Gazi Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi 13/2 (2011). 25-66

TURKIYE’DE MALI KURAL

Murat DEMIR" Mahmut INAN™

0z:

Mali kurallar, biitce biiyiikliikleri iizerine ve kamu bor¢ stoklarina bir takim
niceliksel simwrlamalar getirmek suretiyle maliye politikalarint  ksitlayan  ve
yakindan disipline eden uygulamalar biciminde tamimlanabilir. Biitce disiplinlerinde
goriilen bozulmalar ve hizla artan kamu borg stoklari bir¢ok iilkede mali
surdiiriilebilirlik tartismalarina yol acarken ilgili siirecte mali kurallar ¢ok daha
onem kazanmistir. Kimi tilkeler kabul etmis olduklari mali kural yasalari ile
dogrudan mali kural uygulamasina gegerken, Tiirkiye 'nin de i¢inde bulundugu kimi
tilkeler de ortiik mali kural uygulamalar: ile ekonomik yapry disipline etmeye
calismaktadrlar. Calismada ozellikle iizerinde durulan konu, Tiirkiye 'de értiik mali
kural uygulamalart bashg altinda ne tiir uygulamalarin séz konusu oldugunun ve
bu uygulamalarin nasil sonuglar verdiginin belirlenmesi ve dolayisiyla da siirekli
ertelenmekte olan mali kural yasasina Tiirkiye 'nin sosyal, ekonomik ve siyasal
bakimdan ne kadar hazir oldugunun saptanabilmesidir.
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FISCAL RULE IN TURKEY

Abstract:

It can be defined that the fiscal rules are practices that restrict and discipline
closely fiscal policies imposing some quantitative restrictions on the size of the
budget and stock of public debt. While distortions seen in budgetary disciplines and
stock of public dept that increases rapidly have caused discussions of fiscal
sustainability in many countries, the fiscal rules have gained much more
importance. While some countries have changed over to implementation of fiscal
rules directly with the laws of fiscal rule adopted, some countries such as Turkey
have been trying to the discipline the economic structure with applications of the
implicit fiscal rule. Important issue especially emphasized on the study is to define
what kind of practices under the head of applications of the implicit fiscal rule will
take place and how these practices give results in Turkey and is to determine
whether Turkey is ready socially, economically and politically for the law of fiscal
rule deferred constantly.

Keywords: Fiscal Rule, Implicit Fiscal Rule, Budgetary Discipline, Fiscal
Discipline



Tiirkiye 'de Mali Kural /27

GIRIS

1920’11 yillarin sonlarina dogru Keynesyen diisiinceyle birlikte ortaya
cikan maliye politikalar1 6zellikle 1970’1i yillara kadar farkli kompozisyon ve
yogunluklarla da olsa siirekli etkinligini siirdiirmiistiir. 1970°li yillar yiiksek
enflasyon ve durgunluk temelinde gelisen stagflasyon olgusunun ortaya ¢iktigi
ve maliye politikalarinin s6z konusu sorunu ¢ézmede yetersiz kaldigi bir
donem olmustur. Diger bir anlatimla ilgili donem ekonomik istikrarsizlik
dinamikleriyle miicadelede sorgulanan maliye politikalarinin daha farkli bir
formla nasil uygulanabilecegi arayislarinin yapildigi bir dénem olmustur.

Bu arayislara yon veren temel olgu ise 1930’lardan itibaren uygulanmakta
olan ihtiyari maliye politikalar1 yerine, kurala bagli maliye politikalarinin daha
etkin olabilecegi tartigmalar1 olmustur. Zira 1970’li yillarda genisletici ihtiyari
maliye politikalar1 ile gelinen nokta dnceki donemlerde oldugu gibi hizli bir
ekonomik biiyiime ve diisiik igsizlik oranlar1 yerine kamu borg yiiklerinin
arttig1l, kamu finansman sorunlarinin derinlestigi, yiiksek enflasyon ve yogun
igsizligin yasandigi dénem olmustur. Bu noktada esas sorunun maliye
politikalarinin  ihtiyari olarak uygulanmasindan kaynaklandig1 iizerinde
durularak, yerine maliye politikalarinin kurala bagli olarak uygulanmasinin
gerektigi konusunda degerlendirmeler s6z konusu olmustur. Sonraki donem bu
dogrultuda maliye politikalarinin kurala bagli bir bigimde uygulanmaya
calisildig1 bir donemin baslangici olmustur. Konuya iligkin olarak belki de ilk
teorik ger¢evenin 1970’lerin sonlart ve 1980’lerin baglarinda anayasal iktisat
tartigmalariyla sekillendigini soylemek miimkiindiir. Anayasal iktisat, ekonomi
politikalarinin  belirlenmesi ve uygulanmasi silirecinde siyasi otoriteyi
biitliniiyle disipline ederek baskilayan yapisiyla ihtiyari ekonomi politikalarini
ve siyasal iktidarin tercihlerini géz ardi eden bir yapiya sahiptir. Kuskusuz
bdylesi bir politikanin uygulanabilirligi degerlendirildiginde &zellikle de
siyasal iktidarlar tarafindan kabul edilerek uygulanmasinin pek miimkiin
olmadig1 goriilmektedir.

Mali kurallar bir yandan anayasal iktisat caligmalarinin neticesiz
kalmas ile olusan boslugun doldurulmasinda, diger yandan giderek bozulan
mali disiplinin saglanmasi konusundaki arayislarin icerisinde birgok {ilke
i¢in 6nemli bir se¢enek olmus ve farkli kompozisyonlarla 6zellikle 1990’1
yillardan itibaren bircok iilkede uygulanmaya baglanmistir.

Farkli iilkelerde mali kural uygulamalarina bakildiginda, mali kuralin
niteligindeki farkliliklarin yani sira mali kuralin dayanaginin, kapsama
alaninin ve uygulama doneminin de iilkeden {ilkeye farkliklar gosterdigi
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goriilmektedir. Ulkelerin bircogu icin bor¢lanmaya sinir getiren mali kurallar
ile biitce agigina bir smir getirerek biitge denkligini saglamaya ¢alisan mali
kurallarin varligindan s6z etmek miimkiindiir. Baz iilkelerde ise vergi gelirleri
kadar cari harcamalara izin veren, bor¢lanmaya sadece kamu yatirim
harcamalar1 i¢in izin veren bir mali kural tiirii olan altin kural uygulamasi s6z
konusudur. Mali kural uygulamalar1 genellikle kanun ile giivence altina
alinirken kimi iilkelerde bir yasal metne bagl olmaksizin toplumsal uzlasi ile
yiiriitiilmeye ¢aligilmaktadir. Kimi iilkeler ise merkezi idare igin farkli, yerel
idareler i¢in farkli mali kurallar benimsemislerdir. Mali kurallarin uygulama
stiresi ¢cogu iilkede yillik olarak gerceklestirilirken, bazi tilkeler donemsel
hedeflerle 1 yili asan dénemler i¢in mali kural hedeflemesine gitmislerdir.

Tiirkiye’de ise mali kural uygulamasina doniik kanun taslagi 2010 yilinda
hazirlanmig olmasina ragmen heniiz bir mali kural yasasi kabul edilmis
degildir. Tiirkiye’deki uygulamalari daha ¢ok ortiili mali kural biciminde
tanimlamak miimkiindiir. Burada biitge agig1 basta olmak {izere biitce
biiyiikliiklerine ve bor¢lanmaya iliskin birtakim hedefler belirlenirken, bu
hedefler hiikiimet programlarinda, istikrar programlarinda, biitce hedeflerinde,
orta vadeli mali plan ve programlarda somut hale getirilmektedir. Ekonomi
politikalarinin basarisi ve ekonomi yonetiminin etkinligi degerlendirilirken
ortiilii mali kural kapsaminda belirlenen ilgili hedeflere ne diizeyde ulasildig
onemli bir gosterge olarak ele alinmakta, uygulanan politikalarin uluslararasi
kredibilitesi bu gostergeler tlizerinden degerlendirilmektedir.

I) MALI KURALLARIN TANIMI VE AMACI

Mali kurallarin farkli tanimlari bulunmasina ragmen tanimlarin hemen
tiimiinde ozellikle vurgu yapilan husus, mali kurallarin biit¢e biiyiikliikleri
iizerindeki sinirlamalar ve etkileri lizerine olmaktadir. Konuya iliskin yazinda
genel kabul goren bir tanima gore mali kurallar, biitceleme siirecinin karar
alma ve uygulama asamalarin1 davranigsal veya yasal normlarla diizenleyen
temel ilkeler bi¢ciminde degerlendirilmektedir (Hallerberg, Strouch ve Hagen,
2004: 15).

Bir diger tamimda ise mali kural, makroekonomik diizeyde biitce
biiyiikliikleri iizerine bir takim niceliksel sinirlamalar getirmek suretiyle
maliye politikalarin1 kisitlayan ve yakindan disipline eden uygulamalar
biciminde tanimlanmaktadir. Mali kural kapsaminda kamu harcamalari,
vergiler, biitce dengesi ve bor¢lanma diizeyi yakindan izlenen oncelikli
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degiskenlerdir. S6z konusu degiskenlere iligkin smirlarin neler olacagi mali
kurallar kapsaminda belirlenerek disipline edilmektedir (Kopits ve Symansky,
1998: 2-3). Gelismekte olan iilkeler mali kurallarla mali disiplini saglayarak
mali kredibilitelerini artirmaya g¢alisirken, gelismis tilkeler ilgili degiskenleri
belirli bir diizeye ulasmis mali performanslarmi siirdiiriilebilir kilmak i¢in
kullanmaktadirlar. Mali kural kimi degerlendirmelerde de mali kredibiliteyi ve
disiplini  saglamlastirmaya doniikk bir kurumsal mekanizma olarak
tanimlanmaktadir (Cottarelli, 2009: 3-4).

Mali kurallar i¢in genel bir amagtan bahsetmek gerekirse mali kurallarin
amacimin hiikiimetleri kisa vadeli c¢ikarlar1 dogrultusunda kontrolsiiz
davranmamalar1 i¢in disipline etmek oldugu sdylenebilir. S6z gelimi bircok
hiikiimet se¢im donemlerinde yogun harcama ve borglanma programlariyla
biitge disiplinini zorlamaktadir. Bu noktada mali kurallar hiikiimetlere bir
takim siyasal maliyetlerine ragmen gerekli vergi ve harcama politikalarini
uygulayabilmeleri i¢in yasal zemini hazirlamaktadir (Murray ve Wilkes,
2009: 1-12).

Mali kurallarin igerigi biraz da ilgili iilkedeki ekonomik sorunlarin
niteligi ve derinligine gore sekillenmektedir. Kimi {ilkeler dncelikle kamu
harcamalarinin  disipline edilebilmesi konusuna yogunlagirken, kimi
iilkelerde oncelikli hedef yiiksek borg stoklarinin diisiiriilmesi, kimi {ilkeler
icin ise vergi gelirlerini artiracak dnlemlerin alinmasi olmaktadir. Tiim bu
kurallarin bir arada uygulandigi ekonomik yapilar da elbette s6z konusudur.
Ancak mali kurallarin sosyal ve siyasal maliyetleri politika uygulayicilarini
¢ogu zaman bir tercihte bulunmaya zorlamaktadir. Buna ragmen hemen tiim
iilkeler igin temel hedefin mali disiplini saglamak ve siirdiiriilebilir kilmak
oldugunu sdylemek miimkiindiir. ilgili sorunlarla miicadele icin baslangic
noktasi iilkelerin yapisal 6zellikleri temelinde sekillenen tercihleri olacaktir.

IT) MALI KURALLARIN ORTAYA CIKISI VE GELISIMI

Bilindigi gibi geleneksel yapi iginde maliye politikalart iradi maliye
politikalari, otomatik stabilizatorler (otomatik dengeleyiciler) ve formiil
esnekligi yontemi olmak {izere ii¢ temel yontemle uygulanmaya ¢alisilmaktadir.
Otomatik stabilizatorlerle yiiriitiilen maliye politikalari kapsaminda higbir iradi
ve yasal isleme gerek kalmadan milli gelire baghh olarak meydana gelen
otomatik degisiklikler bir ekonomideki ekonomik dalgalanmalar1 hafifletici
yonde etki meydana getirmektedir. Formiil esnekligi yonteminde kismen de olsa
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ekonomideki gelismeler belirleyici olmakta, ekonomik verilere gore, tiirii ve
biiyiikliigii onceden saptanmis olan bir takim maliye politikasi Onlemleri
devreye girmektedir. Anlasilacagi iizere otomatik stabilizatorlerde ve bilyiik
Olglide de formiil esnekligi yonteminde maliye politikalar1 genel olarak
otomatiklestirilmis olup ekonomi yonetiminin iradi olarak siirece miidahale
etmesini gerektirecek herhangi bir durum s6z konusu olmamaktadir. Bir bakima
bu yoéntemlerin kapsami ve niteligi onceden saptanmis belirli kurallar iginde
uygulandigini sdylemek miimkiindiir. Tam tersine herhangi bir kurala bagh
olmaksizin yliriitiilen iradi maliye politikast ise ekonomideki dalgalanmalar
onlemek i¢cin maliye politikalarinda yapilmasi gereken diizenlemeleri igermekte
olup, bunun etkili bir bigcimde yapilabilmesi i¢in ekonomi ydnetiminin periyodik
olarak bir takim iradi kararlar almasin1 6ngérmektedir (Atag, 2009: 93).

[radi maliye politikalar1 istikrari bozucu olabilir mi? iradi maliye
politikalarin1 belirleyip uygulayacak siyasi karar birimlerinin ekonomik
sorunlart dogru teshis edip dogru araglarla miidahale edebilmesi son derece
onemlidir. Mevcut ekonomik sorunlarin ne oldugu, neden gelistigi ve nasil
miidahale edilmesi gerektigi konusunda yapilacak yanlis teshis ve miidahaleler
mevcut sorunlarin  ¢oziimii bir yana ekonomik sorunlarn daha da
derinlesmesine yol acabilecek niteliktedir. Iradi maliye politikalar1 konusunda
bir diger sorun sdz konusu politikalarin belirli bir gecikme ile uygulanabilmesi
konusudur. iradi maliye politikalar1 6zii itibariyle etkileri daha kisa dénemde
beklenen politikalar oldugu halde, hazirlanmalar1 ve uygulanmaya konulmalar
belirli bir siyasal siire¢ gerektirdiginden gecikmeler ortaya cikabilmektedir.
Mali kurallarin ortaya ¢ikisinda bu sorunun temel olusturdugunu séylemek
miimkiindiir.

Siyasal otoritenin bu siirecte belirleyici olmasi iradi maliye politikalarinin
higbir iktisadi rasyonalitesi olmayan siyasal tercihlerle ve popiilist politikalarla
sekillenmesi riskini ortaya ¢ikarmaktadir. Teorik ¢ergevede genel kabul goéren
bu endisenin, 1970’lerden itibaren gelismekte olan {ilkeler basta olmak {izere
birgok iilkede yasanan derin ekonomik krizlerin nedenlerine bakildiginda hig
de yersiz olmadig1 sdylenebilir (Pmar, 2011:143). Bu baglamda s6z konusu
sorunlarla miicadelede ve mali disiplini bu ¢er¢evede belirleyebilmede maliye
politikalarinin bir takim kurallara baglanarak yiiriitiilmesi 6nemli bir secenek
olarak ortaya c¢ikmustir. Kurala dayali makroekonomik politikalarin temel
hedefi iradi miidahalelere gerek duymadan belirli bir disiplin ve giivenilirligin
saglanmasi, dolayisiyla hiikiimet baskis1 olmadan temel uygulamalarin tahmin
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edilebilir olmasidir. Maliye politikalariin saydamligi ve siyasal sorumluluk
acgisindan degerlendirilmesi ekseninde yapilan tartismalarin ¢ogunun da mali
kurallar etrafinda yapildigi sdylenebilir.

Birgok iilkede konjonktiirel gelismelerden bagimsiz bir bicimde kamu
harcamalarmin siirekli bir artig egilimi iginde olmasi ve kamu gelirlerinin de
bu hizli artig1 karsilamada yetersiz kalmasi maliye politikalarin biitge acigi
on kabullii bir egilimle sekillendigi iddialarmi giiglendirmistir. Hi¢ kuskusuz
bu husus iradi maliye politikalarini tartigmal hale getiren énemli bir baglangic
olmustur. Kimi iilkelerin biiyliime-kalkinma amaglari dogrultusunda biitge
ac1g1 temelli politikalar abartarak uygulamalari, devletin genel ekonomik yap1
icindeki roli ve islevinin temelden sorgulanmasma yol acacak tartigmalara
neden olmustur. Boylesi bir yapida kimi iilkeler ise orta vadeli mali
konsolidasyon programlar1 ile makroekonomik istikrar1 ve mali
strdiiriilebilirligi saglayacak yeni arayiglara girmistir. Son doénemlerde bu
arayislar daha yogun bir bigimde mali kurallara dogru bir kayma bi¢iminde
kendini gostermektedir (Kopits, 2001: 4).

Kimi degerlendirmelerde ise mali kurallarin ¢ok daha uzun bir
tarihgesinin oldugu ileri siiriilmektedir. 19. yiizyilin ortalarindan itibaren
federal iilkelerdeki eyaletler biiyilk mali agiklardan korunmak ve mali
disiplini siirdiiriilebilir kilmak i¢in yasama tarafindan hazirlanacak bir takim
kurallara ihtiyag oldugunu savunmuslardir. ikinci Diinya Savasi’ndan sonra
Almanya, Italya, Japonya ve Hollanda biitce dengesini Ongdren mali
kurallar1 bir hiikiimet tasarrufu olarak istikrar programlarmin bir pargasi
haline getirmislerdir (Cottarelli, 2009 : 7). Ozellikle 1970’li yillardan
itibaren gelismekte olan iilkeler basta olmak {izere bir¢ok iilkede goriilen
biiylik biitce aciklar1 ve artan kamu borg stoklart ilgili tilkelerde kamu
finansman dengesini Dbiitlinliyle bozarak uygulanmakta olan maliye
politikalarini tartigsmali hale getirmistir. S6z konusu sorunlarla miicadelede
iradi politikalarin yetersiz kalis1 ya da mevcut sorunlar1 daha da derinlestiren
sonuglara yol agmasit mali kurallara olan ilgiyi daha da artirmistir. Bu
gelismeler sonrasinda, siirdiiriilebilir maliye politikalar1 ile makroekonomik
istikrarin saglanmasi ve dngoriilebilirligin artirilmasi i¢in temel ekonomik ve
mali gostergelerde daimi nitelikteki bazi sayisal hedeflerin, sinirlamalarin ve
ilkelerin belirlenmesi seklinde tanimlanan mali kurallar veya “kurala dayali
maliye politikalar1” hizla yayginlik kazanmistir.

Oyle ki, mali kural uygulayan iilkeler 1990 yilinda Almanya, Fransa,
ABD, Liiksemburg, Ispanya, Japonya ve Italya olmak iizere toplam 7 iken,
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bu say1 2009 yili sonunda 90 {ilkeyi asmis durumdadir (Bayar, 2011: 18).
1992 yilinda AB’nin iiye lilkelerdeki mali ve ekonomik yapiy1 disipline
etmek tlizere koydugu bir takim kurallar da mali kurallarin gelisiminde
onemli bir agsamadir. Maastricht kriterleri olarak isimlendirilen bu kurallar
ekonomik ve parasal birlikteligin gereksinim duydugu mali kurallarin
olusturulmasi konusunda iiye iilkeleri disipline eden, onlar i¢in ilgili hedefler
dogrultusunda esikler belirleyen kurallar1 igermekteydi. Uye iilkelerde
zaman iginde ilgili kurallar birer ulusal mali kural olarak benimsenmis ve
uygulanmistir. Gelismekte olan iilkelerde ise ilgili siire¢ daha cok mali
sorumluluk yasalar1 altinda kuralli maliye politikas1 uygulamasma gegis
bi¢ciminde iglemistir. Bu kapsamda; Hindistan, Brezilya, Arjantin, Sili ve
Macaristan gibi iilkeler belirli mali gostergelere koydugu sayisal sinirlamalar
ile mali kurali uygulayan {ilkeler olarak 6n plana ¢ikmaktadir.

2008 yilinin son ¢eyreginde baslayarak 2009 yilinda etkisini gosteren
kiiresel finansal kriz iilkelerin kamu aciklarini ve bor¢ stokunu Onemli
Olgiide artirmistir. Krize karsi aliman mali 6nlemlerin neticesi olarak devlet
bor¢ stoku, gelismekte olan G-20 iilkelerinde % 40, gelismis G-20
iilkelerinde ise % 100’1 agsmistir. Bu durum piyasalarda ve kamuoyunda mali
stirdiirtilebilirlik hususunda endise yaratmig ve mali disiplinin temini i¢in
mali kural uygulamalarina iliskin diizenlemelerin 6nemini artirmistir (Mali
Kural Kanun Tasaris1 Genel Gerekge, 2010: 1).

Mali kural uygulamalariyla birlikte ilgili ekonomik yapilarin istikrara
kavusmasi da mali kurallarin gesitlenerek gelisimini hizlandiran bir olgu
olmustur. Kararlilikla uygulanan mali kurallar ve gelisen mali performans
birgok {ilkede biitceleme siireglerinde siyasi kaygilarin etkilerini
olabildigince azaltmis, mali saydamlik ve mali disiplin 6ncelikli hedefler
olarak 6ziimsenmis ve kurumsallagsmistir (Cottarelli, 2009 : 3).

IIT) MALi KURALLARIN TURLERI

Mali kurallarin temelde 2 baslik altinda toplandigini sdylemek
miimkiindiir. Bir¢ok iilkede mali kurallar bu genel basliklar altinda farkli
kompozisyonlarla uygulanmaktadir. Bunlar denk biitce veya biit¢e agigina
iligkin bir takim kisitlar1 6ngoren kurallar ile bor¢lanmaya bazi kisitlar
getiren kurallardir. Bunlarin yaninda parasal genislemeye bir sinirlama
getiren bazi mali kural uygulamalar1 da bulunmaktadir.
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Denk biitce kisiti 6ncelikle biitce gelir ve giderleri arasinda bir denkligi
ifade etmektedir. Ancak belirli bir miktar biitce a¢igini kabullenen kimi mali
kural uygulamalarinda biitce agigmin gayrisafi yurt i¢i hasilanin belli bir
ylizdesi olarak kabul edilmesi de s6z konusu olmaktadir. Biitce denkligine
iliskin kisitlar yillik olarak belirlenebilecegi gibi 1 yili asan doénemlere
yonelik olarak orta vadeli kisitlar da s6z konusu olabilmektedir. Biitce
denkligini gergeklestirmek iizere Ozellikle kamu harcamalarina bir takim
kisitlar getirilmektedir. S6z gelimi cari harcamalarin vergi gelirleriyle
sinirlandirilmasi kabul edilmekte, sadece dnemli kamu yatirim harcamalari
icin bor¢lanmaya izin verilmektedir.

Bu baglamda cari harcamalarla kamu gelirleri birbirine denk olacak,
yani biitge denkligini 6ngoéren mali kural gerceklesmis olacaktir. Ozellikle
kamu yatinm harcamalar1 i¢in biitce denkligini esneten mali kurallar ise
kamu yatirim harcamalar1 kapsaminda borglanmaya izin vererek gayri safi
yurt i¢i hasilanin belirli bir yiizdesi kadar biit¢e agigin1 kabul etmektedir.

Borglanmaya kisit getiren mali kurallar da farkli bigimlerde
uygulanmaktadir. Burada yaygim uygulama kamu borg¢ stokunun GSYIH’ya
oraninin belirli bir diizeyde smirlandirilmasidir. Kimi durumlarda kamu
kesiminin i¢ bor¢lanmaya gitmesi sinirlandirilirken, kimi durumlarda merkez
Bankasi’ndan bor¢lanma diizeylerine bir takim sinirlar getirilmektedir.
Merkez Bankasi’ndan borg¢lanmay1 disipline eden smirlamalar ¢ok kati
olabilecegi gibi onceki yil biitce gelir veya giderlerinin belirli bir yiizdesi
kadar borglanmaya izin veren kisitlamalar seklinde de olabilmektedir
(Kopits ve Symansky, 1998: 2-3).

Mali disiplinin yasal altyapisiyla birlikte kurumsal bir cergevede
yiiriitiilebilmesi arayislar1 ¢ok uzun donemden bu yana devam etmektedir.
Bu arayislar temelinde ortaya ¢ikan ve gelisen mali kurallarin 3 ayr1 dalga
bi¢iminde tanimlanan bir siirecle cesitlendigini sdylemek miimkiindiir. Ilk
dalgada 19. yiizyiln ortalarindan itibaren ABD'de bircok eyalet ve
1920'lerden itibaren de Isvicre'de bazi kantonlar, cari biitce dengesini
korumak iizere biitge biiylikliiklerine belirli sinirlamalar getirerek bir
yilikiimliilik altina girmislerdir. Biitge agiklar1 ve kamu bor¢lanmasi 6zellikle
kamu yatinm harcamalar1 s6z konusu oldugunda kabul edilirken, ilgili
bor¢lanma i¢in de oncelikli kaynak merkezi yonetim olarak belirlenmistir.
Kusgkusuz bdylesi bir yontemle merkezi idarenin diger birimleri yakindan
izleyerek disipline etmesi daha kolay gerceklesecektir (Kopits, 2001: 4).
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Ikinci dalgada Ikinci Diinya Savasi’ndan sonra sanayilesmis iilkeler
(Almanya, Italya, Japonya ve Hollanda) denk biitce kurallarina agirhik
vermislerdir. Bu tlir mali kurallar istikrar programlarina destek verirken,
parasal reformlarla da desteklenmistir. Biitce aciklarinin Merkez Bankasi
gibi Ozel kaynaklardan finansmanimm sinirlandiracak diger kurallar
Endonezya’nin da i¢inde oldugu bir¢ok gelismekte olan iilke i¢in 1960'larda
glindeme gelmeye baglamistir. Ancak tiim bu kurallara ragmen oldukga
genis bir alan mali kuralsiz bir bigimde yonetilmeye devam edilmistir. Mali
saydamlik ve seffaflik bir tiirlii istenilen diizeyde saglanamamis, tiim bunlar
uyum caligmalarinin etkinligini ve basarisini azaltmistir (Kopits, 2001: 4).

Giinlimiizii de kapsayan iiciincii dalganin baslangici ise 1990’11 yillarda
Yeni Zelanda’da gergeklestirilen mali reformlara kadar uzanmaktadir. Yeni
Zelanda’da 1994 yilinda ¢ikarllan Mali Sorumluluk Kanunu biitge disiplini
bakimindan hem ilgili {ilke hem de bircok {ilke i¢in Onemli bir deneyim
olmustur. Bu dénemde mali kurallar1 benimseyen tilke sayisi hizla artarken mali
kurallarda esasli cesitlenmenin de bu donemde gerceklestigini sOylemek
miimkiindiir. En yaygin kullanilan mali kurallar; denk biitce yiikiimliiliikleri,
bor¢ simirlamalari ve harcama smirlamalart olmustur. Ugiincii dalgadaki mali
kurallar sistemin etkin caligmasina iglerlik kazandiracak bir takim ilave
onlemlerle daha kapsamli hale getirilmistir. S6z gelimi 6nceki donem mali
kurallarda pek uygulanamayan diizenli raporlama sistemleri, saydamlig
saglayacak muhasebe standartlar1 ve orta vadeli biitge dengesi gibi 6nlemler,
yeni donem mali kurallarla basarih bir bigimde uygulanmstir (Kopits, 2001: 5).

Asagida Tablo: 1°de mali kural uygulamalarina iliskin farkli {ilke
ornekleri gosterilmektedir. Ilgili tablo incelendiginde hemen birgok iilkede
mali  kurallarin  bor¢lanmaya getirilen kisitlar, biitge agiklarinin
sinirlandirilmasi ve altin kural bigiminde uygulandigini gériilmektedir.

ABD’deki mali kurallar ise ¢ok daha derin ve kapsamli etkilere sahiptir
ve uzun donemli istikrar1 amaglamaktadir. ABD’de 1980’li yillarda uygulanan
mali kurallarda biitge agiklarmin belirli diizeylerde smirlandirilmasi
ongoriiliirken, 1990 sonrast uygulamalarda daha ¢ok cari kamu harcamalarina
kisit getiren esnek mali kurallar giindeme gelmistir. Burada tizerinde daha ¢ok
durulan husus mali kurallarin etkinliginin artirilabilmesi igin bu kurallarn
gerekli kurumsal ¢erceve ile desteklenmesi gerekliligi {izerine olmustur. Bu
dogrultuda biitgeleme siireglerinde denetimi ve saydamlig1 saglayacak yasal
altyapinin hazirlanmasi 6ncelikli hedefler olmustur (Franco, 2008: 25).
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Mali Kural Uygulamalarina iliskin Ulke Ornekleri

Ulkeler Mali Kurahn Tiirii Kapsam Uygulama Alam Yasal Temeli
Almanya Altin kural Yillik Toplam Kamu Kesimi Kanun
Avustralya | Biitge dengesi ve borg sinir1 | Donemsel | Toplam Kamu Kesimi Kanun
Brezilya Gelirlerin blrlyuzcz.le51 Vallik M?rke.zl Ve Yerel Kanun

olarak borg diizeyi Yonetim
Danimarka | Yapisal biitge dengesi Cok yilli Toplam Kamu Kesimi Politik uzlasi
Biitgce Dengesi Cok yilli Toplam Kamu Kesimi Politik uzlasi
Estonya irlerin vyii i
y Gehrleurm Y.UZdeSl olarak Yillik Yerel Yonetim Kanun
borg diizeyi
Biitce dengesi Cok yilli Merkezi Yonetim Politik uzlast
Finlandiya Butgt? dengest : Cok yilli Yerel Yonetim Kanun
GSYH? nn ylizdesi olarak Cok yilli Merkezi Yonetim Politik uzlast
borg diizeyi
Fransa Altin kural Yillik Yerel Yonetim Kanun
Hindistan Altin kural Cok yilli Merkezi Yonetim Kanun
Hollanda Kamu harcama sinir1 Cok yilli Toplam Kamu Kesimi Koalisyon uzlasist
Altin kural Donemsel | Toplam Kamu Kesimi Kanun
Ingiltere iH’ iizdesi
& GSYH? mn ylizdesi olarak Donemsel | Toplam Kamu Kesimi Kanun
borg diizeyi
Biitce dengesi Donemsel | Toplam Kamu Kesimi Kanun
; Borg sinirt Yillik Bolgesel Yonetim Kanun
Ispanya — -
Gelirlerin blr.yuzcz.les1 Yillik Yerel Yonetim Kanun
olarak borg diizeyi
Israil Biite agigu simirt ve Cok yilli Merkezi Yonetim Kanun
harcama sinirlari
Isveg Ortalama biitce fazlasi Donemsel | Toplam Kamu Kesimi Politik uzlasi
Isvigre Biitge dengesi ve borg sinir1 | Donemsel | Merkezi Yonetim Anayasa
Kolombiya Gelirlerin blrlyuzcz.le51 Vallik M?rke.zl Ve Yerel Kanun
olarak borg diizeyi Yonetim
Litvanya Net borglanma sinirt Yillik Merkezi Yonetim Kanun
Polonya GSYH? oo ylizdesi olarak Yillik Toplam Kamu Kesimi Anayasa
borg diizeyi
Slovak Gelirlerin bir yiizdesi Bolgesel Ve Yerel
Cumbh. olarak borg¢ diizeyi Yillik Yonetim Kanun
GSYIH’nin yiizdesi olarak . .
Slovenya borg diizeyi Cok yilli Toplam Kamu Kesimi Koalisyon uzlasist
Slovenya Borg sinir1 Yillik Yerel Yonetim Kanun
Yeni . .
Zelanda Operasyonel denge Donemsel | Toplam Kamu Kesimi Kanun
GSYIH nin yiizdesi olarak
Avrupa Bir. | borg diizeyi, GSYIH’nin Yillik Avrupa Birligi Politik uzlasi

yuizdesi olarak biitge ag1g1

Kaynak: Debrun, Epstein, and Symansky, “A New Fiscal Rule: Should Israel Go
Swiss?” IMF Working Paper, WP/08/87, 2008, s.9: Murray and Wilkes, “Fiscal Rules
OK?”, Centre: Forum, January 2009, s.3. (ss. 1-12), Bazi ilaveler yapilmustir.
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IV) MALI KURALLARIN NiTELiKLERi VE ETKILERi

Mali kural uygulamalarindan beklenilen sonuglarin elde edilebilmesi igin
mali kurallara iglerlik kazandiracak diizenlemelerin iktisadi ve mali rasyonalite
temelinde dogru onceliklerle hazirlanmasi ve kararlilikla uygulanmasi son
derece Onemlidir. Mali kurallar 6zellikle ekonomik yapinin tam olarak
kurumsallagamadigi, mali disiplini saglamada zorluklar yasayan zayif siyasal
iktidarlarin elini giiclendiren bir arag olarak da degerlendirilebilir.

Mali kurallarin etkinligini artiran bir takim faktorler bulunmaktadir. Bu
faktorler dogrultusunda olusturulan mali kurallarin daha yogun olumlu
etkiler ortaya g¢ikaracagini sdylemek miimkiindiir. S6z konusu faktorlerin
basinda basitlik gelmektedir. Buna gore mali kurallar olabildigince sade,
niteligi ve kapsami net olarak tanimlanmis olmalidir. Politika uygulayicilarin
yani sira ekonomik yapmin tim aktorleri, mali kurallarin ne tiir kisitlar
getirdigini, ekonomik yapiy1 nasil disipline ettigini ve bunlarin hangi
amaglar dogrultusunda gercgeklestirildigini agik¢a anlayabilmelidir. Mali
kurallarin uygulanmasit konusunda bdylesi bir ¢ercevede sekillenecek
toplumsal destek son derece onemlidir. Mali kurallarin etkinligini artiran bir
diger faktor esnekliktir. Esneklik mali kurallarin sik araliklarla degistirilmesi
gibi bir anlam tasimamakla birlikte, olaganiistii gelismelerin oldugu
donemlerde mali kurallarn ilgili gereksinimleri karsilayacak esneklige sahip
olmas1 anlamina gelmektedir. Diger bir anlatimla konjonktiiriin daralma ve
genisleme donemlerinde ortaya g¢ikan politika degisimlerine mali kurallar
izin vermelidir. Ozellikle ekonominin daralma dénemlerinde uygulanacak
stki mali kurallar issizligi artirarak durgunlugun derinlesmesine yol
acabilecek niteliktedir. Kimi mali kural uygulamalarinda olaganiistii
donemlerde mali kurallarin ne diizeyde ve nitelikte esnetilecegi gibi
onlemlere de yer verilebilmektedir. Bu baglamda esnekligin de yine belirli
sinirlar i¢inde ve bir mali disiplin kapsaminda gergeklestirilecegini soylemek
miimkiindiir (Kopits, 2001: 19).

Mali kurallarin seffaf ve saydam olmasi da son derece onemlidir. Mali
kurallarla ortaya konulan kisitlar genel olmali, mali kural baghig altinda
herhangi bir kuruma ve kesime ayricalik taninmamalidir. Uygulama sonuglari
herkes tarafindan rahat¢a izlenebilmeli, hedef ve gerceklesmeler arasindaki
farkliliklarin niteligi ve biiyiikliigii kamuoyu tarafindan rahatca goriilebilmelidir.
Burada 6nemli olan diger bir husus mali kural uygulamalarinin ve sonuglarinin
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uluslararas1 kurumsal yapilar tarafindan da izlenebilmesidir. Ozellikle biitceleme
stirecinin ve denetim mekanizmalarinin uluslararasi denetim birimlerince de
yakindan izlenebilmesi énemlidir. Mali kural uygulamalarinin biiylime 6niinde
bir engel olusturmayacak bi¢imde yiiriitiilmesi de son derece onemlidir. Mali
kural uygulamalar1 ile mali disiplin saglanarak biitge savurganhigmm oOniine
gecilmesi  kuskusuz temel amactir. Ancak bu gerceklestirilirken yatirim
harcamalarmin kisilmasi, biiyiime ve kalkinmanin finansmanini gerceklestirecek
kamu harcama setlerinin olabildigince daraltilmasi bilyiime siirecini olumsuz
etkileyecektir. Ozellikle gelismekte olan iilkelerde mali kurallarin bu 6nceligi
dikkate alacak bir kompozisyonla kurgulanabilmesi gerekmektedir. Politika
yapicilar mali kurallan sekillendirirken bu degiskenlerin tiimiinii dikkate almak
zorundadirlar. Ne var ki tiim bunlan karsilayacak bir mali kurallar seti
olusturmak neredeyse imkansizdir (Muray ve Wilkes, 2009: 2).

Mali kurallara islerlik kazandirabilmek i¢in idari yapilanmada bir takim
hususlara da dikkat etmek gerekmektedir. S6z gelimi maliye ve hazineye
iligkin bakanliklarin kabine i¢indeki agirliklart daha belirgin hale getirilmeli ya
da bu bakanliklara daha 6zerk bir statii verilmelidir. Biit¢e biiyiikliikleri
belirlenirken yasamanin biitge biiyiikliigli iizerindeki kisitlayici onerilerini
dikkate alacak diizenlemeler yapilmalidir. Biiylik aciklar1 olan biitcelerin
meclise getirilmesi yasal olarak engellenmeli, yasama organinda daha c¢ok
biitgenin kompozisyonu {izerinde tartigmalar yapilmalidir (Alesina ve Perotti,
1996: 406). Yiirlitme organi tiim harcamalarini tek bir biitge belgesi tizerinde
gostermeli ve tiim harcamalarini buradan yiiriitmelidir. Bu dogrultuda yasama
organi ve kamuoyu da tek bir belgede biitiin biit¢eyi izleyebilmelidir. Biitge
kompozisyonu ve biitce belgeleri merkezi hiikiimetin yam sira tiim kamu
kesimini kapsayacak sekilde hazirlanmalidir ((Alesina ve Perotti, 1996: 405).

Ampirik c¢aligmalarin 6nemli bir kisminda, mali kurallarin biitce
disiplinini saglayarak denk biitgelerin olusmasini kolaylastirdigi yoniinde
bulgular ortaya konulmustur (Krogstrup ve Wailti, 2008: 123). Ancak soz
konusu ¢aligmalarin bir kisminda da mali kurallarin biitge disiplinini
saglarken konjonktiirel dalgalanmalarla miicadelede maliye politikasinin
etkinligini azalttig1, biliylime ve kalkinmaya yon verecek iiretken kamu
yatirimlarini baskiladig1 vurgulanmaktadir. Bu ise orta ve uzun vadede hem
ekonomik yapt hem de biitce biiyliklikleri {izerinde olumsuz etkiler
dogurabilecek niteliktedir (Krogstrup ve Walti, 2008: 134-135).
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Kamu harcamalarma kisit getiren mali kurallarin, biitce agig1 lizerine kisit
getiren mali kurallara gore daha fazla tercih edildigi, daha basit uygulandigi ve
daha az olumsuz etkilere sahip oldugu konusunda genel bir kabul
bulunmaktadir. Mali sorumluluk agisindan degerlendirildiginde biit¢e denkligi
ile ilgili kurallar biitce acig1 lizerine maksimum bir sinir getirmektedirler. Bu
bir bakima belirli bir biiyiikliikteki biitge agigini pesinen kabullenmektir.
Boylesi bir yapt ise bitge agiklarimi kroniklestirerek ekonomik
dalgalanmalarda riskleri artirmaktadir (Anderson ve Minarik, 2006: 193).
Kamu harcamalar ile ilgili mali kurallar ise politika yapicilara ekonomik
yapmin ve biitgenin gii¢lii veya zayif olusuna goére kamu harcamalarinin
artirilmasi veya azaltilmasi konusunda daha esnek davranabilme, konjontiirii
daha yakindan izleyerek ilgili Onlemleri zamaninda alabilme imkéam
saglamaktadir.

Biitce agiklar iizerindeki mali kurallar, 6ngérmedik mali kisitlarla zaman
zaman sorunlar1 derinlestirirken daha Ongdriilebilir bir mali davranist
kapsayan kamu harcamalari temelli mali kurallar, para politikalariyla cok daha
kolayca koordineli olarak uygulanabilir. Bu ise mali disiplinin saglanmasinda
para politikalarmin da kullanimin1 kolaylastirmaktadir. Makroekomik denge
ve istikrar noktasinda biitce acig1 ile ilgili mali kurallara bakildiginda bu
kurallarm gii¢lii ekonomilerde konjonktiirel gelismelere ¢cok duyarli olmadigi
goriilmektedir. Zayif ekonomilerde ise biitcenin otomatik istikrarlandirict
Ozelligini zayiflattigr ileri stirilmektedir. Kamu harcamalarma iliskin mali
kurallarin ise hemen tiim ekonomik kosullarda tam bir otomatik stabilazator
olarak gorev yaptiklar1 kabul edilmektedir (Anderson ve Minarik, 2006: 193-
194). Biitce agiklarin1 sinirlayan mali kurallar ile bor¢lanmayi simirlandiran
mali kurallarin etkilerini karsilastiran bir ¢alismanin sonuglarina gére de kamu
borcunu sinirlandirict mali kurallarin biitge agiklarini simirlandirmaya ¢alisan
mali kurallara gore daha ¢ok istikrar saglayici etkilere sahip oldugu sonucuna
ulagilmistir (Brzozowski ve Siwinska-Gorzelak, 2010: 226).

Enflasyon gibi oncelikle para politikasini ilgilendiren bir takim
istikrarsizlik unsurlartyla miicadelede kimi zaman sadece para politikasi
yeterli olmamaktadir. Ozellikle kamunun asir1 borg yiikii ve rasyonel
olmayan harcama setleri para politikasinin etkilerini hafifleten veya ortadan
kaldiran sonuglar dogurabilmektedir. Bu noktada mali kurallarin para
politikalarinin  etkinligi bakimindan da Onem arz ettigini sdylemek
miimkiindiir. Avrupa para birlikteligine islerlik kazandirmak i¢in hazirlanan



Tiirkiye 'de Mali Kural /39

mali istikrar antlagmasi bir bakima bunun altyapisini hazirlayan bir yapidir
(Leith ve Wren-Lewis, 2000: 93). Siki para politikalar1 uygulanirken hizla
artan kamu harcamalar1 ve bir tiirlii disipline edilemeyen biitce aciklar
uygulanan istikrar politikalarinin etkinligini azaltacak ve bir biitiin olarak
para birlikteliginin ve ekonomik birlikteligin siirdiiriilebilirligini tartismali
hale getirecektir (Kirsanova, Satchi, Vines ve Wren-Lewis, 2007: 1782).
Yunanistan bagta olmak iizere kimi zayif AB {iiyesi iilkelerin giicli AB
iilkeleri karsisindaki durumlarinin bdylesi bir tabloyu yansittigi sdylenebilir.

Tiirkiye’de para politikalar1 ile maliye politikalarinin etkilegsimine
yogunlasan bir c¢alismadan elde edilen bulgular ise mali kurallarla
desteklenen para politikalarinin daha yiiksek etkinlikle uygulandigini ortaya
koymaktadir. Tlgili calismayla ortaya g¢ikan bir diger carpici sonug sudur;
yillik vergi gelirlerinin artis hizinin kamu harcamalarinin artis hizindan
ylizde 5 daha biiyiik olmas1 durumunda biitge agiklarinin GSYH'ya orani her
yil yiizde 1 azalacaktir. Bu noktada esasli sorun mali kurallar1 bu dengeyi
saglayacak bicimde kurgulayabilmektir (Ozdemir ve Turner, 2008: 359).

Mali kurallar 6zellikle se¢im dncesi donemlerde bozulan mali disiplinin
kontrol edilebilmesi konusunda da biiyiik bir dneme sahiptir. ABD i¢in panel
data kullanarak yapilan bir ¢aligmada, mali kurallarin se¢im ekonomisinin
s0z konusu oldugu donemlerde kamu harcamalarinda goriilen artig
egilimlerini ve artiglar1 dogrudan sinirlandirdigi saptanmistir. Bu baglamda
mali kurallar araciligiyla kamu maliyesinin politik manipiilasyonlara
kapatildigini s6ylemek miimkiindiir (Rose, 2006: 128).

Mali kurallarin genel ekonomik yapi iizerindeki etkilerinin 48 farkli
parametre lizerinden incelenmeye c¢alisildigi bir arastirmanin sonuglari
kisaca su sekildedir: Siki biitce kisitlart ile ¢alistirilan mali kurallar politika
seceneklerini azaltmakta, hiikiimetin ekonomik istikrarsizliklar basta olmak
iizere ekonomiye zorunlu miidahale durumlarinda hareket alanim
olabildigince kisitlamaktadir. Bir bakima mali kurallar, ekonomik yapida
meydana gelen olumsuzluklara karst maliye politikalariyla yapilacak
miidahaleleri geciktirmektedir. Bu gecikme, ilgili miidahalenin etkinligini
azaltmakta, ekonomik istikrarsizliklar1 daha da derinlestirebilmektedir (Fatas
ve Mihoy, 2006: 101). Ekonomik krizler de mali kurallarin etkinligini
yakindan etkilemektedir. Ozellikle son donemlerde yasanan ekonomik
krizlerle birgok iilkede mali kurallar anlamini yitirmistir (Cottarelli, 2009: 3).
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Ancak tiim bu etkilerin ekonomik yapmin kurumsallastigi, siyasi
iktidarm, ekonomik yapmin gerek ve onceliklerine gore hareket ettigi yapilar
icin s6z konusu oldugunu sdylemek gerekmektedir. Yani alinmasi gereken
Onlemleri zamaninda alip kararlilikla uygulayacak yonetimler igin mali
kurallar baz1 gecikmelere yol acabilecektir. Diger yandan ekonomik yapinin
tam olarak kurumsallagsamadigi, ekonominin politik onceliklerle yonetildigi
iilkelerde mali kurallar gerek konjontiirel dalgalanmalarla miicadelede gerekse
biitge disiplininin saglanmasinda insiyatifin siyasilerden alinmasi konusunda
onemli bir enstriimandir. Bu baglamda ilgili 6nlemler ihtiyari olmaktan ¢ikip,
zorunlu hale gelmektedir. Bu tiir iilkelerde mali kurallar sayesinde
konjonktiirel dalgalanmalarin daha az yasandigi gézlemlenmektedir. Boylesi
bir sonucun ortaya c¢ikmasinda maliye politikasina sekil veren politik ve
kurumsal degiskenlerin hareket alanlarinin  mali kurallar yiiziinden
daralmasinin etkili oldugu diisiiniilmektedir (Fatas ve Mihoy, 2006: 115).

Makro ekonomik politikalarin kredibilitesi degerlendirilirken kamu
kesimi finansman sorunlarinin ¢éziimii ve borg stoklarinin kontrol altina
alinabilmesi gibi kamu maliyesine iligkin gostergelerdeki iyilesmeler yakindan
izlenmektedir. Ilgili siirecte dikkatle izlenen bir diger husus ekonomik
yapilarin ve hedeflerin degisik tip ve nitelikte mali kurallara uyumlu hale
getirilebilmesidir (Kopits, 2001: 19). Diger bir anlatimla kamu kesimi
finansman sorunlarinin ¢6ziimii, bor¢ stoklarinin azaltilmasi, enflasyonun
kontrol edilmesi, biiyliimenin gerceklestirilmesi gibi temel hedeflerin belirli bir
disiplin i¢inde gergeklestirilmesinin gerekliligi vurgulanmaktadir. Bunun igin
de en uygun zemin mali kural kapsaminda belirlenen ¢ercevedir.

AB basta olmak iizere bircok iilkede son yirmi yilda mali kurallar
konusuna giderek artan bir ilgi bulunmaktadir. Mali kurallara yonelik bu
ilginin arka planinda kamu bor¢ stoklarinin kontrol altina alinabilmesi ve
kamu kesimi agiklarmin azaltilabilmesi yer almaktadir. AB Maastricht
Anlagmasi ile AB i¢in bir mali ¢er¢eve olusturmustur. Burada baslica amag
mali siirdiiriilebilirligi saglamak ve AB iilkelerinde kamu maliyesinin istikrar
saglama fonksiyonunu gelistirmektir. Bununla birlikte kimi AB iilkeleri mali
kurallarin uygulanmasi ve ¢ok yilli hedeflerin belirlenmesi konusunda farkli
onceliklerle hareket edebilmektedir (Hallerberg, Strauch ve Hagen, 2004: 5).
Ancak ¢ok yilli biitgeleme yapma gerekliliginde, biitgcelerin mali kurallarla
kontrol altina alinmasinin ¢ok daha 6nem arz ettigi sOylenebilir (Hallerberg,
Strauch ve Hagen, 2007: 338).



Tiirkiye 'de Mali Kural /41

Mali kural kapsaminda AB’de biit¢esel karar alma siireglerini disipline
etmek ve biitge aciklarini azaltmak {izere iki alternatif yaklagim gelistirilmistir.
Bunlar; gorevlendirme ve sézlesme yaklasimlaridir. Gorevlendirme yaklagimi,
biitcelemeye iliskin koordinasyon probleminin asilmasinda yetkiyi ve
sorumlulugu maliye bakanina aktarmaktadir. So6zlesme yaklagimi ise,
baslangicta belirlenen bir takim biitce hedeflerine ve kurallarina bagh olarak
hareket etmektedir. Mali yonetimin bu bigimleri fonksiyonellik konusunda
AB’deki hiikiimet tiirlerine gore farkliliklar gosterebilmektedir. Gorevlendirme
yaklagimi tek parti ¢cogunluk hiikiimetlerinin oldugu yapilar ve ¢ogunlugu
iktidara tasiyan (se¢im barajimin uygulandig iilkeler) se¢im sistemleri igin ¢ok
daha uygundur. So6zlesme yaklagimi ise daha ¢ok koalisyon hiikiimetlerinin
oldugu yapilarda fonksiyoneldir. Bu yapilarda diisiik diizeyde oy alan partilerde
meclise girerek hiikiimetin bir parcasi olabilirler. Iste bu yapilarda bir takim
biitcesel kurallar belirlemek ve mali disiplini bunlar {izerinden saglamak daha
rasyoneldir. Boylesi yapilarda biitge disiplini konusunda maliye bakanina,
koalisyon ortaklarmin timi aynm diizeyde giivenemeyebilir (Hallerberg,
Strauch ve Hagen, 2004: 5).

Biitcelemeye iligkin karar alma mekanizmasinin merkezilesmesinin
ortaya c¢ikaracagi etkinin mali ydnetim tiirline gore degisiklik gosterdigi
saptanmigtir. Sozgelimi siki  bir bigimde ¢ok yilli planlamanin ve
hedeflemenin ¢ok daha 6nemli oldugu sézlesme yaklagiminda, biitgelemenin
merkezilesmesi mali siirdiirtilebilirlige daha az katki saglamaktadir.
Gorevlendirme sistemini uygulayan devletler i¢in ise biitceleme siirecinin
merkezilesmesi hem daha siki biitcesel hedefler hem de sistemi disipline
edici araglarin daha kolay kullanilmasini saglamaktadir. Bu sonuglarin
ortaya c¢ikmasinda farkli unsurlarin belirleyici oldugu sdylenebilir. Teorik
cer¢eveden bakildiginda ¢ok yilli planlamanin etkisinin giiclii bir maliye
bakani tarafindan daha da gelistirilebilecegi ileri siiriilmektedir (Hallerberg,
Strauch ve Hagen, 2004: 24).

Kimi degerlendirmelerde ise hiikiimetlerin siireklilik arz eden herhangi bir
mali kural uygulamadan ihtiyari politikalarla da bir mali disiplin iginde
hareket edebilecegi belirtilmektedir. Baz1 donemler ABD'de yiiriitiilen siki
maliye ve para politikalari ihtiyari politikalarin bir 6rnegi olarak ele alinabilir.
1990'larm ortalarindan itibaren ihtiyari politikalarla gerceklestirilen yiiksek
biiylime, diisiik enflasyon ve denk biit¢eler mali kural kapsaminda bir biitce
denkligi olusturma mecburiyetinin ve bir enflasyon hedeflemesi politikasinin
cok da gerekli olmadig1 veya mali kurallarin gevsetilerek de uygulanabilecegi
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gibi bir algiy1 ortaya ¢ikarmistir. Bazi iilkelerde mali kurallara uygun hareket
edilmediginde veya mali kurallarda Ongoriilen hedeflere ulasilamamasi
durumunda siyasal otorite ve ekonomi yonetimi bir takim mali ve yargisal
yaptinimlarla yiizlesmekte ve gorevlerini birakmak zorunda kalabilmektedir.
Mali kurallarin gevsetilmesinde bu gibi Onlemlerin de etkili oldugunu
sOylemek miimkiindiir (Kopits, 2001: 5-6).

Mali kurallarin gevsetilerek uygulanmasi konusunda 6nemli bir dayanak
noktas1 da mali kurallarin ekonomik biiylimeyi baskiladigi seklindeki
degerlendirmelerdir. Kimi degerlendirmelerde mali kurallarin biiyiimeyi
olumsuz etkiledigi vurgulanirken, kimi degerlendirmelerde ise mali kurallarin
mali ve ekonomik istikrar i¢in gerekli oldugu, mali ve ekonomik istikrar
ortaminin uzun donemde biiylimeyi olumlu etkileyecegi vurgulanmaktadir.
Mali kurallarin AB’de ekonomik biiyiimeyi olumsuz etkileyip etkilemedigi
konusunda yapilan bir ampirik calisgmada elde edilen sonuglar soyledir:
AB’nin Maastricht kriterlerini kabul ettikten sonraki periyotta ekonomik
biiyiimesinde herhangi bir olumsuz gelisme s6z konusu olmamuistir. Hatta bazi
iilkelerde Maastricht kriterlerinden &nceki donemlerde gerceklesen biiyiime
rakamlarinin {izerinde biiyiime rakamlar1 yakalanmistir. Buna gore Maastricht
kriterleri ve benzeri mali kurallarin ekonomik biiyiimeye zarar vermedigini
sdylemek miimkiindiir. Istikrarli bir ekonomik biiyiime i¢in saglikli isleyen bir
mali sektor ve kamu sektorii 6nemlidir. Bunlari dogrudan disipline edecek sey
de mali kurallardir. Ilgili calismada elde edilen bir diger sonug ise, kamu
yatirim harcamalarinin da biiyiime iizerinde 6nemli etkilere sahip oldugudur.
Mali kurallar dogrultusunda kamu yatirim harcamalarinda yapilacak keskin
azaliglarin biiyiime siirecini olumsuz etkileyecegini sOylemek miimkiindiir
(Castro, 2011: 325).

V) MALI KURAL UYGULAMALARI VE TURKIYE

Tiirkiye’de ekonomik ve mali yapinin uzunca bir siiredir iradi maliye
politikalariyla yonetildigini sdylemek miimkiindiir. Ekonomik yap1 ve
politikalarda &nemli kirilmalarm yasandigi 1980°li yillar, neo-liberal
politikalarla sekillenen kiiresellesme olgusunun ortaya c¢iktigi ve devletin
genel ekonomik yapi i¢indeki yerinin ve fonksiyonlarinin sorgulandigi bir
donemin baslangict olmustur. 1980-1990 donemi liberal politikalarin
etkisiyle ekonomik ve finansal yapida devletin agirliginin azaltilmaya
caligildig1, arz yonlii ekonomi politikalartyla vergi yiiklerinin hafifletildigi
bir siire¢ olmustur.
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Bu dénemde kamu harcamalarinin azaltilmasi bir yana biiyliik kamu
yatirimlariyla kamu harcamalarinin artmasi ve vergi gelirlerinin diismesi
onemli kamu aciklarina yol agmistir. Bu agiklarla miicadelede de kamu ig
bor¢lanmasi siradan bir finansman araci haline gelmistir. 1980°1i yillarin
sonlarina gelindiginde Merkez Bankasi kaynaklarindan kisa vadeli avans
basta olmak iizere i¢ bor¢lanmada limitlerin ¢ok zorlandig1 ve artik kamu
kesimi finansman agiklariyla miicadelede i¢ bor¢lanmanin yani sira baska
alternatiflerin de aranmaya baslanildig1 sdylenebilir. 1990 sonras1 donemde
ise yiiksek enflasyon ve yiliksek kamu kesimi agiklari, yanlis bor¢lanma
politikasiyla yiikselen reel faizler ve 6demeler dengesinde yasanan sorunlar
makro ekonomik dengeleri tiimiiyle bozmustur (Demir, 2009: 80).

S6z konusu dénem boyunca hedeflenen biitge biiyiikliikleri, kamu
harcamalar1 planlanan diizeyi astigindan ek biitcelerle genisletilmistir.
Gergeklesen biitgenin hedeflenen biitceyi astigi boylesi bir yapida mali disiplin
bir tiirli saglanamamigtir. Bunun yani sira konsolide biitce disinda yer alan
biitce dis1 fonlar, belediyeler ve KiT’lerin aciklari da kamu finansman
sorunlarii derinlestiren etkenler olmustur. Anlasilacagi {lizere ilgili donemde
makroekonomik gdstergelerin hemen tiimiinde sorun yaganirken o6zellikle
1990’larin ortasindan itibaren maliye politikasinin temel hedefi i¢c borg
stokunu kontrol altina almak olmustur. Bu hedef dogrultusunda belirli oranda
birincil fazla vermek, 6zellestirme gelirlerini artirmak ve siirdiiriilebilir dig
bor¢ stoku diizeyine kadar i¢ borglar1 dig borglarla finanse etmek 6n plana
cikmistir. Geleneksel iradi maliye politikalari kapsaminda izlenen s6z konusu
hedeflerde 6nemli bir basar1 saglanamamustir.

Bu baglamda ozellikle 1990’1 yillarin sonu birincil fazla hedefinin
yakalanmasi, kamu bor¢ stokunun diigiiriilmesi, kamu harcamalarinin
azaltilmas1 gibi mali disiplini saglayacak hedeflerin c¢ok daha etkin
politikalarla nasil saglanabilecegi konusunda yogun tartismalarin yapildig: bir
dénem olmustur. Bu ¢ercevede 2000 yilinda uygulamaya konulan enflasyonu
diisirme programu ile birincil fazla maliye politikasinin 6nemli bir gostergesi
olarak kabul edilmistir. Buna goére s6z konusu ekonomik program konsolide
kamu maliyesini giiclendirmek ve siirdiiriilebilir bir bor¢ yapis1 yaratmak igin
biitcenin birincil dengesine bir sinir koymustur (Pmnar, 2011: 151). Diger
yandan biitcenin birincil dengesine konulan bu sinirla, para politikalarinin
daha etkin yiiriitiilecegi ve bir tiirlii saglanamayan fiyat istikrarmin saglanacagi
seklinde bir beklenti de olusmustur (Ozatay, 1997: 679).
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Tiirkiye’de birincil fazla hedefi genel olarak bir beklenti bigiminde
uygulanmigtir. Buna yonelik yasal bir diizenleme, baglayici bir kural
olusturulmamigtir. Bu baglamda boylesi bir kurali dogrudan mali kural
yerine Ortiilk mali kural olarak tamimlamak daha dogru olacaktir. Tiirkiye’de
ozellikle 2000’11 yillardan itibaren dogrudan mali kural adr altinda olmasa da
mali kural uygulamalarina yasal zemin olacak diizenlemeler yapilmaya
baslanmis ve Ortiik mali kurallar uygulanmaya baglanmigtir. Asagidaki
kisimda Tiirkiye’de uygulanmakta olan bu ve benzeri kurallarin neler oldugu
bu kurallarin kamu maliyesi ve ilgili makro ekonomik gdstergeler iizerinde
ne tir etkiler yarattigir iizerinde durulmaktadir. Bu degerlendirme ile
Tiirkiye’de mali kural yasasi olmamasma ragmen Ortik mali kural
uygulamalar1 ile mali disiplinin ne 6l¢iide saglandigi dolayisiyla bir mali
kural yasasina ne 6l¢iide gerek oldugu tartisilacaktir.

A) Tiirkiye’de Ortiik Mali Kural Uygulamalar

1) Anayasa’da Yer Alan Diizenlemeler

Tiirkiye dahil birgok iilkede anayasalara bakildiginda, mali hiikiimlere
iliskin kisimlarda daha ¢ok iktisadi ve mali yapilanmada ve isleyiste devletin
temel sorumluluklarma vurgu yapildigr goriilmektedir. 1982 Anayasasi’nda
mali kural niteligine sahip herhangi bir diizenlemenin bulunmadig
sOylenebilir. Anayasa’da biitce biiyiikliikleri basta olmak iizere ekonomik
gostergelere iliskin herhangi bir kisitlayici hitkiim bulunmazken, dngdriilen
hedeflerin ger¢eklesmemesi durumunda da herhangi bir yaptirim s6z konusu
olmamaktadir. Ancak Anayasa’da mali hiikiimlerin genel ¢ergevesi
belirlenmis olup bunlarin yerine getirilmesinde devletin ne tiir sorumluluklara
sahip oldugu belirlenmeye calisilmistir. S6zgelimi Anayasa’nin 65. maddesi
“Devlet, sosyal ve ekonomik alanlarda Anayasa ile belirlenen gérevlerini, bu
gorevlerin amaglarma uygun Oncelikleri gozeterek mali kaynaklarmin
yeterliligi Olgiisiinde yerine getirir” ifadesiyle devletin iktisadi ve sosyal
gorevlerinin sinirini ¢izmektedir.

Anayasa’nin vergi O6devi baslikli 73. maddesi ise “Herkes, kamu
giderlerini karsilamak tizere, mali giiciine gore, vergi 6demekle yiikiimliidiir.
Vergi yiikiiniin adaletli ve dengeli dagilimi, maliye politikasinin sosyal
amacidir. Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali ylkiimlilikler, kanunla
konulur, degistirilir veya kaldirilir” ifadesiyle vergilemede genellik, esitlik,
mali giice gore 6deme ve yasallik ilkelerine vurgu yapmaktadir. Diger
yandan 162 ve 163. madde ile de biitceleme siirecine iliskin hiikiimlerin
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genel gercevesi ¢izilmistir. 162. madde 6zetle TBMM iiyelerinin biitce
kanunu tasarilarinin Genel Kurulda goriisiilmesi sirasinda, gider artirici veya
gelirleri azaltici Onerilerde bulunamayacaklarini belirtirken, 163. madde
“Merkezi yonetim biitgesiyle verilen Odenek, harcanabilecek miktarin
siirim gosterir. Harcanabilecek miktar sinirinin Bakanlar Kurulu karariyla
agilabilecegine dair biit¢elere hiikiim konulamaz. Bakanlar Kuruluna kanun
hiikmiinde kararname ile biitgede degisiklik yapmak yetkisi verilemez. Cari
yil biitcesindeki ddenek artisin1 dngdren degisiklik tasarilarinda ve cari ve
ileriki yil biitgelerine mali yiik getirecek nitelikteki kanun tasari ve
tekliflerinde, belirtilen giderleri karsilayabilecek mali kaynak gosterilmesi
zorunludur” demek suretiyle biit¢eyi disipline etmeye ¢aligmaktadir.

Anlagilacagi iizere Anayasa’da iktisadi ve mali yapiyla ilgili genel
hiikiimler yer alirken, biit¢e biiyiikliikleri, borg stoklar1 gibi kamu maliyesini
disipline edecek degiskenlere iliskin herhangi bir sinir veya bir esik
belirlenmemistir.

2) 5018 sayith Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu

2003 yilinda kabul edilen ve 2004 yilinda uygulanmaya baslanilan 5018
sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, biit¢enin birlik ve genellik
ilkelerinin giiglendirilerek kamu kesimindeki daginikligin giderilmesi, kamu
kaynaklarinin kullaniminda etkinligin artirilabilmesi, hesap verilebilirligin
saglanmast ve mali saydamligin gelistirilmesinde reform niteliginde bir
diizenleme olmustur. S6z konusu kanunun, kamu maliyesi disiplini ve mali
kural uygulamalar1 bakimindan da 6nemli bir diizenleme oldugu soylenebilir.
Zira bu kanunla kamu mali yonetiminin yeniden yapilandirilmas1 bakimmdan
temel diizenlemeler getirilerek mali disiplinin saglanmasma yonelik 6nemli
mali kurallarin alt yapis1 olusturulmustur.

2008 mali y1l1 biitce gerekgesinde “5018 sayili Kanun ile biit¢ce hazirlik
stirecinin gli¢lendirildigi, ¢ok yilli biitgelemeye ge¢ildigi, mali saydamlik ve
hesap verebilirligi arttirmak {iizere kamu idarelerince faaliyet raporu
hazirlanmasi uygulamasinin baslamis oldugu, kamuda biitce siniflandirmasi
ve muhasebe sisteminde birlik saglandigi, bu suretle genel yonetimin biitce
ve muhasebe sonuglarinin biitiinlestirilmesi ve yayinlanmasmin miimkiin
hale geldigi” belirtilmistir (Maliye Bakanligi, 2007: 57).

llgili kanunla getirilen yeniliklerden birisi de her yil, {i¢ yillik
perspektifle Orta Vadeli Program (OVP) ve buna uyumlu Orta Vadeli Mali
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Plan (OVMP) ile ¢ok yilli biitceleme sistemine gegisin saglanmasidir. Bu
gecisle birlikte kalkinma planlart ile biitgeler uyumlu hale getirilmeye
calisilmistir. Diger bir anlatimla biitce Onceliklerinden kopuk kalkinma
planlariin hazirlanmasinin 6niine gegilmistir. Bu baglamda OVP ve OVMP
kamu harcamalarint disipline eden, biitge biiyiikliiklerine ve harcamaci
kuruluslara yon veren bir rehber olmustur. OVMP’nin, OVP ile uyumlu
olmak iizere, gelecek ii¢ yila iligkin toplam gelir ve gider tahminleri ile
birlikte hedef agik ve bor¢lanma durumu ile kamu idarelerinin 6denek teklif
tavanlarini igermesi Ongoriilmiigtir. OVMP’nin en 6nemli unsurlarindan
birisi, kamu idarelerinin 6denek teklif tavanlarinin belirlenmesidir. Boylece,
diizenleyici ve denetleyici kurumlar hari¢ olmak {izere merkezi yOnetime
dahil kurumlarin 6denek tekliflerine ekonomik siniflandirmanin birinci
diizeyinde bir iist limit getirilmesi 6ngorilmistiir.

OVMP’ye dayali olarak hazirlanacak merkezi yonetim biitcesi ile etkin
bir kamu mali yonetimi, giderlerin rasyonel bir sekilde onceliklendirilmesini
ve kaynaklarm bu Onceliklere gore tahsisini esas almaktadir. Bu cergevede,
mali plan doneminde kamu gider mevzuatinin rasyonellestirilmesine yonelik
caligmalar siirdiiriiliitken ¢ok yilli biitceleme uygulanmasi ile kaynak
tahsisinde etkinligin artirllmasit hususu temel onceliklerden birisi olmaya
devam etmektedir. Cok yilli biitgeleme sistemi, kamu mali yOnetiminde
ongoriilebilirligin artirllmasina ve mali saydamlik ilkesinin giliglendirilmesine
onemli katki saglamaktadir. Cok yilli biitgeleme sisteminin etkinliginin,
idarelerin stratejik planlama ve performans esasli biitcelemeye gegislerinin
tamamlanmasiyla daha da artacagi Ongoriilmektedir. Bu siirecte hazirlanan
OVMP’ye gore de, kamu idareleri Odenek tavanlarmi dikkate alarak,
belirlenen oOncelikler c¢ercevesinde kendi kaynak tahsislerini gdzden
gecirecekler ve dnceligini yitirmis faaliyetler ile projeleri tasfiye edeceklerdir
(OVMP, 2011-2013: 1; Maliye Bakanlig1, 2008: 58).

Igili siiregte Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu’nun yam sira kimi
mali programlarla da mali disiplinin siirdiiriilebilir kilinmasina ¢aligilmstir.
S6z gelimi 1999, 2002 ve 2005 yillarinda yapilan Stand-by anlasmalar ile
biitgenin 6zellikle gelir kismina bir takim sayisal hedefler konulmustur. Buna
gore Stand-by anlagmalariyla faiz disi fazla icin, dis bor¢ stoku igin ve
Ozellestirme gelirleri i¢in belirli sayisal hedefler konularak uygulanmakta olan
ekonomik programlarin basaris1 bu Olgiitler iizerinden degerlendirilmeye
calisilmistir. Bu hedeflerin gergeklestirilmesi bir yandan mali disiplinin
gliclenmesini saglarken, diger yandan ulusal ve uluslararas: diizeyde ekonomi
yonetiminin ve ekonomi programinin kredibilitesini artirmaktadir.
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2008 yili Katilim Oncesi Ekonomik Program (KEP) da maliye ve gelirler
politikalarinin makroekonomik istikrara katki saglayacak sekilde ytiriitiilmesini
Ongoren bir dizi kararla siirece katki saglayan bir program olmustur. KEP’de
Maliye Politikasi Stratejisi ve Orta Vadeli Amaglar basligi altinda; maliyet
esasli fiyatlandirma formiiliiniin uygulanmasi suretiyle enerji KIT lerinin faiz
dis1 fazla hedeflerine ulasmasinin saglanacagi, mali kural uygulamasmim bir
pargasi olarak, biitgede belirlenen 6deneklerin 6zel 6denek diizenlemeleri
yoluyla asilmasina izin verilmeyecegi gibi kisitlarla biitge disiplini saglanmaya
caligilmaktadir (KEP, 2009: 34).

Kamu Mali Yd6netimi ve Kontrol Kanunu ile birlikte tiim bu diizenlemeler
mali disiplinin saglanmasi siirecine islerlik kazandirirken, mali kural
uygulamalart i¢in de gerekli altyapmin ve kurumsal g¢ergevenin olusumunu
kolaylastirmaktadir.

3) 4749 sayih Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin
Diizenlenmesi Hakkinda Kanun

2002 yilinda kabul edilen 4749 sayili Kamu Finansmani ve Borg
Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun ile makro ekonomik dengeleri
gozeterek para ve maliye politikalar1 ile uyumlu, siirdiiriilebilir, saydam ve
hesap verilebilir bir bor¢lanma politikasinin izlenmesi ve finansman
gereksinimlerinin miimkiin olan en diisilk maliyetle karsilanmasi temel
ilkeler olarak belirlenmistir (Demir, 2009: 178). Ilgili kanunun getirdigi
onemli yeniliklerden biri kamu bor¢ yonetimini ve borglanmaya iliskin
diizenlemeleri tek bir kanun kapsaminda izlenebilir hale getirmesidir. Bu
kanunla net bor¢lanma limiti, garanti limiti, ikraz limiti, risk hesab1 ve kisa
vadeli avans gibi hazine borglanmasi ve garanti verilmesine iligkin
diizenleme ve kurallarin 6nemli bir kisminda degisiklige gidilmis, kamu borg
yonetimi raporu gibi yeni diizenlemeler s6z konusu olmustur.

Kanunda net borglanma limitine iligkin olarak; mali slirdiiriilebilirligi de
dikkate alarak ilgili yil biitce kanununda belirtilen baslangic 6denekleri
toplami ile tahmin edilen gelirler arasindaki fark miktar1 kadar net borg
kullanimi yapilabilecegi belirtilmektedir. ilgili kanunda bor¢lanma limitinin
degistirilemeyecegi ancak bor¢ yoOnetiminin ihtiyaglar1 ve gelisimi dikkate
almarak, bu limitin yil i¢inde en fazla % 5 oraninda artirilabilecegi, bu
miktarin da yeterli olmadig1 durumlarda, ilave % 5 oraninda bir tutarin,
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ancak Miistesarligin goriisii ve Bakanin teklifi {izerine Bakanlar Kurulu
karart ile artirilabilecegi, biitgenin denk olmasi durumunda da borglanmanin,
anapara 0demesinin en fazla % 5’ine kadar artirilabilecegi belirtilmektedir.
Ayni zamanda 4749 sayili Kanunla borglanma limitinin ek biitcelerle
degistirme imkani da ortadan kaldirilmistir. Net borglanma limitine iliskin
bu diizenlemelerle kanun Oncesi siirekli delinen bor¢lanma sinirina iliskin
onemli kisitlar getirilmistir (Ulusoy, 2011: 39).

Kamu bor¢lanmasini kisitlayan bdylesi bir sayisal sinirt bir mali kural
uygulamasi olarak degerlendirmek miimkiindiir. Biitge Dis1 Ikraz Limitine
iliskin olarak ise, “mali y1l i¢ginde saglanacak garantili imkan ve dis borcun
ikrazi limiti, ilgili y1l biitge kanunuyla belirlenir” denilmek suretiyle biitcede
yer almayan herhangi bir harcamay1 finanse etmek i¢in tahvil ihra¢ edilmesine
smirlama getirilmistir. Ozel Tertip Tahvil Thracina iliskin olarak ise, “ikrazen
ihra¢ edilenler hari¢ olmak iizere, 6zel tertip devlet i¢ borglanma senetleri,
ancak karsiliginda ilgili y1l biitce kanununda yeterli 6denek olmasi kaydiyla
ihrag edilir. Y1l i¢inde ortaya ¢gikan ve dnceden ongoriilmeyen gelismeler icin
ozel tertip devlet i¢ bor¢lanma senetlerinin ancak 6denek kalemleri arasinda
aktarma yapilarak, ihrag¢ edilebilir” denilmek suretiyle piyasaya arz edilmeden
kamu kurumlarma verilen tahvil ihracinin biitceye ddenek konmak suretiyle
yapilmas1 hiikiim altina alinmig ve bdylelikle biitce disindan finansman yapma
imkanimin Oniine gegilmeye galisilmigtir (Boran, 2008: 6).

llgili kanun kapsaminda garanti limitine iliskin diizenleme ile de daha
once sadece KIT’ler ve yerel yonetimler icin getirilen garanti limiti kapsamina
yap-islet-devret kapsaminda yapilacak garantiler de dahil edilmigstir. Garanti
limitinin tutarmin ilgili y1l biitge kanununda da belirtilmesi gerekir. Hazine
garantisine haiz olmasa dahi kamu kurum ve kuruluslarinin yurt disindan
saglayacaklar1 her tiirlii mali imkanlar da Hazine Miistesarligi’nin iznine tabi
tutulmustur (Ulusoy, 2011: 39).

Kisa vadeli avans uygulamasina iligkin olarak ise 2001 yilinda yiirtirliige
giren 4651 sayili Kanun esas almmugtir. Bilindigi gibi Merkez Bankasi
Kanunu’nda 2001 yilinda 4651 sayili Kanun ile yapilan degisiklik sonucu,
kisa vadeli avans kullanimma son verilmistir. Ancak nakit hareketlerindeki
uyumsuzluklardan kaynaklanan kisa vadeli nakit agiklarinin finansmani ve
nakit yonetimindeki etkinligin artirilmasi amaciyla tutar1 biitce 6deneklerinin
% 1’ini asmamak {izere, i¢ bor¢lanma senedi ihra¢ etmeksizin, Merkez
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Bankas1 koordinasyonu ve araciligi ile para piyasalarindan nakit islem yapma
imkant saglanmigtir (Ulusoy, 2011: 40). Dolayisiyla bu diizenlemeyle
hazinenin Merkez Bankasi’ndan kisa vadeli avans seklinde bor¢lanmak
suretiyle mali disiplini bozan uygulamalarinin 6niine gegilmistir.

Ilgili kanun, kamu borg yonetiminde saydamlig1 saglamak iizere de kamu
bor¢ yonetimine iligkin rapor hazirlanmasimi 6ngdérmektedir. Kamu Borg
Yonetimi Raporu ile her {i¢ ayda bir, kamuoyuna kamu bor¢ yonetiminin seyri
hakkinda bilgi verilmesi gerekmektedir. Bor¢lanmanin maliyeti, vadesi,
kaynaklar1 ve toplam borg stoku gibi konularda sik araliklarla bilgilendirilme
yapilmasi, borglanma politikalarinda kamuoyu ve meclis denetimini artirarak,
bor¢ yonetiminde etkinligin saglanmasina katki saglayacaktir.

4) Yerel Yonetimlere iliskin Diizenlemeler

Dolayli mali kural uygulamalarmin yerel yonetimlerde net bir sekilde
ortaya konulmasi, il Ozel idareleri ve belediye kanunlarinda yapilan
diizenlemelerle ortaya c¢ikmistir. 2004 yilinda yiiriirliige giren 5216 sayili
Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu, 2005 yilinda yiiriirliige giren 5302 say1li I
Ozel Idaresi Kanunu ve 5393 sayili Belediye Kanunu ile esas olarak il 6zel
idarelerinin ve belediyelerin biitge disinda harcama yapamayacagi, hangi
durumlarda, hangi usul ve esaslara dayanarak borg¢lanma yapabilecegi ve
tahvil ihra¢ edebilecegi diizenlenmistir. Diger taraftan 4749 sayili Kamu
Finansmani ve Bor¢ Yo6netiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun hiikiimleri
cergevesinde sadece yatirim programlarinda yer alan projelerinin finansman
amaciyla dig bor¢lanma yapabilirler (5393 sayili BK, Md.68/a; 5302 sayili
IOIK, Md.51/a) hiikmii getirilmistir. Diger bir ifade ile bu diizenlemelerle
yerel yonetimlerin mali yapilari {izerine bazi siirlamalar getirilmistir.

Ayrica 5393 sayili Kanunun 49’uncu maddesinde belediyelerin personel
giderleri ve borglanmalarina smirlamalar getirilmistir. Ornegin, personel
giderleri gelirlerinin % 30’unu, bor¢ stoklar1 ise toplam gelirlerini
asamayacaktir. Bu oranlarin asilmasi durumunda, cari ve izleyen yillarda
personel giderleri bu oranlarin altina ininceye kadar yeni personel alimi
yapilamayacaktir. Yeni personel alimi sonucu bu oranin asilmasi sebebiyle
olusacak kamu zarari, zararin olustugu tarihten itibaren hesaplanarak kanuni
faiziyle birlikte belediye baskanindan tahsil edilecektir (Boran, 2008: 8).
Ayrica, 4749 sayili Kanunun 8. maddesinde de yerel yonetimlere iliskin bir
diizenlemeye yer verilmistir. Dig kredi borglusu yerel yonetimlerin, Hazine
Miistesarlig1 garantisi altinda saglanan dis kredilere iliskin geri 6demeler i¢in
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gereken tutar1 yih biitcelerinde yatirim harcamalarina kiyasla oncelikli olarak
ayirmakla miikellef olduklart hiikkme baglanmistir (Kaya, 2009: 109). 4749
sayil1 Kanun ile yerel yonetimlerin bor¢lanmalarinin yatirim programlarinda
yer alan projelerin finansmani ile smirlanmasi bor¢lanmaya bir limit
getirmekle birlikte belediyeler, biiyiiksehir belediyeleri ve il 6zel idareleri
acisindan mali kurallarin altin kural seklinde uygulanmasi olarak ifade
edilmektedir (Karakurt ve Akdemir, 2010: 253; Kaya, 2009: 108).

5) Faiz Dis1 Fazla Uygulamasi

Faiz dis1 fazla hedefi biitce disiplininin saglanabilmesi bakimimdan son
derece onemli bir gdstergedir. Bu baglamda faiz disi1 fazla hedefi hiikiimet
programlarinda, istikrar programlarinda, biitce hedeflerinde, orta vadeli mali
plan, orta vadeli programlarda ve Stand-by anlagsmalarinda iizerinde 6nemle
durulan bir esik degerdir. S6zgelimi 60. ve 61. Hiikiimet Programi Eylem
Planinda, “Makroekonomik istikrarin ve bilylime performansinin siirdiiriilmesi
amactyla mali disipline titizlikle uyulacaktir. Bu gergevede, faiz dis1 fazla
verme politikasina devam edilecektir” (Eylem Plani, 2008: 2) denilerek temel
onceligin faiz dig1 fazla olusturulabilmesi oldugu vurgulanmaktadir.

Diger yandan istikrar programlarinin hemen hemen hepsinde faiz dist
fazla hedefi ongoriillmek suretiyle bir faiz dis1 fazla vurgusu yapilmaktadir.
Ilgili programlarda iilkelerin icinde bulunduklari kamu bor¢ problemlerinin
asilmast ve bor¢ dinamiklerinin saglikli bir zemine oturtulmasi igin mali
disipline sik¢a vurgu yapilirken, mali disiplini saglayacak en onemli mali
kural uygulamasinin faiz dis1 fazla verilmesi oldugu belirtilmektedir (Emil
ve Yilmaz, 2003: 3).

Istikrar programlarinda faiz dis1 fazla hedefinin belirlenmesinin disinda
biiylime ortamina gegilmesi bu programlarin temel kurgusu ve beklentisi olarak
ortaya konulmaktadir. Bunun i¢in kamu agiklari ile karsi karstya kalan {ilkelerin
uygulayacaklan istikrar programlarmm o6nemli bir unsuru olan siki maliye
politikalarin1 uygulamis olacaklarindan; yiiksek enflasyon, ddemeler dengesi
problemleri ve kamu harcamalarii azaltmalari, gelirlerini artirmalari, borglarini
cevirebilmeleri, ayn1 zamanda devletin ekonomideki agirligini azaltarak 6zel
sektore gerekli mali kaynaklarm aktarilmasi saglanmis olacaktir. Istikrar
programlarinda o6zellikle faiz dis1 fazla uygulamasma vurgu yapilmasi seklinde
kendini gdsteren mali kural uygulamasi g¢abalari, ayn1 zamanda biitcelerde
yapilan diizenlemelerle de desteklenmistir (Emil ve Yilmaz, 2003: 3).
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Ote yandan IMF destekli programlar da, temelde yiiksek enflasyon
oranlarini ve buna bagl olarak ortaya cikan yiiksek kamu agiklarmi azaltmay1
hedefleyen tedbirler icermektedir. Bu programlarmn baslica amaci faiz dist
fazla hedefini dikkate alacak sekilde daraltict mali 6nlemler yoluyla kamu
aciklarinin, dolayisiyla enflasyonun azaltilmasi ve kamu mali dengesinde
istikrarin saglanmaya calisilmasi olmustur. Buna karsilik reel ekonomide
konjonktiir daralmalariin ortaya ¢ikmasi, faiz dist fazla hedefinin azaltilmasi
ve daraltic tedbirlerin gevsetilerek tiretimin arttirllmasina yonelik politikalarim
izlenmesini glindeme getirmektedir (Simsek, 2007: 52). Bir ekonomide
uygulanan istikrar programlarinda faiz dis1 fazla hedefinin belirlenmesi
ozellikle iki agidan 6nemlidir (Emil ve Yilmaz, 2003: 20-21);

i) Hedeflenen fazlaya ulagilmasi ig¢in uygulanan daraltici tedbirler,
uluslar arast finans piyasalarinin ve uluslar arasi kuruluslarin
iilkedeki makro ekonomik gelismelere duydugu giiveni arttirir.
Ciinkii bu hedefe ulagsmaya iliskin ¢abalar, iilke hiikiimetlerinin
uygulanan istikrar programi konusundaki kararliligiin gostergesidir.

ii) Yiiksek borg yiikiine sahip iilkelerde faiz dis1 fazla hedefinin
belirlenmesinin baslica nedeni borglanma {izerindeki baskinin
azaltilmasidir. Bu agidan faiz dis1 fazla, devletin gelir ve harcama
politikalarini uygulama giiciliniin de bir gostergesidir. Nitekim 2000-
2002 donemini kapsayan istikrar programinda maliye politikasi
amaci, kamu kesiminde faiz dis1 fazla olusturma yoluyla kamu
kesimi i¢ bor¢ stokunun azaltilmasi olarak tanimlanmuistir.

Faiz dis1 fazla hedeflerinin kurgulandig1 bir diger énemli metin biitge
hedefleridir. Biitge hazirlik siirecinde yer alan OVMP, 5018 sayili Kanuna
gore, OVP ile uyumlu olmak iizere, gelecek {i¢ yila iligkin toplam gelir ve
gider tahminleriyle birlikte hedef agik ve borglanma durumu ile kamu
idarelerinin 6denek teklif tavanlarini igeren bir belgedir. Siyasal iktidar faiz
dis1 fazla hedeflerini biitge hedefleri kapsaminda kurgularken kamuoyu da faiz
dis1 fazlaya iliskin gelismeleri orta vadeli mali planlar iizerinden izlemektedir.
Ortiilii mali kural olarak faiz dis1 fazla hedefi gerek ekonomi yd&netiminin
disiplini gerekse biitge disiplini bakimindan 6énemli bir gostergedir. Uygulanan
ekonomik istikrar programlarmin uluslararast kredibilitesinden, siyasal
otoritenin ekonomi politikalarinin siirdiiriilebilirligine kadar birgok bakimdan
faiz dis1 fazla hedefinin tutturulabilmesi 6nem arz etmektedir. Bu yoniiyle faiz
dis1 fazla hedefinin tiim kesimleri kapsayan ortiilii mali kural uygulamasi
oldugunu sdylemek miimkiindiir.
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B) Ortiilii Mali Kural Uygulamalarinin Biitce Biiyiikliikleri ve
Bor¢ Gostergelerine Yansimalari

Bu kisimda bugiine kadar Tirkiye’de bir mali kural yasasi ¢ikarilmig
olmamasina ragmen faiz dis1 biit¢e fazlasi basta olmak iizere bir kisim ortiilii
mali kural uygulamalar ile mali disiplinin ne diizeyde saglandigi, ortiilii
mali kural uygulamalarmin biit¢e biiyiikliikkleri ve bor¢ gostergelerine ne
sekilde yansidigi incelenmeye caligsilmaktadir. Tablo: 2°de 1990 sonrasi borg
stokunun gelisimi yer alirken, Tablo: 3’te biitge biiyiikliiklerine iliskin bazi
verilerin gelisimi yer almaktadir.

Tablo: 2
Merkezi Yonetim Bor¢ Stoku /GSYH

Yillar i¢ Borg Stoku/ Dis Bor¢ Stoku/ Toplam Borg¢/
GSYH GSYH GSYH
1990 10,8 14,4 252
1991 11,5 16,3 27,9
1992 13,2 16,5 297
1993 13,4 17,1 30,5
1994 154 24,7 40,0
1995 13,0 19,8 32,9
1996 15,9 17,6 334
1997 16,2 16,7 32,9
1998 16,5 14,5 31,0
1999 21,9 17,9 39.8
2000 21,9 16,3 38,2
2001 50,9 232 74,1
2002 42,8 26,5 69.2
2003 42,7 19,4 62,2
2004 40,2 16,5 56,6
2005 37,7 13,4 51,1
2006 33,2 12,3 45,5
2007 30,3 9,3 39,6
2008 28,9 11,1 40,0
2009 34,6 11,7 46,3
2010 31,9 10,9 42,9
2011 28,8 12,0 40.8

Kaynak: http://www.hazine.gov.tr



Tiirkiye 'de Mali Kural /53

Tablo: 2’de borg stokunun GSYH’ya oraninin 1990-2000 aras1 donem
ortalamasinin % 35 olarak gerceklestigi goriiliirken, bor¢ stoklarinda 2000
yilinin hemen sonrasinda Onemli bir artis oldugu gozlenmektedir. 2000
yilinin sonlarina dogru cari agigin giderek biiyiimesi, ekonomik programda
ongoriilen reformlarm yapilamamasi, kamu bankalarin kisa vadeli para
piyasalarindan yogun borglanma arayislarina girmesi faiz oranlari iizerinde
biliyilk baskilar yaratarak mali piyasalardaki tedirginligi artirmistir.
Ekonomik istikrarsizliklarin yani sira siyasi istikrarsizliklarin yasandig ilgili
donemde Merkezi Bankas1 yabanci yatirimeilarin ve bankalarin hizla artan
doviz taleplerini karsilayabilmek icin rezervlerini onemli 6l¢iide eritmistir.
Bankalarin gerek agik pozisyonlarini kapatabilmek, gerekse déviz alimlarim
gergeklestirebilmek i¢in TL alacaklarmi tahsil etmeye c¢aligmalari, mevcut
likidite sikintisin1 daha da derinlestirerek mali sistemi tikanma noktasina
getirmistir. 2001 ekonomik krizinin ortaya ¢ikisinda siyasi ve ekonomik
istikrarsizliklarin  yam1 sira mali piyasalarda yasanan s6z konusu
olumsuzluklarin da 6nemli etkisinin oldugunu séylemek miimkiindiir.

Ilgili donemde tasfiye siirecindeki bankalarin ortaya ¢ikardigi yiikiin
yani sira kamu bankalarmin gorev zararlariyla birlikte artan borglanma
geregi, tlim dikkatlerin faiz disi fazlanin nasil artirilacagi {izerine
yogunlagmasina neden olmustur. Bu donemde ¢ok kapsamli bir bigimde
kamu bankalariin goérev zararlarindan dogan borglar1 devlet i¢ bor¢lanma
senedi verilerek 6denmistir. Tablo: 2°den de goriilecegi iizere 2000 yilindan
2001 yilmma gegildiginde i¢ bor¢ stokunun GSYH’ya oram1 % 21,9’dan %
50,9’a ¢ikmistir. Ayni dénemde toplam borg stokunun GSYH’ya orani ise %
38,2’den % 74,1’e ¢cikmistir. Bu dénemde i¢ bor¢glanmada vadeler de 6 aya
kadar diiserken, devlet i¢ bor¢lanma senetlerinde ortalama bilesik faiz %
100’lere yaklagmustir.

2000’lerin hemen baglarinda bor¢ stokunda goriilen bu rekor artiglar,
Tablo: 3’te yer alan bir kisim biit¢e biiyiikliikkleri i¢in de s6z konusu
olmustur. S6z gelimi faiz 6demelerinin GSMH’ya oran1 2001 yilinda % 18’¢
cikarak 1990-2011 arasi 22 yillik donemin en yiiksek degerine ulasmistir.
Faiz 6demelerinin GSMH’ya orant 1990-2000 dénemi yillik ortalama % 7
diizeyinde gerceklesmistir. Bir diger Onemli gdsterge olan biitge
dengesindeki gelisime bakildiginda burada da biitce gelir gider farkinin
GSYH’ya oraninin 2001 yilinda -12,4 gibi bir oranla uzun yillar
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ortalamasmin ¢ok tizerinde bir orana ulastigini sdylemek miimkiindiir. Benzer
degerlendirmeleri kamu harcama diizeyleri ve kamu kesimi borglanma geregi
icin de yapmak miimkiindiir.

S6z konusu gostergelerle birlikte 2001 krizini yasayan Tiirkiye’de artik
kaynaklarin  tiikkendigi, yeni borglanmalarla veya Merkez Bankasi
kaynaklariyla borg¢larin g¢evrilmesinin ve biitge dengesinin saglanmasinin
miimkiin olmadig biitiin kesimlerce kabul edilir hale gelmistir. Bir bakima
bu farkindalik, mali disiplini saglayacak ortiilii mali kural uygulamalar1 i¢in
yasal ve kurumsal bir g¢er¢evenin hazirlanabilmesini kolaylastiracak olan
iklimi de olusturmustur. Hemen biitiin kamuoyu ekonomik istikrarin
saglanabilmesi i¢in kapsamli bir ekonomik program uygulanmasi gerektigine
kolaylikla inandirtlnustir. Tlgili dsnemde giiclii bir iktidarmn isbasina gelmesi
de siyasi istikrar adina énemli bir gelisme olmustur. AB’nin bir takim talep
ve beklentilerinin yani sira IMF ile yapilan anlasmalar da bir takim yapisal
reformlarm kararlilikla uygulanmasimi kolaylastirmistir.

Toplumsal ve siyasal anlamda gerekli destegi alan ekonomi ydnetimi,
uygulamaya konulan ekonomik program kapsaminda 6ncelikle daralan vadeleri
uzatmak ve faiz baskisin1 kirabilmek amaciyla borglanma sorununa
yogunlagmistir. Hazine borg yiikiinii hafifletebilmek amaciyla i¢ borg takas
operasyonlarina girigsmistir. Diger yandan borg stoku iizerindeki kur riskini
hafifletmek amaciyla doévize endeksli borglanma araglart  kullanilarak
bor¢lanmanin vadesi uzatilmis ve yatirnmerya doviz kuru riskinden korunma
olanagi sunulmustur (Demir, 2009: 87). 2002 yilinda ¢ikarilan 4749 sayili Kamu
Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda kanun ile mali
disiplini saglamaya yonelik olarak dagmik mevzuat tek bir yasa altinda
diizenlenirken, mali yilikiimliiliik yaratan hususlarda da tek bir makam
belirlenmis ve ilgili stire¢ siki bir disiplin altina almmustir. 2002 yili baginda
imzalanan stand-by anlasmasi ile borglanmaya 6zel bir énem verilerek borg
yiikiiniin hafifletilmesi i¢in faiz dis1 fazla olgusunun lizerinde yogunlasilmus,
2003 sonuna degin birincil biitce dengesinde (milli gelire oran olarak) % 6.5
diizeyinde bir fazla yaratilmas1 éngoriilmiistiir (Voyvoda ve Yeldan, 2002: 2-3).
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Tablo: 3
Biitce Verileri ve KKBG ne iliskin Gostergeler

Biitce
Harcam Faiz Dis1 | Faiz Dis1 | Faiz Dis1 B Faiz
alar/ | Gelirler/ | Biitce | KKBG/ | KKBG/ | Harec. Fazla/ | Odem./
Yillar | GSYH | GSYH | Dengesi | GSMH [ GSMH | /GSYH | GSYH | GSMH
1990 12,7 10,5 -2,3 5,5 1,7 10,1 0,5 3,8
1991 15,4 11,4 -4,0 7,5 2,9 12,5 -1,5 4,6
1992 15,1 11,9 -3,2 7,9 33 12,3 -0,6 4,6
1993 18,2 13,2 -5,0 7,7 1,5 13,8 -0,8 6,2
1994 17,3 14,3 -2.9 4,6 -3,5 11,5 3.8 8,1
1995 16,4 13,4 -3,0 3,7 -3,4 10,9 33 7,1
1996 19,8 13,6 -6,2 6,5 2,2 12,3 1,8 8,7
1997 20,6 14,8 -5,8 5,8 -0,9 14,7 0,1 6,7
1998 222 16,7 -5,5 7,1 -2,5 13,4 4,4 9,6
1999 26,9 18,0 -8,9 11,6 0,2 16,6 2,0 11,5
2000 28,2 19,9 -8,2 8,9 -43 15,9 5,7 13,2
2001 33,8 21,4 -12,4 12,1 -6,0 16,7 6,8 18,0
2002 334 21,6 -11,9 10,0 -5,5 18,6 4,3 15,5
2003 30,9 22,0 -8,8 7,3 -6,1 18,0 52 134
2004 26,9 21,5 -5.4 3,6 -6,8 16,8 5,7 10,4
2005 24,1 229 -1,3 -0,1 -7,3 17,1 4,8 7,2
2006 23,5 229 -0,6 -1,9 -8,1 17,4 5,4 6,2
2007 24,2 22,6 -1,6 0,1 -5,9 18,4 4,2 6,0
2008 23,9 22,1 -1,8 1,6 -3,9 18,6 3,5 5,5
2009 28,2 22,6 -5,5 5,1 -0,7 22,6 0,05 5,8
2010 26,6 23,0 -3,6 2,3 -2,3 222 0,74 4,6
2011 25,2 22,5 -1,4 - - 21,3 1,8 3,8

Kaynak: http://www.hazine.gov.tr; http://www.maliye.gov.tr

Hazine etkin i¢ bor¢ yonetimi ile 2003 yilindan itibaren degisim
ihalelerini de gergeklestirerek i¢ borg servisinin donemler arasi dengeli
dagilimmi gergeklestirmis ve borglanma vadelerini uzatmistir. Tablo: 2 ve
3’ten de izlenecegi lizere Ozellikle 2003 sonrasi donem, borg stoklarinin ve
faiz 6demelerinin azalmaya basladig1 bir donem olmustur. Yine 2003 sonrasi
donemler Onceki yillara gore faiz disi fazla hedeflerinin tutturulabildigi
donemler olmustur. Bu baglamda bir bolimii 2000’den once, 6nemli bir
boliimii de 2000°1i yillardan sonra yasalasan ve uygulamaya konulan ortiilii
mali kural uygulamalarmin kiiresel ekonomik krizin etkili oldugu 2008, 2009
yillart hari¢, 2000’li yillar boyunca biitge dengesi, borg stoklari, faiz giderleri
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gibi degigskenler {izerinde Onemli etkilere sahip oldugunu soylemek
miimkiindiir. Ilgili kurallar sayesinde s6z konusu dénem icinde ekonomik
yapiin ve ekonomi yonetiminin de 6nemli 6l¢iide kurumsallagtigini sdylemek
miimkiindiir.

Ekonomik yapinin ¢ogu zaman politik Onceliklere gore isletildigi
Tirkiye gibi gelismekte olan iilkelerde, Merkez Bankasi’nin tam anlamiyla
ozerk hale gelmesi, siyasi miidahalelerden uzak etkin bir bor¢ yonetim
mekanizmasinin  olusturulmasi, merkezi yonetim ve yerel yoOnetim
bor¢lanmalarinin  disipline  edilmesi, biitge  biliyiikliikklerinin  ve
kompozisyonun uygulanmakta olan ekonomik program kapsaminda
sekillenmesi son derece oOnemlidir. Kiiresel ekonomik krizin etkilerini
hafifletmek iizere kamu harcamalarinin artirilmasi ve vergi gelirlerinin
azaltilmasi 2009-2010 yili biitge performansini ve mali disiplini olumsuz
yonde etkilemis, 6zellikle faiz dig1 fazla hedefinde 6nemli sapmalar meydana
gelmistir. Bu noktada ortiilii mali kural ya da mali kural uygulamalarinin
basarisinda konjonktiirel gelismelerin de biiyiik bir 6neme sahip oldugunu
soylemek gerekmektedir. Ozellikle ABD gibi diinya ticaretinin yaklasik
Ya’tiini kontrol eden biiyiikk bir ekonomideki ¢okiintiiniin gelismekte olan
ekonomiler {izerinde herhangi bir etkisinin olmamasi son derece giictiir. Mali
kurallarla beslenen mali disiplin konusunda ne kadar hassas davranilirsa
davranilsin s6z konusu konjonktiirel dalgalanmalarin oldugu donemlerde
biitce hedeflerinde bir takim sapmalar meydana gelirken, kimi zaman da kriz
donemlerinde mali disiplinin gevsetilmesi iktisadi rasyonalitenin geregi bir
zorunluluk olarak bile ortaya ¢ikabilmektedir.

Tablo: 4 ve 5’te ise 2000 sonras1 Tiirkiye’ye iligkin baz1 gostergeler AB
iilkeleri ile karsilastirmali bir bigimde ele alinmaktadir. 2000 Sonras1 AB
iilkeleri ve Tiirkiye’de biitge dengesinin GSYH’ya oraninin yer aldigi Tablo:
4’¢ bakildiginda Tirkiye’de biitge dengesinde iyilesmenin o6zellikle 2003
yilindan sonra saglanmaya baglandigi acikca goriilmektedir. Bilindigi gibi
biitge agig1 konusunda Maastricht Kriterleri {iye {ilke biitce agiginin
GSYH’sma oraninin % 3’0 gegmemesini dngdérmektedir. Tiirkiye’de 2003
sonrasi donemde biit¢ce aciginin GSYH’ya orani, krizin etkili oldugu yillarin
disinda genellikle bu esigin altinda seyretmistir. Tablo: 4’ten de izlenecegi
iizere Tirkiye biit¢e disiplini konusunda biiyiik bir basar1 gostererek biitce
ac1g1/GSYH’ya oraninda mali kural uygulamalarmin séz konusu oldugu
bircok AB iiyesi iilkeyi geride birakmustir.
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Tablo: 4
2000 Sonras1 AB Ulkeleri ve Tiirkiye’de Biitce Dengesi / GSYIH (% Oran )

/57

(=4 — o o < w o o~ -] (=) > —

S/ 8|E8|8|5|&8|58|8|5|8|&8/|¢
ABQ7Ulke) | 0,6 | -14 | 25| 3,1 | 29| -24|-14|-08|-23]-68]-66]| -
%‘1‘12)%1 A6 100 |19 | 26| 31|29 25|-13]-06]|-20]-63]-62] -
Almanya 13 | 28| -37]40|-38|-33|-16]-02]00]-33]-43] -
Avusturya 47100 | 07| 14|44 |-16|-16|-06|-04]|-34]-44]-34
Belgika 00 | 04 | -01]-01]-03]|-27]03]-02]-12]-60]-41]-35
Bulgaristan 03]06]-08]-03]16]|19]30]01]|18]-39]-=31
gfllr‘nhuriyeﬁ 37| 56| -68]-66|-30|-36-261-07]-211-59]-48]-37
Danimarka 24 11510301 |20 52|52/ 45]|34]|-27]-26|-37
Estonya 020100317 | 16| 16]|23]26]-27]-1,7]-02] 01
Finlandiya 69 | 50 | 41| 26| 24| 28|40 | 52|45 |-22]-25]-20
Fransa A5 |15 | 30| 41| 36|29 | 232734757157
Giiney Kibris | 2,3 | 22 | 44 | 65 | 41 | 24 | -12 | 34 | 09 | 61 | -53
Hollanda 20 | 02|21 ]-31]-1,7]-03]05]|02]|07]|-53]-51]|-42
ingiltere 36 | 05 | 2033|3434 -27|-27|-50|-11,5[-103] -94
irlanda 48 109 | 04|04 | 14| 1,730/ 03 |-72|-143]-31,3]-103
ispanya 10 ] 06| -05]-02]-03] 101201 19]|-41]-112]-93]-62
fsveg 37116 |-12]-09]08 (23] 25]38]25/|-05]-02]0,1
ftalya 08 | 30| 2935354333 |-15]-27]-53]-46]-36
Letonya 28| 20| 23]-1,6]-1,0|-04]-05]-03]-41]-90]-70] -
Litvanya 320 36|-19]-13]-1,5]-05|-04]-10[-32]-89]-83] -
Liikksemburg 6,0 6,1 2,1 0,5 | -1,1 | 0,0 1,3 37 125 (-07|-1,11]-1,2
Macaristan 30| 40|89 -72|-64|-79|-93|-50|-38]-40]-42] 40
Malta 62| 64| 5599 |-47|-29|-26|-22]-47]-38]-36
Polonya 30| 51| -50]-63]-57|-41|-36|-19]-36]-71]-78]-54
Portekiz 29| 43| 28|29 |-34|-61]-39|-26]-27]-94]-98]-59
Romanya 47135201512 |-12|-22|-25]-55]-83]-69] -
Slovakya 123]-65 | 82| 28| 24| 28 |-35|-1.9|-23]-68]-7.7]|-59
Slovenya 3740|2527 -22|-14]-13]00|-18]-55]-58]-53
Tiirkiye 82 |-124]-11,9] 88 | -54 | -1,3 | -06 | -1.,6 | -1.8 | -5,5 | -3,6 | -1.4
Yunanistan 3,7 | 45|48 | 56 |-75|-52|-29]|-37]|-77 |-13,6 -10,6 | -9,0

Kaynak: http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/eurostat/home/;

http://www.maliye.gov.tr;
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Tablo: 5’te 2000 Sonrast AB Uyesi Ulkeler ve Tiirkiye’de AB Tanimli
Bor¢ Stokunun GSYH’ya orani yer almaktadir. Burada da borg stoklarinda
azalmanin bagladigi dénem yine 2003 sonrasi donem olmustur. Tiirkiye’de
yasal olarak kamu bor¢lanmasinin sinirlandirilmasina yonelik mali kural
uygulamast bulunmamasina ragmen 2003 sonrasi déonemde borg stokunun
Maastricht Kriterlerinin 6ngordiigli esigin altinda gerceklestigi goriilmektedir.
Bilindigi gibi Maastricht Kriterlerine gore iiye iilkenin kamu borg¢ stoku
toplaminin GSYH’ye oraninin % 60’1 asmamasi gerekmektedir. Tiirkiye 2003
yilindan itibaren kamu bor¢lanmasi disipline ederek, donem sonuna kadar
bor¢ stokunun GSYH’ye oranimi % 60 altinda tutabilmeyi basarirken bircok
AB tiyesi iilkede ilgili oran, % 60’larin ¢ok tizerinde gergeklesmistir.

Tablo: 5

2000 Sonrasi AB Uyesi Ulkeler ve Tiirkiye’de AB Tanimhi
Bor¢ Stoku / GSYH ((%) Oran

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
AB 632 | 622 | 61,6630 633641628604 00| 00 |832]874
(15 Ulke) ’ ’ ’ ’ ’ ’ ’ ’ ’ ’ ’ ’
AB 61,9 | 61,0 | 604 | 61,8 | 62,2 | 62,7 | 61,4 | 58,8 | 61,6 | 73.6 | 78,5 | 82,2
(27 Ulke) ’ ’ ’ ’ ’ ’ ’ ’ ’ ’ ’ ’
talya 109,2 | 108,8 | 105,7] 104,4 [ 103,8 | 105,8 | 106,5 | 103,5 | 106,1 | 115,8 [ 119,1]119,6
Yunanistan | 103,4{103,7[101,7] 97,4 | 98,6 [100,0| 97,8 | 95,7 | 99,2 | 115,1 [ 138,8| 159,1
Belgika 107,9106,6 [ 103,5] 98,5 [ 942 | 92,1 | 88,1 | 84,2 | 89,8 | 96,7 | 98.8 | 98,5
Macaristan | 55,0 | 52,0 | 55,6 | 58,4 | 59,1 | 61.8 | 65,6 | 65,9 | 72,9 | 78,3 | 82,4 | 82,6
Almanya 59,7 | 58.8 | 60,4 | 639 | 65,7 | 68,0 | 67.6 | 65.0 | 66,0 | 73.2 | 75,7 | 81.8
Fransa 573 | 56,9 | 58,8 | 62,9 | 64,9 | 66,4 | 63,7 | 63,8 | 67,5 | 77.6 | 82,0 | 852
Portekiz 50,5 | 52,9 | 55,6 | 56,9 | 58,3 | 63,6 | 64,7 | 63,6 | 66,3 | 76,8 | 91,2 [ 110,1
Avusturya | 66,5 | 67,1 | 66,5 | 65,5 | 64,8 | 63.9 | 62.2 | 595 | 62,6 | 66,5 | 71.9 | 71,6
Hollanda 53,8 | 50,7 | 50,5 | 52,0 | 524 | 51,8 | 47,4 | 455 | 582 | 60,9 | 63,1 | 64,5
ingiltere 41,0 | 37,7 [ 37,5 | 38,7 | 40,6 | 42,2 | 43,5 | 44,7 | 52,0 | 68,1 | 783 | 85,2
ispanya 593 | 555 | 52,5 | 48,7 | 46,2 | 43,0 | 39,6 | 36,2 | 39,7 | 53,2 | 58,7 | 66,0
Tiirkiye 0,0 1044|737 | 674 | 592 | 52,3 | 46,1 | 394 | 39,5 | 454 | 41,6 | 41,1

Kaynak: Eurostat; http://www.hazine.gov.tr/irj/portal/anonymous; 2011-2012 Yillarina
Ait Kamu Borg¢ Yonetim Raporlari, 18.

Anlagilmaktadir ki, Tiirkiye’de dogrudan kurala baglanmis mali kural
uygulamasi bulunmamasina ragmen ozellikle 2003 yilindan itibaren mali
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disiplin saglanmaya baglanmis ve izleyen donemde de bu basariyla
strdiiriilmiistiir. Mali disiplinin saglanmasinda, mali disiplinin biitce
biiyiikliiklerine yansimasinda ve borglanmanin disipline edilmesinde ortiilii
mali kural uygulamalarinin énemli belirleyicilerden biri oldugunu séylemek
miimkiindiir. Mali kural yasasinin ekonomik yapinin isleyisine ve ekonomi
yonetiminin kurumsallagmas: siirecine 6nemli katki saglayacagi soylenebilir.
Ozellikle Tiirkiye gibi gelismekte olan iilkelerde ekonomik onceliklerin
belirlenmesi ve alinan dnlemlerin kararlilikla uygulanmasi siirecinde siyasi
istikrar ve tek parti iktidar biiylik 6nem arz etmektedir. Teorik ¢ergevede de
belirtildigi izere mali kural uygulamalar1 koalisyon dénemlerinde hiikiimet
ortaklarmin ekonomik onceliklerinin disipline edilmesi konusunda 6nemli
bir yol haritasi durumundadir. Biitce disiplininin saglanmasi ve Onemli
makroekonomik gostergelerdeki iyilesmeler siyasi otoriteyi mali disiplin
konusunda daha rahat davranmaya sevk ederek, oOrtiili mali kural
uygulamalarimin gevsetilmesine yol agabilir. Iste bu noktada da mali kural
yasasinin ¢ok daha belirleyici olacagi ve s6z konusu ihtiyari politikalara izin
vermeyecegi sOylenebilir.

Bu baglamda mali kural yasasmnin onemli bir gereksinim oldugunu
sOylemek miimkiindiir. Burada iizerine yogunlasilmasi gereken husus
Tiirkiye gibi biiyiime-kalkinma sorunlarini tam olarak ¢ézememis bir iilke
icin, gereksinim duyulan mali kural yasasinin nasil bir igerige sahip
olacagidir. Bir yandan o6zellikle istihdam ve yatirim konusunda toplumsal
beklentilerin karsilanmasina engel olmayacak esneklikte bir mali kural
uygulamasi gerekirken diger yandan mali disiplinden de 6diin vermeyen bir
mali kural uygulamasi gerekmektedir. Tiim bu beklentileri karsilayacak bir
mali kural yasasinin kabul edilmesi ve uygulamaya konulmasi Tiirkiye’nin
uluslararasi kredibilitesi bakimindan da 6nemli bir gelisme olacaktir.

Tiirkiye’de ortiilii mali kural uygulamalar ile aslinda mali kural yasasi
icin de dnemli bir hazirlik agamasi gecirilmis olmaktadir. Bilindigi gibi 2010
yili Haziran ayinda yasalagmasi i¢in meclise gonderilen ancak siirekli
ertelenerek bugiine kadar bir tiirli giindeme alinmayan mali kural kanun
tasarist madde 5 Ozetle sOyleydi:

“(1) Herhangi bir yilda genel yonetim agigimin gayrisafi yurtici hasilaya orani,
bir onceki yil genel yonetim agiginin gayrisafi yurti¢i hasilaya oranina asagidaki
sekilde belirlenen genel yonetim agik uyarlamasimin eklenmesi suretiyle hesaplanan

tavani agamaz.
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a) Genel yoOnetim agik uyarlamasi, agik etkisi ile konjonktiirel etkinin

toplamindan olusur.

b) Acik etkisi, bir 6nceki y1l genel yonetim agiginin gayrisafi yurtici hasilaya
oranindan, genel yonetim ac¢iginin gayrisafi yurtigi hasilaya oranina iliskin
uzun donemli hedef olan yiizde birin ¢ikarilmasi sonucu bulunan degerin -

0,33 ile ¢arpilmasi suretiyle hesaplanir.

c) Konjonktiirel etki, ilgili y1l reel gayrisafi yurti¢i hasila artiy oranindan
yiizde besin ¢ikarilmasi sonucu bulunan degerin -0,33 ile carpilmasi

suretiyle hesaplanir.

(2) Doner sermayeli isletmelerin biitgelerinde gelir ve gider denkliginin

saglanmasi esastir.

(3) 233 sayili Kanun Hiikmiinde Kararnameye tabi kamu iktisadi tesebbiisleri
ve bagl ortakliklari ile 4046 sayili Kanuna tabi olup sermayesinin yarisindan fazlasi
kamuya ait olan isletmeci kuruluslar, toplulagtirilmis bazda borglanma geregi

olusturamaz.”

llgili yasa teklifine bakildiginda kati bir kural yerine milli gelirdeki
biliyiime ile baglantili bir mali kural endeksinin Onerildigi goriilmektedir.
Genel yonetim agiginin milli gelire oran1 a, milli gelirde hedeflenen reel artis
b ise, bu endeks su sekilde ifade edilmektedir (4a~-0.33 (a,.;-1)-0.33 (b-5)

Cari donem genel yonetim agigimin milli gelire orani ise su sekilde
hesaplanacaktir: a,-Aa,+ a.;

Buna gore, cari yilda genel yonetim aciginin milli gelire oran1 % 5 ise
ve reel biiyiime oran1 % 5 olarak hedefleniyorsa, genel yonetim agigindaki
degisme % -1.32 olacaktir. Yani milli gelire oranla genel yonetim agig1 %
1.32 azalacaktir. Onceki yilda genel yonetim agigmin % 5 oldugunu
diisiintirsek, cari donemde bu oran % 3.68’e diisecektir. Biiyiimenin 0 olmast
halinde ise genel yonetim agi181 % 0.33 artarak % 5.33’e ¢ikacaktir (Pinar,
2011: 152). Dogrudan sayisal hedeflere kilitlenmek yerine milli gelirdeki
bliyiime ile baglantili boylesi bir mali kuralin biiyiime ve kalkinma
sorunlarin1 tam olarak ¢6zememis Tiirkiye i¢in ¢ok daha uygun olacagini
sOylemek miimkiindiir.
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SONUC

1970’11 yillar maliye politikalarinin etkinliginin temelden sorgulanmaya
baslandigi bir donem olmustur. S6z konusu donemde o6zellikle stagflasyon
olgusuyla miicadelede maliye politikasinin yetersizlii yeni paradigma
arayislartyla  birlikte maliye politikalarmin =~ bagka formlarla  nasil
uygulanabilecegi tartigmalarinin yapilmasma neden olmustur. Anayasal iktisat
kurami bu baglamda {izerine yogunlagilan konularin baginda gelmesine
ragmen, ekonomik igleyisi dnemli 6l¢iide kurallara baglayarak siyasal iradenin
etki alanini olabildigince daralttigi i¢in uygulanabilirligi konusunda 6nemli
tereddiitler olugsmustur. Bu noktada anayasal iktisat uygulamalar1 yerine
ihtiyari maliye politikalarinin belirli kurallara bagl olarak uygulanmasin
ongoren mali kural uygulamalar1 6nemli bir alternatif olarak ortaya ¢ikmustir.

Mali kurallar bir yandan anayasal iktisat calismalarmin neticesiz
kalmasi ile olusan boslugun doldurulmasinda, diger yandan giderek bozulan
mali disiplinin saglanmasi konusundaki arayislarin igerisinde bir¢ok iilke
icin 6nemli bir secenek olmus ve farkli kompozisyonlarla 6zellikle 1990’1
yillardan itibaren birgok {ilkede uygulanmaya baglanmistir. Mali kural,
makroekonomik diizeyde biit¢e biiyiikliikleri {izerine bir takim niceliksel
siirlamalar getirmek suretiyle maliye politikalarini kisitlayan ve yakindan
disipline eden uygulamalar bi¢iminde tanimlanmaktadir. Mali kural
kapsaminda kamu harcamalari, vergiler, biitce dengesi ve borglanma diizeyi
yakindan izlenen oncelikli degiskenlerdir. Mali kurallarin igerigi biraz da
ilgili tlkedeki ekonomik sorunlarin niteligi ve derinligine gore
sekillenmektedir. Kimi iilkeler oncelikle biitce agiklarini disipline etmeye
calisirken, kimi iilkelerde oncelikli hedef yiiksek bor¢ stoklarmin
disiiriilmesi, kimi tilkeler i¢in ise kamu harcamalarinin disipline edilmesidir.

Tiirkiye’de mali kural uygulamasina doniik kanun taslagi 2010 yilinda
hazirlanmis olmasina ragmen heniiz bir mali kural yasasi kabul edilmig
degildir. Tirkiye’deki uygulamalari daha ¢ok Ortiilii mali kural bi¢iminde
tanimlamak miimkiindiir. Burada biitce agig1 basta olmak {izere biitge
biiyiikliikklerine ve borglanmaya iliskin birtakim hedefler belirlenmekte bu
hedefler, hiikiimet programlarinda, istikrar programlarinda, biitge hedeflerinde,
orta vadeli mali plan ve programlarda tutturulmaya calisiimaktadir. Tiirkiye’de
yaklasik son 20 yillik biitge performanslarina bakildiginda 6zellikle 2000°1i
yillardan itibaren mali disiplinin saglanmaya baslandigi, biitge biiyiikliiklerine
iligkin hedef ve gergeklesmelerin biiyiik 6l¢iide tutturuldugu goriilmektedir.
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Biitce disiplinin saglanmasi ile biitcedeki faiz yiikii azalirken, borglanma
gereksinimi diigmiis, borg stoklari azalmistir. 1990’11 yillarin sonlaria dogru
yasanan ekonomik krizler ve sonrasinda 2001 krizi Tiirkiye ekonomisi igin
cok onemli maliyetlerin ortaya ciktigi bir donem olmustur. Ortaya c¢ikan
yiikiin toplumsal ve ekonomik maliyetlerinin biiyiikliigii, Tirkiye’de yapisal
reformlarin yapilmasi ve kararlilikla uygulanmasi konusunda kamuoyunun
hazirlanmasini kolaylastirmistir. Gergeklestirilen yapisal reformlarin giiglii bir
siyasal iktidar tarafindan sahiplenilmesi ve kararlilikla uygulanmasi 2001
sonrasi donemde biitce disiplinin saglanabilmesinde énemli bir esik olmustur.
Herhangi bir mali kural yasasi olmamasma ragmen oOrtili mali kural
uygulamalar1 ile mali disiplin saglanmis ve ekonomi yonetiminin
kurumsallagmasinda 6nemli mesafeler kat edilmistir.

Mali kurala iligkin yasal bir diizenlemenin ekonomik yapinin isleyisine
ve ekonomi yonetiminin kurumsallagmasi stirecine ¢ok daha 6nemli katkilar
saglayacagini soylemek miimkiindiir. Ancak siki mali kural uygulamalarinin
biiyiime ve kalkinma siirecini olumsuz etkilememesi i¢in biiylimeye endeksli
bir kompozisyonla yapilandirilmas: son derece 6nemlidir. Bu baglamda bir
yandan Ozellikle istihdam ve yatirim konularinda toplumsal beklentilerin
karsilanmasina engel olmayacak esneklikte bir mali kural uygulamasi
gerekirken diger yandan mali disiplinden de 6diin vermeyen bir mali kural
uygulamasi gerekmektedir. Tiim bu beklentileri karsilayacak bir mali kural
yasasinin kabul edilmesi her ne kadar gii¢ olsa da Tiirkiye’'nin ekonomik
oncelikleri gozetilerek donemsel olarak giincellenen bir mali kural yasasinin
uygulamaya konulmasi Tiirkiye’nin uluslararasi kredibilitesi bakimindan da
onemli bir gelisme olacaktir.
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