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Ozet

Bir iilkede mali disiplinin saglanmasi ekonomik siirdiirebilirligin devam etmesi
acisindan 6nemli bir unsurdur. Ulkelerin zamanla biitce agiklarinin artmasi ve bu
aciklarin finansman yontemleri mali disiplinlerini olumsuz etkilemektedir. Bircok
iilkenin mali disiplini saglamak amaciyla, harcama ve borglanma {izerine bazi kisitlar
getirerek mali kurallar uyguladig1 goriilmektedir. Tiirkiye’de 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu mali kural 6zelligi tasiyan ve bdylece mali disiplinin
saglanmasia yonelik 6nemli bir kanun olarak kabul edilmektedir. Bu ¢alismada mali
disiplin ve mali kural kavramlari teorik ¢ergeveden ele alinmistir. Ayrica Tirkiye’de
o6nemli bir mali kural 6zelligi tasiyan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu’nun mali disiplini saglamak amaciyla Ongordiigii ilke ve diizenlemeler
degerlendirme konusu yapilmistir.
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INNOVATIONS PROVIDED BY THE PUBLIC
FINANCIAL MANAGEMENT AND CONTROL LAW
NO. 5018 IN THE FRAMEWORK OF PROVIDING
FINANCIAL DISCIPLINE IN TURKEY

Abstract

Ensuring fiscal discipline in a country is an important factor in maintaining economic
sustainability. Increasing budget deficits of countries over time and financing methods
of these deficits negatively affect their fiscal disciplines. It is observed that many
countries apply fiscal rules by imposing some restrictions on spending and borrowing to
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ensure fiscal discipline. Public Financial Management and Control Law No. 5018 in
Turkey with the financial rules, and thus is considered as an important law for ensuring
fiscal discipline. In this study, the concepts of fiscal discipline and fiscal rule are
discussed from a theoretical framework. Furthermore, the principles and the regulations
to ensure fiscal discipline set forth by Public Financial Management and Control Law
No.5018 which has the important feature of the fiscal discipline in Turkey has been the
subject of evaluation.

Keywords: Fiscal Rule, Fiscal Discipline, The Public Financial Management And
Control Law No.5018

GIRIS

Ulkelerde siyasi, ekonomik ve sosyal kosullarda yasanan gelismeler para,
maliye ve gelirler politikalarinda degisimlerin yasanmasina neden olmus ve
iktisadi goriislerin donemler itibariyle etkinlik kazanmasiyla sonuglanmistir.
1930 yilina kadar gecerliligini koruyan klasik iktisat goriisiiniin Biiyiik Buhran
yasandigi zamanda {ilkelerin olumsuz etkilenen mali dengelerine ¢6ziim
getirememesi alternatif bir politika olarak Keynesyen goriisiin giindeme
gelmesine yol agmistir. Bu siiregte Keynesyen ogretilerle iilkelerde ekonomik
istikrar saglanmaya caligilmig ve bu 6greti uzun yillar boyunca gegerliligini
korumaya devam etmistir.

Kiiresellesmenin hiz kazanmasi sonucunda, diinya {ilkelerinin birbirlerine
entegre olma cabalar1 bu olgunun iilke ekonomileri {izerinde olumlu etkilerin
yani sira olumsuz etkiler de gostermesine yol agmistir. Kiiresellesmenin
yayilmasi ile diinyada olusan kiiresel krizlerin iilke ekonomileri {izerinde
etkileri daha belirgin hale gelmistir. Kiiresel krizler karsisinda daha hassas hale
gelen ekonomilerde iradi olarak uygulanan para ve maliye politikalar1 bu
iilkelerin  ekonomik istikrarlarinin  ve mali disiplinlerinin  olumsuz
etkilenmesiyle sonuclanmistir. Bu olumsuz etkilerin azaltilmasi ve ya en aza
indirgenmesi i¢in kurala dayali maliye politikalar1 giindeme gelmistir. Bu
politikalar geregince, hiikiimetlerin ekonomik istikrarin ve mali disiplinin

saglanmasi amaciyla maliye politikalar1 {izerine belirli sinirlamalar getirmesi
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gerekmistir. Boylece; biitce dengesi, harcamalar, kamu gelirleri ve bor¢lanma
tizerine sayisal hedefler konulmasi mali kural olarak nitelendirilmektedir. Bu
kurallarin, zaman igerisinde birgok iilkede uygulanmaya baslanmasiyla mali
kurallar ¢esitlenmeye baslamistir.

Tiirkiye’de mali disiplinin saglanmasi amaciyla 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu biitge ilkelerine ve biitgeler {izerine getirdigi bazi
diizenlemelerden dolay1 mali kural niteligi tasiyan 6nemli bir kanundur. 2003
yilinda kabul edilerek 2006 yilinda yiiriirliige giren bu kanun kamu mali
yonetim anlayisina getirdigi yenilik ve diizenlemeler ile énemli bir dénemin
baslangicin1 olusturmustur. Bu kanunla mali disiplinin saglanmasi amacinin
yani1 sira kamu kaynaklarinin daha etkin kullanilmasi, mali saydamlik ve hesap
verilebilirligin saglanmasi amaglanmugtir.

1. Mali Disiplin ve Kavramsal Cerceve

Mali disiplin kavrami, kamu maliyesi literatiiriinde akademik ¢aligmalarin yani
sira Hiikiimet Finans Gorevlileri Dernegi (GFOA), Ulusal Devlet Biitce
Sorumlular1 Ulusal Birligi (NASBO) ve Ulusal Konsey gibi profesyonel
kuruluslar tarafindan net bir tanim olmadan genis Ol¢iide kullanilan bir
kavramdir (Hou, 2003:5). Musgrave ve Peacock (1959) mali disiplin kavramini
kamu gelir ve giderlerinin denk olmasi yani mali y1l igerisinde kamu gelirlerinin
kamu giderlerini karsilayabilmesi olarak tanimlamaktadir. Ayrica bu kapsamda
cari harcamalarin cari gelirlerle karsilanmasi gerektigini, olusabilecek agiklarin
gelecekte vergi yiikii olarak vatandaglara yansimasimnin olumsuz etkileri
olacagini ifade etmektedirler.

Hemming (2003) ise mali disiplini, ihtiyatli acik ve ihtiyath borg diizeylerinin
belirlenmesi ve belirlenen diizeylerinin siirdiiriilmesi olarak tanimlamig ve
bunun yani sira mali disiplini, kamu maliyesinde kamu gelir ve gider dengesi

igin surdiiriilebilir biitge disiplininin saglanmasi amaciyla asiri borglanma,
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enflasyon, dis acik, rekabet giiciinde kayip ve eksik istihdama neden olabilecek
uygulamalarin olmamasi seklinde agiklamigtir.

Bir iilkede mali disiplinin saglanmasi dort temel unsur iizerinde etkili
olmaktadir. Bu unsurlar asagidaki gibidir (Hemming, 2003:2):

Mali disiplin makroekonomik istikrarin saglanmasi acgisindan 6nemlidir. Mali
disiplin toplam talep baskilar1 ve yanmi sira ddemeler dengesi ve enflasyon ile
ilgili sorunlarin ¢éziimiinde 6nemlidir.

Mali disiplin daha etkin para politikas1 i¢in dnemlidir.

Mali disiplin politika yapicilarin, biiyiime ve kaynak tahsisinde vergi sisteminin
etkinligine ve harcama programlarinin verimliligine olanak saglamaktadir.

Mali disiplin 6ngdriilebilir (6rnegin, kamu emeklilik yiikiimliilikkleri gibi) ve
ongoriilemeyen (sarta bagli ylkiimliiliikkler gibi) mali baskilar1 karsilamak
icin 6nem arz etmektedir.

Ayrica mali disiplinin saglanmasi iilkelerin kiiresellesmekte olan diinyaya
uyumu acgisindan 6nem tasiyan bir unsurdur. Ulkelerde mali disiplinin
saglanmasi, giliglii bir sekilde mali yonetim kapasitesini gelistirmektedir. Bu
nedenle mali yonetimin kapasitesini gelistirmek i¢in, bir hiikiimetin 6ncelikle
mali disiplini gliclendirmesi gerekmektedir (Hou, 2003:4).

Glinimiizde en gelismis iilke ekonomileri incelendiginde, biitge gelir ve
giderlerinin birbirine denk olmadigi ve biitge agiklar1 oldugu goriilmektedir
(Dumitru ve Stanca, 2010:2). Ulkelerde olusan bu aciklar; segmenleri, vergi
miikelleflerini ve yoneticileri yakindan ilgilendirmekte ve mali disiplinsizligin
olugmasina zemin hazirlamaktadir (Hou, 2003:5). Bu nedenle giiniimiizde
diinyanin bir¢ok tilkesinde mali disiplin kavrami dikkat ¢eken 6nemli bir konu/
kavram haline gelmistir (Gaber ve Dig., 2005:17).

Gelismekte olan iilkelerin yani sira gelismis birgok {ilke de kamu maliyesini

saglamlagtirmak amaciyla reformlar uygulamaya koyarak, mali kural niteliginde
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biitge, vergi, harcama ve bor¢lanma tizerine belirli kisitlar getirerek 6nlemler
almaya ¢aligmaktadir.

2. Mali Kural Tanimi ve Kavramsal Cerceve

1930 yillarina dogru ortaya ¢ikan Keynesyen teorinin temelini olusturdugu
maliye politikas1 1970’11 yillara kadar farkli bilesim ve sekillerde etkinligini
korumustur. Fakat 1970’li yillarda olusan yiiksek enflasyon ve durgunluk
sonucunda stagflasyonun olusmasi, maliye politikalarinin bu sorunu ¢dzmede
yetersiz kaldigini gostermis ve farkli arayislar i¢ine girilmesine yol agmistir. Bu
arayislara neden olan temel unsur ise; kurala bagli maliye politikalarinin daha
etkin olabilecegi diisiincesidir. 1970’li yillarda kamu borg yiiklerinde yasanan
artiglar, kamu finansman sorunlari, issizlik ve yiiksek enflasyonun nedenleri
arasinda maliye politikalarinin ihtiyari olarak uygulanmasi goriilmiistiir.

Mali kurallar, makroekonomik anlamda, mali performans gostergelerinde kalici
bir sekilde uygulanan sinirlamalar veya oranlar olarak tanimlanmaktadir. Bagka
bir tamima gore, biitge tahminleri ve biitce uygulamalarima getirilen
sinirlamalarin yasal bazi yaptirimlari bulunmast seklinde agiklanmaktadir
(Kopits ve Symansky, 1998:7). Bir diger tanim ise; mali kurallar, biitce
parametreleri ile ilgili degerlerin kisitlanarak, mali politikalar {izerine siirekli
olarak uygulanan kisitlamalar olarak ifade etmistir (Gaber ve Dig., 2015:1).

Bu kurallar; amaglar, operasyonel politikalar, seffaflik agisindan farkl
ozelliklere sahiptir. Bu oOzelliklerinden dolayi, mali kurallarin amaci, refah
zamanlarinda asir1 kamu harcamalarindan sakinmak, kamu maliyesinin etkin
yonetildigi ve verimli oldugu zamanlarda ise uzun donemli mali stirdiirebilirligi
ve gilivenilirligi saglamaktir (Gaber ve Dig., 2015:1). Bu baglamda; mali
kurallarin amacini, mali disiplin tesis edildikten sonra bunu siirdiiriilebilir hale
getirerek fiyat istikrari, makroekonomik istikrar1 ve ekonomik biiyiimeyi

gerceklestirmek seklinde ifade etmek miimkiindiir (Kargi: 5). Aslinda mali
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kurallarin temel unsuru, maliye politikalariin politik/siyasi etkilerden
kurtulmasim saglamaktir. Ayrica hiikiimetlerin kamu maliyesi ilizerinde hesap
verebilirligini  saglayarak, beklentilerini yonlendirmek ve genel biitce
cergevesinin seffafligimi saglamak temel amagtir (Bank of Ghana Policy
Briefing Paper, 2008:2).

Mali kurallarin etkinligini belirleyen baz1 unsurlar bulunmaktadir. Bu unsurlar
asagidaki gibidir (Kopits, 2001:19):

Basit, sade ve niteligi tam olarak belirtilmis olmasi gerekmektedir. Ekonominin
tiim aktorleri ve hiiklimetler bu kurallarin amaglarint anlamalidir.

Mali kurallarin bir diger unsuru; esnekligidir. Esneklik, olaganiistii gelismelerin
yasandigi donemlerde mali kurallarin gereksinimleri karsilayacak esneklige
sahip olmasimi ifade etmektedir. Fakat bu mali kurallarin siirekli olarak
degistirilmesi anlamina gelmemektedir. Ekonomik daralma ve genisleme
donemlerinde politikada yapilan degisimlere karsi bu kurallar esnek olmalidir.
Baz1 mali kurallarda bu esnekligin nasil yapilacagi ve diizeyi belirtilmektedir.
Bu baglamda; yapilan esneklik belirli sinirlar gercevesinde ve mali disiplin
kapsaminda gerceklestirilmelidir.

Ayrica mali kurallar belirlenirken objektifligi, uygulama siireci, kuralin statiisii,
uygulama alani yani kuralin yerel diizey veya merkezi diizeyde uygulanip
uygulanmayacagi, kurala uymama maliyeti gibi unsurlar da 6nem tagimaktadir.
Bu kriterlerin tam olarak agiklanmasi kuralin/kurallarin basariya ulagmasi igin
onemlidir (Kopits ve Symansky, 1998:6).

2.1. Mali Kurallar1 Ortaya Cikaran Nedenler

Mali kuralin genel cercevesinin sekillenmesi Anayasal iktisat Teorisi
tartismalariyla gerceklesmistir. Anayasal Iktisat Teorisi, ekonomi politikalarini

hazirlama ve uygulama asamasinda, ihtiyari ekonomi politikalar1 ve siyasal
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iktidarlarin tercihlerini kabul etmemektedir. Bu yoniiyle, bu kurallar siyasal
iktidarlar tarafindan tercih edilmemektedir.

Mali kurallar artan mali disiplinsizlik nedeniyle bir¢ok iilkede 6zellikle 1990’11
yillardan sonra farkli sekillerde uygulanmaya baglanmistir (Demir ve Inan,
2011:27). Ekonomik literatiirde mali kurallarin gelismesi ve uygulanmasi {i¢
asamadan olugmaktadir. Birinci asamada, mali kurallarin 1990’larda Brezilya
ve Peru’da borg krizleri ve banka krizlerinin olusmasi ile Euro bolgesinde
bulunan iilkelerin mali diizenleme ihtiyaglar1 nedeniyle bu kurallara basvurdugu
goriilmiistiir. Ikinci asamada, 2000°1i yillarin baslarinda, birgok gelismekte olan
iilke asir1 biitce aciklarini ve siirdiiriilemez kamu borcunu (Hollanda ve Isvigre
gibi) istikrara kavusturmak i¢in mali ¢ergevelerini degistirmek ve birden fazla
mali kural amaciyla bu kurallara yénelmistir. Ugiincii ve son asamada ise,
iilkelerde olusan biitge krizleri ve kiiresellesmenin sonucu olarak yeni nesil mali
kurallar da denilen kurallara bagvurunun artmasiyla mali kurallar {ilkeler
tarafindan benimsenmeye baglamistir (Gaber ve Dig., 2015:1).

Bu baglamda diinyada bir¢ok iilke tarafindan mali disiplinin tesis edilmesi,
kaynaklarin 6nceliklere gore dagitilmasi, makroekonomik istikrarin ve
ekonomik biiylimenin saglanmasi, kamu maliyesinin gii¢lendirilmesi, enflasyon
oranlarinin diisiiriilmesi ve kamu hizmetlerinin sunumu asamasinda etkinlik ve
verimliligin saglanmasi amaciyla mali kurallara basvuruldugu goriilmektedir.
2.2. Mali Kural Tiirleri

Hiikiimetlerin maliye politikas1 seceneklerine baglayici sinirlamalar getiren mali
kurallar1 dort grupta toplamak miimkiindiir. Bunlar (Kennedy ve Robbins,
2001:7):

Biitce sinirlama ve diizenlemeleri,

Bor¢lanma siirlama ve diizenlemeleri,

Vergilendirme sinirlama ve diizenlemeleri,
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Harcama sinirlama ve diizenlemeleri.

2.2.1. Biit¢e Sinirlama ve Diizenlemeleri

Biitge agiklart kurali, biitce gelir ve giderlerinin birbirine denk olmasi
gerektigini ifade etmektedir. Bu kurallar oncelikle bor¢ gostergesini etkileyen
ve c¢ogunlukla politika yapicilarin kontroliindeki degiskenleri sinirlamak igin
yapilmaktadir. Bu yiizden bu kurallar, borglarin siirdiiriilebilirliginin saglanmasi
i¢in operasyonel destek saglamaktadir. Biit¢e acig1 kurallari; toplam, yapisal ve
diizenlenmis biitce agig1 kurallar1 olarak ifade edilir. Dongiisel olarak
ayarlanmis biitce agiklari, biitge lizerinde ekonomik dongiilerin etkisiyle iligkili
olmayan mali politikalarin degisikliklerini igerirken, yapisal biit¢ce agiklari,
ekonomik dongii ile ilgili olmayan biitcede bir defaya mahsus ek faktorler ve
diger istege bagli olmayan degisiklikleri igermektedir. Bu hedefler yillik olarak
belirlenirken, ekonomik dénem igerisinde nominal biitge agiginin ortalama
seviyelere ulagsmasimi gerektirmektedir. Ayrica birincil biit¢e agig1 kurallari,
borglarn siirdiiriilebilirligi ile yakindan ilgilidir (Gaber ve Dig., 2015:5).

Biitge agig1 kurallart farkli sekillerde uygulanabilmektedir. Bunlar (Aktan,
2011:6):

Kamu gelirleri ve kamu giderlerinin denk olmasinin zorunluluk haline
getirilmesi,

GSYIH’ya oranla mali agiklara sinirlamalar konulmast,

GSYIH’ya oranla yapisal biit¢e aciklari {izerine kisitlamalar konulmast,

Cari gider ve gelirlerin denkliginin zorunlu tutulmasi sekillerinde
olabilmektedir. Bir bagka ifadeyle yatirim harcamalarinin finansmani haricinde
bor¢lanmaya izin verilmemektedir.

2.2.2. Borclanma Simirlama ve Diizenlemeleri

Kamu borglanmasi kurallari, kamu borglarinin yiizde olarak milli gelire orani

tizerine belirgin bir sekilde sinirlamalar koymak seklinde ifade edilmektedir. Bu
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tiir kurallar, hedeflenen borg seviyesine ulasma agisindan en etkili yontemlerden
bir tanesidir. Bu kurallarin uygulanmasinda gecikmelerin olmasit politika
yapicilarin ekonomiye kisa dénemde yon verememelerine neden olmaktadir.
Bunlara ilaveten, bor¢ kurallari, faiz oranlarindaki ve doviz kurlarindaki
degisiklikler gibi hiikiimetin kontrolii disindaki olaylardan etkilenebilmektedir.
Sonug olarak biiyiikk ve gercekei olmayan mali diizenlemelerin yapilmasiyla
sonuclanabilmektedir (Gaber ve Dig., 2015:3).

2.2.3. Vergilendirme Sinirlama ve Diizenlemeleri

Vergi ve harcamalar lizerine getirilen sinirlamalar, gelecek yilda harcama veya
vergilerin ne oranda artacagini belirten anayasal veya yasal diizenlemeler olarak
ifade edilmektedir. Vergiler iizerine getirilen sinirlamalar, genellikle eyalet ve
yerel yonetimler diizeyinde uygulanmaktadir (Krol, 1997:296).

2.2.4. Harcama Smirlama ve Diizenlemeleri

Harcama sinirlama ve diizenlemeleri, nominal veya reel harcamalarin biiyiime
oranlarina belirli simrlamalar getirmesi veya bu harcamalara {ist siir
belirlenmesi seklinde ifade edilmektedir. Bu kurallar hiikiimetin Oncelikleri
cergevesinde kamu harcamalarimin gerceklestirilmesini hedeflemektedir. Ayrica
kamu kesiminin ekonomi i¢indeki payimin biiylimesini Onleyen bir rolde
oynamaktadir (Karayazi, 2017:760).

2.3. Mali Kurallarin Diizenlenme Yontemleri

Mali kurallarin yasal dayanagi, uygulamaya konulan kuralin tiiriine ve iilkeden
ilkeye gore degisiklik gostermektedir. Bu kurallar anayasal, yasal ve
uluslararas1 anlagsmalar ¢ercevesinde belirtilmektedir. Yani iilke mevzuatlarinda,
harcamalarin, borglarin ve agiklarla ilgili kurallarin ¢ogu bulunmaktadir. Daha
az sayida bulunan gelir kurallari, siyasi taahhiit, koalisyon anlagmalar1 ise yasal
normlarin bir kombinasyonu ile uygulanmaktadir. Genellikle agik ve borg ile

ilgili uluslar tstii kurallarin ¢ogu uluslararasi antlagmalarla belirlenir. Fakat ¢ok
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az sayida llkenin anayasasinda mali kurallar olusturulmustur. Ancak hukuki
temeller lizerine kurulan kurallarin uzun doénemli oldugu kabul edilmektedir.
Ciinkli bu kurallar anayasaya konuldugunda hiikiimet degistiginde bile bu
kurallar1 iptal etmek veya degistirmek cok zorlagsmaktadir (Gaber ve Dig.,
2015:3).

3. Tiirkiye’de Mali Disiplinin Saglanmasinda Mali Kural Ornegi:
5018 Sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu

Tiirkiye’de uzun yillar boyunca kamu kesiminin idare ve muhasebesini igeren
1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu kamu mali yOnetiminin
diizenlenmesinde uygulanmistir. Kanun, 26.05.1927 tarihinde kabul edilerek,
09.06.1927 yilinda Resmi Gazete’de yaymmlanmistir. Kanunda devletin
varliklart ve nakdinin yonetimi, genel ve katma biitcelerin hazirlanmasi ve
kabul edilmesi gibi birgok diizenleme yer almigtir”. 1050 sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanunu’nun gecerli oldugu yillarda ¢esitli nedenlerle ortaya ¢ikan
sorunlarin  Onlenmesi amaciyla yasal ve yapisal Onlemler ile hedeflere
ulagilmaya c¢alisilmakla birlikte bu hedeflere tamamen ulasilamadigi
gorlilmektedir. 2001 yilinda biitge acgiklarinin ¢ok yliksek diizeylerde olmasi
kamu mali yonetiminde degisim ve doniisiimii gerekli hale getirmistir (Civriz,
2010:348).

Bu baglamda uzun yillar gegerliligini koruyan bu kanun yerine, kamu
kaynaklarin1 daha etkin ve verimli kullanmak, mali saydamlik ve hesap
verilebilirligi saglamak amaciyla 10.12.2003 tarihinde 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu kabul edilerek, 24.12.2003 tarihinde 25326 sayili
Resmi Gazete’de yayimlanmig ve 01.01.2006 tarihinde yiiriirliige girmistir. Bu
kanun tiim diinyada kamu mali yonetimi anlayisinda meydana gelen degisimin

Tiirkiye’deki en 6nemli yansimasi olmustur (Demircan ve Ener, 2009:143).

* Ayrmtili bilgi igin 1050 say1li Muhasebe-i Umumiye Kanununa bakiniz.
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Kanunla, kamu mali yonetim yapisi ve isleyisi, kamu biit¢elerinin hazirlanmasi
ve uygulanmasi, mali islemlerin muhasebelestirilmesi ve raporlanmasi konulari
diizenlenmistir. Ayrica Kanun, merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri,
sosyal gilivenlik kurumlari, mahalli idarelerin yOnetim ve idaresini de
kapsamigtir. AB fonlar1 ve yurti¢i ve yurt dist kaynaklardan kamu idarelerine
aktarilan kaynaklarm kullanimi ve kontrolii uluslararasi anlagmalara uymak
kosuluyla bu kanun kapsaminda yer almistir”,

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile mali disiplinin
saglanmasi amaciyla temel ilkeler ve harcama kisitlar1 gibi yeni kurallar
getirilmistir. Tablo 1’de 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu’nda mali disiplinin saglanmasina yonelik mali kural niteliginde

uygulanan ilkelere yer verilmistir.

Tablo 1. 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’'nda Mali
Disiplinin Saglanmasina Yénelik Mali Kural Niteliginde Uygulanan ilkeler

Kuralin Kanun Kuraln Icerigi
Tiiri Maddesi

7.Madde | Kamu kaynaklarmin elde edilip, kullanilma
asamasinda denetimin saglanmas1 amaciyla
kamuoyunun seffaf olarak bilgilendirilmesi
Mali geregi

Saydamlik 53.Madde | Mali  istatistiklerin ~ merkezi  yOnetim
kapsaminda bulunan kamu idarelerinin aylik,
genel yonetim kapsaminda bulunan kamu
idarelerinin ise ii¢ aylik donemler halinde
yayimlanmasi

*Ayritili bilgi igin 5018 say1li Kamu Y&netimi Ve Kontrol Kanununa bakiniz.
https://www.mevzuat.gov.tr/MevzuatMetin/1.5.5018.pdf
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8.Madde | Kamu kaynaklarinin etkin, iktisadi, verimli ve
hukuka uygun sekilde elde edilmesi,
kullanilmasi, muhasebelestirilmesi ve kotiiye

kullanilmamast amaciyla onlemlerin
Hesap Verme almmasinda gorevli ve yetki sahibi kisilerin
Sorumlulugu hesap verme zorunlulugu bulunmasi

41.Madde | Hesap verme sorumlulugu cercevesinde tist
yoneticilerin ve biitceden ddenek tahsis edilen
yetkililerin yillik faaliyetleri belgelendirmesi
ve kamuoyuna sunmasi geregi

Mali 50.Madde | Yapilan tim mali islemlerin
Saydamlik ve muhasebelestirilmesi ve belgelendirilmesi
Hesap Verme

Sorumlulugu

Cok Yilli | 15.Madde | Biitge kanununda cari yilin ve izleyen iki yilin
Biitceleme gelir ve gider tahminlerinin agiklanma geregi

Kaynak: 5018 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, Karayazi, M. (2017). “Mali
Kurallar: Tiirkiye’deki Uygulamalar Uzerine Bir Degerlendirme”, Uluslararasi Sosyal
Aragtirmalar Dergisi, Cilt:10, Say1: 50, s.758-769.

Tiirkiye’de mali kural uygulamasina alt yap1 hazirlamasi nedeniyle énemli bir
kanun olarak goriilen 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile
biitgenin kapsami genisletilmistir. Biitce siireclerinin yeniden tanimlanmasi, i¢
kontrol sistemine gecilmesi, stratejik yonetim ve performans iliskisi iizerinden
orta vadeli bir projeksiyon olusturularak yetki ve sorumluluklarin yeniden
tammlanmasiyla mali disiplinin alt yapisinin gliglendirilmesi amaglanmistir
(Giingor, 2011:134).

Bu kanunla biitce ilkelerinde onemli degisiklikler yapilmistir. Biitce ilkelerinde
en Onemli ilkelerden biri sayilan devletin tiim gider ve gelirlerinin tek biitce
icinde toplanmasimi gerektiren birlik ilkesi degisime ugramistir (Mutluer ve
Dig., 2005:89). 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun uygulanma
doneminde genel ve katma biitgeler “destekli biitge” adi altinda hazirlanmisgtir.

Boylece fonlar, doner sermayeler ve biitgeden yardim alan kuruluslar ve
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diizenleyici ve denetleyici kurumlar biitge disinda kalmistir (Soyler, 2006:191).
Bu durum etkin harcama politikas1 izlemeyi giiglestirmistir. Bunun yansira
harcamalarin verimlilik ve hukuki yonden denetimini zorlastirmistir. Fakat 5018
sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu bu aksakliklarin giderilmesi
amaciyla merkezi yOnetim biitgesi, sosyal giivenlik kurumlar biitceleri ve
mahalli idareler biitcelerinin birlikte hazirlanmasina imkan tanimistir (Mutluer
ve Dig., 2005:90). Yani bu kanun ile mali disiplinin saglanmasi i¢in biitgenin
ekonomiyi diizenleme islevlerinin yani sira kamu mali yonetiminde yer alan
kurum ve kuruluglarin tamaminin ayni ¢ati altinda toplanmasi ilkesi de
saglanmigtir (Siverekli Demircan, 2008:16). Bu uygulama bir yandan, kamu
mali yonetiminin bilylikligiinii gérme imkam saglarken, diger yandan tiim
kurum ve kuruluslarin ortak ilke ve uygulamalar kapsaminda bir araya gelerek
birlik ilkesini tesis etmistir.

Biitge ilkelerinden bir diger ilke olan alenilik ilkesi, hiikiimetin mali
islemlerinin biitge aracilifiyla kamuoyu tarafindan bilgilendirilmesinin
saglanmas1 olarak ifade edilebilir. Tablo 1°de goriildiigii iizere 5018 sayili
Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu 7. Maddesinde kamu kaynaginin elde
edilmesi ve kullanilmasi asamasinda, denetim amaciyla kamuoyunun seffaf
sekilde bilgilendirilmesi geregi belirtilmistir. 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi
ve Kontrol Kanunu’nun 53. Maddesinde ise; Maliye Bakanlig1 tarafindan mali
istatistiklerin belirli donemler itibariyle yayimlanmasi ve kolayca ulagilmasi
gerektigi lizerinde durulmustur (Pehlivan, 2008:206).

Tiirkiye’de 5018 sayili Kamu Mali Ydnetimi ve Kontrol Kanunu’nda bulunan
bu maddeler ile kamu kaynaklarinin kullanilma agamasinda kamuoyunun seffaf
bir sekilde bilgilendirilmesi ve mali istatistiklerin belirli donemler itibariyle
yayimlanmast uygulamasi ile mali disiplinin saglanmaya ¢alisildig1

goriilmektedir. Ayrica Diinya flilkeleri ile esanli olarak degisim ve doniigim
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geciren kamu mali yonetim anlayisinda kiiresel ilkeler olarak benimsenen ve
mali disiplinin saglanmasinda 6nemli olan hesap verebilirlik ilkesine verilen
Oonem anlasilmaktadir.

Mali saydamlik ilkesine yonelik uygulamalar incelendiginde ise; kamu ve 6zel
sektor kuruluglarmin ulusal ve uluslararast diizeyde kamusal alanda mali
saydamlik ilkesinin gecerli olmasi c¢abasiyla g¢esitli calismalar yapildig:
goriilmektedir. Bu kuruluslar arasinda IMF ve Diinya Bankas1 gibi ulusiistii
organizasyonlar 6n plana ¢ikmaktadir. IMF ve Diinya Bankasi’nin yani sira bazi
sivil toplum kuruluslarinin da bu alanda énemli faaliyetler yiiriittigii ve belirli
araliklarda raporlar hazirladiklari gozlemlenmektedir. Bu sivil toplum
kuruluslarindan birisi olan Uluslararas1 Biitce Ortaklii Merkezi tarafindan
Saydam Biitge Arastirmalar1 raporlar1 hazirlanmakta ve kamuoyunun bilgisine
sunulmaktadir (Tiigen ve Ozen, 2010:4). Uluslararas1 Biitce Ortaklig
Merkezi’nin ilk olarak 2006 yilinda ve 2 yil araliklar vererek yayimladigi
saydam biitce aragtirmalar1 raporlarinda ilkelerin mevcut uygulamalar
degerlendirilmektedir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nda yer alan mali
saydamlik ilkesinin biitce sisteminin iizerinde 6nemli degisiklikleri beraberinde
getirdigi  goriilmektedir. Nitekim performans esasli bilitce sistemine
gecilmesinde hesap verebilirligin oldugu kadar, mali saydamlik ilkesinin de
onemli bir pay1 vardir. Performans Esasli Biitge Sistemi devletin yiikiimlii
oldugu gorevleri gerceklestirmek icin yaptig1 hizmetler ve birim maliyetlerinin
onemli oldugu bir biitceleme sistemi olarak tanimlanmaktadir. Bu biitce
sisteminin temel amaci, kamu kurumlarmin mal ve hizmet iretim
faaliyetlerinde etkinliginin  belirlenmesi, mali saydamlik ve hesap
verilebilirligin saglanmasi ve  kaynak  kullammimda  etkinligin

gergeklestirilmesidir (Akdogan, 2014:1). Ayrica bu biitceleme sistemi kamu
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hizmetlerinin gerceklestirilmesi amaciyla tahsis edilen édeneklerden en yiiksek
sekilde hizmet ¢iktisinin elde edilmesini saglamay1 amaglamaktadir.

Bu biitgeleme sisteminin ilk asamasim stratejik planlama olusturmaktadir.
Kurumlarin amag, hedef ve bunlara ulagsmay1 saglayacak yontemleri iceren
stratejik planlari, kurum biitgelerinin amaglar1 ve hedeflerini gostermesi, kaynak
tahsisine yonelik ilkelerin olusturulmasi, hesap verme sorumluluguna rehberlik
etmesi sebebiyle kamu mali sistemi i¢in biiyiik 6nem tagimaktadir. Performans
esasli biitceleme siirecinin son agamasinda ise, faaliyet raporlar1 yer almaktadir.
Bu raporlarda kamu idareleri tarafindan yiiriitiilen faaliyetler ile bu faaliyetlerin
sonuglarina iliskin olarak diizenlenen bilgiler bulunmaktadir (Taner, 2011:14).
5018 sayili Kanunun 41. Maddesine gore iist diizey yoneticiler ve biitge ile
Odenek tahsis edilen harcama yetkilileri hesap verme sorumlulugu geregince,
yillik faaliyet raporu olusturmak ve kamuoyuna agiklama yapmak zorundadir.
Ayrica 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun yiiriirliige
girmesi ile 2006 y1l1 Genel Yonetim Biitcesi ve sonraki biitceler ¢ok yilli olarak
hazirlanmigtir. Cok yilli biitgeleme, devletin bir sonraki yili esas almasi iizerine
o yili izleyen birkag¢ yila ait gelir ve giderlerinin yiiriitiilmesi ve uygulanmasi
hususunda hiikiimetin meclisten yetki ve izin aldig1 bir biitgeleme sekli olarak
tanimlanmaktadir (Tiigen, 2013:156-157). Cok yilli biit¢celemenin uygulanmasi
ile; kamu kaynaklariin belirlenen oncelikler arasinda dagitilmasi, hiikiimetlerin
onceliklerinde meydana gelen degisikliklerin gelecek yilki biitcelerine dahil
edilerek kaynaklarin yeniden dagitilmasi ve boylece orta/uzun vadede tutarl
kaynak-harcama dengesinin saglanmasi amaclanmistir (Mutluer ve Dig.,
2005:169). Bu acidan ¢ok yilli biitceleme, mali disiplinin ve makroekonomik
dengenin saglanmasinda 6nemli katkilarda bulunmasi nedeniyle 6nemli bir

ilkedir.
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Tiirkiye’de 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nu kamu mali
yonetiminin yeniden diizenlenmesi ve uygulamalarda degisiklige gidilmesi
bakimindan 6nemli bir kanun olarak kabul etmek miimkiindiir. Bu kanunla
biitce birliginin saglanarak, mali saydamlik ve hesap verilebilirlik gibi ilkelerin
onem kazandig1 goriilmiistiir. Ayrica bu ilkelerin gerceklestirilme gayesi igin
performans esash biitgeleme sistemine gecilmistir. Bunlara ilaveten 2006 yil
itibariyle kamu kaynaklarinin etkin ve verimli dagitilmas1 amaciyla biitgeler cok
yilli olarak hazirlanmaya baslamistir. 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu’nun mali disiplin hedefine ulagsma gayesi getirilen bu ilkeler ve
diizenlemeler ile agik¢a goriilmektedir. Ayrica bu hedeflere sadece ilke ve
diizenlemeler ile ulagsma hedefleri goriilmemekte kanunda bulunan harcama
kurallar1 ile desteklendigi de goriilmektedir. Tablo 2°de Tiirkiye’de uygulanan
harcama ile ilgili kurallar verilmistir.

Tablo 2. 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’'nda Mali
Disiplinin Saglanmasina Yonelik Mali Kural Niteliginde Uygulanan Harcama
Kurallart

Kural Tiirii Kanun Kuralin Uygulanma Bi¢imi
Maddesi

Kamu idareleri, biitgesindeki 6denekleri
asacak sekilde harcama yapamamaktadir.

Odenek Biitge ile tahsis edilen 6denckler, amaglari
Kullanilmasinda | 20.Madde | dogrultusunda ilgili yilda yaptirilan is, satin
Harcama Kisitlari alman mal ve hizmetler ile diger giderlerin

karsilanmasinda  kullanilmalidir.  Fakat,
ilgili oldugu mali y1l icerisinde 6denmeyip
zamanasimina ugramamis gegen yillara ve
ilama bagli bor¢lar cari biitgelerinden

Odenir.

Merkezi yonetim kapsaminda bulunan
Odenek kamu idarelerinin biitceleri arasinda 6denek
Aktarmalari 21.Madde | aktarmalarini kanunla yapmasi
Harcama Kurali gerekmektedir. Merkez1 yonetim iginde

bulunan kamu idareleri aktarma yapilacak
tertipteki 6denegin yiizde yirmisine kadar
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kendi biitceleri icinde 6denek aktarmasi
yapabilirler

Yedek
Odenek Kisiti

23.Madde

Merkezi yonetim biitce kanununda
gosterilen amaglar1 ve hizmetleri
uygulamak, 6denek yetersizliklerinin 6niine
gecmek ya da biitcelerde 6ngdriilmeyen
hizmetler i¢in, bu Kanuna ekli (I) ve (1)
sayili cetvelde yer alan idarelerden merkezi
yonetim biitce kanununda gosterilecek
olanlarin biitgelerine aktarilmak iizere,
genel biitce 6deneklerinin %2’sine kadar
yedek 6denek eklenebilir. Cumhurbaskani
bu ddenekten aktarma yapmaya yetkilidir.

Ortiilii
Odenek
Kisit1

24 Madde

Devlet itibarinin gerekleri, siyasi, sosyal ve
kiiltiirel amaglar ve olaganiistii hizmetlerle
ilgili Devlet ve Hiikiimet icaplari igin
kullanilmak tizere Cumhurbagkanligi
biit¢esine konulan ddenek ilgili yilda bu
amagla tahsis edilen 6denekler toplami,
genel biitce baslangi¢c 6denekleri
toplaminin binde besini gegmemelidir.

Ertesi Yila Gegen
Yiklenme Kisiti

27.Madde

Niteliginden dolay1 mali yilla sinirh
tutulamayan ve siirekliligi bulunan baz is
ve hizmetler i¢in; her is itibariyla,
biit¢elerinde dngoriilen ddeneklerin yiizde
ellisi, izleyen yilin Haziran ayimi
gecmemek ve yiiklenme siiresi on iki ay1
asmamak iizere, ilgili iist yoneticinin
onayiyla ertesi yila gegen yiiklenmeler
uygun goriilebilir.

Biitce Dis1
Avans Kisiti

35.
Madde

Harcama yetkilisinin uygun gérmesi ve
karsilig1 olan 6denegin sakli tutulmasi
sartiyla, ilgili kanunlarda 6ngériilen haller
ile gerceklestirme islemlerinin
tamamlanmasi beklenemeyen ivedi veya
zorunlu giderler i¢in avans verilmesi veya
kredi agilmasi suretiyle 6n 6deme
yapilabilmektedir. Verilecek avansin iist
sinirlart ise merkezi yonetim biitge
kanununda gosterilir.

158




Econharran Harran Universitesi IIBF Dergisi Cilt: 5 Sayi: 7 Yil: 2021

Kamu gelirlerinin azalmasi veya kamu

Gelir ve Giderleri | 14. giderlerinin artmasina sebep olacak ve
Etkileyecek Kisit1 | Madde kamu idarelerine yiikiimliiliik olusturacak
kanun tekliflerinin getirecegi mali yiik, orta
vadeli program ve mali plan ¢ercevesinde,

en az {i¢ yillik donem i¢in hesaplanir ve
tekliflere eklenir.

Kaynak: 5018 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, Saygilioglu, N. ve
Erduran, A. C. (2011). “Mali Kural ve Etkinlik Sorunu: Tiirkiye Ornegi”, 7.
Ekonomik Yaklagim Kongresi: Tiirkiye Ekonomisi’nin Dinamikleri: Politika
Arayislart.

Tablo 2’de 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nda kamu
idarelerine harcama kisiti, 6denek aktarma kisiti, yedek odenek kisiti, Ortiilii
Odenek, ertesi yila gecen yiiklenme kisiti, biitce disi avans kisiti ve merkezi
yonetime bagli idarelerin gelir azaltict ve gider arttirict diizenlemelerinin Orta
vadeli mali planin 3 yillik Ongoriisiine gore gerceklestirme kurallar
belirtilmistir. Bu kurallarin genellikle O6denek aktarmalari, avanslar ve
harcamalar {izerine konulan kurallar oldugu Tablo’da goriilmektedir.

Ayrica 5018 Sayili Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanuna gore biitce
hazirlama siirecinde Orta Vadeli Program ve Orta Vadeli Mali Plan 6nemli
uygulamalardir. Orta Vadeli Program kamunun politika ve uygulamalarini
kalkinma plani ile uyumlu sekilde ortaya koyarak biit¢e siirecini baglatan ve
kaynak tahsisini yonlendiren bir programlama araci olarak ifade edilmektedir.
Ikinci 6nemli dokiiman niteliginde olan Orta Vadeli Mali Plan ise Orta Vadeli
Program ile uyumlu olarak gelecek ii¢ yila ait gelir- gider teklifleri ve agik ve
borglanma hedefleri ile kamu idarelerinin 6denek teklif tavanlarini igeren bir

belge olarak tanimlanmaktadir (https:/www.hmb.gov.tr/bumko-orta-vadeli-

mali-plan-ve-ekleri). Genel ve 06zel biitce kapsaminda bulunan idarelerin

biitgeleri hazirlanirken merkezi yonetim biitge biiyiikliiklerini ve kurumsal

olarak 6denek teklif tavanlarimi belirleyen belge niteliginde olan Orta Vadeli
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Planin dikkate alindigi goriilmektedir. Bu baglamda Orta Vadeli Mali Plana
gore genel ve oOzel biitge kapsaminda bulunan idarelerin, bu belgeler
cercevesinde kurumsal onceliklerine gore biitgelerini hazirlamalart gerektigi ve
Orta Vadeli Mali Plan’daki 6denek tavanlarina gore biitge gider tekliflerini
yapabildigi anlasilmaktadir.

SONUC

Gunimiizde gelismekte olan ve gelismis {ilkelerin ekonomileri incelendiginde
bir¢ogunun gelir ve giderlerinin birbirine denk olmadigi goriilmektedir. Ayrica
bu iilkelerin i¢ ve dis soklar gibi faktorlerin etkisiyle daha hassas hale gelen
ekonomilerinde iradi olarak uygulanan para ve maliye politikalar1 uygulamalar
neticesinde ekonomik istikrarlarinin ve mali disiplinlerinin olumsuz etkilendigi
dikkat ¢ekmektedir. Bu siiregte lilkeler mali disiplinin saglanmasi amaciyla
kurala dayali maliye politikalar1 uygulamaya baglamislardir. Kurala dayali
maliye politikalar biit¢e dengesi, harcamalar, borg stoku ve gelir kullanimlarina
belirli kisitlar getiren uygulamalar olarak ifade edilmektedir.

Tiirkiye’de kurala dayali maliye politikast uygulamasina 2003 yilinda kabul
edilerek 2006 yilinda yiiriirlige giren 5018 Sayili Kamu Mali Yo6netimi ve
Kontrol Kanunu 6nemli bir uygulama Ornegi olarak verilebilir. S6z konusu
kanun, diinya iilkeleri kamu mali yOnetim sistemine uyumun saglanmasi
amaciyla 6nemli ilke ve diizenlemeleri i¢cinde barindirmaktadir. Kanun, 1050
Sayilt Muhasebe-i Umumiye Kanunu geregince hazirlanan genel ve katma
biit¢elerin “konsolide biit¢ce” adi altinda hazirlanmasina son vererek merkezi
yonetim Dbiitcesi, sosyal giivenlik kurumlari biitceleri ve mahalli idareler
biitceleri seklinde hazirlanmasina imkén tanimistir. Bu sayede kaynaklarin daha
etkin ve verimli kullanilmasi diger bir degisle kaynak israfinin Onlenmesi
amaglanmistir. Ayrica bu kanunla mali saydamlik ve hesap verilebilirlik ilkeleri

esas alinarak mali yOnetim sisteminin yeniden yapilandirildigr dikkat
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¢ekmektedir. Bu diizenlemeler kanunun 7, 8, 15, 41, 50, 53 maddelerinde
bulunmaktadir. Hesap verme sorumlulugunun bulundugu 8. ve 41. Madde
geregince kaynaklarin etkin ve verimli kullanilmasinda goérevli ve yetki sahibi
tanimli kisilerin sorumlu tutuldugu goriilmektedir. Mali saydamligin saglanmasi
amaciyla da yetkili kisilerin ve kamuoyunun bilgilendirilmesi geregi esas
almmistir. Bu ilke belirli donemler halinde raporlar hazirlanmasi ve bu
raporlarin kamuoyuna sunularak kamuoyunun bilgilendirilmesi seklinde
uygulanmugtir. Ayrica ilgili maddelerde yer alan diizenlemelerin mali kuralin
tamiminda oldugu gibi biitge biiylikliikleri {izerinde belirli sinirlamalar ve
diizenlemeler getirdigi goriilmektedir. Bu diizenlemeler kanunun 14, 20, 21, 23,
24,27, 35. maddelerinde yer almaktadur. Ilgili maddelerde harcamalara, 6denek
aktarimlarina, yedek Odeneklere, oOrtiili Odeneklere, ertesi yila gegen
yiikklenmelere ve biitce dis1 avanslara kisitlar getirildigi goriilmektedir.
Harcamalara getirilen kisitlarda harcamalarin 6denekleri agmamasi ve ilgili
yilda amaglar1 dogrultusunda kullanilmasi esas alinmigtir. Ayrica genel ve 6zel
biitce kapsaminda bulunan idarelerin Orta Vadeli Program ve Orta Vadeli Mali
Plana gore biitgelerini hazirlama zorunlulugu ve bu idarelerin Orta Vadeli Mali
Plana gore gider tekliflerini yapma gereklilikleri harcamalara getirilen kisitlara
ornek olarak gosterilebilir.

Bu baglamda 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile kamu
kaynaklarinin ve 6deneklerin etkin ve verimli kullanilmasi i¢cin mali kural
niteliginde bircok ilke ve diizenlemeler getirildigi goriilmektedir. Getirilen bu
ilke ve diizenlemeler belirlenen hedeflere ulasmada ©6nemli uygulamalar
olmakla birlikte, s6z konusu ilkelerin mali disiplin {izerindeki etkisinin kamu
kesimi finansman dengesi rakamlarindaki gelismelerin dikkate alinarak

degerlendirilmesi gerekliligini de ifade etmek konunun bir diger boyutunu
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ortaya koymak bakimindan onemlidir. Nitekim mali disiplin uygulamalarinin

temel hedefi kamu finansman dengesinin saglanmasidir.
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