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Tiirkiye’de Mali Kural Uygulamalari ve Bu Uygulamalarin
Vergi Gelirleri Uzerindeki Etkileri

Dogan Bozdogan', Selcuk Buyrukoglu®

Ozet

Mali kural, makroekonomik anlamda genel mali performans gostergelerine
getirilen daimi sinirlama seklinde tanimlanabilir. Bugiin diinyanin bir¢ok iilkesinde esas
olarak biitgeye, bor¢lanmaya, harcamalara ve gelirlere iliskin bir biiyiiklilk ya da makro
gostergelerin belirli bir yiizdesi seklinde getirilen sinirlamalara rastlamak miimk{indiir.

Tiirkiye’de maliye politikalart sik1 bir sekilde uygulanmaktadir. Bu politikalar
icerisinde sayabilecegimiz mali kurallarin vergi gelirlerini artirict bir unsur oldugu
sOylenebilir. Ancak mali kurallarin uygulanmasi devletleri baglayict bir yapiya
biiriimesi nedeniyle olumsuz etkiler de dogurabilmektedir.

Bu calismada, mali kural uygulamasmin genel bir gergevesi ¢izilerek, mali
kurallarin Tiirkiye’de uygulanmaya bagladigi donemden giiniimiize kadarki gecgen
stirecte kamu gelirleri ile alakali mali kurallara ve bu kurallarin vergi gelirleri
iizerindeki etkilerine deginilecektir.

Anahtar Kelimeler: Mali kural, Tirkiye, Vergi gelirleri.

Applications of the Financial Regulation in Turkey and
the Effects on Tax Incomes of these Applications

Abstract

Fiscal rules, in macroeconomic sense, brought the overall financial
performance indicators can be defined as a permanent restriction. Today in many
countries of the World mainly the budget, borrowing, spending and income on the form
of a size or a percentage of the limitations on macro indicators can be found in.

Fiscal policies have been implementing very Strict in Turkey. Fiscal rules
counted in these policies, we can be said to be a factor to increase tax revenues.
However, the implementation of fiscal rules produces a binding structure for states and
this can procreate negative effects
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In this study, having drowed a general framework of the application of fiscal
rules, during the period to the present day from the era that fiscal rules began to be
implemented in Turkey, the fiscal rules connected with public revenues and the effect,
on tax revenues of these rules will be discussed.

Key Words: Fiscal rules, Turkey, Tax revenues.

GIRIS

Ulke ekonomilerinin yasanan mali ve ekonomik krizlerden kolay bir
sekilde etkilenebilir duruma gelmesi s6z konusu iilkelerin mali yonetimlerinin
etkinliginin sorgulanabilir hale gelmesine sebebiyet vermistir. Bundan dolay1 bu
iilkeler kamu mali yonetimlerini yeniden ele almiglar ve maliye politikalar
aracilifiyla bazi diizenlemeler yapmaya baglamisladir. Olusan biitce aciklari,
vergiler, harcamalar ve borglara iliskin yapilan diizenlemeler maliye
politikalarinda diizenlemeler anlamina gelen mali kurallarin dogusuna sebebiyet
vermistir. Bu kurallar ile kamu maliyesinin siirdiiriilebilirligini saglamak daha
gecerli bir hal almugtir.

Mali kural genel olarak incelendiginde denk biitce kurallari, harcama
kurallari, gelir kurallar1 ve borg kurallar1 olarak on plana ¢ikmaktadir. Sayilan
kurallar tizerindeki smirlamalar olarak adlandirilan mali kural, hiikiimetlerin
sadik kalmay1 taahhiit ettikleri ¢ercevenin sinirlarini ortaya koymaktadir.

Ozellikle IMF ile vyiiriitiilmekte olan 17, 18 ve 19. stand-by anlagmalari
ile lilkemizde de kendisini hissettiren mali kurallar 2008 yilinin Mayis ayinda
sona ermistir. 19. stand-by anlasmasinin sona ermesi ile IMF ile ortak yiiriitiilen
mali yonetim diizenlemelerinde sona gelinmistir. 2002 yilinda kabul edilip
ylrtirliige giren 4749 sayili Kamu Finansmant ve Bor¢ Yonetiminin
Diizenlenmesi Hakkindaki Kanun, 2003 yilinda kabul edilip yiiriirlige giren
5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile son olarak 2010 yilinin
ikinci yarisinda TBMM Plan ve Biitce Komisyonunda kabul edilen Mali Kural
Yasa Tasarisi ile maliye politikasinin kural bazli yiiriitiilmesi dngoriilmektedir.

Bu c¢aligmada 6ncelikle mali kural kavrami ele alinacak olup daha sonra
ise iilkemizde maliye politikasi araglarindan vergilerin mali kural kapsamindaki
diizenlemeleri ele almacaktir. IMF ile mali kural niteliginde yapilan stand-by
anlagmalarinda vergilerle ilgili diizenlemelere ve yakin ge¢miste kabul edilen
Mali Kural Yasa Tasarisina da ayrica deginilecektir.
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1. MALI KURALIN TANIMI

Mali kuralin gesitli tanimlar1 bulunmaktadir. Mali kural, biitce dengesi,
borg, harcama veya vergileme gibi mali bir gdstergeye smir koyan maliye
politikasi tizerindeki yasal veya anayasal sinirlama olarak tanimlanmaktadir. Bir
baska deyisle, mali kurallar hiikiimetin politika seceneklerine baglayici bir
sinirlama getiren diizenlemelerdir (Kennedy ve Rubbins, 2001: 2). Kopits ve
Symansky (1998)’e gore mali kural, genel mali performans gostergelerinden
biitce acig1, bor¢clanma, kamu harcamalar1 ve vergi gelirleri gibi degiskenler
iizerindeki nitelikli ve kalici smirlamalardir. Hallerberg (2004)’e gore mali
kural, biitcenin gelisimine katkinin yaninda diizenli bir bilgi akisina katki
saglayan kurallara denir. Diizenlenecek olan mali kurallar hedefler agisindan
cok cesitli olmasina ragmen, kural olusturulurken genellikle dort yontem
benimsenmektedir. Bunlar; biitce dengesi kurallari, borg¢lanmaya iligkin
kurallar, harcama kurallart ve gelirlere iliskin kurallardir. Mali kurallar gok
cesitli amaclar igermesine ragmen Ozellikle mali siirdiiriilebilirligin iizerinde
durmaktadir (IMF, 2009: 5). Sayilan bu kurallar1 asagida siralanan sekilde
tiirlere ayirmak miimkiindiir (Giinaydin ve Eser, 2009: 55):

e Denk biitce kurallarini, altin kurali ve agik limitini kapsayan acik
kurallar: (Deficit rules),

e Toplam veya net kamu borcu iizerindeki sinirlamalar1 ifade eden bor¢
kurallar: (Debt rules),

e Toplam harcamalar (reel veya nominal olarak harcama biiyiimesi) veya
belirli harcama simiflar1 {izerinde bir tavan sinir1 ifade eden harcama
kurallar: (Expenditures rules),

e Vergi yikii {izerine bir smir koymayi veya donem Oncesinde
beklenmeyen gelirlerdeki artigt dagitmayi ifade eden gelir kurallar
(Revenue rules).

Bunlarin yaninda Tiirkiye maliye politikasindaki siki durusunu
korurken, kamu hizmeti ve alt yapisini gelistirmek ve takviyeler yapmak ile
vergi sistemindeki bozukluklari gidermek gibi anahtar mali politikalarla da
ylizlesmistir (OECD, 2008, 49).

Konu itibariyle vergiler ve mali kural iliskisi incelenecegi i¢in vergi
yiikii tizerinde sinir koymay1 veya donem oncesinde beklenmeyen gelirlerdeki
artis1 dagitmayi ifade gelire iligkin kurallarin tanim1 ayrintili olarak verilecektir.
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Anayasanin 73. maddesinin 3. fikrasinda “Vergi, resim, har¢ ve benzeri
mali yiikiimliilikler kanunla konulur, degistirilir, kaldirilir.” ifadesine yer
verilmis olup, uygulamada verginin yasallig1 ilkesi olarak adlandirilan bu ilke
vergi, resim, har¢ ve benzeri kamusal giice dayali biitiin yilikiimliiliiklerin
yasayla diizenlenmesi zorunlulugunu Ongdrmektedir. Fakat bu yasal
diizenlemelerle kamu giiciine devredilen vergiler ve bu vergilerin kullanilacagi
alanlar, yonetenlerin bu haklarim1 kotiiye kullanmalari sonucunda suiistimal
edilebilmektedir. Iste gelir kurallar1 ile hedeflenen temel amag, 6zellikle elde
edilen vergi gelirlerinin seffaf, tutarlh ve en Onemlisi vasifli alanlarda
kullanilmasini saglamaktir.

Literatiirde anayasal iktisat goriisii olarak bilinen yaklasima gore,
devletin ekonomik faaliyetlere iliskin miidahalesinin anayasal hiikiimlere gore
sinirlt olmasi gerekmektedir. Anayasal iktisat goriisiine gore, basta vergileme ve
para basmak tiizere, doviz kurlari, faiz oranlari ve kamu harcamalarinda devlet
otoritesi istedigi gibi davranmamalidir. Bu nedenle, anayasal iktisat, devlete
veya onu yoneten siyasal iktidarlara yonelik smirlamalar1 ifade etmektedir
(Pehlivan, 2003: 59). Anayasal iktisat goriisii ve mali kurallardan 6zellikle gelir
kurallan arasindaki iligki ilerleyen kisimlarda ayrintili olarak ele alinacagindan
simdilik sadece tanimlama ile yetinilmektedir.

2. MALi KURALLARIN AMACLARI

1980- 1990 yillar1 mali disiplinin kendisini hissettirdigi, 1990’11 yillarin
basinda biit¢e acgiklart ile bor¢lanma ihtiyacinin arttigi ve enflasyonun yiiksek
seviyelere ulastig1 donemler olmustur. Bu siiregte kamu mali disiplini bozulmus
ve biitce harcamalarmin yariya yakimi tamamen parlamentonun goézetim ve
denetimi disinda yapilmistir (Kesik ve Bayar, 2010: 52). Ozellikle 2001 kriziyle
ihtiya¢ haline gelen mali disiplin uygulamas: ile mali kurallar kendisini
gostermeye baslamistir. 2001 yili ile birlikte birgok mali reformda hayata
gecirilmistir. Hayata gegirilen bu reformlar ile 6zellikle denk biitgenin olusumu,
bor¢lanmaya iligkin getirilen sinirlamalar, kamu gelirlerinin denetim ve gézetim
ile vasifl1 bir sekilde harcanmasi 6n plana ¢ikmaktadir.

Maliye politikasi kurallar1 olarak ta adlandirilan mali kurallarin temel
amaglar su sekilde siralanabilir (Kesik ve Bayar, 2010: 51; Atag, 2006: 277-
280):

e Mali disiplin, (Biitce gelirleri ile mali harcamalar arasinda denge
saglanabilir.)
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e Kaynaklarin stratejik dnceliklere gore dagitimi ve kullanima,

e Kamu hizmetlerinin sunumunda etkinlik ve verimliligin saglanmasi,

e Makroekonomik istikrar ve ekonomik biiylimeyi saglamak, (Emisyon
yoluna basvurmadan enflasyonist ortamin engellenmesi ile istikrar
saglanabilir.)

e Enflasyon oranmin diisiiriilmesi, (2001 yilinda %388,6 olan enflasyon
orant 2009 yili sonunda %6,53 ve 2010 yili Ekim ay1 itibariyle ise
%8,62 olarak gergeklesmistir.)

e Biitceye iliskin diizenlemeler, (2001 yilinda 39,5 milyar TL olan faiz
dis1 fazla 2010 yilinin ilk 9 ayinda 17,9 milyar TL olmustur. Yine 2001
yilinda 29 milyar TL olan biitce agig1 2010 yilinin ilk 9 aymnda 21,3
milyar TL olarak gergeklesmistir.)

e Kamu maliyesinin siirdiiriilebilirligini saglamak.

Marshall (2003)’da uzun siireli mali siirdiriilebilirligin en biyiik
sonucunun sik1 mali disiplinden gegtigine vurgu yapmaktadir.

7 Subat 1992 tarihinde, Hollanda’nin Maastricht kentinde imzalanarak
1 Kasim 1993'de yiiriirliige giren Avrupa Birligi Antlagsmasinda (Maastricht
Antlagmas1), Ekonomik ve Parasal Birligin (EPB) asamalari, bu asamalarda
izlenecek ekonomik ve parasal politikalar ve bu politikalarin uygulanmasi i¢in
gerekli kurumsal degisiklikler ayrintili olarak diizenlenmistir. Bu diizenlemeler
cergevesinde, EPB’nin gerceklestirilmesi dogrultusunda, iiye iilke ekonomileri
arasindaki farkliliklarin giderilebilmesini teminen, bazi makro biiytikliikler
acisindan, “Maastricht Kriterleri” olarak adlandirilan yakinlagma kriterleri tespit
edilmis ve bunlara uyulmamasi durumunda uygulanacak yaptirimlar
belirlenmistir (Dilekli ve Yesilkaya, 2002: 1)

Ekonomik ve Parasal Birligi’'nin iiyelerine uygulamis oldugu mali
kurallarda da maliye politikasi araglar1 kullanilmis ve birgok alanda
sinirlamalara gidilmistir. Bu diizenlemelerin baginda (Buti vd, 2007: 115-116);

e “Biitce aciklar1 Gayrisafi Yurtici Hasila (GSYIH) nin %3 iinii asamaz”,

e “Kamu borglart GSYIH’nm %60’m1 gegemez veya %60’ altindaysa
bu korunmaya galisilir hatta asagi indirgenmeye calisilir”. gelmektedir.

Bu kriterlerin yaninda,

e Upye iilkelerde uygulanan uzun vadeli faiz oranlari, 12 aylik dénem
itibariyla, fiyat istikrar1 bakimindan en iyi performansa sahip 3 iilkenin
faiz oranini 2 puandan fazla agmamalidir.
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e Son 2 yil itibartyla, bir iiye {ilkenin para birimi, diger bir {iye iilkenin
para birimi karsisinda devaliie edilmemis olmalidir.

o Toplulukta fiyat istikrar1 bakimindan en iyi performansa sahip ii¢
iilkenin yillik enflasyon oranlari ortalamasi ile, bir iiye {ilkenin
enflasyon orani arasindaki fark 1,5 puani gegmemelidir gibi kriterlere
de yer verilmistir.

Maastricht kriterleri geregince uygulanmasi gereken ve iilkelerin
miidahale edebilecegi sartlar ilk iki kriter olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Bu
kriterlere iliskin verileri inceleyecek olursak, “Biitce aciklar1 gayrisafi yurtici
sasila (GSYIH)’nin %3’iinii asamaz” kosulu asagidaki sekilde de goriilecegi
iizere iilkemizde Ozellikle 2005 yilindan itibaren saglamistir. Burada goze
carpan en 6nemli husus, krizin yasandigi yil olan 2001 yilindan itibaren ciddi
gelisimin yaganmasidir.

Tablo 1: Genel Yénetim Biitce A¢131/GSYIH-AB Tanimli (2001-2009)

Genel Yonetim Biitce A¢181 (AB Tanimh, GSYH %)
Yillar Gerceklesen Maastricht Kriteri
2001 24,5 3
2002 10,2 3
2003 9 3
2004 4,5 3
2005 0,6 3
2006 -1,2 3
2007 1 3
2008 2,2 3
2009 6,7 3

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

Maastricht kriterlerinden birisi olan genel ydnetim biitge ac181/GSYIH
rakamlar1t da 2001 yilinda, krizinde etkisiyle, gayet yiiksek olmasina karsin
2005 yilindan itibaren diisiise gecmistir. Hatta, 2006 yilinda biitce fazla
vermistir. Istikrarli gdstergeler 2007 ve 2008’de de kendisini gdstermis ve AB
tanimli Genel Y&netim biitce agiginin GSYIH’ye orani sirastyla %1 ve %2,2
olarak gerceklesmistir.
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Ulkelerin kendi miidahaleleri ile saglayabilecegi kriterlerden olan
“Kamu borglart GSYIH’nin %60’m1 gecemez veya %60’ altindaysa bu
korunmaya caligilir hatta asag1 indirgenmeye calisilir” kosulu da 6zellikle 2004
yilindan itibaren saglanmustir.

Tablo 2: Briit Kamu Bor¢ Stoku/GSYIH-AB Taniml1(2002-2010)

Briit Kamu Bor¢ Stoku (AB Tanmimli, GSYH %)
Yillar Gergeklesen Maastricht Kriteri
2002 73,7 60
2003 67,4 60
2004 59,2 60
2005 52,3 60
2006 46,1 60
2007 39,4 60
2008 39,5 60
2009 45,5 60
2010 41,6 60

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

Tablo 2’deki verilere bakarak, Tiirkiye’nin Maastricht kriterlerini 2004
yilindan itibaren sagladigin1 gérmekteyiz. 2002 yilinda AB tanimli borg stoku
%73,7 iken, bu oran 2004 yilinda %59,3 olarak gergeklesmis ve kriterleri
saglamistir. 2004 yilindaki bu gelismenin arkasinda yatan neden olarak, 2004
yilinin son ¢eyreginden itibaren reel faiz oranlarnin tek haneli rakamlara
diismesi gosterilebilir. Bu oran 2008 yilina kadar diizenli bir diisiise ugramis
fakat 2009 yilinda, Maastricht kriterleri ¢ercevesinde kalmak sartiyla, %45,5°¢
yiikselmistir.

Mali kuralin taniminda da belirtildigi gibi 6zellikle mali disiplin ve
kamu maliyesinin siirdiiriilebilirligini saglamak mali kurallarin temel gayesi
konumundadir. Bu disiplin ve siirdiiriilebilirligi saglamak amaciyla gelirler,
harcamalar, biitge denkligi ve borglanmaya iligkin maliye politikasi araglar ile
istenilen hedeflere ulasilmaya calisilmaktadir.

Mali kurallarin igerigi incelendiginde 6ncelikle biitce denkligi, harcama
siirlamalari, gelirlerin vasifli alanlarda kullanilmasi ve bor¢lanmanin belli bir
sinirinin oldugu hususlarma vurgu yapilmaktadir. Bu diizenlemelere iliskin
kurallarin amaglarini ayri1 ayri1 ele almakta fayda vardir. Buna gore,
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(http://www.canaktan.org/Ekonomi/Kamu_Maliyesi/Yeni-Maliye/Kamu-
Ekonomisi.htm.)
Biitee ile ilgili mali kurallarin amaclari;
a) Denk biitce ilkesi ile harcamalarin gelirlere orantili bir sekilde
gergeklesmesi,
b) Biitgede gergeklesen islemlerin seffaf ve agik bir sekilde gerceklesmesi,
¢) Higbir belirsizlige yer vermeden diizenlemelerin anayasaya uygun bir
sekilde gerceklesmesi.
Kamu harcamalan kurallarinin amaclari;

a) Toplam kamu harcamalar1 yiikii miktar olarak anayasa ve/veya yasal
kurallarla sinirlandirilarak verimsiz harcamalarin 6niine gegmek,

b) Toplam kamu harcamalarin1 sinirlandirmak i¢in denk biitce yoluna
bagvurarak gelirlere gore harcama yaptirmak,

c¢) Toplam kamu harcamalarinin miktarint parlamentonun belli bir
¢ogunlugunun onayina sunmak,

d) Kamu harcamalarinin artisinin ancak vergi artisi ile finanse edilmesi
halinde parlamentoda onaylanabilecegi anayasada bir kural olarak
belirlenmesi. Boylece politik dissal ekonomilere yer vermeyerek
politikada gereksiz ve asir1 harcamalarin oniine gecilmis olur. Anayasal
iktisat literatiiriinde bu duruma anayasal asimetri denilmektedir,

e) Devletin gorev ve fonksiyonlarinin anayasada acik bir sekilde
sinirlandirilmasi ile kamu harcamalari sinirlandirilmis olur,

f) Merkez ile yerel yonetimler arasindaki gelir dagilimi anayasada belirli
kriterlerde dagitilarak gereksiz harcamalarin oniine gegilmis olur.

Vergilere iliskin yapilan mali kurallarin amaclari;

a) Vergileme yetkisi denk biitce simir1 ile sinirlandirilarak keyfi
vergilemenin oniine gegmek,

b) Anayasada toplam vergi yiikiiniin sinirim1 belirterek bireyleri asir
vergileme yiikiinden kurtarmak,

¢) Vergi konularimi anayasada, istisnalari, muafiyetleri... anayasada agik
bir sekilde belirterek bu konularin disina ¢ikmamak,

d) Vergi oraninin anayasada agik bir sekilde belirtilmesi gerekmektedir.

Borclanma ile ilgili mali kurallarin amaclari;

a) Toplam borg yiikiinii anayasada belirterek sinirsiz bor¢lanmanin 6niine
gecmek,
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b) Borglanmanin, parlamentonun belirli bir ¢ogunlugunun karariyla
gergeklesmesi,

¢) Yerel yonetimlerin borg¢lanma yetkisini ve limitini anayasada agik bir
sekilde belirlemek,

d) Hazine’nin Merkez Bankasi’ndan alacagi kisa avanslara kamu
harcamalarmin belli bir tutarindaki sinir1 anayasada belirlemek olarak
belirtilebilir.

Optimal vergi ve harcama sinirlamalari ise su sekilde siralanabilir:

e Vatandaslar tarafindan faaliyete gegirilen,

e Referandum araciligi ile se¢gmenler tarafindan onaylanan,

e Anayasal listiinliigii olan,

e Genis anlamda harcama ve gelirler agisindan gegerli,

e Kamu harcamalarindaki biiylimenin sinirin enflasyon ve niifus
artisinin toplami kadar olan (Clemens ve digerleri, 2003: 6),

e Belediye faaliyetlerini (harcama ve gelir) igeren,

e Beklenen limit astiginda zorunlu vergi iadesi gerektiren,

e Devletin gelir toplama ve harcamalarinin genis kapsamli olmasidir
(Clemens ve digerleri, 2003: 6).

Yukarida sayilan amaclardan da net bir sekilde anlagilacag: {izere biitiin
diizenlemelerin anayasa ile acik ve seffaf bir sekilde gerceklestirilmesi tiim
amaglarin temel dayanagi olmustur.

2010 yilinin ikinci yarisinda TBMM Plan ve Biitge Komisyonunda
kabul edilen Mali Kural Yasa Tasarisi ile iilkemizde de yukarida maddeler
halinde belirtilen kamu mali yonetimindeki gelismelerin kalic1 hale getirilmesi
amaglanmaktadir. Bu kapsamda olusturulan mali kural, seffaflik, basitlik ve
hesap verebilirlik agisindan uluslararast ve AB standartlar1 gozetilmesi
esaslarina dayanmaktadir. TBMM’de kabul edilen bu tasari ile mali kurallar
yasal bir zemine oturtturulmustur. Bu tasaridan 6nce mali kural niteligindeki
IMF ile yapilan stand-by anlagsmalar1 ve AB’deki Maastrich anlagmas1 yasal bir
dayanagi olmadigindan dolay1 kolay bir sekilde sapmalara sebebiyet
vermekteydi. Bu durum ise kamu maliyesinin siirdiiriilebilirligini ve mali
disiplini zedelemistir.

Ozellikle 2001 yilinda iilkemizin yasamis oldugu ekonomik kriz ve
2008 yilinda ABD’de dogup kiiresel bir boyut kazanan kriz bir¢ok iilkenin
ekonomilerinin bu tiir sarsintilara karsi gerek mikro gerekse makro agidan
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hazirliksiz oldugu gercegini ortaya koymustur. Birgok iilkeyle birlikte bizim
ilkemiz de ckonomilerini bu tiir sarsintilara karsi daha dayanikli sekilde
karsilamak i¢in bazi yasal diizenlemeler yoluna gitmistir.

Mali kurallarin yaygilasmaya basladigi 1990’11 yillardan bu yana mali
kural uygulayan {ilkelerin sayis1 6nemli Ol¢iide artmistir. 1990 yilinda mali
kurali uygulayan iilke sayis1 7 iken bu say1 2009 yili sonunda 90’a yiikselmistir.
Bu kapsamda, ABD’de 1986 yilinda uygulamaya konulan Gramm-Rudman-
Hollings Kanunu, Avrupa Birligi’nde 1993 yilindan itibaren uygulamaya
konulan Maastrich Kriterleri, Ingiltere’de 1998 yilindan itibaren uygulanmaya
baslayan Mali Istikrar Kanunu, Yeni Zelanda’da 1994 yilinda uygulamaya
konulan Mali Sorumluluk Kanunu, mali kural uygulamalarina 6rnek olarak
verilebilir (Kesik ve Bayar, 2010: 49).

Kopits ve Symansky’e gore (Aktaran: Sengoniil ve Sorgun, 2010: 10-
11) giiniimiizde uygulanmakta olan mali kural politikalari, hem planlama hem
de uygulama agisindan oldukca gesitlidir. Anglo-Sakson {ilkeleri (Avustralya,
Kanada, Yeni Zelanda ve Ingiltere) uygulamada yogunlasirken, Avrupa Kitasi
ve ylikselen piyasa ekonomileri (Arjantin, Brezilya, Kolombiya, Peru, Hindistan
gibi) genellikle sayisal degerlere (hedefler ve limitler) daha fazla
yogunlasmislardir.

Mali kural uygulamasinin nicelik olarak bu denli artigi, mali kuralla
hedeflenen amaglara ulasildiginin bir gostergesidir. Ulkemizde de 2001 yilinda
meydana gelen krizinden itibaren diizenli kamu mali yonetim anlayisi ile
harcama, biitce, gelir ve borglanmaya iliskin gelismeler kaydedilmistir. Bu
durum ise kurallarin uygulanabilirligi acisindan olumlu referanslar
olusturmaktadir.

3. ANAYASAL IKTiSAT PERSPEKTIFINDEN MALI KURALLAR VE
TURKIYE’DE UYGULANAN KURALLAR

Anayasal iktisat teorisinin onciisii olarak kabul edilen James Buchanan
(Aktan, 2010: 310)’a gore anayasal iktisat, devletin ve dolayisiyla siyasal
iktidarin harcama, vergilendirme ve bor¢lanma yetkilerinin sinirlandirilmasini
savunan bir iktisadi yaklasimdir (Isik vd, 2010: 2). Anayasal iktisat iyi bir
sosyal diizen i¢in bireysel ozgiirliikleri koruyacak anayasal-yasal ve kurumsal
normlarin ve kurallarin 6nemli ve gerekli oldugunu savunan bir liberal 6gretidir
(Aktan, 2010: 310). Anayasal Iktisat, bireysel 6zgiirliiklerin -sivil ve siyasal
Ozgiirliiklerin ve 0zel onemle ekonomik 0Ozgiirliiklerin- korunabilmesi igin
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devletin ekonomideki roliinlin, gérev ve fonksiyonlarmin ve ayni zamanda
devletin gii¢ ve yetkilerinin sinirlandirilmasimi savunan bir liberal 6gretidir
(Aktan, 2010: 310).

Yukaridaki tanimlardan da net bir sekilde anlagilacag: iizere kurallarin
ve diizenlemelerin anayasal zemine oturtturulmasi bu Ogretinin en temel
gayesidir. Dolayisiyla, anayasal ve/veya yasal bir zemine oturmayan
diizenlemelerde bu diisiinceden bahsedilemez. Bu diisiince sosyal ortamin
gelisimi i¢in hukuk kurallarinin iizerinde durmaktadir. Kurallarin olmadig1 bir
ortamda keyfiyet ve israf s6z konusudur. Bu durumda da gerek iilke ekonomisi
(makro ekonomi), gerekse bireylerin yasam Kkalitesi ve gelirleri (mikro
ekonomi) olumsuz etkilere maruz kalmaktadir. Yoneticilerin 6zellikle politik
dissalliklara sebebiyet verdikleri durumlarda yasal bir zemine oturtturulan
harcama politikasi ile olusan digsalliklar ortadan kalkacak ve iilke ekonomisi bu
durumdan olumlu yonde etkilenecektir. Ulke ekonomisinin yaninda bireylerin
sosyal refahlarindaki artis ta anayasal iktisat Ogretisinin  pozitif
digsalliklarindandir.

Bu c¢alismada ele alinan mali kurallarinda belirli bir yasal dayanaginin
olusmas: hiikiimetlerin keyfi harcama yapmalarmin Oniine gecerek, ileriye
doniik planlarinin daha ciddi bir boyut kazanmasina sebebiyet verecektir.

3.1. Mevzuattaki Diizenlemeler

Ulkemizde 2002’de kabul edilip yiiriirliige giren 4749 sayili Kamu
Finansmani ve Bor¢ YoOnetiminin Diizenlenmesi Hakkindaki Kanun ile 2003
yilinda kabul edilip yiiriirliige giren 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu ile son olarak 2010 yilmin ikinci yarisinda TBMM Plan ve
Biitge Komisyonundan gecen Mali Kural Yasa Tasarisi kamu maliyesinin
diizenlenmesi anlaminda alinan en giincel ve ciddi yasal diizenlemelerdir. Simdi
sirastyla bu yasal diizenlemelerde mali kural olarak hangi amaglarin ortaya
koyuldugu incelenecektir.
4749 sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkindaki

Kanun
a) Mali yil i¢inde biitce kanununda belirtilen baslangi¢c 6denekleri toplami
ile tahmin edilen gelirler arasindaki fark miktar1 kadar net borg
kullanimi1 yapilabilir. Bor¢ yonetiminin ihtiyaglar ve gelisimi dikkate
almarak, bu limit y1l i¢inde en fazla yiizde bes oraninda artirilabilir. Bu
miktarin da yeterli olmadigr durumlarda, ilave yiizde beslik bir tutar,
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b)

d)

ancak Miistesarligin gorilisii ve Bakanin teklifi iizerine Bakanlar Kurulu
karari ile artirilabilir. Biitcenin denk olmasi durumunda da borglanma,
anapara 0demesinin en fazla ylizde besine kadar artirilabilir. Borglanma
limiti degistirilemez.

Mali yil iginde saglanacak garantili imkanin limiti, her yil biitce
kanunlartyla belirlenir.

Cikarilacak devlet i¢ bor¢clanma senetlerinin ¢esitlerine, satis
yontemlerine, faiz kosullarina, vadelerine, basim ve édemelerine iligkin
her tiirlii esaslar1 ve bunlara iliskin diger sartlar1 belirlemeye bakan
yetkilidir.

Tiirkiye Cumhuriyeti adina herhangi bir dig finansman kaynagindan
devlet dis borcu saglamaya ve mali dis kosullar1 da dahil olmak {izere
sartlarin1 tespit etmeye ve bu sartlar ¢ercevesinde mali yiikiimliiliik
altina girmeye bakan yetkilidir. S6z konusu Devlet dis borcuna iligkin
anlagsmalar ve ilgili dokiimanlara dair her tiirlii hazirlik, temas ve
miizakereler Miistesarlik tarafindan yiiriitiiliir ve sonuclandirilir.

4749 sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi

Hakkindaki Kanun incelendiginde 2001 krizine miiteakip ¢ikarilmasinin sonucu

olarak ta &zellikle bor¢clanma {izerine kurallar kendini gostermektedir. Ciinkii

2001 yilinda meydana gelen kriz ile birlikte yapilan i¢ ve dis bor¢larin iilke

ekonomisini ne derece sarstigi hissedilir bir sekilde kendisini Tiirkiye nin

ekonomi sayfalarina kazitmistir. Krizi tetikleyen tek unsurun i¢ ve dis borglar

olmadigini belirtmekte de fayda vardir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu

a)

b)

Madde 1. Bu Kanunun amaci, kalkinma planlar1 ve programlarda yer
alan politika ve hedefler dogrultusunda kamu kaynaklarmin etkili,
ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve kullanilmasini, hesap
verebilirligi ve mali saydamhigi saglamak iizere, kamu mali yonetiminin
yapisini ve isleyisini, kamu biit¢elerinin hazirlanmasini, uygulanmasini,
tim mali iglemlerin muhasebelestirilmesini, raporlanmasini ve mali
kontrolii dizenlemektir.

Mali saydamligin saglanmasi i¢in gerekli diizenlemelerin yapilmasi ve
onlemlerin alinmasindan kamu idareleri sorumlu olup, bu hususlar
Maliye Bakanliginca izlenir.

Her tiirlii kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullaniimasinda gorevli ve
yetkili olanlar, kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun
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d)

olarak elde edilmesinden, kullanilmasindan, muhasebelestirilmesinden,
raporlanmasindan ve koétiiye kullanilmamasi igin gerekli dnlemlerin
almmasindan sorumludur ve yetkili kilinmis mercilere hesap vermek
zorundadir.

Bakanlar, kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasi
konusunda Bagbakana ve Tiirkiye Biiyiikk Millet Meclisine karsi
sorumludurlar.

Bakanlar; idarelerinin amagclari, hedefleri, stratejileri, varliklari,
yiikiimliiliikleri ve yillik performans planlar1 konusunda her mali yilin
ilk ay1 i¢cinde kamuoyunu bilgilendirirler.

Biitgenin hazirlanmasi ve uygulanmasi esasinda mali saydamlik,
makroekonomik istikrar, siirdiiriilebilirlik, denklik, aciklik, dogruluk,
ilke ve amaglara uygunluk esastir.

5018 sayili kanun ile daha ciddi 6nlemlerin alindigi goriilmektedir. Bu

kanun ile 6zellikle saydamlik, siirdiiriilebilirlik ve hesap verilebilirligin {izerinde

durulmustur. Denk biitce uygulamasi da bu kanunda goze carpan diger énemli

bir husustur.

Mali Kural Yasa Tasarisi

a)

b)

Kanunun temel amaci, mali siirdiiriilebilirlik ve Ongoriilebilirlik
ekseninde makroekonomik istikrarin kalict hale getirilmesi ve
giiclendirilmesidir.
Kanunda kullanilan bazi ibarelerin tanimlarina yer verilmek suretiyle
uygulamada aciklik saglanmas1 amaglanmistir. Ozellikle genel ydnetim
ve genel yonetim ag¢ig1 tanimlart ile uluslararas: standartlara uygunluk
vurgulanmig ve Maliye Bakanligi, genel yonetim kapsamu ile ilgili
kurumlarin goriislerini alarak genel yonetim agigmin hesaplanmasina
iliskin usul ve esaslar1 belirlemeye yetkili kilinmistir.
Mali  kuralin uygulanmasinda esas alinacak temel ilkeler
tanimlanmigtir. Bu maddeye gore;
e Genel kurumsal yonetim ilkeleri gozetilerek basitlik, dogruluk,
saydamlik ve hesap verilebilirlik tesis edilmekte,
e Mali kuralin uygulanmasina iligkin verilerin tam ve zamaninda
kamuoyuyla paylasilmasi dngdriilmekte,
e Kanun kapsamindaki kuruluslarin muhasebe ve raporlama
islemlerinin Avrupa Hesaplar Sistemi ve diger uluslararasi
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standartlarla uyumlu olarak yiiriitiilecegi ve genel yOnetim
kapsamima alinacak kuruluslarin belirlenmesinde de benzer
ilkenin uygulanacagi ifade edilerek uluslararasi alanda verilerin
ve kapsamin giivenilirliginin artirilmasi saglanmakta,

e Kanunun uygulanmasinda kullanilan hesaplama ve raporlama
islemlerine iliskin muhasebe sistemleri ve istatistiki
yontemlerde 6nemli bir degisiklik olmasi halinde kamuoyunun
zamaninda bilgilendirilmesi ve verilerin giivenilirliginin ve
karsilagtirilabilirliginin artirilmasi amaglanmaktadir.

d) Mali kuralin nasil uygulanacagi ve mevcut politika metinleri ile biitge
hazirlama siirecine nasil dahil edilecegi belirlenmistir. Ayrica, hesap
verilebilirlik ve zamaninda bilgilendirme ilkeleri ¢ergevesinde,
maddenin besinci fikrasi ile kuraldan sapma riskinin ortaya gikmasi
halinde neler yapilacagi acikga belirtilmistir. Bu cergevede, ilgili
idareler olan Maliye Bakanlig1, Devlet Planlama Teskilat1 Miistesarlig1
ve Hazine Miistesarliginca miistereken tedbir alternatifleri hazirlanarak
Ekonomi Koordinasyon Kurulunun bagkani olan Bakan tarafindan
Bakanlar Kuruluna sunulmasi ongoriilmektedir. Boylece ilgili yilda
olusabilecek sapma riskinin zamaninda bertaraf edilmesi ve hedeflerin
tutturulmasi amaglanmaktadir.

e) Mali kural uygulamasinda belirlenen tek istisna olaganiistii hal
kapsaminda genel yonetime dahil idarelerin biitcelerinden yapilacak
ilave harcamalardir. Bilindigi tlizere, 2935 sayili Olaganiistii Hal
Kanununun 3 iincii maddesinin birinci fikrasinin (a) bendi uyarinca
tabii afet, tehlikeli salgin hastaliklar veya agir ekonomik bunalim
hallerinden birinin veya birden fazlasinin yurdun genelinde veya bir
veya birden fazla bolgesinde ortaya cikmasi hallerinde Bakanlar
Kurulu karar ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin onay1 ile olaganiistii
hal ilan edilebilmektedir. Bu hallerin tamamen kontrol digi gelisen
olaylar oldugu ve meclisin de siirecin i¢inde oldugu dikkate alinmustir.
Bdyle bir duruma maruz kalindiginda yapilacak ilave harcamalar genel
yonetim acik tavanina eklenebilecektir.

f) Mali kural uygulamasimin raporlanmasina, denetimine ve
istatistiklerinin derlenmesine iliskin hususlar diizenlenmektedir. Bu
cergevede Orta Vadeli Program ve Mali Planin yayimini takip eden
onbes giin iginde Maliye Bakami ile Devlet Planlama Teskilati
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Miistesarliginin bagh oldugu bakanin, hazirlanan Plan ile ilgili olarak
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Plan ve Biitce Komisyonunu ozel
glindemli bir toplantida bilgilendirmesi zorunlulugu getirilmektedir.

Boylece, ilgili bakanlarin temel kamu maliyesi metni olan Orta Vadeli

Program ve Mali Plani hesap verilebilirlik ve seffaflik ilkesi

cergevesinde Tiirkiye Biylik Millet Meclisine bilgi vermesi ve bu

sekilde Meclisin biitce ve uygulanan politikalar {izerindeki etkisinin
artirnlmas1 amacglanmaktadir. Mali kural uygulama sonuglarinin
zamaninda ve tam olarak kamuoyu ile paylasilmasi ve mali raporlama
kalitesinin, kapsaminin ve sikliginin artirilarak seffafligin saglanmasi
amaglartyla; Maliye Bakanlhigi tarafindan Mali Kural izleme
Raporunun, Hazine Miistesarligi tarafindan KiT’lere ve diger kamu
isletmelerine  iligkin  verilerin,  Sosyal  Giivenlik  Kurumu
koordinatorliigiinde ilgili idarelerden olusan bir komisyon tarafindan
emeklilik ve genel saglik sigortalarinin uzun doénemli aktiieryal
dengesine iliskin hesaplamalari iceren raporlarin yayimlanmasi hitkkme
baglanmistir. Sayistay Baskanligi mali kural uygulamasinda denetim
birimi olarak faaliyet gdsterecektir. Boylece agiklanan verilerin dogru,
giivenilir ve standartlara uygun olduguna dair bagimsiz bir denetim
mekanizmasi sisteme dahil edilmistir. Sayistay Bagkanligi, Maliye

Bakanliginca hazirlanarak kamuoyuna duyurulacak olan Mali Kural

Izleme Raporundaki yillik gerceklesmelere iliskin  verilerin

dogrulugunu, giivenilirligini ve Onceden belirlenmis standartlara

uygunlugunu degerlendirecek ve sonuglart Raporun yayimindan
itibaren kirk bes giin i¢inde kamuoyuna duyuracaktir.

g) Mahsup ve terkin islemlerinin biitce ile iligkilendirilmeden
yapilmamasi saglanarak mali yoOnetimin saydamliginin artirilmasi
amaclanmaktadir.

h) Cesitli mevzuat ile getirilen Ozellestirme gelirlerinin &6zel gelir
kaydedilip otomatik 6deneklestirilmesi uygulamasinin terk edilmesi ve
boylece biitgeleme, muhasebelestirme ve kamu mali raporlamasinda
saydamligin artirilmasi amaglanmaktadir.

Mali kural yasa tasarisinin amaglarindan da anlasildigr iizere
stirdiiriilebilir maliye politikas1t i¢in basitlik, dogruluk, saydamlik, hesap
verebilirlik ve kuruluglarin muhasebe ve raporlama islemleri ile kapsaminin
belirlenmesi gerekmektedir. Bdylelikle mali kural ile vergi gelirlerinin
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artirilmast veya kayit disiligim Onlenmesi gibi hedeflere ulasmak miimkiin
olacaktir.

3.2. IMF ile Yapilan Stand-by Anlasmalar:

IMF ile Tirkiye'nin arasindaki stand-by anlagmalari 1961 yilina
dayanmaktadir. ilk olarak 1 Ocak 1961 yilinda yapilan stand-by anlagmasi 31
Aralik 1961°de son bulmustur. Son olarak 19.su diizenlenen bu anlasmalarda
gbze carpan 6nemli noktalardan birisi de 18 ve 19. stand-by anlagmalarinin kriz
sonras1 doneme denk gelmemesidir.

1999 ve 2001 yillarinda yasanan krizlere ulusal ¢6ziim bulamayan
iilkemiz uluslararas1 bir 6rgiit olan IMF ile igbirligi yaparak krizin yaralarini
sarmaya calismistir. 1999-2008 doneminde IMF ile iilkemiz arasinda 9 Aralik
1999,18 Ocak 2002 ve 26 Nisan 2005 tarihlerinde gergeklestirilen stand-by
anlagmalar1 ile bir takim diizenlemeler gerceklestirilmistir. IMF ile ortak
ylriitiilen bu programlarda gézde ¢arpan husus, iilkelerin i¢inde bulunduklari
kamu borcu problemini ve bor¢ dinamiklerini siirdiiriilebilir hale getirmek igin
mali disiplinin 6nemine vurgu yapildig1 ve bu ¢ercevede faiz dis1 fazla verilmesi
suretiyle kamu sektoriiniin ayagini saglamlastirmaktir. 2006 Nisan 2005 yilinda
gerceklestirilen 19. stand-by anlagsmasi da 2008 yilinin Mayis ayi1 ile birlikte son
bulmustur (Kaya, 2010, 385).

Bu kisimda IMF ile ortak yiiriitilen bu programlardaki mali kural
niteligindeki diizenlemelere yer verilecektir.

3.2.1. 17. Stand-by Anlasmasi

1999-2002 yillar1 arasinda uygulanan bu programda 6ne ¢ikan kurallar
ve sonuglari sunlardir;

e 17. stand-by anlagsmasinda belirtilen temel husus enflasyon sorunu ve
bu sorunun Tiirk Lirasina olan giiveni zedeledigi, yiiksek faizlere neden
oldugudur. Bu durum ise yatinmlar1 kalict degil spekiilatif hale
getirerek finansal sistemin isleyisini bozmaktadir.

e 1999°da kamu net bor¢ stoku (GSMH’ya orani) %61 olarak
gergeklesmigtir. 2000 yilinda %58 hedefi asilmis ve bu oran %57,1
olarak gergeklesmistir. Fakat 2001 krizi ilgili yila ait %56,5 hedefini
altiist ederek %90,4 gibi bir sonuca sebebiyet vermistir. Bu durum ise
hedeflerin tekrar iist limitlerden asagiya c¢ekilmesine sebep olmustur.
Nihayetinde 17. stand-by anlagmasi ile 2002 yilinda %354,8 olarak
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hedeflenen kamu net Dbor¢ stoku ancak %78,4 olarak
gergeklesebilmistir.

Konsolide kamu sektorii faiz dis1 fazlas1 2000 yilinda 4.651 (Milyon
TL) olarak gergeklesirken 2002 yilinda bu rakam 9.881 (Milyon TL)
olarak gerceklesmistir.

Kamu kesimi faiz dis1 fazlas1 (GSMH’ya orani) 1999 yilinda %-2,5
iken yillar itibariyle bu oran gelismis ve 200 yilinda %4,4 olarak
gergeklesmistir. Kamuoyu tarafindan en ¢ok bilinen hedef faiz dis1 fazla
olmasina ragmen diger mali kurallar olan gelir, harcama, bor¢lanma ve
borg stoku kurallarina da 6rnekler arasinda rastlanmaktadir.

Dis borglanma 1999 yilinda 8.182 milyon USD olarak gerceklesirken
bu rakam 2000 yilinda 19.082 olarak gergeklesmistir. 2002 yilinda ise
dis bor¢lanma rakami 6.835 milyon USD olarak hedeflerin ¢ok iistiinde
sonuglanmustir.

Enflasyon oranm1 2001 yilinda %88,6 olarak gergeklesmis ve ekonomiyi
derinden zedelemistir. Bu oran 2002 yilinda ise %30,8 olarak
gergeklesmistir.

IMF ile ileriki donemlerde uygulanacak olan programlarda bir 6nceki
donemde uygulanan programin performans kriterlerine bakilarak
hareket edilir. 17. stand-by anlagmasindaki performans kriterleri ise
sunlardir; kamu kesimi faiz dig1 fazlasi (GSMH’ya oran), konsolide
kamu sektorii faiz dis1 fazlasi (Milyon TL), 6zellestirme gelirleri dahil
konsolide kamu sektorii faiz dis1 fazlasi (Milyon TL), konsolide biitge
faiz dig1 fazlasi (Milyon TL), konsolide biitge faiz disi harcamalari
(Milyon TL), kisa vadeli dis bor¢ stoku (Milyon USD), dis borglanma
(Milyon USD)’dir.

Programda yer alan endikatif hedefler ise, programin basarisi igin kritik
onemli olan degiskenlerin izlenebilmesi i¢in kullanilir, ancak bunlar
hiikiimetin iradi politika araclariyla dogrudan kontrol edebilecegi
degiskenler degildir. Biitce dengesi biiyiik oranda faiz giderlerindeki
degismelerden dogrudan etkilendigi i¢in endikatif degiskenlere
verilebilecek giizel bir 6rnektir ( Kaya, 2010: 386).
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3.2.2. 18. Stand-by Anlagmasi

Bu diizenlemenin 2001 krizinin hemen sonrasina denk gelmesi
programi daha ciddi kilmistir. Bir onceki programa goére hedefler daha da
yiikselmis ve buna bagh olarak gergeklesme rakamlarinda da bir artis
goriilmistiir. Mesela;

e 2002 yilinda %4,4 olarak gerceklesen kamu kesimi faiz dis1 fazlasi
(GSMH’ya oran) 2004 y1l1 sonunda %7 olarak gergeklesmistir.

e Dis borglanma 2004 yilinda 8.928 (Milyon USD) olarak
gerceklesmistir.

e 2002 yilinda 9.881 (Milyon TL) olarak gergeklesen Konsolide kamu
sektorii faiz dis1 fazlast 2004 yilinda 27.812 (Milyon TL) olarak
gerceklesmistir.

e 2004’de enflasyon oran1 %13,84 olarak gerceklesmistir.

e Biitce acig1t 2002 yilinda %11,6 iken 2004’de %5,4 olarak
gerceklesmistir.

e Bu anlagma ile yapisal reformlarin gergeklestirilmesi, 6zellestirmelerin
hizlandirilmasi, ekonomideki biiylime potansiyelini artirma ve
kaynaklarin daha etkin ve adil dagilimini saglamakta temel amaglar
arasindadir.

3.2.3. 19. Stand-by Anlasmasi
Anlasma igerigi olarak kamu harcamalarinin azaltilmasi, ihale, tiitiin ve
borglanma kanunlarinin yasalastirilmasimin sart kosuldugu anlagmadir. Kamu
ihale yasasi ile dogrudan katilimlarin serbest hale getirildigi, bankacilik
alaninda Ziraat ve Halk Bankasinin 6zellestirilmesini kapsadigi bir anlagmadir.
Bu kapsamda, 2007 yili sonunda 8.898 (Milyon USD) 6zellestirme geliri elde
edilmistir.
e Kamu kesimi faiz digi fazlast 2007 yili sonunda %4.4 (GSMH’ya)
olarak gerceklesmistir.
e Dig borglanma 2007 yilinda 10.263 (Milyon USD) olarak
gerceklesmistir.
e Konsolide kamu sektorii faiz disi1 fazlasi 29.183 (Milyon TL) olarak
gerceklesmistir.
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e 5018 sayili kanunun 2006 yili basindan itibaren tam olarak yiiriirliige
girmesiyle birlikte konsolide biitceden, merkezi yoOnetim biitgesi
kapsamina gegilmistir.

17, 18 ve 19. stand-by anlagsmalarina goére IMF’nin uygun gordiigii ve
Tiirkiye’nin ¢ekmis oldugu kredi miktar1 agagidaki tabloda gdsterilmistir.

Tablo 3: IMF’nin Uygun Gordiigii ve Tiirkiye nin Cektigi Kredi Miktari

(Milyon $)
IMF’nin . . .
Tiirkiye’nin
Anlasma Anlasmanin Uygun Cektigi
- . - e €ktgl
Tarih Bitis Tarih
arihi itis Tarihi Gon:dugu Miktar
Miktar
17. 14 Aralik
4 Subat 2002 15,038.40 11,738.96
stand-by 1999
18. 4 Subat
3 Subat 2005 12,821.20 11,914.00
stand-by 2002 Suba ’ ’
19. 11 May1s
10 M 2008 6,662.04 6,662.04
stand-by 2005 v

Kaynak:IMF, 2010.

2001 krizinde Tiirkiye ekonomisini yatalak hastaya benzeten otoriteler
simdilerde ,6zellikle son {i¢ yilda, ekonominin yataktan kalkarak yiirlimeye
basladigimi ve kosmasi igin ise IMF gibi uluslararasi kurulusglarin destegine
ihtiyacinin olmadigina vurgu yapmaktadir. Bu kapsamda 2008 yilindan sonra
20. stand-by anlagmasi yapilmamis olup, sorunun ulusal ¢oziimleri aranmustir.

4. MALI KURAL UYGULAMALARININ FAYDALI VE ZARARLARI
YONLERI

Mali kurallar mali performanst 6lgme giiciine sahip olan bazi
gostergeler etrafinda tanimlanan maliye politikasi uygulamalarina getirilen
daimi sinirlamalar1 ifade etmektedir. Mali kurallar ile getirilen sinirlamalar
vergileri, vergileme yetkisini, harcama tiirlerini, biitge a¢igini ve faiz dis1 fazla
borg stokunun biiyiikliigiinii denetim altina almay1 amaglamaktadir.

Mali kurallar, Keynezyen iktisat anlayisi geregi uygulanan iradi ve
takdiri ekonomik politikalara alternatif olarak liberal perspektife dayali yeni
iktisat okullar1 tarafindan giindeme getirilen bir segenektir (Aktan, 2010:5). Bu
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kurallar, uygulanma asamasindan Once iilkelerin ekonomik yapilarina gore,
faydali ve zararli yonleri itibari ile dikkatlice analiz edilmelidir.

4.1. Mali Kural Uygulamalarimin Faydalar

Dinamik siireglerin yonetimi duragan kurallara baglanamaz. Mali
kuralin bu noktada kendini yenileyen ve degistiren bir yapisinin olmasi gerekir.
Boylelikle vergi gelirlerinde artis beklentileri yiiksek olacaktir. Bu sekilde
esnek bir yapiya sahip olan mali kurallarin uzun vadede mutlak fayda
saglayacagi agiktir.

Mali kurallar pek ¢ok hiikiimetin uymak zorunda kaldigi ve siirekliligi
olan kurallardir. Demokratik yonetimlerde iktidarlarin tekrar secilme amaciyla
uyguladiklart se¢im ekonomileri yapisal biitge aciklarinin ortaya c¢ikmasina
neden olmaktadir. Siyasal karar alma mekanizmasi temelde kolektif karar
almay1 gerektirmektedir. Bununla birlikte siyasilerin kendi se¢im bolgelerine
oncelik tanimalar1 ve uzun vadede siyasi 0ngoriisiizliik kamu giderlerinde artisa
neden olmaktadir. Mali kurallar iradi ve takdiri maliye politika uygulamalarinin
yol actig1 bu tiirden sapmalar1 ortadan kaldirmak igin etkili bir arag¢ olarak
Onerilmekte ve sanayilesmis llkeler basta olmak {izere ¢ok sayida iilkede
uygulanmaktadir (Aktan, 2010:5).

Mali kural uygulamasinin bir ¢ok yararindan bahsedilebilir.
Bunlar(Aktan, 2010:5);

e Siyasi popiilizmi engeller; Siyasetgilerin kendi c¢ikarlarina yonelik
politik egilimlerini sinirlandirmasidir. Siyasetgiler yeniden segilmek
amaciyla sahip olduklarnn ekonomik ve biirokratik erki lehlerinde
kullanma egiliminde olabilir. Mali kural uygulamasi bu noktada
devreye girecek ve bu egilimlere kisit getirecektir.

e Mali disiplini saglar; Mali disiplin mali ve parasal kurallar olusturularak
biitce harcamalar1 ve gelirleri arasinda bir denge saglanarak
olusturulabilir.

e Makro-ekonomik istikrarin saglanmasinda da etkin bir rol oynar.
Hiikiimetin tiim yurt i¢i kaynaklardan, 6zellikle de merkez bankasindan
bor¢lanmasina getirilen sinirlama ve yasaklamalar ile para yaratilmasi
durdurularak enflasyonist baskilarin temel kaynagi ortadan kaldirilabilir
ve bdylece istikrar saglanabilir.
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e Mali siirdiiriilebilirligi saglar; Mali kurallar finansal piyasalarda uygun
bir reel faiz seviyesinin saglanmasinda yardimci olacaktir. Bu da 6zel
yatirimlar {izerinde ki diglama etkisini ortadan kaldiracaktir. Sonug
olarak mali kural mali siirdiirebilirlik a¢isindan bir fayda saglar.

e Hiikiimetlerin kredibilitesini arttirir; Mali kural finansal piyasalarda
uzun vadede etkin olacagindan ve bu etkinligi ile giiven tesis
edeceginden dolay1 hiikiimetlerin kredibilitesini de arttiracaktir.

4.2. Mali Kural Uygulamalarinin Zararlari

Mali kural uygulamalar1 genel olarak fayda mekanizmasi 6n planda
goriilen diizenlemeler olarak nitelendirilebilir. Bu diizenlemeler igerisinde mali
kuralin zararli olacag1 yanlarda mevcuttur.

Bir iilke mali kural uygulamalari ger¢evesinde bir yandan orta ve uzun
vadeli program olustururken diger yandan degisik formiillerle program dis1
harcamalara yonelirse s6z konusu kurallardan sapmalar olacak ve beklentiler
karsilanmayacaktir
(http://www.mevzuatbankasi.com/portal/konuk yazarlar/mevzuat.asp?kategori=
10&i1d=4428). Burada ortaya c¢ikan sonug¢ aslinda dogrudan mali kuralin
olusturulmus oldugu bir zarar degildir. Sadece mali kural uygulamalarina bagl
kalinmamasinin bir sonucudur.

Mali kural wuygulamasi ile kamu harcamalarinin kisitlanmasi
amaclanmaktadir. Bu durumun vergi gelirlerini artirmadan daha zor oldugu
ihtimali dikkate alindiginda maliye politikasinin temel araglar olan biitce, gider,
gelir ve borglanma politikalarinin uygulanma sirasinda degisiklik meydana
gelebilir (Colak, 2010:52).

Mali kural uygulamasinin zararlari yanlarindan biriside bu kurallarin
dogrudan degil de dolayli vergiler iizerine yogunlagmasidir. Anayasal
perspektifte dolayli vergiler iizerine yogunlasan bir mali kural dizini vergi
gelirleri ve temel politika Onceliklerinin dizayni konusunda sorunlara neden
olabilir.

5. GELIRLERE ILiSKIN KURALLAR

Vergi yiikii lizerine bir sinirlamay1 ifade eden gelir kurallar1 1870-1890
yillart arasinda ¢ikarilmis ve emlak vergilerinin oranlarinin smirlandirilmasi
iizerinde yogunlasmis olan bir kuraldir. Bu yillarda Amerika’da uygulanmaya
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baslayan bu sinirlamalardan 33 eyalet 6zel ve/veya genel vergi orani sinirlamast
olarak etkilenmislerdir. Bu limitler yerel yonetimlerin 6zel tesebbiis
finansmanina, 6zellikle demiryolu genisletmeye ve kisisel menfaatlere karsi
tepki olarak ortaya ¢ikmistir (Rosentraub ve digerleri, 1995: 11).

Amerika’da one siiriilen gelirler politikasina iliskin sinirlamalar ise su

sekildedir (Joyce ve Mullins, 1991: 241) :
e Genel emlak vergisi oranlari limitleri,
e Belirli emlak vergisi oranlar limitleri,
e Emlak vergisi artirimi sinirlari,
e Genel gelir smirlari,
e Vergilemeye iliskin alinan 6nlemlerde agiklik ve dogruluk.

Bu smirlamadaki temel amaglar ise, vergi miikelleflerinde vergi
bilincini artirmak ve vergi miikellefiyetine katilim igin bir firsat saglamak ile
yerel yonetimlerde dogru vergi artislart  sorumlulugu kazandirmaktir
(Rosentraub ve digerleri, 1995: 49). Yine vergi oralarimi smirlamaya yonelik
sayilabilecek sebepler arasinda se¢men destegini almaya yonelik partizanca
davraniglarin oniine gegmekte sayilabilir (Rosentraub ve digerleri, 1995: 57).
Secmenler 6zellikle yerel yonetimlerin toplama yetkisine sahip oldugu emlak
vergisi oranlarinda, emlak vergisi harglarinda, gelirlerinde ve harcamalarindaki
sinirlamalar1  desteklemektedir (Shadbegian, 1999: 221-222). Bilindigi gibi
emlak vergileri s6z konusu miilkiin tespit edilen degeri iizerinden alinmaktadir.
Emlak fiyatlarmin yiikselmesi ise, bir yandan emlak sahiplerinin memnun
olmalarini saglamakta iken, diger yandan emlak vergisi miktarini artirdigi i¢in
hosnutsuzluklara neden olmaktadir. Emlak vergisindeki artiglar1 durdurmak
amaciyla uygulanan vergi sinirlamalar1 bireysel vergi 6demelerindeki
sinirlamalara 6rnek teskil etmektedir (Holcombe, 1999: 5).

Mali kurallar igerisinde biitge, bor¢glanma ve harcama kurallar1 kadar
gelir kurallart da onemli yere sahiptir. Ulkemizde de gelir kurallar ile
hedeflenen temel amaglarin uygulamalari su sekilde siralanabilir:

4749 sayith  Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi
Hakkindaki Kanun kapsaminda;

a) Miistesarlik¢a ihra¢ edilen devlet i¢ borglanma senetlerinin faiz ve anapara
odemeleri ile 6 nc1 maddenin son fikrasinda yer alan mali servis anlagmasinda
yer alacak 6demeler ve bunlarin disinda kalan diger Devlet i¢ borglar ile ilgili
gider, islemler ve kagitlar, 193 sayili Gelir Vergisi Kanunu ile 5422 sayili
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Kurumlar Vergisi Kanunu hiikiimleri sakli olmak kosulu ile her tiirli vergi,
resim, harg¢ ve fondan istisnadir,
b) Miistesarlik tarafindan borg¢lu sifatiyla veya Hazine garantileri ile saglanan;

- Program kredisi ve proje kredilerinin temini, ikrazi, devri, tadili veya
uzatilmasina iligkin iglemler ve kagitlar,

- Uluslararasi sermaye piyasalarinda kullanilan finansman araglar ile
yapilacak bor¢lanma anlagsmalarinda 6ngoriilen 6demeler, islemler ve kagitlar
ve bu piyasalarda ihrag¢ edilen menkul kiymetler,

- Devlet dis bor¢larinin uluslararas1 sermaye piyasalarinda kullanilan
tirev Tdriinler dahil olmak {izere her tiirli finansal araglar vasitasiyla
yoOnetilmesine veya yeniden yapilandirilmasina iliskin anlasmalarda 6ngoriilen
islemler ve kagitlar,

- (Ek: 17/9/2004-5234/22 md.) Devlet dis borglan ile ilgili kredi
anlagmalarinda Ongdriilen biitliin 6deme ve islemler (dis proje kredileri
cercevesinde yapilacak édemeler dahil, kredilerin kullanimlar1 harig), her tiirlii
vergi, resim, har¢ ve fondan istisnadir.

5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu kapsaminda;

a) Ilgili kanunun 36. maddesinde gelir politikalar1 ve ilkeleri bashigi altinda
Maliye Bakanligi, gelir politikalar1 ve uygulamalari konusunda ilkelerini,
amaglarini, stratejilerini ve taahhiitlerini her mali yil basinda kamuoyuna
duyurur,

b) Miikellef ve sorumlulara vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliiklerini
kolayca yerine getirebilmeleri i¢in gerekli hizmetler saglanir,

c¢) Miikellef ve sorumlularin vergiye uyumu tesvik edilir,

d) Haklarin korunmasi ve yilkimliliikler konusunda miikelleflerin
bilgilendirilmesi i¢in ilgili idareler tarafindan gerekli dnlemler alinir.

e) I¢ kontrol sistemi ile kamu gelir, gider, varlik ve yiikiimliiliikklerinin etkili,
ekonomik ve verimli bir sekilde yonetilmesini,

f) Sayistay tarafindan yapilacak dis denetim ile kamu idarelerinin gelir, gider ve
mallarina iligkin mali iglemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere
uygun olup olmadiginin tespiti edilir.

IMF ile yapilan stand-by anlasmalarinda da gelir kuralart agisindan
ozellestirmelerden elde edilecek gelirlere vurgu yapilmaktadir. Ozellestirme
gelirlerinin diginda;
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a) 1999 Marmara depremi gibi durumlarda ihtiyaca binaen ek vergi
uygulamasma gidilmis ve belirli donemlerde bir defalik gelirlere agirlik
verilerek kamu finansman yapisi giiglendirilmeye ¢alisilmistir.

b) Gelir, kurumlar ve katma deger vergisi mevzuatinda cesitli diizenlemelere
gidilmis, 4760 sayili Ozel Tiiketim Vergisi Kanunu 1 Agustos 2002 tarihinde
yiriirliige konulmus ve bu alandaki daginik uygulamalar belirli bir sistematik
dahilinde yeniden diizenlenmis, 5345 sayili kanunla Gelir Idaresi Baskanlig
kurularak Gelir Idaresi yar1 otonom bir konuma déniistiiriilmiistiir (Kaya, 2010:
392),

c) 4811 sayili kanunla 2003 yilinda vergi affi ve 5458 sayili kanunla 2006
yilinda sosyal giivenlik prim borg¢larinin yeniden yapilandirilmas: uygulamasina
gidilmistir.

6. TURKIYE'DE UYGULANAN MALI KURALLARIN VERGI
GELIRLERINE ETKIiSi

Ozellikle biitce ag1g1 ve kamu borglarna ydn verilmesi seklinde
karsimiza c¢ikan mali kurallarin istenilen sonuglari vermesi agisindan vergi
gelirlerinin etkisi olduk¢a fazladir. Ciinkii, arzulanan seviyeye ulasan vergi
gelirleri hem kamu bor¢larinin finansman1 hem de biitge agi§inin azaltilmasi
adina 6nemli bir aragtir.
Tablo 4: GSYIH, Genel Biitge Vergi Gelirleri ve Vergi Gelirleri Yiikii (Bin TL)

Yillar | GSYM (1998 Bazh) Vergi Gelirleri (*) Vergi Yiikii (%)
@) (2) 21)
2002 350.476.089 65.188.479 18,6
2003 454.780.659 89.893.112 19,8
2004 559.033.026 111.335.368 19,9
2005 648.931.712 131.948.778 20,3
2006 758.390.785 151.271.701 19,9
2007 843.178.421 171.098.466 20,3
2008 950.534.251 189.980.827 20,0
2009 952.558.579 196.313.308 20,6
2010 1.105.101.110 235.686.590 21,4

Kaynak: GIB, 2011: 110.
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(*) 2006-2010 Yillar: Biitge Kanunu’nda Mahalli idare ve Fon Paylar1 ile Red
ve ladeler dahil oldugundan, Vergi Gelirleri rakamlarinda da Mahalli idare ve
Fon Paylar1 ile Red ve fadeler dahildir.
NOT : 2008-2010 Yillarnn Vergi Gelirleri igerisindeki Gelir Vergisi Tevkifat
rakamina Asgari Gegim Indirimi tutar1 dahildir.

Tablo 4’den de goriilecegi iizere, dzellikle 2002 yilinda yiiriirliige giren
4749 sayili kanunla birlikte vergi gelirlerinde gézle goriiliir bir artig yaganmugtir.
2003 yilinda vergi gelirleri bir 6nceki yila nispeten %37,8 oraninda artis
gostermistir. Tablo 4’de yer alan vergi gelirleri verileri incelendiginde ise artigin
sadece 2003 yilina has olmadigi ve 2010 yilina kadar kademeli olarak devam
ettigi goriilmektedir. Tablo 4’de gboze carpan bir diger 6nemli nokta ise, 2002
yilindan itibaren vergi gelirlerindeki artisa paralel olarak GSYIH’da da
artislarin gerceklesmesidir. Bu durum ise vergi gelirlerindeki artisin GSYIH nin
artisin1 olumlu yonde etkiledigini gostermektedir.

SONUC ve ONERILER

Siirdiiriilebilir maliye politikasi, seffaf, basit ve anlasilir politikalarin
eksikligi, iilkeleri maliye politikalarin1 kullanarak bir takim diizenleme yapma
zorunluluguna itmistir. Ulkemizde de gerek kanunlarla gerekse uluslararasi
platformda bir takim diizenlemeler yillar itibariyle kendisini gostermistir. Bu
diizenlemelerin nihai amaci ise mali disiplinin saglanarak maliye politikasina
olan giiveni artirmaktir.

Bu kapsamda iilkemizde 4749 sayili Kamu Finansmani ve Borg
Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkindaki Kanun, 5018 Sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu, IMF ile ortaklasa yiiriitiilen stand-by anlagsmalar1
ve son olarak Mali Kanun Yasa Tasarisi ile bir takim diizenlemelere gidilmistir.
Yapilan bu diizenlemelerin bir kismu yiiriirlige girdikleri donem itibariyle farkl
kurallar {izerinde yogunlasabilmektedir. Ornegin, 2002 yilinda yiiriirliige giren
4749 sayili kanun 2001 krizini miiteakiben yiiriirliige girdigi i¢in bor¢lanma
agirlikh kurallar igermektedir. Son olarak kabul edilen mali kural yasa tasarisi
ise biitce denkligi ilizerine yogunlagsmis olmasina ragmen gelir, harcama ve
bor¢lanma kurallarini alanlarinda da diizenlemeler icermektedir.

Gelir kurallar1 olarak kabul edilen bir takim diizenlemeler ise kamu
gelirlerine ait diizenlemeleri icermektedir. Ozellikle kamu gelirleri icerisinde en
biiylik paya sahip vergileri ilgilendiren bu diizenlemeler kamu gelirlerini artici
nitelikte olabilecegi gibi azaltici nitelikte de olabilir. Yine kamu gelirlerini
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ilgilendiren bir diger diizenleme olan dzellestirmelere de bu kurallara igerisinde
rastlamak miimkiindiir.

Gelir, harcama, bor¢lanma ve biit¢e aracilifiyla ekonomiye miidahale
aract olan mali kurallarin asagida belirtilen bir takim sonuglari doguracagi
diisiiniilmektedir;

1- Biirokrasi artacak,

2- Gergek anlamda hesap verilebilirlik, verimlilik, etkinlik, makro
ekonomik istikrar ve ekonomik biiylime saglanamazsa, vergi miikelleflerinde
vergi bilincini artirmay1 ve vergi mikellefiyetine katilimi amaglayan gelir
kurallar1 agisindan zedeleyici bir durum olusacaktir. Bundan dolayr mali
kurallarin basarili olarak uygulanabilmesi i¢in kurallarin kamuoyu tarafindan
yeterince anlasilmasi gerekmektedir.

3- 4749 ve 5018 gibi degisikliklere acik olmayan bir mali kural yasa
tasarisi hazirlanmalidir.

4- Mali kurallarin tagimasi gereken oOzellikler olan iyi tanimlanmislik,
seffaflik, basitlik, esneklik, uygunluk, tutarlilik, uygulanabilirlik ve etkinlik
ozellikleri gercekten bir arada uygulanabilecek midir? Yoksa 4749 ve 5018
sayili kanunlar gibi mali kural yasa tasarisi da ileride yamalanarak yeni bir
yasanin alt zeminini mi olusturacaktir?

5- Mali kurallardan birisi olan biitce kurallari ile biitiin kurumlarin
biitgeleri 6nceden belirlenecek veya belirli bir agik limitini kapsayacak sekilde
hazirlanacaktir. Fakat cari nitelikli harcama kalemi olan ve beseri sermayenin
gelisimine katki saglayacak olan egitim, saglik ve arastirma-gelistirme
harcamalar1 gibi kalemlerde bu kapsamda degerlendirilecektir. Altin kural
olarak kabul edilen mali kurallarda bu tiir beseri sermayeyi artiracak olan
yatirimlar istisna kapsami alimmalidir. Bdylece, sadece makroekonomik
gostergelere baglh kalinmaksizin beseri sermaye tarzindaki degiskenlerle de
ekonomik biiyiime saglanabilecektir.

6- Mali kurallarin bir 6zelligi olan seffaflik noktasinda; 6zellikle kamu
borglanmalar1 seffaf bir sekilde dizayn edilmelidir. Mesela, gostergelerde
toplam kamu harcamalarinin yaninda faiz disi harcama diizeyine de yer
verilmelidir. Ayn1 zamanda bu tutarlarin oransal olarak karsiliklar1 da ilgili
gostergelerde bulunmalidir. Boylece kamu harcamalari daha agik bir sekilde
analiz edilmis olacaktir.

7- Mali kurallarin ekonomik gostergelerin gelisimine katki saglayacagi
bir gercektir. Fakat mali kurallarin “Performansa Dayali Prim” gibi kamu
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hizmetini ve kamu gelirlerini tetikleyen olusumlarla desteklenmesi daha yerinde
olacaktir. Ornegin; iilkemizde, partizan diisiince ile kamu kurumlarima yerlesen
kamu gorevlilerinin sayist kiigimsenemeyecek diizeydedir. Bu durum
karsisinda gorevini bile bilmeyen kamu calisanlarmi belirli kriterlere bagh
olarak odiillendirerek, kamu kurumlarinda performansi ve boylelikle de dolayli
yoldan kamu gelirlerini artirma yoluna gidilebilir.

8- Mali kurallarin etkinligini izleme ve denetleme noktasinda bagimsiz
veya yar1 bagimsiz kurullar olmalidir. Boylelikle de hedeften kacis noktalaria
kars1 yapilan ayarlamalar baski altinda olmadan nitelikli olarak analiz
edilebilecektir.

9- Mali kurallara uyulmamasi durumunda belirli yaptirimlar olmalidir.
Bu yaptirimlar aleyhte adli ve idari yaptirimlar olabilecegi gibi finansal (maddi)
yaptinmlarda olabilir. Bu durum kurallarin niteligini  olumlu yonde
etkileyecektir.

Ozellikle yukarida sayilan oneri ve bulgular dikkate alinarak, gerek
hukuki alt yapisi ve gerekse de uygulama alani dogru bir sekilde olusturulup
uygulamaya konulacak yeni yaptirimlar niteligindeki mali kurallarin olumlu
sonuglar doguracagi agiktir. Bunun en giizel 6rnegini Tiirkiye’nin 2002-2010
yillar1 arasindaki vergi gelirlerindeki mali kural bazli artiglardir.
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