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OZET
Doktora Tezi

Mali Disiplinin Saglanmasinda Anayasal Denk Bitce Yaklasimi ve Tirkiye’de
Uygulanabilirligi

Ayse GUNAY

Dokuz Eyliil Universitesi
Sosyal Bilimler Enstittisii
Maliye Anabilim Dali
Maliye Doktora Programi

Bir Glkede mali disiplinin saglanmasi basta ekonomik istikrar olmak
tizere diger iktisat ve maliye politikasi amaclarinin daha etkin olarak
gerceklestirilmesi acisindan 6nem tasimaktadir. Kamu gelir ve giderleri
arasinda olusan aciklar nedeniyle ortaya ¢ikan mali disiplinsizligin bir iilkenin
ekonomik ve mali yapisi icin ciddi bir sorun olarak algilanabilmesinde bu
disiplinsizligin boyutlan da énem tasimaktadir. Bu kapsamda uygulamada,
maliye politikalarinin etkinligi acisindan énem kazanan cesitli acik 6lgiim
yontemleri gelistirilmistir. Gelismis ve gelismekte olan pek cok lilkede mali
disiplinin saglanmasi amaciyla anayasal ve yasal diizenlemeler ¢cercevesinde
cesitli mali kurallar yirirliige konmaktadir. Bunlardan denk biitce kurali hem
akademik hem de politik cevrelerce en c¢ok tartisilan mali kural olarak
karsimiza cikmaktadir.

Bir devletin kurulusunu, oérgitlenisini, iktidarin el degistirmesini ve
bireylerin hak ve 6zglrliiklerini diizenleyen kurallar bitiiniine “Anayasa”
denilmektedir. Ekonominin kural ve kurumlarinin da anayasa icinde yer almasi
diigiincesi, Batrda Anayasal iktisat adi verilen yeni bir disiplinlerarasi calisma
alaninin ortaya cikmasi ve gelismesi ile birlikte énem kazanmistir. Bazi
ulkelerin mali disiplini saglayabilmek ve sirdirebilmek amaciyla
anayasalarina koyduklar mali kural hiikiimleri dikkatleri cekmektedir. Avrupa
Birligi'nde oldugu gibi cesitli uluslararasi anlagmalar vasitasiyla da mali
disiplini tesis edici mali kurallar yiiriirliige konulabilmektedir. Diger pek cok
tlke érneginde ise, Anayasal diizenlemeler disinda yirirliige konulan yasal
diizenlemeler ile kamu mali ydnetiminde etkinligin ve mali disiplinin
saglanmasi agisindan énemli adimlarin atildigi gériilmektedir.

Turkiye’de 6zellikle 1980 sonrasi dénemde kamu maliyesi alaninda
yasanan mali disiplinsizligin boyutlarinin giniimiize kadar artarak devam
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ettigi ve bu konuda alinan énlemlerin yetersiz kaldigi dikkatleri cekmektedir.
Calismanin son béliimiinde Tiirkiye’de yasana gelen mali disiplinsizligin temel
nedenleri ve boyutlari ortaya konulmus ve Cumhuriyet 6ncesi ve sonrasi
ddénemde anayasal ve yasal mevzuat acisindan bitce ve biitce disiplini
konusuna yaklagimin genel ¢cercevesi ¢izilmistir. Daha sonra, biit¢e kurallarina
yonelik teorik argimanlar ve yapilan ampirik ¢alismalar ile denk biitce
kuralinin uygulanmasina yonelik elestiriler ele alinmistir. Son olarak
Turkiye’de mali disiplinin saglanmasi amaciyla “anayasal denk biitce”
kuralinin hangi kosullar altinda uygulamaya konulabilecegine iligkin kritik
noktalar ve bu kapsamda gerekli kosullan olusturmaya yénelik olarak kamu
maliyesine iligskin 6nerilerimiz ortaya konmaya ¢alisiimistir.

Anahtar Kelimeler: 1) Bitgce Acigi, 2) Mali Kurallar, 3) Anayasal Denk
Bitce, 4) Mali Disiplin, 5) Denk Butce Sinirlamalari



ABSTRACT
Doctorate Thesis

Constitutional Balanced Budget in Maintaining Fiscal Discipline and
Turkish Case

Ayse GUNAY

Dokuz Eyliil University
Institute of Social Sciences
Department of Public Finance

Obtaining fiscal discipline in a country has great importance in
achieving economic and fiscal policy aims, especially economic stabilization
policy aims. In considering public deficits as essential problems for the fiscal
and economic structure of a country, also the dimensions of these deficits
gain importance. In practice various deficit measuring methods examining the
efficiency of fiscal policy have been developed. In several developed and
developing countries, various fiscal rules have been implementing according
to constitutional and legal regulations so as to decrease budget deficits and
obtain fiscal discipline. One of these regulations is balanced budget rule
which is the most controversial fiscal rule in both academic and political
communities.

“Constitution” is an order of rules regulating a state’s founding, and
organization, change of government and individual rights and freedom. In
Western countries the thought of integrating economic rules and institutions
in the constitution has gained great importance with the help of emerging a
new inter-discipline called Constitutional Economics. Some countries’ fiscal
rules having been set in their constitutions so as to obtain and mantain fiscal
discipline attract great attention. Fiscal rules obtaining fiscal discipline are
implemented by several international pacts as in European Union. In several
other countries important steps are taken in view of obtaining efficiency in
fiscal management and fiscal discipline by other legal regulations except
constitutional regulations.

In Turkey especially after 1980’s period, dimensions of fiscal deficits
have enlarged continously and measures having been taken against this
instability have been inadeqaate. In the last section of this study, basic

reasons and dimensions of fiscal deficits in Turkish economy are examined
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and legal framework in both before and after the establishment of Republic of
Turkey are discussed. In this section theorical arguments and empirical
studies about budget rules and criticism on “balanced budget rule” are
examined. Lastly, basic points on implementing of constitutional balanced
budget rule” -in which conditions this rule can be implemented- so as to
suggestions on public finance policies so as to form necessary conditions in

this respect are tried to be discussed.

Key Words: 1)Budget Deficit, 2)Fiscal Rules, 3)Constitutional Balanced
Budget, 4) Fiscal Discipline, 5) Balanced Budget Constraints
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GiRiS

Mali disiplin kavrami, bir devletin kamu maliyesi kapsaminda kamu gelir ve
giderlerinin birbirine denkligi, yani bir mali yil iginde kamu gelirlerinin kamu giderlerini
finanse edebilmesi seklinde ifade edilebilir. Kamu gelir ve giderleri arasinda kamu
gelirleri aleyhine olusan agiklar nedeniyle ortaya ¢ikan mali disiplinsizligin bir Glkenin
ekonomik ve mali yapisi igin ciddi bir sorun olarak algilanabilmesinde bu
disiplinsizligin boyutlari da énem tagimaktadir. Bu kapsamda, maliye politikalarinin
etkinligi agisindan énem kazanan geleneksel butge acidi, birincil agik, islemsel agik,
yapisal acik, optimal bitce acigi gibi cgesitli acik 6lcim ydntemleri gelistiriimis
bulunmaktadir.

Son yillarda daha yodun olarak karsimiza ¢ikmakla birlikte, ézellikle ikinci
Dlinya Savasi’ndan sonra birgok gelismis Ulkede, kamu kesimi agiklarini azaltmak
ve mali disiplinin tesis edilerek, mali istikrarin strdirilebilirligini saglamak amaciyla
cesitli mali politika kurallari uygulamaya konulmaktadir. Gesitli Glke yénetimlerinin bu
tor kurallan uygulamaya koymasinin dider bir amaci ise, istege dayali maliye
politikalarinin uygulanmasi suretiyle devletlerin piyasaya yaptiklari midahaleleri en
az seviyeye cekmek ve uygulanan iktisadi ve mali politikalarin glvenilirligini
arttirmaktadir. Ozellikle 1929 Bilyilk Ekonomik Buhran’in yasanmasindan sonra
ortaya ¢ikan Keynesyen iktisadi anlayisin etkisi ve sosyal refah devleti olma yolunda
devletin gérevlerinin artmasi ile birlikte, iradi maliye politikasinin iktidarlarca daha
serbestce kullaniimasinin ardindan artan kamu harcamalari sonucunda buyik ¢apli
bltce aciklari ortaya ¢cikmisg, bitge aciklarinin finansmani borglanmayi zorunlu hale
getirmis; sonug itibariyla, borg-faiz kisir dénglsi gergevesinde mali disiplinsizligin
boyutlari genislemistir. Giinimizde hem gelismis hem de gelismekte olan (ilkelerin
icinde bulunduklari mali disiplinsizlik sorununu asabilmek, mali disiplini ve
makroekonomik istikrari saglayabilmek icin cesitli mevzuat dizenlemelerine
dayanarak yurirlige koyduklari mali politika kurallar dikkati cekmektedir.

Mali kurallar icinde literatiirde en ¢ok tartisilan ve ayni zamanda uygulamada
en gbze carpan kurallardan birisini bitce denkligini saglamaya yoénelik olarak
yUrtrlige konulan kurallar olugsturmaktadir. Bu kapsamda 6zellikle Virginia Politik
iktisat Okulu mensuplarinca énerilen ve mali disiplinsizlikle miicadelede uygulamaya
konulmasi savunulan “anayasal denk bitce” ilkesi de bu kurallardan birini tegkil
etmektedir. Anayasal denk biitge kurali uygulamasi agisindan ise, Amerika Birlesik

Devletleri’ne bagli eyaletlerin gergeklestirdikleri uygulamalar ilgi ¢ekicidir. Bununla
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birlikte, pek cok Ulke 0Orneginde gorildiglu Gzere, mali disiplinin saglanmasi
amacliyla anayasal duzenlemelerin yani sira bazi yasal dizenlemeler de
uygulamaya konulmaktadir.

Devletin ekonomik alanda sahip oldugu hak ve yetkileri cercevesinde,
harcama, vergileme, borgclanma ve para basma yetkilerinin anayasal veya yasal
dizeyde sinirlandiriimaya c¢alisiimasi, bireylerin ekonomik hak ve &ézgurliklerinin
korunmasi agisindan slphesiz 6nem tasimaktadir. GUnkl devletin sinirsiz bir
sekilde bu yetkilere sahip olmasi durumunda, bireylerin ekonomik hak ve
6zgurlikleri Gzerinde baski olusacak ve bireylerin tasarruf etme veya yatirmda
bulunma tercihleri zorunlu olarak olumsuz ydénde etkilenecektir. Ornegin, vergileme
disinda, borglanma UGzerine sinir konulmamasi sonucunda devlet olagan gelir
kaynaklarini arttirma ¢abasi icine girmeden, yogun olarak borglanma ile finansman
tercihinde bulunarak daha biyik boyutlarda mali disiplinsizlik sorunlari ile karsi
karsiya kalabilmektedir. Nitekim devletin asiri derecede borglanmaya basvurmasi,
agir faiz yuku ile birlikte alinan borg anaparalarinin édenmesini gerektirmekte ve bu
da zaten normal gelirleri yetersiz olan bir devletin, bor¢ 6édemek icin yeniden
bor¢clanmasina yol agarak, bor¢-faiz darbogazina girmesine neden olmaktadir. Tim
bu kisir déngunin etkileri, sonugta bireyler tarafindan hissedilmektedir. Hem s6z
konusu borglarin 6denmesi amaciyla bireyler devlete daha fazla vergi 6demek
zorunda kalabilmekte, hem de devletin yerine getirmesi gereken kamu
yatirrmlarindan mahrum kalarak refah seviyelerinin  giderek geriledigini
g6rmektedirler.

Mali disiplinsizlik sorununun temel nedenlerini ortaya koyarak ¢6zim
yéninde “Anayasal Denk Bltge Yaklagimini“ incelemeyi amaglayan “Mali Disiplinin
Saglanmasinda Anayasal Denk Bitce Yaklasimi ve Tirkiye’de Uygulanabilirligi®
baslkli galismamizin birinci béliminde 6ncelikle mali disiplin ve blt¢e denkligi
kavramlari Gzerinde durularak, bir Ulkede mali disiplinsizligin boyutlarinin tespiti ve
bu dogrultuda gerekli tedbirlerin alinmasi agisindan blyik édnem tasiyan bitce acigi
6lcim yéntemleri hakkinda bilgi verilmis, arkasindan gelismis ve gelismekte olan
Ulkelerde mali disiplinsizligin kaynagdini olusturan baslica nedenler ve boyutlar ele
alinmaya cahsiimistir. Daha sonra ise, 6zellikle son yillarda gerek gelismis gerekse
gelismekte olan Ulkelerde mali disiplinin saglanmasinda temel unsurlardan biri
olarak karsimiza ¢ikan mali kurallar konusu teorik gergevede degerlendirilmistir.

ikinci bélimde butce kurumlari ve kurallari ile biitge teorileri hakkindaki bazi

aciklamalari takiben Anayasal iktisat Teorisi kapsaminda Virginia Politik iktisat
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Okulu ile Freiburg iktisat Okulu hakkinda bilgi verilmis ve Anayasal Iktisat
taraftarlarinca devletin ekonomik alandaki hak ve yetkilerinin sinirlandiriimasi
amaciyla dnerilen Ekonomik Anayasa konusu ele alinmistir. Daha sonra, segilmis
ornek Ulke uygulamalari itibariyla mali disiplini saglamaya yoénelik olarak
gergeklestirilen anayasal ve yasal bltce reformlari konusunda yapilan uygulamalara
yer verilmistir.

Uglincii ve son bdlimde ise, Tirkiye'de mali disiplinsizligin temel nedenleri
ortaya konmaya calisiimis ve Cumhuriyet O6ncesi ve sonrasi dénemde biitge
aciklarinin gelisimi analiz edilmistir. Osmanh Devleti dénemi de dahil olmak Gzere
Turkiye’de mali disiplini saglamaya yénelik olarak anayasal ve yasal diizenlemeler
gercevesinde devlet blitgesine yodnelik hikimler Gzerinde durulmustur. Anayasal
denk bitce yaklasiminin Turkiye’de uygulanabilirligi konusunda ise 6ncelikle, bltce
kurallarina yénelik teorik argiimanlar ve gerceklestirilen ampirik ¢calisma sonuglari ile
anayasal denk bitce kurali uygulamasina yéneltilen elestiriler ele alinmistir. Sonra,
Turkiye'de bu kuralin uygulanabilirligi, tespit edilen kritik noktalar ¢ergevesinde
degerlendirmeye tabi tutularak, mali disiplinin saglanmasina yonelik Oneriler
gelistirilmigtir.
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BIiRINCI BOLUM

MALI DiSiPLIN KAVRAMI, MALI DISIPLININ SAGLANMASINDA
MALI KURALLAR VE ONEMI

Ulke ydnetimleri, uygulanan mali politikalarin ekonomi {izerinde énemli etkiler
olusturmasi dolayisiyla, rasyonel kaynak dagilimini saglayacak makro hedeflere
dayall bir mali yénetim gelistirmeyi ve uygulamay! amaglarlar. Teorik agidan, mali
saglanmasi, kamu kaynaklarinin belirlenen stratejik énceliklere gére tahsis edilmesi
ve kamu mal ve hizmetlerinin en az maliyetle Uretiminin gerceklestiriimesidir. Bu ¢
temel fonksiyon iginden ¢alismamiz itibariyla ilk planda énem tasiyan fonksiyon,
mali disiplinin gergeklestiriimesidir. Bu nedenle, ¢alismamizin bu ilk béliminde
6ncelikle mali disiplin kavrami Gzerinde durulacak, bu kavramdan hareketle bltce ve
bltce aciklarina yonelik ¢esitli tanimlara yer verilecek, arkasindan; mali disiplinin
tesis edilmesinde blylk rol oynayan mali kurallar ile bunlarin 6zellikleri ve tirleri
hakkinda bilgi verilecektir.

|l. MALI DIiSIPLIN ve DENK BUTCE

Kavram olarak Bati Ulkelerinde ortaya ¢ikip gelisme gésteren butge, bugin,
devletin gelecek bir déneme iliskin gelir ve gider tahminlerinin yer aldigi, bunlarin
yUrGtdlap uygulanmasi igin parlamentonun hikimete yetki ve izin verdigi bir kanun

olarak anlagiimaktadir'. Biltge kanununun (¢ temel 6zelligi séz konusudur:

- Bitge kanunu bir yili kapsayan gegici bir kanun olma niteligini tasir.

- Bitge kanunu, Hukimete giderlerin gerceklestirimesi ve gelirlerin

toplanmasi konusunda yetki ve izin veren bir kanundur.

- Bitgce kanunu, yOrdrlige konulan diger kanunlardan farkli olarak

tahminler icermektedir.

Biitge kanunu, hikimetlerin kendilerine emanet edilen kamu kaynaklarini
nasil harcayacaklarina iliskin taahhitlerini ve vatandaslara gétirmeyi taahh(t
ettikleri hizmetleri iceren bir mukavele niteligi de tasimaktadir. ilkesel olarak
bltcenin, bir mali yil icinde kullanilan veya kullaniimasi taahh(t edilen bitiin kamu

" Kamil TUGEN, Devlet Bitcesi, Gézden Gegirilmis ve Genigletimig Dordlncl Baski,
Bassaray Matbaasi, Izmir, Eylil 2005, s.1.
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kaynaklarini kapsamasi gereklidir. Ancak, zaman iginde bazi kamusal faaliyetler
biitcenin kapsami digina ¢ikmistir®. Béyle bir gelisme ayni zamanda biitge birligi
ilkesini de zedelemis ve mali disiplinin bozulmasinda etkili olmustur. Son yillarda
cogu Ulkeler, kamu maliyesi acisindan kaybettikleri mali disiplinin yeniden tesis
edilmesi amaciyla gesitli mali reformlar uygulamaya koyma hususunda zorunluluk
hissetmekte ve bu kapsamda mali disiplinsizlikle karsi karsiya olan (lkeler kendi
ekonomik ve mali yapilarina uygun olan mali reformlari diger politika araglar ile
uyumlu olarak yirirlige koymaya calismaktadirlar. Bu kapsamda, mali disiplinsizlik
konusu ile birbirine baglantili olan butce agiklar ve 6lcim yéntemleri hakkinda bilgi
vermeden 6nce, mali disiplin ve bltce denkligi kavramlari (zerinde durmak énem

tagimaktadir.

A. Mali Disiplin Kavrami

Mali disiplin kavramini en genis tanimlamayla, bir devletin kamu maliyesi
kapsaminda kamu gelir ve giderlerinin birbirine denkligi, yani bir mali yil icinde kamu
gelirlerinin kamu giderlerini finanse edebilmesi seklinde ifade edebiliriz. Ancak (ilke
uygulamalari, en gelismis llkelerde bile bltce gelir ve giderlerinin tamamen birbirine
denk oldugu dénemlerin oldukg¢a nadir oldugunu géstermektedir. Dinyanin énemli
Ulkelerinden Amerika Birlesik Devletleri bile, bltce agiklari sorunuyla Kkarsi
karsiyadir. Ozellikle sosyal refah devleti kavraminin 6n plana ¢cikmasi ve bu yénde
kamu ekonomisinde meydana gelen gelismelerin de etkisiyle kamu harcamalarinda
yasanan artislar kamu gelirlerinde saglanamamis ve bunun sonucunda biitce
aciklarinin olusmasi ve dolayisiyla mali disiplin kavraminin zarar gérmesi giindeme

gelmis bulunmaktadir.

Kamu gelir ve giderleri arasinda kamu gelirleri aleyhine olusan aciklar
nedeniyle ortaya ¢ikan mali disiplinsizligin bir Glkenin ekonomik ve mali yapisi i¢in
cok ciddi bir sorun olarak algilanabilmesinde bu disiplinsizligin boyutlari da énem
tasimaktadir. Ornegin, Avrupa Birligi Glkeleri icin mali ve parasal disiplin hedefini
gerceklestirmek amaciyla belirlenen Maastricht kriterlerinden birini olusturan % 3
blyukligindeki “Butge Agigi / Gayri Safi Yurtici Hasila” oranini yakalayan bir ilke
icin, bu oran mali disiplinin blyUk oranda zarar gérdigi anlamina gelmemektedir.
Ayrica, AB icin bu oran hedefine ulasmis bir lye Ulke -diger hedefleri de
gerceklestirmis ise-, mali disiplini tesis etmis bir tlke olarak aniimaktadir. Dolayisiyla

2 T.C. SAYISTAY BASKANLIGI, 1997 Yil Hazine islemleri Raporu, Ankara, Ekim 1998,
s.13.
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mali disiplin kavramini biraz daha esnek bir gergevede tanimlamak da mimkin
olabilir. Ayrica, belki de bdyle bir tanim, sosyal refah devleti olan veya olma yolunda
ilerleyen bir Ulke i¢in daha uygun olabilir.

Daha esnek bir tanimlama ile mali disiplin; “ihtiyath agik ve ihtiyath borg
dizeylerinin olusturulup, ardindan bu dizeylerin sirdirilmesi” seklinde ifade
edilebilmektedir’. Bu tanim kapsaminda &nemli olan, ihtiyath agik ve borg
dlzeylerinin dikkatli olarak belirlenip daha sonra bu duzeylerin strdurdlebilirliginin
saglanmasidir.

Mali disiplinin tesis edilmesi 6zellikle dért unsur agisindan ©6nem
tasimaktadir. Bu unsurlari su sekilde siralayabiliriz*:

— Birincisi ve en 6nemlisi, makro ekonomik istikrar acisindan gicli kamu
maliyesi bir 6n gerekililiktir: Toplam talep baskilari ve buna paralel olarak enflasyon
ve 6demeler dengesi ile ilgili problemlerden kaginilabilir.

— ikinci olarak, para politikasinin etkinligi, gevsek maliye politikasinin
sonuglarini telafi etme ihtiyaci nedeniyle baski altinda tutulmaz.

— Uglinciisti, mali disiplin politikk karar alicilarin, kaynak dagiimi ve
ekonomik biylime agisindan gerekli olan, vergi sisteminin verimliligi ve harcama
programlarina dikkat etmelerine imkan saglar.

— Dérdlinci olarak ise, 6ngérilebilir ve 6ngoérilemez mali baskilarin
karsilanmasi agisindan mali disiplin &nemlidir.

Bu sayilanlar diginda mali disiplin ayrica kuresellesen dinya ekonomisi
cercevesinde ulusal ekonomilerin konumu agisindan da énem tasimaktadir. Séyle
ki, mali disiplinin yoklugu 6zellikle gelismekte olan ulusal ekonomilerin uluslararasi
sermayeye ulasmasini sinirlamaktadir ki, bu da potansiyel blyime U(zerinde bir
baski unsuru olusturmaktadir. Bu durum, ekonomilerdeki dalgalanmalari
artirabilmekte ve makro ekonomik ydnetimi daha karmasik hale getirebilmektedir.
Bu nedenle, kiresellesme surecinden maksimum dizeyde fayda saglayabilmek icin,
yalnizca gucli politikalara degil, Glkeler arasindaki politika uyumuna da ihtiyag
duyulmaktadir. Mali disiplinsizligin yasandidi Ulkelerde bu uyum politikalarini hayata
gecirmek daha gii¢ olmaktadir®.

® Richard HEMMING, Policies to Promote Fiscal Discipline, Fiscal Affairs Department,
IMF, 24 March 2003, s.2.

Erisim: 17.03.2005, http:/www.tulane.edu/~dnelson/PolTransConv/Hemming.pdf.
*HEMMING, a.g.e., s.2.

° y.a.g.e,s.2.
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Bir bagka gb6rise goére mali disiplinin esasi; “finanse edilebilir bir devlet
hacminin esas alinmasidir. Faiz disi fazlayi tutturmak mali disiplin degildir. Bu bir
muhasebe kaydidir®. Gergekten de giinimiizde genel devlet kapsami gittikge
biylimekte ve dolayisiyla finanse edilmesi de zorlasmaktadir. Oncelikle devletin
kiciltiimesi gerekmektedir. Borglarin sirdirllebilmesi agisindan IMF’nin istegi
Uzerine faiz digi fazla hedefi tutturuldugunda mali disiplinin de saglandidi
distnulmektedir. Bu durum borglarin gevrilebilmesi agisindan ¢ok énemlidir, ancak
faiz édemeleri de bltce icinde transfer harcamalari kapsaminda yer alan ve en
blylk paya sahip olan bir harcama kalemidir. Bu nedenle devletin kigtltilerek borg
stokunun en aza indirilmesi ve olagan kamu gelirleri ile faiz 6demeleri dahil tim
kamu giderlerinin 6denebilmesi saglanmalidir. Aksi durumda faiz disi fazla hedefini
oransal olarak tutturmak, gittikge genisleyen bir devlet ve artan borg yiki karsisinda
¢ok da dnemli olmayan bir hedef olarak kalabilecektir.

B. Butge Denkligi

Bitcede denklik kavrami, basit anlamiyla, blUtcede 6ngérilen gelirler ile
harcamalarin karsilanmasini ifade etmektedir. Ancak klasik (geleneksel) goérise
gbre, daha belirli bir ifade s6z konusudur: Bitge denkligi, devletin yerine getirecegi
harcamalarin tamamen vergi gelirleri ile kapatiimasidir’. Klasik maliyeciler kamu
harcamalarinin sadece vergi gelirleri ile finanse edilmesini savunmaktadirlar. Kamu
gelirlerinin kamu giderlerini karsilamada yetersiz olmasi durumunda basvurulan
borgclanma veya emisyon mekanizmasi, klasiklere gére bitce denkligini saglayici bir
arag degildir. Bu konuda tek dnemli kaynak vergiler olmahdir.

Klasik bitce anlayisina gbre borglanma, normal bir gelir kaynagi degildir ve
ancak olaganUstlu giderlerin finansmani igin bagvurulan bir yoldur. Egder bltge,
yapilmasi distnilen borglanmanin  faiz ve anapara taksit &demelerini
karsilayabilecek &demeleri kapsiyorsa ve bu 6denekler de normal gelirlerle
karsilanabilirse, biitge denk sayilir®. Sonug itibariyla, Klasiklere gére olagan gelir
kalemleri iginde borglanma veya para basimi gelirleri yer almamakta; bunun disinda
basta vergi gelirleri olmak Uzere, harglar, resimler ile devlet milk ve tesebbls

® Guneri AKALIN, “Vergi Bilinci MUkellef Haklar ve Etik”, Tirkiye'de Vergi Kayip ve
Kacaklari ve Onlenmesi Yollar, 19. Tlrkiye Maliye Sempozyumu, Uludag Universitesi,
Atlantis Limak International Hotels & Resorts, Belek- Antalya, 10 - 14 Mayis 2004, s.3.

” Nezihe SONMEZ, Kamu Biitcesi ve Biitce Politikasi, Anadolu Matbaacilik, izmir, 1994,
S.23.

® SONMEZ, a.g.e., 5.23.
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gelirleri normal gelirler olarak yer almaktadir. Ayrica Klasikler, kamu gelirlerinin
kamu giderlerini agsmasi durumunda olusan “bltce fazlasi’ni da mali dengeyi bozan
bir unsur olarak gérmektedirler. Dolayisiyla, Klasiklere gére mali dengenin var
olabilmesi icin, devlet bltcesinin hem agik hem de fazla vermemesi gerekmektedir.
Bitce dengesi, bltce gelirleri ile bltce giderleri arasindaki farktir. Bunu bir
denklem cergevesinde agagidaki sekilde ifade edip, diger denklemler araciligiyla da
genisletebiliriz®:
(1) Butce Dengesi = Bitce Gelirleri — Bltge Giderleri
Ug tarli biitge dengesinden bahsedilebilir:
- Buitge Gelirleri > Biitge Giderleri ise Butge Dengesi > 0 ‘dir. Bu durumda
biltce fazlasi mevcuttur.
- Butce Gelirleri < Biitge Giderleri ise Biitge Dengesi < 0 ‘dir. Bu durumda
bltce acigI s6z konusu olmaktadir.
- Buitge Gelirleri = Biitge Giderleri ise Butge Dengesi = 0 ‘dir. Bu durumda
ise bitce denkligi séz konusudur.
(1) numaral denklemde yer alan Butge Gelirleri ve Bitge Giderleri agik
sekliyle yazildiginda su yeni denkleme ulasiimaktadir:
(2) Butce Gelirleri = Vergi Gelirleri + Vergi Disi Gelirler
(3) Biitce Giderleri = Personel Giderleri + Diger Cari Giderler + Yatirm
Giderleri + Transfer Giderleri
(2) ve (3) numarali denklemleri (1) numarall denklemde vyerlerine
koydugumuzda ise konsolide biit¢ce dengesini acik sekliyle ifade edebiliriz:
(4) Bltgce Dengesi = (Vergi Gelirleri + Vergi Disi Gelirler) — (Personel
Giderleri + Diger Cari Giderler + Yatirim Giderleri + Transfer Giderleri)
Bitce dengesinden bitce emanetleri ¢ikarilip, avans ddemeleri eklendigi
takdirde “btge nakit dengesi” ne ulasiimis olmaktadir.
(5) Butce Nakit Dengesi = Biitce Dengesi — Blitce Emanetleri + Avanslar
Yukarida yer alan (4) numarali denklemi (5) numarali denklemde yerine
koydugumuzda, biitce nakit dengesi acik olarak ifade edilmis olacaktir.
(6) Butge Nakit Dengesi = (Vergi Gelirleri + Vergi Digi Gelirler) — (Personel
Giderleri + Diger Cari Giderler + Yatinm Giderleri + Transfer Giderleri) — Biitge
Emanetleri + Avanslar

® Mahfi EGiLMEZ - Ercan KUMCU, Ekonomi Politikasi, Teori ve Tiirkiye Uygulamasi, Om
Yayinevi, Istanbul, 2002, s.134.
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Buraya kadar cesitli denklemler vasitasiyla yapilan aciklamalardan su

baglantilara ulasabiliriz:

Biitgce Nakit Dengesi > Bitge Dengesi

Bitce Nakit Dengesi = Bitce Dengesi

Bitce Nakit Dengesi < Bitce Dengesi

Bu baglantilara gére olasi durum ve sonuglari su sekilde gbstermek
muamkuindar:

Biltce Avanslari = Bitce Emanetleri ise; => Bitge Nakit Dengesi = Bltce
Dengesi,

Biltce Avanslari > Bitce Emanetleri ise; => Bitce Nakit Dengesi > Bltce
Dengesi,

Biltce Avanslari < Bitce Emanetleri ise; => Bitge Nakit Dengesi < Bltce
Dengesi.

Bitge finansman gereksinimi, butce nakit dengesine, cari yil iginde
gerceklestirilen bor¢ anapara 6demelerinin eklenmesiyle elde edilmektedir.

(7) Biitge Finansman Gereksinimi = Biitge Nakit Dengesi + i¢ Bor¢ Anapara
Odemeleri + Dis Borg Anapara Odemeleri

Yukaridaki (6) numarali denklemi (7) numarali denklemde yerine
koydugumuzda “bitge finansman gereksinimi” denklemini agik olarak ifade
edebiliriz:

Butce Finansman Gereksinimi = (Vergi Gelirleri + Vergi Disi Gelirler) —
(Personel Giderleri + Diger Cari Giderler + Yatirirm Giderleri + Transfer Giderleri) —
(Biitge Emanetleri + Bitge Avanslari) - (ic Borg Anapara Odemeleri + Dis Borg
Anapara Odemeleri)

Yukarida denklemler itibariyla agciklamaya calistigimiz bitce dengesi, blitce
finansman gereksinimi gibi kavramlar ayni zamanda butce kanununun da énemli
birer unsurlarini olusturmaktadir. Bitce kanunu, merkezi hikimetin bir mali yil
icinde gergeklestirecegi yillik kamu gelirleri tahminleri ile kamu harcamalar
hedeflerini gdstermektedir. Bltgce harcamalari gogunlukla olagan bitce gelirlerinden
fazla oldugu icin bitce acigi meydana gelmektedir. Ulkemizde biitge kanununun
denge maddesi olan G¢lncl maddesinde de belirtildigi Gzere, meydana gelen biitce
acigl “net borglanma hasilat”” ile karsilanmaktadir. Dolayisiyla net borglanma

hasilati ayni zamanda bitcenin finansman gereksinimini ifade etmektedir.
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Turkiye'’de Hazinenin merkezi ydnetim butgesi disinda yer alan kamu
kurumlari ile olan mali iligkileri bitce vasitasiyla gergeklestiriimektedir. KiTlere,
mahalli idarelere, fonlara, déner sermayeli kuruluslara ve diger kamu kuruluslarina
yapilan ddemeler bitcenin transfer giderleri icinde yer almaktadir. Bu kuruluglardan
elde edilen gelirler de bltceye gelir olarak kaydedilmektedir. Bu kuruluglarin merkezi
ybnetim ile bitge disinda dogrudan mali iligkileri olmamalidir. Merkezi yénetimin
faaliyetleri ise, genel bitce, 6zel bltge, diizenleyici ve denetleyici kurum butgeleri ve
borg islemlerini kapsamaktadir. Borglanmalar ile bor¢ édemeleri biitge disinda takip
edilmektedir. Agsagidaki sekilde merkezi y6netimin genel bitge ve borglanmadan
dogan iligkileri gbésterilmektedir.

Sekil 1: Bitge — Borglanma lligkisi

Katma (Ozel) Genel

Bitce Butce

L~
Gider Gelj Gider
Diger Kamu Borglanma
Kesimi
r'd Geri
Gelir Gider Borglanma | Odeme

Kaynak: T.C. SAYISTAY BASKANLIGI, 1997 Yili Hazine islemleri Raporu, Ankara,
Ekim 1998, s.14.

Yukaridaki seklin de gosterdigi gibi, bitce finansmaninda dért unsurun
karsilikli olarak dengede olmasi gerekmektedir'®.

Biitce Gelirleri + Borglanma Hasilati = Blitce Giderleri + Borg Odemeleri

Bu denge, merkezi hiikiimetin borglanma geliri disinda elde ettigi tim gelirleri
bitce geliri olarak, bor¢ anapara 6demeleri digindaki tim giderlerini de bltge gideri
olarak kaydetmesiyle gergeklesir. Bu ayni zamanda biltge agiginin borglanma
hasilatina esit olmasini ifade etmektedir. Yani;

Biitce Giderleri — Biitce Gelirleri = Borclanma Hasilati — Bor¢c Odemeleri
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olmaldir.

Bitgenin durumunu degerlendirmekte en énemli kalem bitge agigidir. Bltce
aciginin sirekli olarak artis gosterdigi Ulkelerde, bu agigin borglanma ile finanse
edilerek slrdlrilmesi bir noktadan sonra hiperenflasyona yol a¢gmaktadir. Son
yillarda ise Uluslararasi Para Fonu (IMF)'nca baslatilan bir siireg iginde bltce agigi
6nemini yitirmis, buna karsilik olarak 6zellikle basta Glkemiz olmak Gzere; benzer
durumdaki Ulkeler icin “butce faiz digi dengesi” 6nem kazanmaya baslamistir. Bltce
faiz disi dengesi ise su sekilde hesaplanmaktadir'’.

Biitce Giderleri — Biitge Faiz Giderleri = Blitce Faiz Disi Giderleri

Biitge Gelirleri — Bitge Faiz Disi Giderleri = Bitge Faiz Disi Dengesi

Sayet, bltce faiz digi dengesinde bir acik s6z konusu ise bu durum, bltce
gelirlerinin faiz digindaki bltce giderlerini bile karsilayamadigi anlamina gelmektedir
ki, ayni zamanda bdyle bir sonug, bltgce dengesinin sirdlrilemez oldugunun da
gostergesi  olmaktadir. Torkiye’nin IMF ile imzaladigi Stand-by anlasmalari
cercevesinde ulasiimasi zorunlu tutulan hedeflerden biri de “Faiz DigI Bltce Fazlas1”
olarak ifade edilen ve bltce faiz disi dengesinin pozitif olmasi gerektidi anlamina
gelen gdsterge hedefidir. Ornegin bu hedef oran (faiz disi bitce fazlasi/GSMH),
Tlrkiye icin % 6,5 olarak tespit edilmistir.

Uygulamada ise bitce denkligi acisindan iki tir denklik kavrami sbz
konusudur'?: Bunlar “gercek denklik” ve “gériinliste denklik” kavramlaridir. Gergek
denklik, temel bitce ilkelerinden birisi olan samimiyet ilkesine uygun olarak
hazirlanan bltgelerin uygulanmasinin ardindan c¢ikarilan kesin hesap kanununda
kamu gelir ve gider hesaplarinin gergekten denk olmasidir. Gérliniiste denklik ise,
hikimet tarafindan hazirlanmis bltgenin gider ve gelir toplamlarinin denk olmasi ve
bu haliyle meclis onayindan gegcmesi anlamina gelmektedir. Fakat gercekte bu
bltcelerde gercek gelirler giderleri karsilayacak seviyede degildir. Gelirlere,
borclanma yoluyla elde edilecek kaynaklar ilave edildiginde ancak gelir-gider
dengesi tutturulabilmektedir.

Mali yilbasinda uygulamaya konulacak olan butgelerin gelir ve giderlerinin
gbrindste birbirine denk olarak hazirlanmasi ve yasalagsmasi gerekmektedir. Ancak
burada 6nemli olan, bir mali yili kapsayan bitge uygulamasi sona erdidi zaman
kamu gelirlerinin kamu giderlerini tamamen karsiladigini gdérebilmektir. Tabii ki,
bdyle bir gerceklikle karsilagilabilmesinin 6n kosulu, yukarida da ifade edildigi gibi,

'9T.C. SAYISTAY BASKANLIGI, a.g.r., s.14.
" EGILMEZ - KUMCU, a.g.e., s.239.
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bltce tasarisinin hazirlanmasi asamasinda samimiyet ilkesinden &din
veriimemesidir. Bitge, hazirlik ve tasdik asamasinda samimiyete bagli kalinmazsa,
olagan kosullar cergevesinde dahi uygulama bitiminde gercek denkligi yakalamak
mdmkin olmayacaktir. Bdyle bir sonugla karsilasiimasi ise, bitge aciklarini ve
dolayisiyla bunlarin finansmani i¢in de ¢esitli araglara (borglanma, para basimi, yeni
vergiler salinmasi, déviz ve altin rezervlerinin kullaniimasi gibi) basvurulmasini
zorunlu kilacaktir.

Bitcenin gercek ve gorinlste denkligi konusu, bitgenin uygulanmadan énce
tahmini rakamlara dayanarak diizenlenmesinden meydana gelmektedir. Bu nedenle
denklik, ancak yapilan tahminlerin ger¢cege yakinhgi oraninda saglanabilecektir.
Bltce, samimiyet ilkesine uygun olarak hazirlanmissa ve uygulama yili icinde
olaganistl olaylar meydana gelmemisse, yilsonu itibariyla bitce denkliginden séz
edilebilir'®. Literatiirde biitce dengesi ve boyutlari hakkinda daha ayrintili bilgi
edinebilmek icin ¢esitli agik élgim yéntemleri gelistirilmis bulunmaktadir.

C. Biitge Acigi ve Olgiim Ydntemleri

GUnimUzde gerek gelismis, gerekse gelismekte olan Ulkelerin yasadigi
temel makroekonomik sorunlardan biri olan bitge agiklari, en basit sekliyle, kamu
harcamalarinin kamu gelirlerini asmasi sonucunda meydana gelen negatif fark
olarak ifade edilebilir. Bir devletin olagan kamu gelirlerinin kamu harcamalarini
karsilamada yetersiz kalmasi, blt¢e agiklarini gindeme getirmekte ve bu ac¢igin
finansmani icin de cesitli yollara bagvurulmasi bir zorunluluk arz etmektedir.

Kamu agiklari tanimlamasinin ayrintisina girmeden énce, kamu aciklari ve
kamu borglari kavramlari arasindaki farki belirtmek gerekmektedir. Kamu agiklari,
belirli bir ddnem iginde olagan kamu gelirleri ile kamu giderleri arasindaki farktir.
Kamu borglari ise; belirli bir zaman kesitinde, o zamana kadar olusmus olan kamu
aciklarinin toplam degeridir. Dolayisiyla, kamu agiklari ya da kamu kesimi
borglanma gereksinimi bir tir akim-deger niteliginde oldugu halde, kamu borglari bir
stok deger niteligi tasimaktadir. Ayri ayri zaman dilimlerinde olusmus kamu agiklari
birikerek, belirli bir zaman kesitinde kamu borclarini olusturmaktadir'™.

2 SONMEZ, a.g.e., s.24.

'* SONMEZ, a.g.e., 5.24.

" izzettin ONDER, Hulya KIRMANOGLU, Yesim KARTALLI, Kamu Aciklan ve Kamu
Borglari, Tiirk Harb-Is Sendikasi, Ankara, Ocak—1995, s.10.
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Literatiirde degisik bitge agigi tanimlari kullaniimaktadir; ancak bu tanimlarin
hangi baglamda yapildiklarinin belirginlik kazanmasi gerekmektedir. Alternatif butce
acigl tanimlamalari énemli &lgide farkh yaklagimlara sahiptirler; bu nedenle,
literatlirde, belirlenen amaglar i¢in gesitli tanimlarin kullaniimasinin uygunlugu ve
farkh yaklagsimlarin nispi UstOnliklerinin gegerliligi konusunda dnemli tartismalar
yapiimakta ve alternatif bltce acigi kavramlari ve alternatif Olcller, iktisat
politikalarinin olusturulmasi agisindan son derece 6nemli hale gelmektedir. Dogru
bltce acigi tanimlarinin yapilmasi ve yapilan tanimlarin yanhs yénlendirici 6zellik
tasimamasi igin, s6z konusu alternatif kavramlar ve 6l¢iimler lzerinde durulmasi
énem tasimaktadir'®.

Mali acig tespit etmeyi hedefleyen alternatif 6lgliler arasindaki farkliliklar,
maliye politikasi hakkinda Ulkeler arasinda énemli karsilastirmalar yapiimadan ve
faydali genel sonuglar c¢ikariimadan énce acgiga kavusturulmahdir. Mali acgik
asagidaki Sekil 2 yardimiyla da gdsteriimeye galisildigi Gzere, G¢ 6l¢h kullanilarak
degerlendirilebilmektedir'®:

- Aclk, belli kapsamdaki kamu kesimi igin tanimlanmalidir,

- Kamu kesiminin kapsami veya bilyldkligli ile kompozisyonu
tanimlanmalhdir,

- Acigin buy0kliginin degerlendiriimesi igin uygun zaman ufkunun
belirlenmesi gerekmektedir.

Sekil 2: Mali Agigin Olciimii ve Kontrolii

' M. Hanifi ASLAN, Enflasyonist Finansman Politikasi, Ak-Bil Yayincilik, Bursa, Mayis
1997, s.16.

'® Mario I. BLEJER - Andrienne CHEASTY, “The Measurement of Fiscal Deficits: Analytical
and Methodological Issues”, Journal of Economic Literature, Vol: 24, December 1991,
s.1644.
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Geleneksel |—— - Nakde karsi tahakkuk
Acik - Borg itfasi
- Devlet kredisi

Olgtilen kamu
kesimi agigi

Ozel agik —— - Cariiglemlere kargi
olgtimleri sermaye islemleri
- Yurt ici etkiye karsi
yurtdisi etki

- Gegici etkiye karsi
sUrekli etkiler

. - Cari duruma karsi
l_\_/la_l_| §g|k nasil gegmis: birincil agik
olgalar? - Enflasyon: islevsel

aclk

- Genel kamu kesimi
acigi
- Kamu kesiminin

Kamu kesimine finansal olmayan - Merkez Bankas!
dahil edilen L1 aga - L | maliiglemleri
nedir? - Kamu kesiminin
finansal ve finansal - Diger finansal mali
olmayan agigi islemler
Acik hangi donem - Bilango dlguimleri (akis - Finansal varliklarin
Gzerinden | | aciklarina karsi) | | degerlendiriimesi
hesaplanmigtir? - Stpheli alacaklar - Reel varliklarin
iceren karsiliklar degerlendirilmesi
- Sosyal guvenlik

- Devlet teminatlar

Kaynak: Mario I. BLEJER - Andrienne CHEASTY, “How to Measure the Fiscal
Deficit”, Finance & Development, September 1992, Vol:29, No:3. s.40.

Acigin blyikligine ve finansman kaynagina bagl olarak ekonomideki
makroekonomik dengeleri etkileyen butce agiklari, ekonominin toplam talep duzeyi
ile toplam talebin unsurlarini dogrudan etkilerken, yurtici tasarruflar ile yatirmlan
dolayli yoldan etkilemektedir. Tim bu gelismelerden ise, ekonominin uzun dénem
reel blyime orani olumsuz yénde etkilenmektedir. Bu nedenle, bitge agiklarinin
makroekonomik etkileri hakkinda saglikl tahminler yapilabilmesi i¢in bitce agiginin
tam ve dogru olarak dlciimii bilylik &nem tasimaktadir'’.

Kamu sektéri agigini élgmeye yénelik dogru yéntem, bu agigin hesaplanma
amacina baglidir. En belirgin amag ise, kamu sektéri tarafindan kaynaklara olan net
talebi dlgmektir. Bu sira ile dis agigi, enflasyonu, yurtici faiz oranlarini ve istihdami
etkilemektedir. Bu konuda en vyararli goésterge, finansal kaynaklarin kamu
sektoriince net kullanimini ifade eden, Kamu Kesimi Borglanma Geregi (KKBG)
(Public Sector Borrowing Requirement-PSBR) géstergesi olabilir. KKBG, tim kamu

" Huseyin SEN - isa SAGBAS, Biitce Aciklari Teori ve Tiirkiye Uygulamasi, Seckin
Yayincilik, Ankara, 2004, s.1.
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birimleri igin, gelir Gzeri toplam harcama fazlasini géstermektedir. Bu gdsterge ayni
zamanda “konsolide kamu sektérii acigi” olarak da ifade edilmektedir'®.

KKBG en kapsamli agik dlcim ydntemi olmasina ragmen, bazi sartlar altinda
yaniltici veya yetersiz olabilmektedir. Bu nedenle, bitgce agigi tanimlari da séz
konusu yetersizliklere, karsilasilan farkli ihtiyaglara ve gesitli verilere gére farkhlik
arz etmektedir. Literatlrde yer alan faiz disi (birincil) agik, operasyonel (islevsel)
acik gibi farkh bitge acidi tanimlarini ve dolayisiyla élgim ydntemlerini sirasiyla
asagidaki tabloda yer verilen mali g0stergeler ile ifade etmek mudmkin

olabilmektedir.

Tablo 1: Alternatif Bitgce Acigi Tanimlari

Mali Gésterge Tanimlama

1- Geleneksel Bltge Dengesi = Harcamalar - Gelirler

2- Bagislar Harig Toplam Biitge Dengesi | = Geleneksel Bltge Dengesi(1) —
Bagislar

3- Dis Blitge Dengesi = Hikimet Harcamalari — Gelirler
(Disaridan Saglanan)

4- I¢ Bltce Dengesi = Toplam Denge — Dis Denge

5- Birincil Butge Dengesi = Toplam Denge — Faiz Odemeleri

6- Operasyonel Biitce Dengesi = Birincil Denge + Reel Faiz Odemeleri
7- Cari Bitce Dengesi = Cari Gelirler — Cari Harcamalar

8- Konsolide Bltge Dengesi = Merkezi + Yerel (diger kamu)

Hikimet Dengeleri

9- Konjonktlrel Notr Bitge Dengesi = Harcamalar — Konjonktirel Olarak

'® THE WORLD BANK, World Development Report, Published for the World Bank, Oxford
University Press: Oxford, 1988, s.56.
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(Konjonktiirden Etkilenmeyen Bltce Uyumlu Gelirler

Dengesi)

10- Konjonktiirel Olarak Diizeltiimis = Toplam Denge - Konjonkturel Notr

Biitce Dengesi Denge

11- Gosterge (Benchmark) Blitce = Normatif Y1l Dengesi (Onceden

Dengesi Belirlenmis Olan)

12- Yapisal Bltce Dengesi = Bltgenin Konjonktirel Etkisi +
Gosterge Dengesi

13- Tam Istihdam Biitce Dengesi = Tam istihdam Harcamalari — Tam
istihdam Gelirleri

14- Likidite Butge Dengesi = Toplam Denge — Net Krediler

15- Agirlikh Bitge Dengesi = Operasyonel Degiskenlerin Onemine
Gore Tahsis Edilen Agirliklar

Kaynak: Davina JACOBS, Niek SCHOEMAN, Jan van HEERDEN, “Alternative
Definitions of the Budget Deficit and its Impact on the Sustainability of Fiscal Policy
in South Africa”, The South African Journal of Economics, Vol: 70:2, March 2002,
s.5, Erisim: 14.06.2005, http://www.essa.org.za/download/papers/006.pdf.

Yukaridaki tabloda yer aldigi gibi, teoride pek cok alternatif bitce acig
tanimlar mevcut olsa da, kullanim amaglari itibariyla uygulamada kargimiza ¢ikan
bltce acigi olcim yoéntemleri farkliik arz edebilmektedir. Stphesiz bir lkede
uygulanan maliye politikasini daha etkin kilabilmek i¢in, kamu mali agiginin dogru
sekilde tespiti 6nem tasimaktadir. Bu kapsamda uygulamada, maliye politikalarinin
etkinligi agisindan 6nem kazanan gesitli a¢ik dlcim yéntemleri gelistiriimistir. Burada
6nemli olan, devlet agisindan kullanilacak agik 6lgisinin yeri ve zamaninin iyi bir
bicimde belirlenmesi ve uygulanacak politikalarin bu kapsamda ele alinmasidir. Bu
cercevede, literatlrde yer alan temel bitce acgigi 6lcim ybéntemlerini kendi icinde
genel amagh ve 6zel amagl bitce acigr élcim ydntemleri seklinde siniflandirarak
aciklamak yerinde olacaktir.

1. Genel Amagli Biitge Acigi Olglim Yéntemleri

Genel amach bitge acigi 6lcim yéntemlerini, geleneksel bltge acidi, birincil
aclk, islemsel agik, nakit acigi-tahakkuk acigr ve nominal bltce acigi-reel bitge
acigi basliklari altinda ele almak mimkinddr.

a. Geleneksel Biitge Agigi
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Geleneksel biitce acigi (conventional budget deficit, overall deficit) nakit
bazinda ifade edilir ve hikimetin toplam nakit harcamalari (bor¢ faiz édemeleri
dahil, bor¢ geri 6demeleri harig) ile vergi ve vergi digi gelirlerin (bagislar dahil,
borglanma hasilati harig) toplami arasindaki farki élger. Diger bir ifadeyle, borg faiz
O6demeleri giderlere dahil edilirken, borg geri 6demeleri gider olarak kaydedilmez;
cari gelirler hikimet geliri olarak kabul edilir, fakat bor¢clanma hasilati hikimet
gelirlerine dahil edilmez. Bu sekilde tanimlanan mali aciklar, merkez bankasindan
dogrudan borglanma dahil net kamu borclanmasi ile karsilanabilen agigi ifade
etmektedir'®. Geleneksel biitce acigi, kisaca, borclardaki degismeler dikkate
alinmaksizin toplam kamu harcamalari ile toplam kamu gelirleri arasindaki fark
seklinde de ifade edilebilir. Bu agik tanimini asagidaki sekilde formile edebiliriz:

Geleneksel Bitce Acigr (Nakit Bazinda) = Hikimetin Toplam Nakit
Harcamalari (Bor¢ Faiz Odemeleri Dahil, Bor¢ Geri Odemeleri Harig) — (Vergi
Gelirleri + Vergi Dig1 Gelirler (Bagislar Dahil, Borglanma Hasilati Harig))

Geleneksel bltce aciginin saglikli olarak élgllebilmesi, dncelikle standart bir
muhasebe sistemini gerekli kilmaktadir. Ancak, gelismekte olan Ulkelerde
hélihazirda bdyle bir sistem mevcut degildir. Bu durum geleneksel agigdin saghkl bir
bicimde olciimesini ve Ulkeler arasinda dogrudan Kkarsilastirma yapilmasini
zorlastirmaktadir. Geleneksel agigin faiz ddemelerini igermesi ve enflasyondan
6nemli dlgclde etkilenmesi nedeniyle yanlis degerlendirmelere yol agabilmektedir.
Ornegin, enflasyon nominal faiz oranlarini yiikseltmekte; faiz oranlari yikseldigi
Olcide de butge acigi artis gOstermektedir. Bununla birlikte geleneksel agik,
yalnizca merkezi hikimetin bitge acigini yansitmakta ve merkezi hikimet
disindaki diger kamu birimlerinin bitgelerinin énemli élglide agik ya da fazla vermesi
durumunda bitge acigr klOcllmis veya bilyimis gibi gdzikmekte; bu ise,
makroekonomik politikalarin strdirulebilirligi konusunda yanhs degerlendirmelere
yol acabilmektedir®®. Geleneksel bitce agigi 6lcim yéntemine ydnelik farkls
elestiriler de s6z konusudur. Bu elestirileri Rutayisire 1987°de yaptigi ¢calismasinda
asagida belirtildigi gibi cesitli noktalarda toplamaktadir?':

- Geleneksel bltce acigi élcim ydntemi, bitgenin yurtici harcama akisina

yaptigi katkiyr élgmede uygun bir ydontem degildir.

"9 ASLAN, a.g.e., s.17-18.

0 SEN - SAGBAS, a.g.e., s.2.

2" Laurean W. RUTAYISIRE, “Measurement of Government Budget Deficit and Fiscal Stance
in a Less Developed Economy: The Case of Tanzania, 1966-1984”, World Development,
Vol:15, No:10/11, 1987, s.1337.
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- Bu yoéntem, ekonomideki konjonktirel hareketlerin biitce Uzerindeki
etkilerini ortadan kaldirmada yetersiz kalmaktadir.

- Geleneksel acgik 6lgim ybntemi, Ulkenin orta veya uzun ddnemdeki
hedefleri 1s1ginda maliye politikasi egilimini degerlendirmede basarili degildir.

- Yine bu yontem, tekrarlanan bltce aciklari ile sermaye biitcesi
gereksinimini ayirt etmede yetersiz kalmaktadir.

- Yontem, merkezi hikimet bitgesi ile kamu girisimleri arasinda kredi ve
sermaye transferleri yoluyla ortaya ¢ikan bitge disi iliskiyi dikkate almamaktadir.

Geleneksel biitge acigi 6lgim yénteminin sebep oldugu bu olumsuzluklarin

giderilmesi amaciyla, bu yénteme alternatif olarak Kamu Kesimi Borclanma Geregi
bltce acgigi gostergesinin kullaniimasi 6nerilmekte ve cogunlukla da bu acik
hesaplama ydntemi kullaniimaktadir. Ozellikle Tiirkiye gibi, merkezi idare kapsami
disinda kamu kurumlarina sahip olan ve tek bir devlet bltcesine sahip olmayan
Ulkeler icin de KKBG biitce acidi goéstergesinin kullaniimasi, mali performansin daha
net/dogru olarak o6lcllip degerlendiriimesi agisindan da énem tasimaktadir. Bu
yontemin kullaniimasiyla kamu kesiminin blt¢e agisindan genel degerlendirmesi
daha kolay yapilabilmektedir.

(1) Kamu Kesimi Borglanma Geregi (KKBG)

Kamunun ekonominin iginde bulundugu duruma gére gelirlerinden ¢ok
harcama yapmasi veya harcamalari kadar gelir elde edememesi durumunda bitge
acig§ olusmaktadir. Bu durum esitlik olarak séyle yazilabilir®*:

Butce agidl = Kamu Harcamalari > Kamu Gelirleri

Kamu kesiminin elde ettiinden daha fazlasini harcadigi bu acik pozisyon
durumu icin bitin Glkelerde gecerli klasik bir tanim kullaniimaktadir. Bu da Kamu
Kesimi Borglanma Geredi (KKBG)'dir. Buna gére kamu kesimini olusturan b{tiin
birimlerin toplam harcamalari ile toplam gelirleri arasindaki fark “KKBG” olarak
tanimlanir. Kamu kesiminin gelirlerinin harcamalarindan fazla oldugu durum ise,
Kamu Sektdrli Borg Geri Odemesi (Public Sector Debt Repayment) olarak

isimlendirilir®.

2 Bradley R. SCHILLER, The Economy Today, Seventh Edition, U.S.A. The McGraw-Hill
Com. Inc. 1997, s.259 (Aktaran: Cihan BULUT, Kamu Agiklari Enflasyon, Faiz Orani ve
Déviz Kuru iligkileri, DER Yayinevi, istanbul 2002, s.29).

® Michael PARKIN, Melanie POWELL, Kent MATTHEWS, Economics, Third Edition,
Edinburg, Addision Wesley Longman LTD., 1997, s.565 (Aktaran: BULUT, a.g.e., s.30).
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Kamu kesimi harcamalarindan, olagan kamu gelirleri g¢ikartildigi zaman,
klasik kamu acigi tanimina ulagiimaktadir. Kamu harcamalari ile olagan kamu
gelirleri arasindaki fark kamu kesimi finansman geregini ortaya koyar.

Kamu Harcamalari — Olagan Kamu Gelirleri = Kamu Kesimi Finansman
Geregi

Kamu agiklarinin Glkeler arasinda Kkarsilastirilabilir olmasini saglamak
amaciyla da, klasik bir kamu acgigi tanimi olarak “Kamu Kesimi Borglanma Geregi”
tanimi kullaniimaktadir. Bu tanim, bor¢ édemelerini hari¢ tuttugu icin devletin taze
mali kaynak kullanimini géstermektedir®*. KKBG, geleneksel biitce agiginin nakit
bazinda 6lgim0nU ifade etmektedir. KKBG ya da konsolide edilmis kamu agigi, faiz
giderleri dahil, kamu borg stoku ile ilgili amortisman 6demeleri hari¢, kamunun
toplam nakdi harcamalari ile vergi, vergi digi gelirler ve hibe gelirleri de dahil olmak
lizere toplam nakdi gelirleri arasindaki farki ifade etmektedir®®. KKBG kisaca, belli
bir dénemde kamu kurum ve kuruluslarinin  borglanmak  suretiyle
gerceklestirebilecekleri harcamalari ifade etmektedir.

KKBG = Toplam Kamu Nakdi Harcamalar (Faiz Giderleri Dahil, Kamu Borg
Stoku Amortisman Odemeleri Haric) - Toplam Kamu Nakdi Gelirleri (Vergi, Vergi
Disi Gelirler ve Hibe Gelirleri)

Tirkiye'de ise kamu kesimi, konsolide bitce (genel ve katma -6zel- bltce),
mahalli idareler, KiT'ler, sosyal giivenlik kuruluslari, fonlar ve déner sermaye
isletmelerinden olusmaktadir. Kamu kesimi genel dengesine ise, bu sayilan
idarelerin gelir ve giderlerinin konsolidasyonu ile ulasiimaktadir. Dolayisiyla, KKBG
gOstergesi de, 6zellikle Tirkiye gibi ayri 6zerk bltcelere sahip kamu birimlerinden
olusan bir kamu sektdrine sahip llke s6z konusu ise, kapsamli bir agik élgim
ybntemi olarak karsimiza g¢ikmakta ve kamu kesimini olusturan tim birimlerin
aciklarini icermektedir.

Turkiye’de kamu kesimi borglanma geregi, 5018 sayil Kamu Mali Yénetimi
ve Kontrol Kanunu (KMYKK) yurirlige konuluncaya kadar yukarida saydigimiz ve
kamu kesimini olusturan yedi birimin bltge agik ya da fazlalarinin toplamindan
olusmaktaydi. KKBG’ni Turkiye agisindan hesaplamak istedigimizde ise asagida
belirtilen yéntemle bunu gergeklestirmek mimkin olmaktaydi.

24 jzzettin ONDER - Hulya KIRMANOGLU, “Kamu Aciklarinin Tanimlanmasi, Olgﬂmﬂ ve
Etkileri”, Kamu Kesimi Finansman Agciklarn, X.Turkiye Maliye Sempozyumu, 14-18 Mayis
1994, Istanbul Universitesi, iktisat Fakiiltesi Yayin No: 80, istanbul 1996, s.36.
?® Vito TANZI, Mario BLEJER, M.O.TEIJEIRO, Inflation and the Measurement of Fiscal
Deficits, IMF Staff Papers, 34, s.714 (Aktaran: Ercan TURKKAN, “Alternatif Kamu Agig
Tanimlari: islevsel Kamu Agigr”, ODTU Gelisme Dergisi, 24 (4), 1997, s.550).
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Tablo 2: Tiirkiye’de Kamu Kesimi Borglanma Gereginin Olciimii

Konsolide Biitge A¢igi (Genel + Katma (Ozel) Biitge) A
KiT’lerin Finansman Agciklari Toplami B
Mabhalli idarelerin Finansman Agiklari Toplami C
Sosyal Guvenlik Kuruluslarinin Finansman Agiklari | D
Toplami
Fonlarin Finansman Aciklari Toplami E
Doner Sermaye Igletmelerinin  Finansman Aciklari
Toplami
Toplam Kamu Kesimi Finansman Agigi T
Kamu Kesimi Borglanma Geregi (KKBG) KKBG = T / GSMH x
100

10.12.2003 tarihinde kabul edilip, 24.12.2003 tarih ve 25326 sayili Resmi
Gazete'de yayimlanan 5018 sayih KMYKK ile kamu kurum ve kuruluslarinin
siniflandirimasi ve butge tirleri degismisgtir.

5018 sayili Kanunun “Bltge Tirleri ve Kapsami” baslikl 12’nci maddesi
sOyledir:

“Genel yonetim kapsamindaki idarelerin bitgeleri; merkezi yénetim bitcesi,
sosyal givenlik kurumlar bitgeleri ve mahalli idareler butgeleri olarak hazirlanir ve
uygulanir. Kamu idarelerince bunlar disinda herhangi bir ad altinda butce
olusturulamaz.

Merkezi Yénetim Biitcesi, bu Kanuna ekli (1), (Il) ve (lll) sayil cetvellerde yer
alan kamu idarelerinin bitgelerinden olusur.

Genel bitge, Devlet tiizel kisiligine dahil olan, ve bu Kanuna ekli (I) sayili
cetvelde yer alan kamu idarelerinin bitcesidir.

Ozel biitge, bir bakanhiga baglh veya ilgili olarak belirli bir kamu hizmetini
yUriitmek Uzere kurulan, gelir tahsis edilen, bu gelirlerden harcama yapma yetkisi
verilen, kurulus ve calisma esaslari 6zel kanunla diizenlenen ve bu Kanuna ekli (ll)
sayil cetvelde yer alan her bir kamu idaresinin bltcesidir.

Dizenleyici ve denetleyici kurum bitgesi, 6zel kanunlarla kurul, kurum veya
st kurul seklinde tegkilatlanan ve bu Kanuna ekli (Ill) sayili cetvelde yer alan her bir
dlzenleyici ve denetleyici kurumun batgesidir.
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Sosyal givenlik kurumu bltgesi, sosyal glvenlik hizmeti sunmak (zere,
kanunla kurulan ve bu Kanuna ekli (IV) sayili cetvelde yer alan her bir kamu
idaresinin butgesidir.

Mahalli idare bltcesi, mahalli idare kapsamindaki kamu idarelerinin
bltcesidir.”

Anilan Kanunda; Kanunun 1.1.2005 tarihinde ydrlrlige girecegi hikmu yer
almig, fakat 5277 sayili 2005 Mali Yili Butge Kanununun “Kismen veya Tamamen
Uygulanmayacak Hikimler” bashkli 37. maddesinde yer alan “5018 sayili Kanunun
bitce uygulamalarina iliskin hikimleri 2005 yilinda uygulanmaz” hukmu geregince
bitce tdrleri 2005 yilinda da eski sekliyle uygulanmis 2006 yilinda ise yeni sekil
gecerli olmustur.

Tirkiye’de Kamu Kesimi Borgclanma Gereginin Olgliimesinde yukaridaki
semada gosterilen kamu kesimi finansman agiklari hesaplamaya dahil edilmekteydi.
5018 sayih KMYKK’nun, Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun yerine gegmesiyle
birlikte bu hesaplamada, yukarida belirttigimiz gibi kanunen getirilen tanim degisikligi
nedeniyle farkhhk ortaya ¢cikmistir. 5018 sayih KMYKK'daki kamu birimleri butce
tanimlarindan yola ¢ikarak asagidaki sekilde KKBG élgimu yapilabilir.

Tablo 3: 5018 Sayili KMYKK’na Gére KKBG Olciimii

Merkezi Yénetim Bitce Agidi (Fazlasi) A

(Genel Bitce + Ozel Biitge + Diizenleyici ve Denetleyici
Kurum Butgeleri)

Sosyal Giivenlik Kurumlar Bitce Agidi (Fazlasi) B
Mabhalli idareler Biitce Acig (Fazlasi) C
KKBG (Genel Yénetim Bltce Agigl (Fazlast)) KKBG=A+B+C

Turkiye’de kamu kesimi genel dengesi ve dolayisiyla kamu kesimi bor¢lanma
geregine farkli bir ydntemle ulasmak mimkindir. Bu yénteme asagidaki Tablo 4’'de
yer verilmistir.

Tablo 4: Tirkiye’de Kamu Kesimi Genel Dengesi
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Vergiler (Dolayli + Dolaysiz) A

Vergi Disi Normal Gelirler B

Faktér Gelirleri C

Sosyal Fonlar D

Cari Transferler E

I- Kamu Harcanabilir Geliri (A+B+C+/-D-E)

Cari Giderler F

[I- +/- Kamu Tasarrufu {(A+B+C+/-D-E)-F}
Yatirimlar (Sabit Sermaye + Stok Degismesi) G

[lI- Tasarruf — Yatirim Farki {(A+B+C+/-D-E)-F}-G

Sermaye Transferleri (Servet Vergileri +/- Diger | H
Transferler + Kamulastirma ve Sabit Deger Artiglari)
IV- Kasa-Banka / Borglanma {(A+B+C+/-D-E)-F}-G
(Kasa-Banka Degisimi + Net Dis Borglanma + Net i¢
Borg/Alacak +/- Stok Degisim Fonu)
Kamu Kesimi Borglanma Geregi (KKBG) {(A+B+C+/-D-E)-F}-G+/-
H
Kaynak: Huseyin SEN - isa SAGBAS, Biitce Aciklari Teori ve Tirkiye Uygulamast,
Seckin Yayincilik, Ankara, 2004, s.213.

Yukaridaki tablodan da anlasildigi gibi, kamu kesimi bor¢clanma geregi, kamu

tasarruf — yatinm farkina sermaye transferleri ve stok degisim fonunun ilave
edilmesiyle hesaplanmaktadir. Kamu kesimi borglanma geregini finansman yéniyle
de hesaplamak mudmkindlr. Finansman kismindan hesaplanan kamu kesimi
borgclanma geregi ise, kasa-banka degisimi, net dis borglanma ve net i¢ borg/alacak
kalemlerinin toplanmasi yoluyla elde edilmektedir.

KKBG, kamu kesiminin mali kaynaklara yénelik net talebine iligkin bir fikir
vermesine karsin; yiksek-kronik enflasyonla yasayan Ulkelerde devlet faaliyetlerinin
neden oldugu talep baskisi konusunda saglikli bilgi sunmakta yetersiz kalmaktadir.
KKBG’nin agik gostergesi olarak uygulanmasina yénelik bir diger sorun ise, birgok
Ulkede kamu hesaplarinda tahakkuk esasli muhasebe sisteminin olmamasi ve
hesaplarin tahsilat yani nakit bazinda izlenmesi nedeniyle KKBG'nin nakit
hareketlerini yansitmaktan 6teye gidememesidir. Bu durum ise, kamu kesiminin

birikmis ya da filen gergeklesmis ylkamldllklerinin ihmal edilmesine neden
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olmaktadir®®. Tirkiye acisindan muhasebe sistemi ve yasanan enflasyon ydniiyle bir
degerlendirme yapmak gerekirse, nakit esasindan tahakkuk esash devlet
muhasebesine gecilmesiyle birlikte ve yiksek oranli enflasyonlarin tekrar
yasanmayabilecegi tahmini dikkate alinirsa, KKBG gdstergesinin lGlkemizin kamu
kesimi acgiklarinin hesaplanip mali performansinin degerlendiriimesinde énemli bir
gbsterge olarak kullaniimasina devam edilebilecektir. Ayni zamanda 2006 yilindan
itibaren cok yilll bltcelemeye gecilmesi de, uzun dénemli degerlendirmelerde
bulunulmasini saglayarak, KKBG gdstergesinin glvenilirligini arttiran bir unsur
olabilecektir.

(i) Konsolide Bltge Agigi

Kamu kesimine ait cesitli bitgelerin birlestiriimesi suretiyle elde edilen
bltceye “konsolide bitce (consolidated budget)” adi verilmektedir. Turkiye'de
konsolide bitge, genel bitge ile katma bitgenin toplamindan olusmaktadir. Buna
gore, Konsolide Bltce Gelirleri, genel bitge ile katma bltgelerin gelirlerinin
toplamindan; Konsolide Bitce Giderleri ise, yine genel ve katma bitce giderlerinin
toplamindan olusmaktadir. Hesaplarda tekrarlari gidermek icin hazine tarafindan
yapilan yardimlarin (transferlerin) bu toplamlardan ¢ikariimasi gerekmektedir.

Konsolide Bltge Harcamalari = Genel Bitgce Harcamalari + Katma Bltge
Harcamalari — Hazine Yardimi

Konsolide Biitce Gelirleri = Genel Bitce Gelirleri + Katma Biitceler Oz
Gelirleri

Konsolide Biitgce Agigi/Fazlasi = Konsolide Bitce Gelirleri — Konsolide Bitge
Harcamalari

5018 sayill KMYKK’nda “Konsolide Biitce” yerine “Merkezi idare Biitgesi”
tanimi getirilmistir. Bu tanima gére bltce acgigi/fazlasi dlcimi asagidaki sekilde
yapilabilecektir:

Merkezi Yénetim Biitge Harcamalari = Genel Biitce Harcamalari + Ozel
Bitge Harcamalar + Dizenleyici ve Denetleyici Kurum Bitgeleri Harcamalar

Merkezi Yénetim Biitce Gelirleri = Genel Biitce Gelirleri + Ozel Biitge Gelirleri
+ Duzenleyici ve Denetleyici Kurum Butgeleri Gelirleri

Merkezi Yoénetim Bltce Acigi/Fazlasi = Merkezi Y6netim Bitge Gelirleri —
Merkezi Yonetim Bitce Harcamalari

% Ercan TURKKAN, “Alternatif Kamu Acigi Tanimlari: islevsel Kamu Acigi”, ODTU Geligme
Dergisi, Cilt: 24, No:4, 1997, s.550-552.
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Konsolide bltce acigi gdstergesi, cogu Ulkede yaygin olarak kullaniimakta ve
konsolide bitce harcamalarinin, konsolide butce gelirlerinden fazla olmasi
durumunda ortaya cikmaktadir. Kisaca, merkezi hikimetin gelirleri ile giderleri
arasindaki fark olarak ifade edebilecegimiz konsolide biitce acigdi, Turkiye agisindan
asagida yer alan tablo vasitasiyla daha detayli olarak ortaya konulabilmektedir.

Tablo 5: Konsolide Biitge Agigi

| - KONSOLIDE BUTGE GELIRLERI (A + B)

A. Genel Bitge Gelirleri
-Vergi Gelirleri

-Vergi Disi Normal Gelirler
-Ozel Gelirler ve Fonlar

B. Katma Butge Gelirleri

Il - KONSOLIDE BUTGE HARCAMALARI (C + D + E)
C. Cari Harcamalar

-Personel Harcamalari

-Diger Cari Harcamalar

D. Yatinm Harcamalar

E. Transfer Harcamalari

-Ic ve Dis Borg Faiz Odemeleri

-KiT’lere Yapilan Transferler

-Sosyal Giuvenlik Kuruluslarina Yapilan Transferler
-Vergi iadeleri

-Diger Transfer Kalemleri

KONSOLIDE BUTCE ACIGI = | — I (I > 1 olmak
kosuluyla)

Konsolide bltge harcamalarinin konsolide biitge gelirlerinden daha blyilk

Pl

olmasi durumunda “konsolide bitce a¢igi” meydana gelmektedir.
(i) KIT Agiklari

Devletin bir girisimci olarak iktisadi faaliyetlerde bulunmak amaciyla kurmus
oldugu igletmelere Kamu iktisadi Tegebbusleri (KiT) adi verilmektedir. Tirkiye'de
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KiTler iktisadi Devlet Tesekkiilleri (IDT) ile Kamu iktisadi Kuruluslari (KiK)'ndan
olusmaktadir.

Kamu Iktisadi Tesebbisleri bitge niteliginde olmak Uzere, yatinm ve
finansman programi ve isletme bitcesi hazirlamaktadirlar. Yatirim ve finansman
programinin belirlenebilmesi igin gerekli olan unsurlar sunlardir: Kaynak-édeme
farki, toplam yatinrm ve finansman kaynaklari. Genel yatinm ve finansman
dengesinin kurulabilmesi icin dnce kaynak-édeme dengesinin kurulmasi gerekir. KiT
kaynak-6deme dengesinin kalemleri ise asagida yer aldigi gibidir.

Tablo 6: KiT Kaynak - Odeme Dengesi

ODEMELER KAYNAKLAR

Kanuni Odemeler Kar veya Zarar (Kar + Zarar -)
AKktif Artiglari Amortisman ve Karsiliklar

- Kasa Banka Artisi Aktif Azaliglari

- Avans, Akreditif ve Hisse | - Kasa Banka Azalisi

Senedi - Avans, Akreditif ve Hisse
- Alacaklar Artigi Senedi

- igtiraklerdeki Sermaye - Stoklarda Azalma

- Sabit Kiymet - Alacaklarda Azalis

- Diger Aktif Artiglari Pasif Artiglari

Pasif Azaliglari - Maliye Bakanhgi

- Maliye Bakanligi ve Vergi|-KiT

Borglar - Diger Kamu Kuruluslan

- Diger Kamu Kurumlari - Merkez Bankasi

- Ozel Kisi ve Kuruluslar - Ozel Kisi ve Kuruluslar

- Dis Borg - Diger Pasif Artislan

- Diger Pasif Azaliglari - Diger Kaynaklar

- Diger Odemeler Kaynaklar Toplami

Odemeler Toplami

Kaynak: Turgay Berksoy, “Turkiye’de Kamu iktisadi Tesebbiislerinin Agiklari ve Bu
Aciklarin  Finansmani”, Kamu Kesimi Finansman Agiklari, X. Turkiye Maliye
Sempozyumu, 14-18 Mayis 1994, Kemer Antalya, istanbul Universitesi iktisat
Fakiiltesi Maliye Bélim, istanbul 1996, iktisat Fakiiltesi Yayin No: 554, 5.234.

KiT’lerin kaynaklar toplami ile ddemeler dengesi arasindaki fark olumsuz ise,
bir bagka deyimle kaynaklari 6demelerinin altinda ise, kaynak-6deme acidi ya da
isletme acidl ortaya c¢ikmaktadir. Kaynaklar, &demeleri asarsa bir kaynak
fazlasindan séz edilebilir. Kaynak-6deme acgiginin en énemli nedeni ise, faaliyet

46



zararidir. Faaliyet zarar ile birlikte gdrev zarari, bilango zararini olusturmaktadir.
KiT'lerin kaynak-6deme aci§i ve bu nedenle ortaya ¢ikan finansman ihtiyaci
belirlendikten sonra, bu tutara toplam yatirrm tutari eklenir ve bdylece genel
finansman ihtiyaci ortaya ¢ikariimis olur. Genel finansman ihtiyaci ile finansman
kaynaklari arasindaki denge genel yatirim-finansman programini ya da buitcesini
verir?’.

Sekil 3: KiT Genel Yatirim-Finansman Dengesi

Finansman Gereksinimi Finansman Kaynaklari
Kaynak-Odeme Acig Genel Butce Transferleri
Toplam Yatirim Tutari - Sermaye

- Gérev Zararl

- Yardim

D1 Proje Kredisi
Devlet Yatirirm Bankasi
Fanlar

Yukarida belirtilen denge, gergekte yatirnmlar ve bunlarin finansman
kaynaklari arasinda kurulan dengedir. Tlrkiye'de KiT lerin isletme agigi vermeleri,
bu aciklarin finansmanini da zorunlu kilmaktadir. Bir baska deyimle, toplam
yatirimlar, isletme agiklarinin olmamasi halinde, kaynak fazlasi (6z kaynaklar) ile
finanse edilebilir ve bdylece genel butge yardimlarina, Devlet Yatinrm Bankasi
kredilerine ve fonlara gerek kalmaz®.

KiT’lerin yillik finansman gereksinimini bulmak icin éncelikle, kaynaklar
toplami ile ddemeler toplamini belirlemek gereklidir. KiT'lerin temel kaynak kalemleri
icinde, faktor gelirleri, alacaklari ve diger gelirleri yer alirken; KiT’lerin temel 6deme
kalemleri iginde ise, vergi ve sigorta primi gibi kanuni 6édemeler, borg ve faiz
6demeleri, faktér giderleri, stok degisimi ve igtiraklerine yaptiklar sermaye
harcamalari yer almaktadir. S6z konusu kaynaklar ile 6demeler arasindaki fark, bize
KiT’lerin mevcut finansman acig§i veya fazlasini ifade etmektedir. Eger bu fark
negatif ise, diger bir ifadeyle ddemeler toplami kaynaklar toplamini asiyor ise “KiT
finansman acigl”, aksi durumda da “KiT finansman fazlasi”” mevcuttur. Bulunan
sonuca, KiTlerin gergeklestirmeyi planladiklari yatirim harcamalari ilave edildiginde
ise KiT'lerin yillik finansman ihtiyaclarinin bulunmasi mimkiin olmaktadir. Agsagidaki

27 Omer Faruk BATIREL, Kamu Biitcesi, istanbul Iktisadi ve Ticari llimler Akademisi, Nihad
Sayar Yayin ve Yardim Vakfi Yayinlari No: 312/540, Istanbul, 1979, s.24.
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sekil, KiT acigina yénelik hesaplamanin daha kolay anlasimasinda yardimci
olabilecektir.
Sekil 4: KIT Agigi veya Fazlasi

KiT KiT Odemeleri —_— KIT Kaynak-Odeme
Kaynaklari - (Kullanimlar) e Farki
(Agik veya Fazlast)

KIT Yatirimlari

KIT Yatinnm Finansman
_ Geregi
(KIT Agik / Fazlasi)

Yukaridaki Sekil 4'den de izlenebilecegdi gibi, KIT 6demeleri ve yatirimlarinin
toplami KiT kaynaklarindan bilylk oldugunda, KiT agi§i ortaya gikmakta, tersi
durumda ise KiT fazlasindan séz ediimektedir. Kisaca, “yatirim finansman geregi”,
KiT’lerin yeni yatirimlari igin ihtiyac duyduklari finansman miktaridir.

KIT Acigi = KIT Odemeleri + KIT Yatirmlarn > KiT Kaynaklari

KIiT Fazlasi = KIT Odemeleri + KiT Yatinmlar < KiT Kaynaklari

Simdiye kadar ifade edilen finansman ihtiyaci KiT'lerin yeni yatirimlari igin
gereksinim duyulan finansman ihtiyacidir. Ancak bu miktar, KiTlerin gercek
finansman ihtiyaglarinin sadece bir kismini olusturmaktadir. Bunun disinda, asagida
kisaca tanimlari verilen diger finansman ihtiyaglari da séz konusudur?®.

* KiT'lerin Toplam Finansman ihtiyaci: KiT'lerin toplam finansman ihtiyaci,
yeni yatinmlar icin ihtiyac duyduklari kaynagin yaninda, stok ve sabit kiymet
degismelerini, istiraklerine iliskin sermaye yikimlullklerini (istirakler sermaye artisi)
ve fon ddemelerini de igermektedir. Bu ihtiyaci formUle ettigimizde,

KiTlerin Toplam Finansman ihtiyaci = (KIiT Kaynak-Odeme Farki) — (Sabit
Sermaye Yatirimlari + Stoklardaki Degisim + Sabit Kiymetler Degisimi + Istirakler
Sermaye Artisi + Fonlara lliskin Kanuni Odemeler)

8 BATIREL, a.g.e., 5.24.

29 Turgay BERKSOY, “Tirkiye’de Kamu Iktisadi Tesebbuslerinin Agiklari ve Bu Agiklarin
Finansmani”, Kamu Kesimi Finansman Aciklan, X. Tirkiye Maliye Sempozyumu, 14-18
Mayis 1994, Kemer Antalya, istanbul Universitesi iktisat Fakdltesi Maliye Bélimu, istanbul
1996, Iktisat Fakiiltesi Yayin No: 554, s.236-250.
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* KiTlerin Kurum Digi Finansman ihtiyaci: KiTler toplam finansman
ihtiyaclarinin bir kismini dogal olarak kendi bunyeleri iginden karsilamakta, geri
kalan kismi icin ise kurum digi kaynaklara bagvurmaktadirlar. Dolayisiyla, KiT lerin
toplam finansman ihtiyacinin yedek akgeleri gibi biinye i¢i fonlardan karsilanabilen
kismi dusuldikten sonra kalan finansman ihtiyaci, kurum disi finansman geregini
olusturmaktadir.

KiT’lerin Kurum Digi Finansman ihtiyaci = Toplam Finansman ihtiyaci —
Toplam Finansman Ihtiyacinin Blinye iginden Kargilanan Kismi (Yedekler + Cari Yil
Amortismani + Karsiliklar + Kur Farklari + Hazine Digi Ortaklar Sermaye Payi)

* KiT Borglanma Geregi: KiT'lerin kurum digi finansman gereksinimlerinin
bltceden yapilan transferlerle karsilanabilen kismi dislldikten sonra, geriye kalan
kisim KiT borglanma geregini olusturmaktadir.

(ii) Sosyal Guvenlik Kurumlari Agigi

5018 sayil KMYKK’nun 12. maddesine gore; “Sosyal glvenlik kurumu
bltcesi, sosyal glvenlik hizmeti sunmak Uzere, kanunla kurulan ve bu Kanuna ekli
(IV) sayih cetvelde yer alan her bir kamu idaresinin bitgesidir”. 16.05.2006 tarihinde
gercgeklestirilen yasal degisiklikten 6nce adi gegen cetvelde yer alan mevcut sosyal
glvenlik kurumlar T.C. Emekli Sandigi Genel Mudurligu, Sosyal Sigortalar Kurumu
Bagkanligi, Bag-Kur Genel Mudurltgi, Turkiye is Kurumu Genel Mdirligi, Eregli
Kémir Havzasi Amele Birligi Biriktirme ve Yardim Sandigi Baskanhgiydi. Ancak,
5502 nolu ve 16.05.2006 kabul tarihli Sosyal Glvenlik Kurumu Kanunu ile sosyal
glvenlik kurumlarinin tek ¢ati altinda toplanmasi saglanmis ve 5502 sayili Kanunun
42. maddesi ile, 5018 sayili KMYKK’nun (IV) sayil cetvelinde sadece artik iki kurum
yer almaktadir. Bu kurumlar da Sosyal Givenlik Kurumu ve Tirkiye is Kurumu
Genel MOdurlagu’dar.

Bir Ulkede mevcut olan sosyal givenlik kuruluslarinin gergeklestirdikleri
harcamalarin, bu kuruluglarin elde ettikleri gelirleri asmasi durumunda meydana
gelen negatif fark, “sosyal giivenlik kurumlari acigi’ni ifade etmektedir. Tirkiye’de
sosyal glvenlik kurumlari acidi, sosyal giivenligi temsil eden ve 5018 sayili kanuna
ekli (IV) sayilli cetvelde sayllan sosyal glvenlik kurumlarinin aciklarinin
toplanmasiyla elde edilmektedir. Agsagidaki Sekil 5, 5502 sayili Kanunla yapilan

yasal degisiklik 6ncesinde, Turkiye’de sosyal glvenlik kurumlarinin agiklarinin veya
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olarak bize gbstermektedir.

Sekil 5: Turkiye’de Sosyal Glvenlik Kuruluglarinin Gelir-Gider Dengeleri

fazlalarinin, diger bir ifadeyle gelir-gider dengelerinin nasil olustugunu daha net

SSK

BAG-KUR

EMEKLI SANDIGI

Gelirler
Katkilar, diger

Gelirler
Katkilar, diger

Gelirler
Katkilar, diger

Sosyal Giivenlik
Kuruluslarinin
Gelirleri Toplami

Harcamalar
Emekli maaglari,
sagdlik sigortasi,
idari harcamalar,
diger

Harcamalar
Emekli
maaslari, saglk
sigortasi, idari

harcamalar, dig.

Harcamalar
Emekli
maaslari, saglk
sigortasi, idari

harcamalar, dig.

Sosyal Giivenlik
Kuruluslarinin
Harcamalari
Toplami

SSK
Aci1g1 / Fazlasi

BAG-KUR
Acig1 / Fazlasi

EMEKI:i
SANDIGI
Acig1 / Fazlasi

Sosyal Giivenlik
Kuruluslarinin
Acigi/Fazlasi
(Gelir-Gider
Dengesi)

Kaynak: Hiiseyin SEN — isa SAGBAS, Blitce Aciklari Teori ve Tirkiye Uygulamast,
Seckin Yayincilik, Ankara, 2004, s.7.

Yukaridaki sekilde goéruldigi Gzere; Tirkiye'de sosyal glivenlik sistemi icinde
yer alan her bir sosyal glvenlik kurulusunun kendi gelirleri ile harcamalari arasindaki
negatif fark, séz konusu kurulusun agigini; pozitif fark ise ilgili kurulusun fazlasini
ifade etmektedir. Toplam itibariyla bakildiginda ise, s6z konusu ¢ kurulugsun agiklar
toplami, sosyal glvenlik kuruluslarinin acigini; eger gelir/gider farklari pozitif ise, bu
takdirde sosyal giivenlik kuruluslari fazlasini olusturmaktadir.

5502 sayili Sosyal Glvenlik Kurumu Kanunu ile yapilan degisiklik ile birlikte
artik yukaridaki sosyal glvenlik kurumlarina ait agik veya fazlanin hesaplanma sekli
de degisiklige ugramistir. Yeni diizenleme sonrasinda sosyal glvenlik kurumlarinin
gelir-gider dengelerinin hesaplanmasini Sekil 6’da gésterildigi gibi yapmak mimkin

olabilecektir.
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Sekil 6: 5502 sayill Kanun Sonrasi Sosyal Glivenlik Kuruluglarinin Gelir-
Gider Dengesi

Sosyal Giivenlik Tirkiye is Kurumu
Kurumu Genel Muddrltgi

Sosyal Giivenlik
Gelirler + Gelirler = Kuruluslarinin
Gelirleri Toplami

Sosyal Giivenlik

Harcamalar Harcamalar Kuruluglarinin
+ = Harcamalari
Toplami
Sosyal + Turkiye is = Sosyal Giivenlik
Giivenlik Kurumu Kuruluslarinin
Kurumu Acig1 / Fazlasi Acigi/Fazlasi
Acig1 / Fazlasi (Gelir-Gider
Dengesi)

Gergeklestirilen yasal diizenleme sonrasinda, uzun yillardir faaliyet gésteren
SSK, Bag-Kur ve Emekli Sandigi kurumlarinin birlestirilerek “Sosyal Givenlik
Kurumu” gatisi altinda faaliyet géstermesi ile birlikte, gelir-gider dengelerinin takibi
daha kolay yapilabilecek ve finansman gereksinimi daha net olarak izlenebilecektir.

(iv) Déner Sermaye igletmeleri Agiklar

1927 tarih ve 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun 49. maddesi ile
déner sermaye isletmelerinin kurulusu kanuni bir gergeve igine alinmistir. Bu madde
su sekildedir: “Genel biitce icinde idare edilen sinai ve ticari kurum ve idarelerin ilk
madde ve malzeme alim bedelleri ile uzman ve is¢i Ucretleri déner sermaye adiyla
bitcelere konulan 6denekler ile karsilanir ve édenir. Bu kurum ve idarelerin déner
sermaye Odeneklerinden kullaniimayan tutar yilsonunda yok edilir; kullanilan
sermayelerden dogan gelir fazlalar da gelir yazilir’. Esasen dbner sermaye
isletmesi kurmak genel butceli idareler igin s6z konusu olmakla birlikte, uygulamada
6zel (katma) bitceli idareler de kendi kurulus kanunlarina dayanarak déner sermaye
isletmeleri kurmuslardir. Déner sermaye isletmeleri ile genel ve 6zel (katma) bitceli
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idareler yiklendikleri hizmetleri gerceklestirirken sinai ve ticari 6zellik tasiyan
hizmetleri de ylritebilmektedirler. Bu amagla, kurulan déner sermaye isletmesine
degisken giderler icin butgceden bir baslangic 6denegdi verilmektedir. Verilen bu
Odenegi isletmeler kullanarak fiyat ve Ucret karsihgi 6zel kisi ya da kuruluslara mal
ve hizmet sunarlar. Degisken giderler kapsaminda hammadde, yardimci madde,
iscilik vb. giderler yer almaktadir. Mal ve hizmet karsilidi elde edilen gelirler yine
ayni mal ve hizmetlerin Uretilmesinde degerlendiriimektedir. Saglanan kar, déner
sermaye ddenegini veren kurulusun biitcesine gelir olarak kaydedilmektedir®.
Ulkemizdeki déner sermaye isletmelerine 6rnek olarak, Milli Egitim Bakanligrna
bagh olarak faaliyet gosteren basimevleri, Universite hastaneleri, Orman Genel
MUdarliga bunyesinde faaliyet gdsteren orman ddner sermayesi isletmeleri veya
Adalet Bakanhgrna bagli olan cezaevlerinin atblyeleri verilebilir. Déner sermaye
isletmelerinin toplam giderlerinin, toplam gelirlerini agsmasi durumunda bitgce agigi

meydana gelecektir.

Déner Sermaye Isletmeleri Gelirleri — Déner Sermaye isletmeleri Giderleri =
Déner Sermaye Isletmeleri Agigi / Fazlasi

5018 sayill KMYKK’nun gegici 11. maddesi ile ddner sermaye isletmeleri igin
bir hikim getirilmisti. Bu madde hikm su sekilde idi: “Genel ydnetim kapsamindaki
kamu idarelerine bagl olarak kurulan dbner sermaye isletmeleri (ve fonlarin)
bitceleri, ilgili idarelerin bitgeleri icinde yer alir. Bu Kanun kapsamindaki kamu
idarelerinde kurulmus déner sermaye isletmeleri (ile fonlar), 31.12.2007 tarihine
kadar tasfiye edilir. Bu slire sonuna kadar déner sermaye isletmeleri (ile fonlarin)
borg ve yukiumliliklerinin tasfiyesi icin ilgili idarelerce gerekli tedbirler alinir. Bu sure
sonunda varliklari ve kadrolari ilgili kamu idaresine devredilir.” S6z konusu gegici
madde hikminden de anlasilacagi Uzere, ddéner sermaye isletmelerinin émri
31.12.2007 tarihi ile sinirlandiriimisti. Aksi yonde bir yasal degisiklik getirilmeseydi,
2007 yili sonuna kadar déner sermaye isletmelerinin tasfiyesi zorunlu olacak ve
tasfiye islemi kapsaminda, déner sermaye isletmeleri varliklari ve kadrolari ile ilgili
olduklari kamu idaresine devredilecekti. Ancak, 5018 sayili Kanunun Gegici 11.
maddesi, 22.12.2005 tarih ve 5436 sayili Kanun’'un 10. maddesi ile degisiklige
ugramistir. S6z konusu gecici madde 11’in son hali asagidaki gibidir:

“GECICI MADDE 11.-

(5436 sayill Kanunun 10uncu maddesinin a/24 ve c/12 fikralari ile
degistirilmigtir.)

¥ TUGEN, a.g.e., 5.85-86.
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Genel yénetim kapsamindaki kamu idarelerine bagli olarak kurulan déner
sermaye igletmeleri ve fonlarin biitceleri, ilgili idarelerin blitceleri icinde yer alir.

Bu Kanun kapsaminda kamu idarelerinde kurulmus dbéner sermaye
isletmeleri 31.12.2007 tarihine kadar yeniden yapilandirilir.

Déner sermaye isletmeleri yeniden yapilandirilincaya kadar bunlarin
bltcelerinin hazirlanmasi, uygulanmasi, sonuclandiriimasi ve muhasebesi ile kontrol
ve denetimi Maliye Bakanliginca ydrdrlige konulacak ydnetmelikle belirlenir.
Fonlarin muhasebesi de bu Kanunun &ngérdiiglii muhasebe sistemine gére
ydardtdlir.”

Yukarida yer verdigimiz degisen madde hikminde ddbner sermaye
isletmelerinin tasfiyesi ifade edilmemekte ve kamu idarelerinde kurulmus déner
sermaye isletmelerinin  31.12.2007 tarihine kadar yeniden yapilandirilacagi

belirtiimektedir.
(v) Fon Kuruluslari Agiklari

Fon, belirli bir amacin veya birbirine yakin amaglar grubunun
gercgeklestiriimesi igin belirli kaynaklarin toplandigi ve harcandidi, bitgce baglantili
veya biitiiniiyle biitce disi kamusal nitelikli 6zel bir hesaptir®'. Fon deyimi ile sadece
butce ici fonlari degil, gelir ve harcamalari bakimindan biitge disinda tutulan fonlarla,
gizli fonlar denilen bazi kamu 6zel hesaplarini da dikkate almak gerekmektedir.
Dolayisiyla fon sistemi icinde Gi¢ unsurun yer aldigini belirtebiliriz®*: 1- Biitge ici
fonlar, 2- Bitge disi fonlar, 3- Gizli fonlar.

Bitce ici ve bitce disinda yer alan fon kuruluslarini dikkate aldigimizda
genel itibariyla fon dengesini asagidaki sekilde belitmek mimkindur.

Fon Dengesi (Acik ya da Fazlasi) = Fon Gelirleri — Fon Harcamalari

Fon kuruluglarinin gelirleri, harcamalarini astigi takdirde fon fazlasi, tersi
durumda ise fon acigi s6z konusu olmaktadir. Sézi edilen fon dengelerinin
Turkiye’'deki gelisimine G¢tncl bélimde ayrintisiyla deginilecektir.

5018 sayili KMYKK’'nun gegici 11. maddesi ile fon kuruluglari igin de bir
hikim getiriimisti. Bu madde hikmuine goére; “Genel ydnetim kapsamindaki kamu

¥ Oguz OYAN - Ali Riza AYDIN, Tirkiye’de Maliye ve Fon Politikalari-Alternatif
Yonelisler, Adim Yayincilik, Ekim 1991, s.113.

%2 Ahmet KESIK, “Ozel Gelir ve Fonlarin Turk Kamu Maliyesi ._ioindeki Yeri ve Onemi", Kamu
Kesimi Finansmaninda Vergi Digi Normal Gelirler ile Ozel Gelirler ve Fonlar, XIV.
Turkiye Maliye Sempozyumu, Anadolu Universitesi, Belek - Antalya, 1999, s.162.
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idarelerine bagli olarak kurulan (déner sermaye igletmeleri) ve fonlarin bitceleri, ilgili
idarelerin butgeleri icinde yer alir. Bu Kanun kapsamindaki kamu idarelerinde
kurulmus (ddner sermaye isletmeleri) ile fonlar, 31.12.2007 tarihine kadar tasfiye
edilir. Bu slre sonuna kadar (dbéner sermaye igletmeleri) ile fonlarin bor¢ ve
yUkamlGlUklerinin tasfiyesi icin ilgili idarelerce gerekli tedbirler alinir. Bu sire
sonunda varliklari ve kadrolari ilgili kamu idaresine devredilir.” S6z konusu gegici
madde hikmilnden de anlasilacagl Uzere, bitce ici ve disi fon uygulamalarinin
(Tasarruf Mevduati ve Sigorta Fonu-TMSF disinda) émri de 31.12.2007 tarihi ile
sinirlandiriimisti. Aksi yénde bir yasal degisiklik getirilmeseydi, 2007 yili sonuna
kadar fon kuruluglarinin tasfiyesi de zorunlu hale gelecek ve bunlarin borg ve
yukamlGlUklerinin tasfiyesi icin ilgili idarelerce gerekli tedbirler alinacak, varliklari ve
kadrolari ilgili kamu idaresine devredilecekti. Ancak, déner sermaye isletmeleri igin
gecerli olan yasal degisiklik, yukarida da 5018 sayili Kanunun ilgili madde hikmiine
yer verdigimiz gecici 11. maddesinde, 5436 sayili Kanunun 10. maddesi ile yapilan
degisiklik ile fon kurulusglari igin de gecerli olmustur. Degisen madde hikminde fon
kuruluslarinin da tasfiyesinden bahsedilmemektedir.

(vi) Mahalli idareler Agiklari

Ulkemizin Gniter siyasi yapisi iginde kamu hizmetleri, merkezi ve mahalli
idareler tarafindan sunulmakta ve mahalli idareler ise; il 6zel idareleri, belediyeler ve
kdylerden meydana gelmektedir. Mahalli idare butceleri, lkemizde birlik ilkesinden
sapmalarin diger bir 6rnegini olusturmaktadir. 5018 sayih KMYKK’nun 3.
maddesinde mahalli idare tanimi su sekilde yapiimistir. "Mahalli idare: Yetkileri belirli
bir cografi alan ve hizmetlerle sinirli olarak kamusal faaliyet gésteren belediye, il
Ozel idaresi ve bunlarin kurduklar birlik ve idareyi ifade eder”. Ayni Kanunun 12.
maddesinde mabhalli idare bltcesinin de tanimi yapiimistir. Bu maddeye gobre,
“Mahalli idare bitgesi, mahalli idare kapsamindaki kamu idarelerinin bltgesidir.”

Ulkemizde kamu kesimi borclanma gereginin dlglimiinde mahalli idarelerin
aciklari da bu 6élgiime dahil edilmektedir. Dolayisiyla, mahalli idarelere ait agiklarin
miktarinda meydana gelecek artiglar, ayni zamanda KKBG’nin de artisina neden
olmaktadir. Mahalli idarelerin borglanma (finansman) gereksinimi toplam gelirleri ile
harcamalari arasindaki negatif farktan olusmaktadir.

Mabhalli idareler Borglanma Gereksinimi = Gelirler — Harcamalar
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Mahalli idarelerin toplam gelirlerinin toplam harcamalarindan biyik olmasi
durumunda ise pozitif fark ortaya ¢ikacak ve bu da mahalli idarelerin bitce fazlasini
olusturacaktir.

(vii) Dazenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Agiklari

Dlzenleyici ve denetleyici kurumlar ilk defa ve yaygin olarak énce Amerika
Birlesik Devletleri’nde, daha sonra da ingiltere’de ortaya ¢ikmistir. Bu kurumlarin
1970’li yillardan itibaren Kit’a Avrupa’sinda ve sosyalizmin ¢ékmesini takip eden
1980’li yillarin ardindan da eski sosyalist Ulkelerde, toplumsal alandan iktisadi alana
kadar pek gok konuda drnekleri artmaya baglamistir®®. Tiirkiye'de ise ilk olarak 1981
yllinda Sermaye Piyasasi Kurulunun kurulmasinin ardindan dizenleyici ve
denetleyici kurum sayisi giderek artmistir.

5018 sayih KMYKK, madde 12'ye gbére “Diizenleyici ve denetleyici kurum
bitgesi, 6zel kanunlarla kurul, kurum veya Ust kurul seklinde teskilatlanan ve bu
Kanuna ekli (lll) sayili cetvelde yer alan her bir diizenleyici ve denetleyici kurumun
bltcesidir”.

S6z konusu (I1l) sayili cetvelde en son durum itibariyla siralanan diizenleyici
ve denetleyici kurumlar sunlardir: Radyo ve Televizyon Ust Kurulu,
TelekomUnikasyon Kurumu, Sermaye Piyasasi Kurulu, Bankacilik Dizenleme ve
Denetleme Kurumu, Enerji Piyasasi Diizenleme Kurulu, Kamu ihale Kurumu,
Rekabet Kurumu, Tutin, TGtin Mamulleri ve Alkollii ickiler Piyasasi Diizenleme
Kurumu.

Dlzenleyici ve denetleyici kurumlarin toplam bitge gelirleri ile giderleri
arasinda negatif fark olustugunda bltce acigi, aksi durumda ise bitce fazlasi
meydana gelecektir. Kamu kesimi genel dengesi icinde bu kurumlarin butce
blyudklikleri de dikkate alinmaktadir.

Dizenleyici ve Denetleyici Kurumlar Bitce Gelirleri — Bltge Giderleri =
Dlzenleyici ve Denetleyici Kurumlar Bltge A¢igi / Fazlasi

Ulkemizde kamu kesimi borglanma geregi (KKBG), devletin gergek agigini ve
bu agigin finansmanini tam olarak géstermemektedir. Yayinlanan KKBG rakamlari
ve tablolari, kamu kesimi aciklarinin sadece bir kismini gdstermektedir. KKBG
rakamlari ve tablolari ile ilgili olan bu sorun, bu agigi hesaplayan Devlet Planlama
Teskilati Mistesarligi'na gercek aciklarin bildiriimemesinden kaynaklanmaktadir.

% Ayse GUNAY - Ahmet OZEN, “Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar ve Tirkiye”, Vergi
Sorunlari Dergisi, Ocak 2004, Sayi: 184, s. 169.
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Simdiye kadar kamu kesiminde kullanilan muhasebe sisteminin yetersizliginden ve
yanls yapilanmasindan kaynaklanan bu durum, ne yazik ki KKBG rakamlarinin
saptiriimasina sebebiyet vermekie ve KKBG/GSMH rakamlari ile Kamu Net
Borglanma Hasilat/GSMH oranlari arasinda 6nemli farklarin olusmasina yol
acmaktadir. KKBG rakamlarinin saptiriimasina neden olan hatalar su sekilde ortaya
konabilir®*:

1- Kamu kesiminde muhasebe islemleri nakit veya tahakkuk esasina gére
takip edilmektedir. Genel ve katma butgeli kuruluslar nakit esasina gére muhasebe
tutmaktadirlar. KKBG buyiikliklerine yénelik tablolarin hazirlanmasinda nakit esasi
uygulanmaktadir. Dolayisiyla bu islem, bazi aciklarin gdsteriimemesine neden
olmaktadir.

- Borgclanma yoluyla finanse edilen islemlerin bir kismi, nakit akigi
dogurmadan, mahsup seklinde yapiimaktadir. (Vadesi gelen borg faizleri yerine yeni
bor¢clanma senedi vermek gibi) Bu islemler “nakit digl” olarak adlandiriimakta ve
finansman tablolarina yansitiimamaktadir.

- Kurumlar tarafindan tahakkuk esasina gére duzenlenen bilangolar, nakit
esasina dondstlirilmek amaciyla bir ayiklamaya tabi tutulmaktadir.

2- KKBG'nin hesaplanmasinda esas alinan KiT bilangolarinda énemli hatalar
bulunmaktadir. Zarar eden KiTlerin sermayelerinde —zarar sebebiyle- olusan
azalma gizlenmekte ve bilangolara yansitiimamaktadir. Bu hatali bilangolara gére
hesaplanan KiT agiklari, KKBG rakaminin oldugundan az gérinmesine yol
acmaktadir.

3- Gorev zarari uygulamalari ve bu uygulamalardan dogan Hazine borcu da
KKBG tablolarina yansitilamamaktadir.

KKBG'nin  hesaplanmasinda nakit esasli muhasebe sisteminin
uygulanmasindan ortaya cikan saptirmalar, 5018 sayili KMYKK ile getirilen
dizenleme ile tahakkuk esasli muhasebe sisteminin getiriimesiyle birlikte ortadan
kaldinlmaya cahlsiimistir. Tahakkuk esasli muhasebe sistemine gecis calismalari
kapsaminda 2002 yilindan itibaren 6 pilot kamu kurumunda tahakkuk esasina gére
muhasebe uygulamasi sirdirtlmistdr. Bu uygulamalardan olumlu sonuclar elde
edilmesinin ardindan Aralik-2003'de 5018 sayilli KMYKK ile de hukuki zemin
olusturulmustur. 2004 yili basinda calismalar tamamlanarak tahakkuk esasina
dayali muhasebe sistemi kurulmustur.

% T.C. SAYISTAY BASKANLIGI, 2000 Yili Mali Raporu, Ankara, Ekim 2001, s.12.
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Tahakkuk esasli muhasebe sistemine tamamiyla gegilmesiyle birlikte bitge
tarafindan kavranmayan, maddi ve maddi olmayan tim duran varliklar ile kayitdisi
bitce islemleri ve devletin muhtemel yOkamldlUkleri yani, butin devlet faaliyetleri
muhasebe sistemi tarafindan kayit altina alinmaktadir. Sistemin tam olarak
isletimesiyle birlikte, borclar ve borglarin vade yapilari devlet hesaplarinda agik
olarak gorulebilecektir. Maddi duran varliklarin sayimi, muhasebelestirimesi,
amortisman hesaplama ve yeniden degerleme yéntemlerinin belirlenmesine iliskin
esas ve usullerin de 2006 yi sonuna kadar tamamlanarak genel ydnetim
kapsamina dahil butiin kamu idarelerinde ortak muhasebe ve raporlama standartlari
ile cerceve hesap planinin uygulanmasi ve bdylelikle sonuglarin konsolide edilerek
uluslararasi standartlara uygun devlet mali istatistiklerinin Gretilmesi, raporlanmasi,
saydamlik ve hesap verebilirlik anlayisi ¢ercevesinde ilgililerin bilgisine sunulmasi
planlanmaktadir®.

Yukarida ifade etmeye calistigimiz gesitli hatalar nedeniyle dogru KKBG
rakamina ulasilamamakta ve saptirma rakamlar ortaya ¢ikmaktadir. Kamu Kesimi
Borglanma Gereginin hesaplanmasina yénelik olarak ifade ettigimiz hatalarla birlikte
gercek hesaplanma bicimini asagida yer verilen Sekil 7 vasitasiyla daha net olarak
g6rmek mimkindr.

Sekil 7: KKBG Rakamlar ve Kamu Kesiminin Gergek Agigi

Merkezi Hiikiimet Faaliyetleri

Bitce Acigi

Ongbriilmeyen Biitge Aciklari
- EkBiitce )
- Tamamlayici Odenek

Blitcelestiriimeyen islemler

Yayinlanan Kamu Kesimi
Borglanma Geregi (KKBG)
Tablolarinda Gosterilen
Acik

KiT’lerin Aciklari

Bilangolarda Gosterilen Agik

Gizlenen Acik (KIT Zararlar)

Gorev Zararlarindan Dogan Aciklal

Kagida Baglanan Gorev Zarari

Kagida Baglanmayan Gérev KKBG Rakamlarina
Zarar Yansitiimayan Agik




Diger Kamu Kesimi Aciklari

Nakit Esasina Gére Gorlinen Agik

Tahakkuk Esasinda Gorinlp
Nakit Esasinda Goériinmeven Acik

Kaynak: T.C. SAYISTAY BASKANLIGI, 2000 Yili Mali Raporu, Ankara, 2001, s.15.

Yukarida yer alan Sekil 7’den de anlasilacagi lizere, gercek KKBG rakamina
ulasmak icin, “Yayinlanan KKBG Tablolarinda Gosterilen Acik” ile “KKBG
Rakamlarina Yansitiimayan Acgik” rakaminin toplanmasi gerekir. Tahakkuk esasli
muhasebe sisteminin tim kamu kurumlarinda uygulanmasiyla birlikte sorunun bir
ayag giderilebilecektir. Ancak sekilde yer alan ve KKBG rakamlarina yansitiimayan
diger durumlarin da ¢ézllmesinin ardindan hatalar giderilebilecek ve dogru KKBG

rakamina ulasmak mimkun olabilecektir.
(2) Diuzeltilmis Kamu Kesimi Borclanma Geregi

Bu tanimda, ge¢mis yillardan sarkan faiz 6édemeleri kamu acigi tanimindan
cikariimakta; sonraki yillara sarkan faiz dédemeleri ise cari yil kamu agigina
eklenmek suretiyle yeni bir tanima ulasiimaktadir. Diger bir ifadeyle, bltce faiz
yukumldlUkleri ile sinirli kismi bir tahakkuk muhasebesi uygulanmis olmaktadir.
Yapilan bu dizeltme, sirket muhasebesi mantigi ¢ercevesinde dénemsellik ilkesinin
devlet muhasebesinde de kismen uygulanmasi anlamina gelmektedir®.

DKKBG = KKBG — Gecmis Yillardan Sarkan Faiz Odemeleri + Sonraki
Yillara Sarkan Faiz Odemeleri

Ercan Turkkan tarafindan gelistirilen bu yeni tanimlamada, sadece btge faiz
yukumlUlUkleri dikkate alinarak kamu agiginda bir dizeltme islemine gidilmistir. Bu
dizeltmenin nedeni de, buglne kadar Turkiye’de kamu hesaplarinda tahakkuk
esasli muhasebenin olmayisi ve bu nedenle kamu hesaplarinin tahsilat yani nakit
bazinda takip edilmesidir. Ancak, 2006 yilindan itibaren tahakkuk esasl muhasebe
sistemine gegildigi icin bdyle bir tanimlamaya Tirkiye i¢in gerek duyulmayacaktir.
Nakit esasli muhasebe sistemini uygulayan ve butgesinde dénemli dizeyde faiz
yUkimlligiine sahip olan Ulkeler igin ise DKKBG tanimindan faydalanilabilecektir.

b. Birincil Agik

% TURKKAN, a.g.m., s.551.
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Birincil agik veya faiz digi agik (primary deficit) olarak ifade edilen bu kavram,
yaygin olarak kullanilan kamu ag¢idi tanimlarindan bir digerini olusturmaktadir.

Borclar Uzerindeki faiz 6demeleri, cari islemlerden ziyade ge¢cmis agiklarin bir
sonucudur®’. Biitge gelir-gider dengesindeki gelismeler faiz ddemelerini de
icerdiginden gegmis yillarda olusan bltge agiklarinin etkisini de iginde bulunulan yila
tasimaktadir. Bu nedenle, cari yillda uygulanan maliye politikasi degerlendirilirken
yaygin olarak kullanilan gdsterge birincil denge (primary balance) olarak da ifade
edilen faiz disi bitce dengesidir. Faiz disi denge, uygulanmakta olan maliye
politikalarinin  kamu bor¢ stokunu azaltma veya artirma yoénindeki etkisini
belirlemede 6nem tasimaktadir®®.

Kamu harcamalari, kamu hizmetlerinin surdurilebilmesi igin gerekli olagan
harcamalar ile gegmis dénemlere ait kamu agiklarinin bor¢lanma yoluyla finanse
edilmesi sonucunda olusan bor¢ stokundan dodan kamu bor¢ faiz édemelerinin
toplamindan olugsmaktadir. Birinci grup harcamalar olagan oldugu halde, ikinci grup
harcamalar, ge¢mis déneme ait kamu agiklarinin finansman ydnteminin neden
oldugu yudktdr. Birinci grup harcamalarin denetimi kamu otoritelerinin iradesi
dahilinde oldugu halde, ikinci grup harcamalar kamu otoritelerinin karar yetkisi
disindadir®®. Birincil agik, nominal veya reel biitiin faiz &demelerinin biitce
aciklarindan cikartilmasi ile elde edilen agiklardir. Birincil agik vasitasiyla iradi
olmayan faktorler (6nceden gerceklestirilen borglanmalar igin zorunlu olan faiz
6demeleri) dislanmakta, hikimetin kontrol edebilecegdi, dbnemsel politikalarin nasil
gelistigi ile ilgili yorumlarin yapilabilecegi bir sonu¢ elde edilmektedir. Bir Ulkede
kamu btgesi strekli olarak birincil agik veremez. Bunun disirtlmesi gerekir. Bu da
cari gelirlerin faiz disi harcamalari asmasi ile elde edilen birincil fazlalar ile
gerceklestirilebilir*®. Birincil agik ya da birincil fazla, hem faiz yukimliligi disinda
kalan kamu harcamalarinin blyikligine, hem de ilk sirada vergi gelirleri yer almak

Uzere olagan kamu gelirlerine baglidir.

% THE WORLD BANK, World Development Report, Published for the World Bank, Oxford
University Press: Oxford, 1988, s.56.

% Richard HEMMING - Kenneth MIRANDA, “Interest Payments”, in Ke-young Chu and
Richard Hemming (eds.), Public Expenditure Handbook: A Guide to Public Policy
Issues in Developing Countries, International Monetary Fund, Washington, 15 September
1991 (Aktaran: ibrahim CANAKCI, Konsolide Biitce Dengesinde Yapisal ve Devresel
Gelismeler (1975-1996), DPT Yillik Programlar ve Konjonktlr Dederleme Genel Midarliga,
Aralik 1996, s.9, Erisim: 11.04.2004, http.//ekutup.dpt.gov.tr/butce/canakcii/konsolit.html).

%9 ONDER ve digerleri, a.g.e., s.11.

“© Maxwell J. FRY, Emancipating the Banking System and Developing Markets for
Government Debt, London, Published by Routledge 1997, s..26-27 (Aktaran: BULUT,
a.g.e., s.30).
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Birincil agik “faiz disi aglk” olarak da bilinmektedir ve net borg faizi
6demelerinin butcenin disinda tutulmasi suretiyle hesaplanmaktadir. Bdylece, iradi
olmayan unsur bitce acigl disina ¢ikarilmis oldugundan, birincil agik, hikimetin
kontrol altinda tutabilecegi bir aciga déniismis olmaktadir*'. Birincil agigi formiile
edecek olursak su sekilde ifade edebiliriz:

Birincil Agik = Toplam Agik (KKBG) — Toplam Borg Faiz Odemeleri

Birincil agik dlcist, kamu kesimi tarafindan gerceklestirilen faaliyetlerin kamu
kesimi borgluluk derecesini nasil etkiledigini gdstermesi bakimindan 6&nem
tasimaktadir. Toplam kamu harcamalarindan faiz 6demelerinin ¢ikariimasi ile elde
edilen birincil kamu harcamalarinin olagan kamu gelirleri ile karsilanabilir olmasi,
borglarin strddrilebilirliginin (dolayisiyla da kamu agciklarinin sardirdlebilirliginin)
tespit edilmesi agisindan da dénem arz etmektedir. Kamu agiklari teorik olarak
sonsuza kadar surdurilebilirse de, mevcut bor¢lardan dogan faiz yakamldliklerinin
kismen de olsa karsilanabilmesi igin, birincil dengenin pozitif olmasi gereklidir. Bir
dénem icinde yapilan borcun anapara béliminin yeniden borglanilarak finanse
edilmesi mimk{n olabilir, ancak faiz béliminin de yeniden borglanmak suretiyle
6denmesi, kamu gelirlerinin ve milli gelirin blyime hizinin reel faiz oranindan fazla
olmasi sarti ile mimkiin olmaktadir*.

Birincil agik, cari faaliyetlerin kamu sekt6ériiniin net borg¢lulugunu nasil
gelistirdigini  veya kotllestirdigini  6lcer ve bu aclk, kamu agiklarinin
surdurulebilirligini degerlendirmek agisindan énemlidir. Birincil denge, en azindan
cari bor¢ Uzerindeki faizi karsilamak igin, neticede pozitif olmahdir. Eger, kamu
gelirleri ve ekonomi tam olarak, reel faiz oranindan daha hizli blylrse; o zaman,
birincil denge agik bir sekilde kalabilir. Bununla birlikte, genel olarak uzun dénemde
faiz oranindan daima daha hizli biiyiimesi olasi degildir®®.

Kamu borglarina iliskin faiz édemeleri, cari yil agiklarindan ziyade gegmis
yillarda uygulanan para ve maliye politikalarinin da sonucu olmasi sebebiyle birincil
acik, cari yil bitcesi ve dolayisiyla hikimetin icraatlarinin degerlendirilebilmesi
acisindan blyldk 6nem tasimaktadir. Bu bakimdan birincil agik ydntemi ayni
zamanda, IMFnin (Oye (lkelerle karsilikli olarak gerceklestirdigi stand-by

muzakerelerinde gbz 6nidne aldigi ve 6nem verdigi bitce agigr 6lgim ydntemi

*" BLEJER - CHEASTY (1991), a.g.m., 5.1651-1652.

“2 jorahim TURHAN, Kamu Kesimi Aciklarinin Reel Makroekonomik Sonuglan ve
Bankacilik Kesimine Etkileri, Marmara Universitesi Bankacilik ve Sigortacilik Enstitiisi,
Arastirma-inceleme Yazisi:96-12, istanbul 1996, s.8.

“® THE WORLD BANK, a.g.r., 5.56.
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olmaktadir*. Bu nedenle, Tiirkiye’nin de icinde bulundugu ve IMF ile gesitli istikrar
programlari kapsaminda stand-by anlagmalarini imzalayan &zellikle ciddi miktarda
bor¢ yikl altinda bulunan gelismekte olan Ulkeler igin faiz disi fazla hedefi olarak da
belirlenen s6z konusu birincil fazla yani faiz digi bitce dengesi hedefinin tutturulmasi
blylk énem tasimaktadir. Birincil acik kavrami, ayrica, ekonomide strdurUlebilir bir
blyimenin saglanmasi konusunda uygulanan politikalarin sirdirdlebilirligini ve
dolayisiyla basarisini da yansitma goérevini Ustlenmektedir.

Birincil ag¢igin  hesaplanmasinda bazi hususlara dikkat edilmesi
gerekmektedir. Birgok gelismekte olan Ulkede fiyatlar, faiz oranlari, déviz kuru gibi
parametreler (izerinde devlet kontroll bulunmaktadir. Bu gibi durumlarda biitge agigi
olmasi gereken diizeyden daha diislik veya daha ylksek cikabilmekte ve dolayisiyla
bitce acigi gercedi yansitmaktan uzaklasmaktadir. Ornegin, faizler tizerindeki devlet
kontroll sebebiyle kamu borglarina negatif bir reel faiz orani uygulanmasi
durumunda butge acigi olmasi gerekenden daha distik gozikebilmektedir. Bu ve
benzeri olumsuzluklara imk&n vermemek icin alinacak en saglikh tedbir, birincil agigi
hesaplamada faiz oranlarinin ve diger makro ekonomik gdstergelerin uzun dénem
degerlerini esas almaktir®.

Birincil agik 6lcim ydntemine ydneltilen cesitli elestiriler de s6z konusudur.
Faiz ddemelerinin enflasyon nedeniyle asinan kismini dikkate almamasi, birincil agik
olciim yéntemine karsi yoneltilebilecek en 6nemli elestirilerden birisidir. Birincil acik
Olgim ybnteminin diger zafiyetleri ise sunlardan ibarettir: Birincisi, birincil agik
finansman bazinda hesaplanmaktadir. Dolayisiyla bu agik 6élgim ydénteminin
glvenilirligi de biyik 6lcide kamu gelir ve harcamalarinin kaydedildigi muhasebe
sisteminin etkinligine baglh kalmaktadir. ikinci olarak, hemen hemen her ilkede
issizlik yardimlari gibi hak kazanimlari ile maas ve Ucretler gibi devletin
donmus/olagan giderleri 6nceden tespit edildiginden bu acik ydntemi cari
politikalarin etkisini tam olarak ortaya koyamamaktadir*®.

Faiz digi agik (birincil acik) kavrami, ortalama borclanma vadesi bir yildan
uzun olan ekonomilerde cari yil performansi hakkinda net ipuglar vermektedir.
Ancak, ortalama vadenin ¢ok dislik oldugu Tlrkiye gibi Ulkelerde, kamunun faiz
yUkinin tamamen gecmis yillarda yapilan bor¢glanmalardan olusmasi s6z konusu
degildir. Turkiye'de faiz &demelerinin  énemli bir bolim0 cari yil icinde

* Sevket SAYILGAN, “Kamu Kesimi Acigi ve Enflasyon Arasindaki iliski ve Yarattig
Sonuglar’, Banka ve Ekonomik Yorumlar Dergisi, Agustos 1996, s. 51-59.

45 Stanley FISCHER - Wiliam EASTERLY, “The Economics of the Government Budget
Constraint”, The World Bank Research Observer, July 1990, Vol:5, No:2, s.127-142.
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olusabilmektedir. Cari yilda olusan faizlerin ylksek oldugu bir ortamda, klasik faiz
digi aclk taniminin ifade ettigi anlam sinirh kalmakta ve cari yil kamu acigi
performansini 6lgme konusunda yeterli olamamaktadir. Bu nedenle Turkiye ve
benzeri lilkeler igin yeni bir faiz disi agik tanimi zorunlu olmaktadir*’. Ercan Tiirkkan
tarafindan s6z konusu sakincanin gideriimesi amaciyla “Kismi Faiz Disi Agik (Kismi
Birincil Acik)” kavrami gelistiriimistir. Bu yeni tanimda, butge faiz 6demelerinden cari
yil icinde olusanlar, faiz disi denge taniminda kamu harcamalari igine dahil
edilmektedir. Bltge disi kamu kuruluslan faiz édemelerinin cari-gegmis yil ayrimi
yapilamadigi igin, yeni tanim biitgce faiz édemeleri ile sinirli tutulmaktadir. Bu yeni
tanimi asagidaki sekilde formule edebiliriz:

Kismi Faiz Disi Agtk = KKBG — Toplam Borg¢ Faiz Odemeleri + Cari Yilda

Olusan Faiz Odemeleri
c. islevsel Acik

Kamu kesimi bor¢lanma geredi en kapsamli agik 6él¢giim yéntemi olmasina
ragmen bazi durumlarda yaniltici olabilmektedir. Ornegin, yilksek oranli enflasyona
sahip olan Ulkelerde, kamu sektériince yapilan borclanma, kamunun mevcut
borglarinin reel degerindeki diislsin karsihdi olmaktadir. Kamu sektériince yapilan
faiz ddemelerinin bir kismi 0 zaman, sadece borglarin reel degerindeki kayip igin
bor¢ verenleri tazmin eder ve bu hikimet igin reel bir faiz maliyetini temsil etmez.
Bazen bor¢ anaparasi, endekslemenin KKBG'ni sisirdigi durumlarda apacik bir
sekilde enflasyona endekslenir. Bu tir durumlar igin kamu sektéri agiginin diger bir
élciimii, reel borgtaki degisikliktir. islevsel acik, islemsel agik, operasyonel agik
(operational deficit) olarak literatirde yer alan bu kavram; “KKBG - Faiz
6demelerinin enflasyondan arindirilmis kismi” olarak tanimlanir. Bu tanim bazen,
“Enflasyondan Arindiriimis Agik” olarak da ifade edilir. Fark, dnemli olabilir. Ornegin,
1985 yilinda Brezilya’da endeksli i¢ borcun enflasyondan arindiriimig kismi ¢ok
blyuikti. Séyle ki; operasyonel acik sadece GSYiHnin % 3.5'i oraninda iken, KKBG
ise GSYIH'nin % 27.1’i oranindaydi“®. Bu (lke érnegdinden de anlasilacag lzere,
yliksek enflasyonun yasandigi ekonomilerde kamu kesimi finansman dengesi
degerlendirilirken, enflasyonun gelir ve harcamalar Uzerindeki etkisinin gideriimesi

ve operasyonel acik 6lcim ydnteminin kullanilmasi 6nemli olmaktadir.

“° SEN - SAGBAS, a.g.e., s.9.
“ TURKKAN, a.g.m., s.552.
“® THE WORLD BANK, a.g.r., 5.56.
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Bu kapsamda, o6zellikle nominal faiz 6édemelerinin 6énemli bir kisminin
anapara 6demesi niteliginde oldugu ve bu 6demelerin de gelir-gider dengesinde
degil bor¢ idaresinde yer almasi gerektidi ileri sirlimektedir. Bagka bir ifadeyle,
yliksek enflasyon ortaminda faiz 6demelerinin reel kismini iceren, ancak
enflasyonun anaparayi asindirdigi boélimini kapsamayan islevsel biitge dengesinin
(operational budget balance) maliye politikalarinin degerlendiriimesinde daha
saglikli sonuclar verecegi diistiniiimektedir®.

Kamu kesiminin faiz yakimlultklerinin, mevcut maliye politikasinin kontroll
diginda yer almasinin tek nedeni, bu faiz édemelerinin 6nceki dénemlere ait
borglardan kaynaklanmis olmasi degildir. Buna ilaveten, para politikalarinin faiz
oranlarini etkilemesi sonucunda kamu kesimi faiz yukimlullkleri de degisiklik
gbstermektedir. Yine ayrica, enflasyon oraninda meydana gelen dalgalanmalar da
kamuya ait nominal bor¢ servis oranini énemli derecede degistirebilecektir.
Enflasyon bltceyi pek cok sekilde etkileyebilir. Enflasyonist ortamlarda nominal faiz
oranlarinin yikselmesi dogaldir. Bdyle bir durumda, kamunun yapacagi faiz
6demelerinin bir kismi gergekte, bor¢ anaparasinda meydana gelen sermaye
asinmasini karsilamaya yarayacaktir. Eger kamu bor¢ faiz yukimluliklerinden
enflasyonun etkisi ¢ikarilmaz ise, sermayedeki asinmayi karsilayan bu miktar,
normal olarak kamu agik muhasebesinde finansman bdlimine kaydedilmesi
gerekirken, faiz ddemesi olarak harcamalar kismina yazilmis olacaktir®®. Bu
nedenle, nominal faizi enflasyondan arindirmak suretiyle reel faiz oranini
hesaplamak ve bu sayede gergek faiz 6demesini bulmak énemlidir. islevsel kamu
acigi da reel faiz 6demelerini dikkate aldigi igin &nem tasimaktadir.

Operasyonel agik, diger adi ile islevsel veya islemsel agik, KKBG ile birincil
acik arasinda yer alan bir bltgce agigi tirGdir ve birincil agiga sadece reel faiz
d6demelerinin ilave edilmesi suretiyle hesaplanmaktadir. KKBG’nin yani geleneksel
acigin hesaplanmasinda faiz 6demeleri harcamalara dahil edilirken, birincil agigin
hesaplanmasinda faiz 6demeleri haric  tutulmaktadir. iglevsel acigin
hesaplanmasinda ise, faiz ddemelerinin sadece reel degeri dikkate alinarak,
anapara 6demeleri agik hesabina dahil edilmemektedir. Bu sekilde enflasyonun faiz
ddemeleri (izerinde meydana getirdigi asinma gdz éniine alinmis olmaktadir’’.
Operasyonel agik yontemini asagidaki sekilde formile etmek, hesaplamanin daha
kolay anlasilmasina yardimci olacaktir.

* CANAKCI, a.g.e, s.11.
% BLEJER — CHEASTY (1991), a.g.m., 5.1655-1656.
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Operasyonel Agik = Birincil Acik (Faiz Disi Bitge Ac¢igl) + Reel Faiz
Odemeleri

Reel Faiz
Odemeleri

Operasyonel
Acik

_ Birincil Acik +

islevsel acik, biitce agigindan bitin faiz ddemelerinin  degil, sadece
enflasyon nedeniyle artmis olan faiz miktarinin ¢ikarilmasi ile elde edilen aciktir.
Bdylece enflasyon nedeniyle nominal faiz oranlarinda meydana gelen artis
giderilmekte, borglanma karsiliginda kamu kesiminden bor¢ verenlere dogru ne
kadar gercek kaynak transferi yapildigi anlasiimaktadir®®. Bu nedenle operasyonel
yani islemsel acik ayni zamanda, geleneksel acik ile bor¢ faiz ddemelerinin
enflasyon nedeniyle asinan kismi arasindaki farki temsil etmektedir. Dolayisiyla;

Operasyonel Aclk = Geleneksel Agik — Faiz ddemelerinin enflasyondan
asinan kismi seklinde de hesaplanabilmektedir.

Asagidaki sekil vasitasiyla, KKBG (geleneksel bitge agigi), birincil agik ve
operasyonel acgik arasindaki iliskiyi daha net bir bicimde degerlendirmek
muamkandar.

Sekil 8: Geleneksel Agik, Operasyonel Agik ve Birincil Agik Arasindaki iligki

> SEN - SAGBAS, a.g.e., s.10.
52 FRY, a.g.e., s.26-27.
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Kaynak: THE WORLD BANK, World Development Report, Published for the World
Bank, Oxford University Press: Oxford, 1988, s.57.

Buna g6re kamu harcamalarinin kamu gelirlerini agsmasi sonucu ortaya ¢ikan
fark, geleneksel bitce acigi yani KKBG'ni bize sunmaktadir. KKBG’'nden enflasyon
sebebiyle faizlerin asinan kisminin ¢ikarilmasi sonucunda operasyonel aciga
ulasiimaktadir. Birincil agik ise, operasyonel agiktan reel faiz ddemelerinin
distlmesi ile ortaya cikan sonuctur.

Operasyonel acik 6zellikle yiiksek enflasyon oranlarinin bulundugu Ulkelerde
6nemli hale gelmektedir. Bu Ulkelerde geleneksel ve operasyonel agiklar arasinda
6nemli farklar oldugu gibi, bu iki Olgliye ait trendler de ©6nemli &lcide
farklilagsmaktadir. Operasyonel agigin ekonomik mantigr sudur: Ekonomi tzerindeki
etkileri itibariyla operasyonel agik, enflasyonun uyardigi faiz édemelerini diglar. Yani
bu ddemeler, kendilerine ddeme yapilanlar igin yeni bir gelir olmayip, sadece ana
paradaki asinmayi tazmin ederler. Bu nedenle, yeniden hikimet tahvillerine
yatiriimazlar ve toplam talebi etkilemezler. Halbuki faiz édemelerinin reel kismi
toplam talebi etkileyici bir 6zellige sahiptir; bu nedenle operasyonel agigin
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hesaplanmasina dahil edilir®®. Operasyonel aciga yoneltilen bir elestiri ise su sekilde
ifade edilmektedir’*: Bir (ilkedeki devlet borglarinin stirdiiriilebilirlik diizeyi o iilkenin
olanaklar ile istikrar ¢abalarina baglh olmaktadir ve dolayisiyla faiz édemelerinin
enflasyona gére her zaman otomatik olarak degisecegdi garanti edilememektedir.

islevsel biitce dengesi agisindan dikkat edilmesi gereken diger bir nokta ise
sudur®®: Borg stokunun ve borglanmanin vade yapisinin istikrarli bir yapida
gelismedidi ekonomilerde bu ydntemler kullanilarak elde edilen sonuglar daha
dikkatle yorumlanmalidir. ClUnk(, kamu bor¢ stoku icinde kisa vadeli veya degisken
faizli borglarin payi arttikga enflasyon kaybi da azalmaktadir.

d. Nakit Esasi ve Tahakkuk Esasi Agiklari

Kamu birimlerinde édeme ve harcama konularinda tahakkuk ve nakit esasi
sdz konusu olmaktadir. Tahakkuk esasina gére denk olabilen bir biitce, nakit
esasina’ gdre acik verebilmektedir. Daha ¢ok uygulama alaninda gériilen nakit
acigl bitce dengesine, tahakkuk etmis fakat gerceklesmemis gelir ve harcamalar
“net emanet ve avans” olarak ilave edilerek dikkate alinmis olur®.

Nakit acigi (cash deficit), bir mali yil boyunca yapilan nakdi 6demeler ile fiilen
elde edilen kamu gelirleri arasindaki harcamalar lehine olan farki ifade etmektedir®’.
Turkiye acisindan bu kavrami ele aldigimizda ise, baslangi¢ta nakit agiginin
konsolide biitce acigindan farkli oldugunu belirtmek gerekmektedir.

Konsolide bltce dengesi, konsolide bltce gelir ve harcamalari arasindaki
fark olarak ifade edilirken, nakit dengesi bltce dengesinden farkli bir kavramdir.
Nakit dengesine ulasabilmek icin 6ncelikle Bltgce Emanetleri ve Avanslardaki
gelismeler dikkate alinmalidir. Bltge emaneti kavrami, mali yilsonuna kadar verile
emrine baglanmis fakat henliz alacakliya édenmemis tutarlari ifade etmektedir.
Dolayisiyla bltce dengesinde harcamalar icinde géziken bu tutarlar nakit
dengesinde tersine fon yaratici kaynaklara dénlsmektedirler. Emanet hesaplari
miktar yoniyle siskin oldugu sirece, Nakit Dengesi ile Bitce Dengesi arasinda gelir
yoninden Nakit Dengesi lehine bir fark ortaya ¢ikmaktadir. Bu gegici fark ise,
emanete alinan paralar 6dendigi zaman bir bor¢ 6deme etkisi yaparak ortadan

8 BLEJER — CHEASTY (1991), a.g.m., s.1656-1657.
> SEN - SAGBAS, a.g.e., s.11.
% CANAKCI, a.g.e., s.12.

Tahakkuk esasina gére mali islemler ve olaylar, nakit akimlarinin ne zaman gergeklestigine
bakilmaksizin, iglemin ortaya ¢iktigi tarihte muhasebe kaydina tabi tutulur.

Nakit esasina gére mali islemler ve olaylar, nakit alindiginda veya édendiginde muhasebe
kaydina tabi tutulur.
*¢ ONDER ve digerleri, a.g.e., s.15.
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kalkmaktadir®®. Biitce uygulamamiz icinde agirlikli olarak Miteahhit Avanslari,
Mutemet Avanslari ve Yolluk Avanslari seklinde yer alan avanslardan bltce nakit
dengesi agisindan énem tasiyan tiri Miteahhit Avanslaridir. Miteahhit avanslari,
taahhdt tutarinin Ggte birine kadar Bakanlar Kurulu’nca kararlastirilan oranlarda,
hizmet yerine getirildikce mahsubu yapilmak (izere, miteahhitlere, teminat karsiligi
pesin olarak verilen avanslardir. Bu 6zelligi ile avanslar, nakit dengesini bozduklari
icin, bltce agiginin da bir unsuru olmaktadir.

Yapilan agiklamalar dogrultusunda Turkiye uygulamasinda nakit agiginin
hesaplanmasi igin, konsolide bltce agigindan blt¢ce emanetlerinin ¢ikarilmasi ve bu
sonuca da muiteahhit avanslarinin eklenmesi gerekmektedir. Bu islem asagidaki
sekilde formle edilmektedir.

Nakit Acigi = Konsolide Bltce Acidi — Bitce Emanetleri + Miteahhit
Avanslari

veya

Nakit Acigi = Konsolide Butce Acigi + Muteahhit Avanslart — Botce
Emanetleri

Bu formulden anlagilacagdi Uzere, bltce emanetleri nakit agigini kigultirken,
muteahhit avanslari ise nakit acigini boyitmektedir. Miteahhit avanslari, hakedis
gerceklesmeden yapilan 6demeler olmalari nedeniyle nakit dengesini bozarak, agigi
sisirmektedir. Diger yandan bltgce emanetleri ise, gegici fon etkisi yaratarak agigin
olmasi gerekenden daha kiicilk hesaplanmasina yol agmaktadir™. Biitce
emanetlerinin gecici olarak bltgce agigini kiglltebilme etkisi, bu emanetlerin hak
sahiplerine 6denmesiyle birlikte ortadan kalkmaktadir.

Devlet muhasebe sisteminde tahakkuk esasinin gegerli olmasi halinde ifade
edilebilen Tahakkuk Acigi (accural deficit) ise, kamu kesimi iglemlerinin bilfiil
gerceklesip gerceklesmedigini gdz o©nine almadan, mali yil icinde devletin
kullanmasi gereken gergek kaynaklari belirlemeye calismaktadir®. Dolayisiyla, nakit
esasina gore agik hesaplamasi yapilirken, bir mali yil igcinde kamu kesiminin sadece
nakit 6demesi yaptidi harcamalar ile gergeklesen nakit gelirleri géz énline alinirken;
tahakkuk esasina gére agik hesaplamasinda ise, islemler sirasinda gergekten bir
nakit 6demesi yapilip yapilmadigina bakiimaksizin kamu kesimine ait olan
kullanilabilir kaynaklarin tespit edilmesi ve maliye politikalarinin sonuglarinin

" SEN - SAGBAS, a.g.e., s.13.

8 BERKSOY, a.g.t., s.148.

% SEN - SAGBAS, a.g.e., s.13.

% BLEJER — CHEASTY (1991), a.g.m., s.1649.
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gorilebilmesi amaglanmaktadir. Bu durumda érnegin, amortisman giderleri tahakkuk
esasina gbre hesaplanan kamu dengesinde yer alirken, nakit dengesinin
hesaplanmasinda ise dikkate alinmayacaktir®’. Sonug olarak, tahakkuk agiginin
nakit acigindan daha genis kapsamli bir kavram oldugunu da burada ifade edebiliriz.

e. Yari Mali Agik

Toplam kamu sektérinin; merkezi ybénetimi, il ve belediye ydnetimlerini,
merkezi olmayan birimleri ve kamu isletmelerini icermesi gerekir. Geleneksel agik
Olgtimleri, cogunlukla sadece merkezi hikimeti kapsamaktadir. Bu ise, diger kamu
birimleri blylk capta aciklar veya fazlalarla ¢alistigi zaman ¢ok yaniltici bir
manzara sunmaktadir. Kapsaml 6lciimlerde bile, kamu mali aracilari, finansman
acenteleri olarak 6énemli role sahip olmalar nedeniyle, g¢ogunlukla hesaba
katilmamaktadirlar. Bazen bu aracilar (6zellikle Merkez Bankasi) “yari-mali agik
(quasi-fiscal deficit)” olarak ifade edilen blyuk kayiplarla ¢alismaktadirlar. Bu
kayiplar gogunlukla, merkez bankasinin 6zel bankalarin portfolyo veya déviz kuru
kayiplarini  Gzerine almasi nedeniyle veya merkez bankasinin dogrudan
slibvansiyonel bor¢ vermeyi taahhit etmesi nedeniyle kaynaklanmaktadir. Kamu
mali aracilarinin agiklari, diger kamu birimlerinin aciklarina benzer makroekonomik
etkilere sahiptir ve bu nedenle séz konusu agiklarin da genel KKBG odl¢iiminde
icerilmesi gerekir. Uygulamada ise, bu tir kayiplar ¢ogunlukla gérmemezlikten
gelmek icin cok biiylik miktarlarda olmadikga ihmal edilmektedir®.

Bir Ulkede Merkez Bankas! ve/veya diger kamu bankalari tarafindan girisilen
bazi faaliyetler nitelikleri itibariyla parasal bir islem yerine mali bir islem niteligi
tasimaktadirlar. Bu islemler, bir vergileme, siibvansiyon ya da dogrudan transfer
niteligi tasidiklan halde, bir “kamu mali islemi” seklinde yer almamalar ancak 6zl
itibariyla bu islemlere benzer makroekonomik sonuglar yaratmalari sebebiyle de,
“yari mali islemler” olarak ifade edilmekte olup, bu tarz iglemler sonucunda olusan
kurulus zararlari, nihayetinde bltgeden karsilanmak zorunda kalinan maliyetler
olarak kargimiza ¢ikmaktadir®.

Turkiye'de de bltce cergevesindeki bazi gelir ve giderler kayit disi
kalmaktadir. Bu iglemler dogrudan genel ya da 6zel (katma) butceli idarelerce
gerceklestiriimektedir, ancak, bitceye gelir ya da gider olarak kaydedilmediginden

® TURHAN, a.g.e., s.7.

%2 THE WORLD BANK, a.g.r., 5.56.

® Emin DEDEOGLU, Ferhat EMIL, Can M. ERDEM, “Kamu Mali Mevzuatinin Uygulanmasi
ve Saydamhgi Uzerine Gdzlemler, Bitge Kanunlari Mali Disiplini Ne Olglide Saglyor?”,
icinde Kamu Maliyesinde Saydamlik, TESEV Yayinlari, istanbul, 1999, s.31.
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bitgcede gérinmemekte ve gizli kalmaktadir. “Kayit digi bitge” olarak adlandirilan
bu islemlerin, bitce disindaki yapi ve kurumlarin (déner sermaye, vakif vb.)
islemleri ile karigtirlmamasi 6nem tasimaktadir. S6zi edilen bu kuruluglar
islemlerini bir kayit ve muhasebe diizeni iginde gergeklestirmektedirler. Kayit disi
bltce islemleri ise bu kuruluslarca degil, dogrudan genel ve 6zel (katma) butcel
kuruluslarca gerceklestirimekte, fakat kayda girmemektedir®.

Bitgenin disinda kalarak kayit disi butgeyi olusturan ve dolayli harcamalar
olarak da ifade edilen bu harcamalarin bir bdlimu dénemsel olmayan yasal
dayanaga sahiptir. Ornegin, birer harcama kalemi olarak degerlendiriimesi gereken
ve devletin tesvik politikalariyla yarattigi vergi indirimleri ve muafiyetleri de bunlar
arasinda yer almaktadir. Gergekte birer harcama olan bu kalemlerin miktari
bilinmemekte ve ne yazik ki biitgcelenmemektedir’. Merkez Bankasi, kamu bankalari
ve diger KiTlerin yari-mali (quasi-fiscal) faaliyetleri ve bunlarin maliyetleri de
bilinmemektedir. Yine benzer sekilde, yasal dayanagdi bulunan hazine garantilerinin
de, dénemsel olarak belirlenen dist sinirlari yoktur ve biitgelendiriimemektedir®.

Bitcelendiriimeyen islemler daha c¢ok borglanma ile de iligkili olmaktadir.
Ornegin, bazi durumlarda devlet borglarinin 6denmesi gereken faizleri yerine tahvil
veya bono veriimekte, bu islemler gider olarak kaydedilmemektedir. Yine,
hikimetin gbérev zarari borglarina karsilik olarak alacakl kuruluglara tahvil
verildiginde gider kaydi yapiimamaktadir (Bu tir 6demeler nakit olarak yapildiginda
ise, kural ve ilkelere uygun olarak biitceye gider kaydediimektedir)®®.

Kayit disi bltce acigi ile birlikte toplam bitce acigini asagidaki Sekil 9'da
ortaya koymak mimkdndur.

Sekil 9: Kayit Disi Blitge

- Nakit disi bor¢clanma senetlerine ait

TOPLAM BUTGE AGIGI faiz Slomalor.

v v - Dig borglarla finanse edilen giderlerin
buyUk bir bélimi (6rn.; ayni krediler,
N = tahvil komisyonlari vb.)
BUTGE ACIGI KABY[I-;I.-I.B:Esl - Hazine tarafindan Ustlenilerek
6denen garantili borglar,

- KiT’lerden dogan gorev zararlari,

- Merkez Bankasina yeniden
degerleme ile aleyhte olusan kur
farlarina karsilik verilen tahviller ya da
lehte olusan kur farklarina karsilik
mahsup edilen tahviller,

- Tahkimlerden kaynaklanan tahviller,
- vb.

NET BORGLANMA

Ar

~

2T,
% T.C. SAYISTAY BASKANLIGI, 2000, a.g.r. s.6.
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Yukaridaki sekil kapsaminda “kayit disi bitge” kutusu iginde siralamaya
calistigimiz yari mali islemlerin devlet muhasebesi icinde agikga yer almamasinin
uygulamada yol actigi en énemli sonucu, bitce aciginin ya da daha kapsamli bir
ifadeyle KKBG'nin dogru Olcllememesidir. Yari mali islemler olarak da ifade
ettigimiz kayit disi bltce olgusunun Tlrkiye uygulamasinda agirlikl olarak,
KiTlerden dogan gérev zararlari, Merkez Bankasi’na kur farklarina karsilik verilen
tahviller ve tahkim uygulamalarindan dogan tahviller, Hazine tarafindan Ustlenilerek
6denen garantili borglar basta olmak lzere yukaridaki semada siraladigimiz diger
unsurlar yer almaktadir.

Yari mali iglemlerin de ele alinmasiyla olusan bu yeni agik kavramini
asagidaki sekilde formule edebiliriz:

Yari Mali iglemlerin Dikkate Alinmasiyla Olusan KKBG = KKBG (Biitge Acig!
veya Fazlasi) + Yari Mali islemlerin Kamu Kaynaklar Uzerinde Meydana Getirdigi
Ek Yik

Bitge aciginin daha dogru olarak olcllebilmesi igin, yar mali faaliyetleri
gerceklestiren kuruluslarin k&r ve zararlarinin da bitce agidi 6lgimine dabhil
edilmesi ciddi énem tagimaktadir. Ornegin; merkez bankasinin kar etmesi ve elde
edilen bu ké&rin tamaminin devlete transfer edilmesi durumunda ya da yari mali
islemlerin  tamaminin  muhasebe kayitlarina ge¢mesi halinde, bankanin
gerceklestirdigi yari mali faaliyetler otomatik olarak ve dogru bir bicimde bultce
dengesine dahil edilmis olacaktir. Halbuki merkez bankasi zarar ettiginde veya yari
mali faaliyetlerinin bankanin varliklarini olumsuz yénde etkilemesi halinde meydana
gelen agik, genel bitceden yapilan transferler sayesinde karsilanacagi igin, ister
istemez biitce dengesinde bir ayarlama yapilmasi zorunlu hale gelecek®” ve yapilan
bu ayarlama bltce aciginin daha da artmasina yol acacaktir.

f. Nominal ve Reel Bltge Agigi

Normalde bir devletin gelir ve giderleri nominal terimlerle ifade edilmektedir.
Kamu giderleri ile kamu gelirlerinin nominal deg@erleri arasinda olusan negatif fark

" SEN - SAGBAS, a.g.e., s.13.
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nominal bitce acigi (nominal budget deficit) olarak ifade edilirken; bu kamu gelir ve
giderlerinin reel degerleri arasindaki fark ise, reel bltce agigi (real budget deficit)
seklinde literatlirde yer almaktadir. Ozetle enflasyondan arindiriimis kamu gelir ve
giderlerinin giderler lehine fark olusturmasi halinde ortaya g¢ikan reel bitge agigi,
nominal butge agiginin fiyatlar genel seviyesine bdlinmesi sonucu elde
edilmektedir. Nominal butce acigi, yUksek enflasyonlu llkelerde bitge agiginin
gercek boyutunu yansitamamaktadir. Bu nedenle, enflasyonun bitge agiklari
Uzerinde meydana getirdigi olumsuzlugu gidermek amaciyla reel butce agid
kullaniimaktadir. Bu agik kavramlarini asagidaki sekilde formile etmek
mimkandir®,

Nominal Biitce Acigi = Nominal Kamu Giderleri — Nominal Kamu Gelirleri

Reel Bitgce Acigi = Nominal Butge Agigi / Fiyatlar Genel Seviyesi

Reel Bitce Acidi = Reel Kamu Giderleri - Reel Kamu Gelirleri

Ozellikle yiiksek oranl enflasyon rakamlari ile ugrasmak zorunda olan
Ulkelerde, uygulanan butge politikalarinin belirlenen hedefleri gerceklestirmede ne
derece etkin oldugunun tespiti oldukga gtictir. Bu nedenle, fiyatlar genel seviyesinin
ylUksek seyrettigi Ulkeler agisindan kamu gider ve gelirlerinin enflasyondan
arindiriimasiyla ulagilacak reel butge aciginin hesaplanmasi, bitce politikalarinin da
daha basaril olarak sonuglanmasina yardimci olacaktir. Burada bir benzetme
yapmak gerekirse, 6zel sektérde uygulamaya konulan enflasyon muhasebesinin,
kamu kesimi hesaplari igin de kullanilmasi sonucunda reel bitge aciginin veya
fazlasinin diger bir tanimlamayla reel blt¢ce dengesinin tespit edilebilecegini ifade
etmek yanlis olmayacaktir.

Reel bltce acigi, enflasyonun biltce kalemleri (izerinde meydana getirdigi
sismeyi ortadan kaldirdigi icin, nominal agiklara nazaran daha anlamli bir bltce
acig 6lclisi olarak kabul gérmektedir. Ozellikle bir (ilkenin i¢ ve dis borglarindaki
dénemsel degisikliklerin ekonomi Uzerinde vyarattiyi gercek etkilerinin ortaya
konulmasinda reel biitce acig 6lcisi tercih edilmelidir®®.

2. Ozel Amagli Biitge Agigi Olciim Yéntemleri

istatistiki yayin ve dokiimanlarda yer verilen acik verileri, bir énceki baslik
altinda agiklanmaya calisilan genel amacl acik ydéntemleri ile hesaplanan agik
verileridir. Bu geleneksel acik tanimlarinin yani sira, kamu kesimi faaliyetlerinin

8yag.e. s.14-15.
" Robert EISNER, “Budget Deficits: Rhetoric and Reality”, Journal of Economic
Perspectives, 1989, Vol:3, No:2, s.78.
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ekonominin belirli bir ydni UOzerindeki etkisini dlgmek amaciyla alternatif agik
gbstergeleri gelistiriimektedir. Literatirde genel amagli butge acigi élcim yéntemleri
yaninda geligtirilen 6zel amacli bltce acgidr 6lcim ybéntemlerinin olusturulma
gerekgeleri arasinda, ya daha spesifik kapsamda degerlendirmeler yapmak ya da
bltce politikalarini etkileyen farkl unsurlarin s6z konusu oldugu tlkeler agisindan bu
unsurlarin da dikkate alinarak dogru degerlendirmelerde bulunulmasini saglamak
gibi gerekcelerin yer aldigini ifade edebiliriz. Literatirde yer alan s6z konusu 6zel
amacl bitce acigr olcim ydntemlerini, sirasiyla asagidaki tdrler itibaryla
irdeleyebiliriz.

a. Cari Hesapta Agik — Sermaye Hesabinda Acik

Ekonomik siniflandirmaya gére kamu harcamalari, cari harcamalar, yatirm
harcamalari ve transfer harcamalari olmak Uzere 0¢ gruba ayriimaktadir. Bu
harcama gruplarindan cari ve yatirrm harcamalari ise, Uretim faktoéri kullanmayi
gerektiren ve dolayisiyla milli gelire katkida bulunarak gelir yaratabilen harcama
tarlerini olusturmaktadir.

Uretim faktor( kullanici kamu harcamalari icinde bulunan cari harcamalar,
harcamanin yapildigi dénemde tiketildiginden, kamu kesimi aktifleri icinde uzun
slre yer almaz ve getiri saglamaz. Bu nedenle, cari harcamalarda agik vermek ciddi
bir tehlike olarak gérilmektedir. Buna karsiik kamu tarafindan gergeklestirilen
yatirrm harcamalari, hem kamu blnyesinde aktif birikime yol acar, hem de uzun
dénemli bir getiri saglar. Bu 6zelliginden dolayi, klasiklerden bu yana savunulan
gbruse gore, ileriki dénemlerde getiri saglayacak bir harcamanin borgla finanse
edilmesi yanhs degildir. Clnk( bdylece, sadece borclanma yolu ile ileriki ddneme
anapara ve faiz yOkO aktarimamakta, fakat ayni zamanda bu yOkOmlGlUklere
karsilik olusturabilecek aktif birikimi ve getiri olasiligi da yaratiimis olmaktadir™.

Net deger bltce acigi olarak da bilinen cari hesap agigi (current deficit)
kavrami, kamu kesiminde olusturulan tasarruflari tahmin etmeyi amaclamakta ve bu
tasarruflarin biyGkligini ifade etmek Uzere kullaniimaktadir. Cari hesap acigi,
sermaye olusumuna veya finansal aktiflerde bir artisa neden olmayan cari
harcamalari cari gelirlerden gikarmak suretiyle elde edilmektedir. Diger bir ifadeyle,
bu tanimda yatirim harcamalari ile sermaye gelirleri dikkate alinmamaktadir’’. Yani
cari acik, kamu gelir ve harcamalarina sermaye gelirleri ile yatirnm harcamalari dahil

" ONDER ve digerleri, a.g.e., s.13-14.
""ASLAN, a.g.e., s.18.
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edilmeksizin hesaplanan bir acik dlgiim ydntemi olmaktadir’®. Bu acik kavrami,
Ozellikle ekonomik biyume ve kalkinmalari agisindan kamu yatinmlarinin biyik
6nem tasidigi gelismekte olan Ulkelerde uzun vadeli degerlendirmelerde bulunmak
ve ekonomik planlama yapmak agisindan da 6nem tasimaktadir.

Cari agik élgimunde yatirnm harcamalari ile sermaye gelirleri agik dlgimiine
dahil edilmemekte, dolayisiyla geleneksel aciktan yatirnm harcamalari ile sermaye
gelirleri  farkinin distlmesi sonucu bulunan negatif deger, bize cari agidi
vermektedir. Cari acik kavramini asagidaki sekilde formiile etmek mimkiindiir’.

Cari Agik = Cari Harcamalar — Cari Gelirler

Cari Acik = [Geleneksel Acik — (Yatirirm Harcamalari — Sermaye Gelirleri)]

Cari Agik = Geleneksel Agik — Sermaye Acigi

Yatinnm harcamalari, gelecekte reel getirileri olan veya en azindan bu getiriyi
saglamasi beklenilen harcamalardir. Bu nedenle, bu harcamalarin borglanma ile
finanse edilmeleri durumunda, reel borc faizleri reel getiriden disik ya da esit
oldugu takdirde, bu tlr harcamalarin kendi kendilerini finanse etmesi
beklenmektedir. Ancak, cari butgenin de agik vermesi kamu maliyesi agisindan
dnemli bir sorun olarak gérilmelidir™.

Cari kalemlerle yatirim kalemlerinde olusabilecek agiklarin ayristiriimasi
Ricardo Denklik Teoremi® acisindan da 6nemlidir. Yatirim kalemlerinde olusacak
aclk, yatinmlarin kapasite ve ekonomide verimlilik arttirici nitelikleri nedeniyle, ileriki
dénemlerde toplumsal tasarruflarin arttirlma olasihdini yikselteceginden, Ricardo
denkliginin  gerceklestiriimesini  kolaylastirir.  Buna karsihk, cari harcama
kalemlerinde olusacak acgigin borgla finanse edilmesi durumunda, borcun itfasi icin
ileriki dénemde gerekli tasarrufun kaynagina kusku ile bakilmaktadir’.

Cari agik 6lcim ydntemini llkemiz agisindan da hesaplamak mimkdnddr.
Ulkemizde cari gelirler kapsami iginde vergiler, vergi disi normal gelirler ve arti veya
eksi deger tasimasina gore sosyal fonlar yer alirken; cari harcamalar icinde de cari
giderler ile cari transferler bulunmaktadir. GoérlGldugi gibi bu cari bitge
tanimlamasinda yatirirm giderleri kapsam disinda tutulmustur. Buna gbére Turkiye

"2 BLEJER — CHEASTY (1991), a.g.m., 5.1656-1657.

° SEN - SAGBAS, a.g.e., s.15. .

" izzettin ONDER - Hilya KIRMANOGLU, “Kamu Aciklarinin Tanimlanmasi, Olgimi ve
Etkileri’, Kamu Kesimi Finansman Aciklan, X.Turkiye Maliye Sempozyumu, 14-18 Mayis
1994, istanbul Universitesi, iktisat Fakiiltesi Yayin No: 80, istanbul 1996, s.37.

* Ricardo Denklik Teoremi; borglanma ile vergilendirmenin mantiki olarak denk olduguna
dayanan bir teoremdir.

> ONDER ve digerleri, a.g.e., s.14-15.
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acisindan cari blt¢ce dengesini, yani cari acik veya fazlasini asagidaki sekil
yardimiyla hesaplamak mimkdndur.
Sekil 10: Cari Bitce Dengesi (Cari Acik veya Fazlasi)

Cari Gelirler Cari Harcamalar )

- Vergiler | -Cari Harcamalar - Cari Biitce

- Vergi Disi Normal - Cari Transferler S Dengesi (Cari
Gelirler Acik/Fazlasi)

- Sosyal Fonlar (+/-)

Bir Glkede cari agigin olusmasi kamu maliyesi agisindan tehlike arz etmesi
nedeniyle IMF ve Diinya Bankasi gibi ¢esitli uluslararasi mali kuruluslarca bu agik
tirine 6nem verilmesine ragmen; cari agik élgim yéntemi de diger pek ¢ok agik
Olgim yodntemi gibi cesitli olumsuzluklari da binyesinde barindirmaktadir. Bu
olumsuzluklar su sekilde ifade edilebilir®:

- Hangi harcamalarin yatirrm harcamalari, hangilerinin ise cari harcamalar
oldugunun tespitinin gi¢ olmasi, cari aglk &lcim ydnteminin glvenilirligini
azaltmaktadir.

- Sabit sermaye mallarinin amortismanlari ¢ogunlukla cari harcamalar
kapsaminda degerlendirildiginden, bu durum cari acik yéntemini saghkli bir agik
6lciim yéntemi olmaktan uzaklastirmaktadir.

- Dlinya Bankasi ve IMF gibi uluslararasi mali kuruluslardan istikrar
programlari kapsaminda veya yapisal uyum programlari c¢ercevesinde saglanan
disUk faizli kredilerle gergeklestirilen yatirnmlar ya da ézellestirme gelirleri gibi gegici
durumlar da cari biitge dengesinin bozulmasina yol agabilmektedir.

Sermaye acgigi (capital deficit) veya sermaye hesabinda acik olarak ifade
edilen diger acik ydntemi ise; sadece sermaye harcamalari ile sermaye gelirleri
arasindaki sermaye harcamalari lehine olan farki élgmektedir. Sermaye acigi, cari
harcamalar ile cari gelirler agik 6lgim kapsami disinda tutulmaktadir. Sermaye acigi
da asagidaki sekilde formiile edilmektedir””.

Sermaye Ac¢igi = Sermaye Harcamalari — Sermaye Gelirleri

b. Yapisal Acik — Konjonkturel Agik

Yapisal bltgce dengesi, ekonominin “normal” olarak kabul edilen bir Gretim
dlzeyinde bulunmasi durumunda gerceklesecek olan bitce acgigr ya da fazlasini

’® BLEJER — CHEASTY (1991), a.g.m., 5.1651-1652.
" SEN - SAGBAS, a.g.e., s.17.
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ifade etmektedir. Gergeklesen biitge dengesi ile yapisal biitge dengesi arasindaki
fark ise devresel diizeltme olarak tanimlanmaktadir’.

Ekonominin tam istihdam seviyesinde oldugu durumda mevcut olan agik,
yapisal aclk veya tam istihdam blitce acigi seklinde ifade edilmektedir. G > T olmasi

sartiyla, yapisal acik su sekilde formiile edilmektedir’.
Yapisal Acik (Tam istihdam Bitce Agigl) = G — T (Y*, t)’ dir.
Bu formUlasyonda yer alan;
G : Kamu harcamalarini,
T : Kamu gelirlerini,
Y* : Tam istihdam seviyesindeki GSMH'’y1 (Potansiyel GSMH)

t : Vergi oranini temsil etmektedir.

Bir Ulkede halihazirda ne gibi bir daraltici veya genisletici maliye politikasinin
uygulandigi konusunda fikir veren yapisal agik, mali politikalarin ekonomi (izerindeki
etkilerinin daha saglikl olarak 6él¢tilmesine ve de ekonomik faaliyet seviyesindeki
degismelerin bitce dengesi (zerinde meydana getirebilecegi etkilerin de saglikli
olarak degerlendirilebilmesine imkéan saglamaktadir.

Diger bir tanimlamayla “dénemsel bitce acigl”” olarak da ifade edilen
konjonktlrel agik ise, iktisadi dalgalanmalara bagli olarak ortaya ¢ikan bir agik
tiruddr ve bu dalgalanmalarin bitce agigr Uzerindeki etkisini ortaya koymaya
calismaktadir. istisnai durumlar sdz konusu olsa da godunlukla bltce acigi iktisadi
konjonktiire bagli olarak degisim gdstermektedir. Ornegin, ekonominin depresyon
doénemlerinde kamu gelirleri azalirken, kamu giderleri artmakta; buna karsin,
ekonominin genisleme ve refah dénemlerinde ise kamu gelirleri artarken kamu
giderleri azalis gdstermektedir®.

“Tam istihdam ve konjonktirel olarak dlzeltiimis agik” hesaplamalari,
dretimdeki dénemsel dalgalanmalarla iligkili olan hiikiimet gelir ve harcamalarindaki
degisiklikler ile bagimsiz politika kararlarini yansitan degisiklikler arasindaki farki
ayirt etmeyi amaglamaktadir. Bu agiklar, (tam istihdam agigi durumunda)
gerceklesen Uretimden ziyade potansiyel Uretimi veya (konjonktlrel olarak
dizeltiimis agik durumunda) uzun dénemli Gretimi kullanarak yeniden hesaplanmis
geleneksel aciga karsilik gelmektedir. Bu gostergelerin faydasi sinirlidir; bununla

" CANAKCI, a.g.e., .2,
" SEN - SAGBAS, a.g.e., s.18.
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birlikte, potansiyel ve trend Uretimi belirlemedeki zorluklarla birlikte, her ikisi de géze

carpmayan degiskenlerdir®'.
c. Yurtigi Agik — Yurt DigI Agik

“Yurtici acik” (domestic deficit), geleneksel acigin sadece yurtici ekonomi
icinde yer alan islemlerden dogan bdlimlerini kapsayan ve ddemeler dengesini
dogrudan etkileyen islemleri ihmal eden bir agik élcim yéntemidir. Yurtici agik
kavrami, hikimetlerin yerel ekonomi Uzerindeki dogrudan genigletici etkisini
belirlemeyi amaglamaktadir. Ornegin, dis yardim veya petrol ihrag gelirleri ile
finanse edilen yurtici mallar igin yapilan kamu kesimi harcamalari, bir yurtici agiga
yol agmakta ve toplam talebi, bu harcamalarin yurtici vergi gelirleri ile kargilanmasi
durumunda, olacagindan daha fazla artirmaktadir (yurtigi bir bltce dengesizligi
meydana getirmeksizin). Yurtici ve vyurtdigi acik hesaplamalarinin ayri ayrn
yapiimasi, Ozellikle hikimetin (kamunun) ithalat hacmi ve dis borgc servisi
yokomlUliklerine  bagl  olarak  yapilan bir devallasyonun sonuglarinin
degerlendirilmesi agisindan da dnem tagimaktadir®.

Yurtici acik, daha c¢ok Suudi Arabistan, Kuveyt, Nijerya, Veneziiella gibi
petrol zengini Ulkeler igin kullanilabilecek bir agik 6lgim ydntemidir. Ginki bu
Ulkelerin déviz gelirlerinin ¢ok blylk bir kismini kamuya ait petrol sirketlerince
gergeklestirilen ihracat gelirleri olusturmaktadir. Petrol gelirlerinin parasal etkisi
giderilmedikge, bu gelirlerin kamu harcamalarinin finansmaninda kullaniimasi
ekonomide genisletici bir etki meydana getirecektir. Geleneksel bltge agigi 6lgim
ybntemi, bu etkiyi ortaya koymada yetersiz kaldigi icin, alternatif bir agik 6lgiim
ybntemi olarak yurtici acik 6lciim yéntemine gereksinim duyulmaktadir®.

Disa agik bir ekonomide hikimetin toplam talep Gzerindeki etkisini gidermek
amaciyla birgok durumda “yurtici” ve “yurtdisi” acik hesaplamalari ayri ayri
yapilmaktadir. Bu hesaplamalarda yurtigi agik, yurtici ekonomiyi dogrudan etkileyen
bitce unsurlarini kapsayacak sekilde 6lglilmektedir. “Yurtdisi agik” ise, dis alemle
dogrudan dogruya baglantii olan bitge islemlerini kapsayacak sekilde
dlciilmektedir®*. Bitcenin yalnizca dis alemle direkt iliskili olan kalemlerini hesaba

80 y.a.g.e., s.18-19.

8 BLEJER — CHEASTY (1992), a.g.m., s.41.

82 y.a.g.m., s.41.

% SEN - SAGBAS, a.g.e., s.17.

® Raja J. CHELLIAH, “Significance of Alternative Concepts of Budget Deficit”, IMF Staff
Papers 20, November 1973, ss.769-771 (Aktaran: ASLAN, a.g.e., s.21).
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katarak olcllen yurtdisi acik miktari, bitcenin 6demeler bilangosu (zerinde
olusturdugu etkiyi 6lgmede yardimci olmaktadir.

Kamu kesiminin dis dinya ile buylk o6l¢ide ticaret ve sermaye akimlari
iliskisi oldugu zaman, geleneksel agik o6lgisi yaniltict olabilmektedir. Sayet,
hikimetin yapti§i ithalat veya dis bor¢c ddemesi blyik ise, bir devalliasyon, bltce
aciginin daha da genislemesine neden olabilmektedir. Bu ise genisletici bir maliye
politikasi anlamina gelmektedir®. Sonug itibariyla, yurtici ile yurtdisi agik ayrimina
gidilmesinin temel nedeni olarak, kamu kesiminin 6zel kesime kiyasla daha fazla dis
alemle ticari iliskiye girmesi veya kamu kesiminin sermaye giris ¢ikislarinda énemli
bir rol oynamasi durumunda, geleneksel bltce acigi taniminin tek basina bltce
acigl gostergesi olarak kullaniimasinin olusturacagi bazi sakincalarin énlenmek

istenmesi gdsterilebilir.
d. Sirdurllebilir Butge Agigi

Maliye politikasinin orta vadede strdirilebilirliginin temel gdstergelerinden
birisi de, surdurllebilir butge acigi (sustainable deficit) veya finanse edilebilir bitce
acigl (financeable deficit) seklinde ifade edilen agik 6lcim ydntemidir. Bu yéntem,
blitce aciklari ile blyime hizi, enflasyon orani gibi makroekonomik hedefler
arasinda tutarlihdi ortaya koymayi amaclayan bir agik élcim yéntemi olma 6zelligini
tasimaktadir. Buiter (1983) tarafindan literatlire kazandirilan ve Anand - Wijnbergen
(1989) ve World Bank (1996) tarafindan da gelistirilen “finanse edilebilir bitce agigr”,
strdurdlebilir i¢ ve dis borg (sabit bir bor¢/GSMH orani) altinda, cari enflasyon orani,
reel faiz orani ve buylme hedefiyle bagdasan maksimum bitce acgigini ifade
etmektedir. Finanse edilebilir biitge ac1§i®;

-  KKBG ile bu geregin finansman kaynaklari arasinda bir denge kurmayi
hedeflemesi,

- Mevcut gelir, harcama ve borglanma politikalarinin orta vadede
surdurulebilir olup olmadidinin analize tabi tutulabilmesi,

- Merkez Bankasi kér ve zararlarini dikkate almasi,

acisindan oldukga 6nemli bir agik 6lgiim yéntemi olarak kullaniimaktadir.

e. Optimal Bitce Agigdi

Literatirde yer alan diger bir agik dlcim yéntemi olan “optimal bltce agigr”
kavrami, uygulamadan daha ¢ok kuramsal tartismalara konu olan bir agik dlgim

®ASLAN, a.g.e., s.21-22.
% SEN - SAGBAS, a.g.e., 5.19-20.
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yéntemidir. Clnkd, biitce acigi icin optimal bir seviyenin belirlenmesi glctiir. Yapilan
her ilave kamu harcamasinin topluma saglayacagH fayda (kamu harcamasinin
marjinal sosyal faydasi), bu harcamanin finansman maliyetinden daha buyik oldugu
takdirde ekonomik acgidan yeni harcamalara girisiimesi daha gercekei olacaktir®.
Bunu teknik bir anlatimla ifade etmek istersek, riamu harcamas>d oldugu sirece, ilave
bir kamu harcamasina girismenin ve dolayisiyla bunun neden olacagi bitce agiginin
sosyal faydasi sosyal maliyetinden ylksek olacaktir. Bu formilde yer alan riam,
rarcamas» ilave kamu harcamasinin sosyal faydasini; d ise, bu harcamanin gesitli
kaynaklardan finansmaninin topluma yiikledigi sosyal maliyeti bize gdstermektedir®.
Bu ifadeyi teknik olarak su sekilde yazabiliriz:

Fkamu harcamasi > 0

ilave Kamu Harcamasinin Marjinal Sosyal Faydasi > ilave Kamu Harcamasi
Finansmaninin Sosyal Maliyeti

Buna gobre, ilave bir kamu harcamasina gitmeden 6nce fayda-maliyet
karsilastirmasi yapiimali ve bu harcamanin sosyal faydasi, topluma ytklenen sosyal
maliyetten fazla oldugu takdirde ilave kamu harcamasi yapiimalidir.

Yukaridaki teknik ifadede yer alan d'nin pozisyonu, bitge aciklarinin
finansman kaynagina bagl olarak degisim gdstermektedir. Ornegin, eder biitce
acigl dis borclanma ile finanse edilirse d uluslararasi faiz oranini; monetizasyon
yoluyla finanse edilirse de her birim yaratilan paranin topluma yikledigi sosyal
maliyeti (bozulan gelir dagilimi, diisiik ekonomik biyiime vb.) ifade etmektedir®®.

f. Ihtiyatl Mali Agik

intiyath mali acik (prudent fiscal deficit) kavrami, reel para talebi, dis
kredibilite (strdirllebilir ve kabul edilebilir dis borg/ihracat orani), 6zel yatirnmlarin
artmasi icin 6zel yatirimlara yénelik bir ortamin olusturulmasi, disik ve istikrarli bir
enflasyon dizeyi, makul seviyede reel faiz orani gibi makroekonomik hedefler ile
uyumlu olan bitge acgigi 6lcim ydntemini ifade etmektedir. Kamu agiginin ihtiyath
olup olmadigina karar vermenin bir yolu, sayilan makroekonomik hedefler ile uyumlu
olup olmadigini belirlemektir. Bunu yapmak i¢in de finansmanin, bilesenlerine
ayriimasi 6énemlidir. Bunun igin iyi bir baslangi¢ yeri, ekonomideki tim yatirimlarin
toplaminin hem yurtici sakinlerden hem de yabancilardan saglanabilen tasarrufa esit

¥y.ag.e. s.20

8 John WEISS, Economic Policy in Developing Countries: The Reform Agenda,
Prentice Hall-Harvester Wheatsheaf: London, 1995, s.25 (Aktaran: SEN - SAGBAS, a.g.e.,
s.20).
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olmasi gerektigini ifade eden esitlik noktasidir®®. Bir (ilke ekonomisinde 6zel ve

kamu yatirimlari toplami, 6zel ve kamu tasarruflan ile dis tasarruflar toplamina

esittir. Bu ifadeyi teknik olarak asagidaki sekilde formile etmek mimkinddr.
+G=S+T+(X-M)

Burada; I, 6zel yatirimlari; G, kamu yatirnmlarini; S, ézel tasarruflari; T, kamu
tasarruflarini; (X — M) ise, dis tasarruflari géstermektedir. Bu formilden hareket
ederek, G — T =S — | + (X — M) esitligine ulasilabilir ve bu esitlik, kamu kesimi
aciginin, 6zel sektér tasarruf fazlasi ve / veya dis tasarruflar ile finanse edilmek
zorunda oldugunu belirtmektedir. Bu esitlikleri daha net anlasiimasi agisindan
asagidaki 11 numarali sekil yardimiyla yeniden ifade edebiliriz.

Sekil 11: Tasarruf-Yatirim Esitligi ve Kamu Agiginin Finansmani

Kamu Ozel — Kamu Ozel Dis
Yatirimlari Yatirimlar - Tasarruflari Tasarruflar Tasarruflar
Kamu Kamu — Ozel Ozel Dis
Yatinmlar Tasarruflari | — | Tasarruflar Yatirimlar ‘\‘ Tasarruflar
I | I || |

Kamu Acigi | | Ozel Sektor Tasarruf Fazlasi | | Cari isl.Acign

Kaynak: THE WORLD BANK, World Development Report, Published for the World
Bank, Oxford University Press: Oxford, 1988, s.58.

Sekil 11’den de anlasilabilecedi gibi, dis tasarruflar, yabancilarin yurtici
ekonomiden harcamalarinin Uzerinde elde ettikleri gelir fazlasidir. Bu, 6demeler
dengesindeki cari islemler acigina (current account deficit) esittir. Ozel tasarruflar,
GSMH eksi (-) vergiler ve 6zel tiketime esittir ki bu da 6zel gayrisafi milli tasarruf
bilegenini vermektedir. Kamu tasarrufu kamu cari gelirlerinin kamu cari giderlerini
asan kismindan olusmaktadir ve bu nedenle kamu agigi, “kamu yatirimlar — kamu
tasarruflan” olarak belirtilebilir. Dolayisiyla ilk esitlik, yukaridaki kutuda gésterildigi
gibi yeniden yazilabilir. Kamu ag¢1d1, yatirirmda bulunmaktan daha fazla tasarruf eden
bir yurtici 6zel sektdr tarafindan veya bir yurtdisi cari islemler agigi tarafindan

% THE WORLD BANK, a.g.r., s.58.
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denklestiriimelidir. G = T = S — | + (X — M) esitliginin sol tarafi bize, kamu kesimi
bltce acigini; sag tarafi da, 6zel sektdr tasarruf fazlasi ile dis tasarruf toplamini
ifade etmektedir. Diger bir deyisle kamu acid1, 6zel sektér tasarruf fazlasi (S — 1) ile
cari islemler agigi (X — M) toplamina esit olmaktadir. Sonug itibariyla, bir ekonomide
ihtiyath mali acik, 6zel tasarruflarin seviyesi, arzulanan 6zel yatirmlar seviyesi ile

birlikte arzu edilen cari islemler agigina bagli olmaktadir®'.
g. Toplam Talep Uzerindeki Etkiyi Yansitan Biitce Acig

Toplam talep Uzerindeki etkiyi yansitan bitce agigi tanimi, tabii olarak
genisletici veya daraltic acik olarak da adlandirilabilir. Bu agik tanimi, hem GSMH
hem de 6demeler bilangosu izerindeki ilk-halka etkileri yansitir®. Biitiin yurtici kamu
gelirlerinin (borglanma harig) satin alma giicini ve toplam talebi azalttigi, bitin
harcamalarin toplam talebe ilaveler yaptigdi, yurtigi borglanmanin herhangi bir etkiye
sahip olmadidi ve dis gelirlerin ekonomiye ilave kaynaklar sagladigi varsayimlari
altinda, genigletici/daraltici agik, toplam harcamalar ile yurtici cari gelirler ve yurtdisi
gelirlerin toplami arasindaki farka esit olacaktir. Kapali veya hikimetin disaridan
borclanmadigi bir ekonomide genisletici acikla toplam (genel) agik birbirine esit
olacaktir®®. Bu ifadeleri teknik olarak su sekilde yazdigimizda;

Genigletici / Daraltici Agtk = Toplam Harcamalar — (Yurtigi Cari
Gelirler+Yurtdisi Gelirler)
olacaktir. Kapali bir ekonomide ise asagidaki esitlik gecerli olacaktir.

Genigletici Agik = Toplam (Genel) Agik

Yukarida ayrintili olarak ifade etmeye calistigimiz acik 6lcim yéntemlerinin
her biri, kamu maliyesinin ekonomik etkilerini de kendi 6lgiim yéntemlerine gére bize
sunmaktadir. Ornegin, en kapsaml acik lciim ydntemlerinden birisi olan KKBG,
yurtici veya yurt digi finansman gereksinimi ortaya koyarken, operasyonel agik
Olcim yontemi ise, 6zellikle enflasyonla yasayan (lkelerde, yilksek enflasyon
oranlarindan kaynaklanan bir takim zararlar telafi etmektedir. Yine borglu Ulkeler
acisindan distnuldiginde birincil agik dlgim ydéntemi ise, borglanma zorluklarina
yOnelik olarak kamu sektdrinin cari katkisini ortaya koymaktadir. Gérilduga Gzere,
yukarida cgesitli basliklar altinda siniflandirmaya calistigimiz her bir agik &lgim
ybntemi kendi icinde cesitli sorulara cevap bulmaya calismaktadir. Bu noktada
6nemli olan, bir Ulkenin kamu mali dengesi ve dolayisiyla mali disiplinsizligin boyutu

" THE WORLD BANK, a.g.r., 5.58.
%2 ASLAN, a.g.e., s.19.
% CHELLIAH, a.g.m., s5.751-752.
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hakkinda bilgi sahibi olmak igin, dncelikle o Glkenin ekonomik, mali ve idari yapisi
hakkinda net bilgiye sahip olmak ve bunun ardindan dogru acik élgim ydntemini
secgerek Olciim yapmaktir. Bir Glkenin sahip oldugu iktisadi, mali ve idari 6zelliklere
uygun olmayan bir acik 6lcim ydnteminin kullaniimasi ile ulasilan sonuclar, o
Ulkenin kamu mali dengesi hakkinda yanlis degerlendirmeler yapilmasina ve
dolayisiyla yanhs mali politikalarin yirarlige konulmasina yol agabilir. SUphesiz, bir
sonraki baglik altinda da ele alinacagi tzere, bir Ulkede mali disiplinin saglanmasi
ciddi 6nem tasimaktadir. Bu nedenle, dogru acik 6lcim yénteminin kullaniimasi ve
bu dlciim sonucuna gére ihtiyag duyulmasi halinde gerekli dnlemlerin alinmasi énem

tagimaktadir.
D. Mali Disiplinin Onemi

Mali disiplin, kamu maliyesinde gelirler ve giderler arasinda bir dengenin
mevcut olmasi seklinde ifade edilebilir. Bir Ulke ekonomisinde istikrarin var
olabilmesi, éncelikle mali disiplininin tesis edilmesine baglidir. Mali disiplin, mali
sorumluluk ahlakinin bir geregidir. Mali disiplinsizlik sorunu, hikimetlerin
sorumsuzca harcamalari artirmalari, keyfi ve takdiri olarak vergilendirme yetkilerini
kullanmalari, istedikleri kadar i¢ ve dis borglanma kaynaklarina bagvurmalar
sonucunda bas gdstermektedir. Mali disiplinsizlik kamu ekonomisinde vergi ve borg
yUkdnin agirlasmasina yol acmaktadir. Agir vergi yOk( bir taraftan toplam
tasarruflar, yatirnmlar ve calisma gayreti lzerinde olumsuz sonuglar dogurarak
ekonomik buyumeyi negatif yonde etkilerken, diger taraftan vergi kacakciligina yol
acarak kayit disi ekonominin genislemesine neden olmaktadir. Toplam borg
yUkdnin artmasi ise, devleti adim adim faiz batagina dogru slriklemektedir. Bu
durum ise sonucta Uretim ekonomisinin daralmasina ve rant ekonomisinin de
genislemesine sebebiyet verir®.

Gelir dagiiminda adaleti saglamak, kaynak dagihminda etkinligi artirmak,
iktisadi blyime ve kalkinmayi gerceklestirmek, ekonomik istikrari tesis etmek hem
iktisat politikasi hem de maliye politikasinin temel amaglar icinde yer almaktadir.
Maliye politikasi uygulamalarinda bu amaglara ulasmak igin vergi, harcama,
borglanma ve bunlarin timin0 igine alan bitge birer arag¢ olarak kullaniimak
zorundadir. Eger bir Glkede mali disiplin saglikli bir sekilde tesis edilmis ise, s6z
konusu maliye politikasi araglarinin daha etkin olarak kullanimi gergeklesebilecek ve

% Coskun Can AKTAN, “Deviette Mali Disiplinsizlik Sorunu ve Ekonomik Anayasa”,

Anayasal iktisat, Siyasal Kitabevi, Agustos 2002, s.460.
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bunun sonucunda da sayillan amagclara daha kisa slirede ulasilabilme imkani
saglanmis olacaktir. Bu nedenle, o6zellikle henlGz kalkinma asamasini
tamamlayamamis Tirkiye gibi gelismekte olan Ulkeler agisindan bitge gelirleri ile
giderleri arasinda uyumun saglanarak mali disiplinin en kisa sirede saglanmasi
6nem tasimaktadir. Ayni durum aslinda gelismis Ulkeler igin de sdz konusudur.
Gelismis Ulkeler agisindan da, mevcut durumu korumak ve daha da iyilestirebilmek
icin mali disiplinin sdrddrdlmesi 6nem tagimaktadir.

E. Mali Disiplinsizligin Temel Nedenleri

Mali disiplinsizlik sorunu 6zellikle kamu harcamalarinin sdrekli bir artis trendi
icinde olmasi sonucunda ortaya ¢ikmaktadir. Kamu maliyesinde “kamu
harcamalarinin artis kanunu” olarak ele alinan “Wagner Kanunu”, hikimetin
ekonomik, sosyal, siyasal nedenlerle kamu harcamalarini stirekli artirdiklarini ortaya
koymaktadir. Artan devlet harcamalari ise, kamu kesimi borglanma gereginin
boyutlarini da genisletmektedir. Giderek artan kamu harcamalarinin tamamen
vergilerle finanse edilememesi nedeniyle vergi disi finansman araglarinin (emisyon,
borglanma) kullaniimasi da giindeme gelmektedir®. Dolayisiyla bunlarin sonucunda
mali disiplinsizlik olgusu giindeme gelmekte ve mali disiplinin saglanmasina yénelik
tedbirler hukumetlerce alinmaya ¢alisiimaktadir.

Hem gelismis hem de gelismekte olan Ulkeler agisindan mali disiplini
olumsuz ybénde etkileyen pek cok etken mevcuttur. Bu etkenlerin bir kismi kamu
gelirlerini azaltici yénce etkide bulunurken, bir kismi da kamu harcamalarini artiric
yénde etkide bulunmakta, bir kismi da her iki yonli etkiye sahip olmaktadir.

1. Gelismis Ulkelerde Mali Disiplinsizligin Baslica Nedenleri ve Boyutlar!

Kamu kesimi agiklari, dolayisiyla bunun sonucunda ortaya c¢ikan mali
disiplinsizlik, gunimizde hem gelismis hem de gelismekte olan Ulkelerin
karsilastiklari bir sorundur. Ancak, kamu kesimi agiklarinin nedenleri irdelendiginde,
gelismekte olan (lkeler ile gelismis Ulkeler arasinda bazi farkliliklarin oldugu
gorilmektedir®®: Gelismis Ulkelerde son otuz yilda biitce aciklarina neden olan
baslica faktorler, sosyal glivenlik harcamalari, kamu hizmetlerinden faydalananlarin
sayisinin hizla artmasi ve kamusal hizmetlerden faydalanmanin dogal ve devlet igin
zorunlu bir gérev olarak algilanmasi, yapisal issizligin ortaya ¢ikmasi ve verimlilik
artisinda gérilen gerilemedir.

% AKTAN, a.g.m., 5.460.
% SEN - SAGBAS, a.g.e., 5.23.
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Gelismis Ulkelerde mali disiplinsizligin nedenleri dénemler itibanyla
degisebilmektedir. Gelismis Ulkelerde Kamu Kesimi Finansman Agiklarn (KKFA)
icinde en énemli yeri alan bltge aciklari; ikinci Diinya Savasi sonrasinda gézlenen
¢ok kuvvetli ekonomik blylmenin ilk uzun déneminde yillara ve Ulkelere gore
degdisen nispeten zayif ve ¢ok defa enflasyonist etkiye yol agmayacak ve tatmin edici
bir tasarruf orani sayesinde kolayca kapatilabilecek sekildedir. 1970’li yillarin
ortasindan itibaren ise, bltge agiklarindaki hizli artigla birlikte kuvvetli bir enflasyon,
distk bir ekonomik blylime, artan igsizlik ve kamu borglanmasinda ylkselisle
karsilagilmistir¥’.

Gelismis Ulkelerde kamu kesimi agiklarinin artmasina yol agan nedenleri
dzetle dort grupta toplamak da mimkandir®®:

- Blylime hizinin dismesi,

- Kamu otoritelerinin uyguladiklari politikalar,

- Kamu harcamalarinin vergilere gére enflasyonu daha yakindan izlemesi
(diger bir ifadeyle, harcama esnekliginin vergi esnekliginden ylksek olmasi),

- Kamusal borcun neden oldugu finansal yUkin tirmanan faizler nedeniyle
giderek agirlasmasi.

Sb6z konusu geligmeler agisindan yetmisli ve seksenli yillar arasinda ciddi
farkhliklar mevcuttur. Ayrica seksenli yillarin ilk ve ikinci yarisindaki gelismeler de
farklilk arz etmektedir. Gelismis Ulkelerin ortak paydalarindan biri, yetmisli yillarda
enflasyonist baski altinda kalmis olmalarina karsin, seksenli yillarda bu baskiyi
minimum seviyeye indirmis bulunmalari ve doksanl yillarin basinda “sifir
enflasyon”u glindeme getirmeleridir.

Krizin damgasini vurdugu yetmisli yillarda giderek artan kamu acgigi ve
hizlanan enflasyon ekonomik dengeleri sarsmistir. Kriz; Oretim, gelir ve toplam
talepteki artislari frenlemis, kamu gelirlerindeki artista ise duraksamalara yol
acmistir. Buna karsin kamu harcamalarinda, gerek cari harcamalarin esnek
olmamasi ve yatirnm harcamalarinin belirli dlcide surdirilmesi, gerekse issizlik
sorunundan kaynaklanan sosyal harcamalardaki artis nedeniyle tirmanma

g6zlenmektedir. Bu baglamda, birgok gelismis Ulkede birinci petrol sokunun

% Kamil TUGEN, “Biitce Aciklari, Finansmani ve Sonuglari (Geligmis Ulkeler Yéniinden Bir

Degerlendirme)”, Dokuz Eyliil Universitesi i...B.F. Dergisi, Cilt:6, Sayi:2, Yil:1991, s.97.
% Sinan SONMEZ, “Biitce Agiginin Finansmani ve Enflasyon”, ODTU Gelisme Dergisi,
Sayi: 21, Cilt: 4, 1994, s.584.
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ertesinde uygulanan geniglemeci bitce politikalari kamu kesimi finansman gereginin
de artmasina yol agmigtir®®.

Gegtigimiz ylzyil boyunca sanayilesmis Ulkelerde kamu maliyesi 6lgceginde
onemli diizeyde artis yasanmistir. Bu kapsamda en 6nemli gdstergelerden birisi
sUphesiz kamu harcamalarinin GSMH veya GSYiH’ya olan oranlaridir. S6z konusu
artis seyrini asagidaki tablodan da gérebilmek mimkinddr.

Tablo 7: Bazi Sanayilesmis Ulkelerde Kamu Harcamalarinin GSMH ve

GSYiH’ya Orani
Yillar Fransa | Almanya* | Japonya | isveg | ingiltere | ABD | Ortalama
1880 15 10** 11> 6**** [ 10 8 10
1929***** 19 31 19 8**** | 24 10 18.5
1960 35 32 18 31 32 28 29.3
1985 52 47 33 65 48 37 47
2005 54 47 37 56 45 37 46

Not: Belirtilenler disinda merkezi, eyalet ve yerel harcamalari kapsamaktadir. 1880
ve 1929 yili verileri GSMH'ya oranlar ve 1960, 1985 ve 2003 verileri ise GSYiH'ya
oranlardir.

* 1960 ve 1985 i¢in, Federal Aimanya Cumhuriyeti

** 1881

*** 1885

**** Sadece merkezi hikimet

v 1929 yik Blylk Depresyon ve Il. Dinya Savasi’'ndan kaynaklanan
bozulmalardan énce temsili bir yil olarak segilmistir.

Kaynak: THE WORLD BANK, World Development Report, Published for The World
Bank, Oxford University Press, 1988, s.44; OECD, Economic Outlook 79 Database,
Erisim: 19.04.2006, www.oecd.org.

Yukaridaki tabloda alti sanayilesmis Ulkenin kamu harcamalari trendi
gorilmektedir. 19. ylzyillin sonlarina yonelik bilgi vermesi agisindan 1880 yili
oranlari incelendiginde, bu Ulkelerin kamu harcamalarinin GSMH’ya oranlarinin
ortalama olarak % 10 seviyesinde oldugu gérilmektedir. Bir ylzyili asan bir sure
sonunda, yani 1985 yilina gelindiginde ise bu ortalama oranin % 47’ye ulastigi géze
carpmaktadir. 2005 yili itibariyla oranlari inceledigimizde ise, Almanya ve ABD’nde
1985 yili oranlari ile ayni seviyede kaldidi, Fransa’'da iki puan yUkselerek % 54’e,

% SONMEZ, a.g.m., s.584.
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Japonya'da doért puan ylkselerek % 37’ye ulastigi goériimekte, buna karsilk
ingiltere’de ve dzellikle isvec'te ise diisiis yasandigi gdze carpmaktadir. S6z konusu
Ulkelerin ortalamasi ise 2005 yili itibariyla % 46 olarak 1985 yili oranindan bir puan
asagida gerceklesmistir. Gectigimiz ylzyil boyunca sirekli olarak artis trendi icinde
olan kamu harcamalari/GSYiH oraninin son yillarda ¢ok fazla artis géstermemesi
dikkat ¢ekicidir. Son yillar itibariyla s6z konusu oranlarin bu sekilde gerceklesmesi,
mali disiplinin saglanmasi amaciyla harcama kisitlamalarinin gerceklestirimesi ve
bu cercevede bazi Ulkelerce yasal diuzeyde mevzuatin yurirlige konulmasi ile
kismen agliklanabilir.

Sanayilesmis bu Ulkelerde kamu harcamalarinin GSMH’ya oranlarinda son
gectigimiz yiizyill sonuna kadar yasanan artiglarin cogu dzellikle ikinci Diinya Savasi
sonrasinda meydana gelmistir. Bu genel trendin 6 Glkenin tamamina yénelik olarak
yaygin olmasina karsilik, bazi farkliliklar da énemlidir. Ornegin ABD, Almanya ve
ingiltere’nin orani 1880-2005 yillari arasinda yaklasik 5 kat artis gdstermisken,
Japonya’nin orani 3 kat ve Fransa’nin orani ise yaklasik 4 kat artmistir.

Tarihsel olarak kamu gelirlerinin  bUyimesi, kamu harcamalarinin
blylmesiyle ayni seviyeyi korumustur, ancak &ézellikle 1960 sonrasinda harcamalar
gelirlerden daha hizli bir sekilde artmaya egilim géstermistir. Bu yizden hikimetler
artan oranda net borglanan konumuna dismdslerdir. 1980°li yillarin baslariyla
birlikte, olduk¢a blylk bitge acgiklari ¢ogu sanayilesmis Ulkelerde yayginlasmaya
baslamis ve bunun sonucunda birgogu da harcamalari kisma c¢abalarina
girmislerdir. HlOkOmetler, reel sartlarda kamu harcamasinin kesin seviyesini

azaltmada biyik odlciide basarisiz  olmuslardir'®.

Asagidaki tablodan da
gorilebilecegi Uzere, Ozellikle kiresellesme sirecinin hizlandigi 1980 sonrasi
dénemde kamu harcamalarinin GSYiHya oranindaki artis devam etme egilimi
gOstermis, ancak 2005 yili itibariyla da toplam ortalamasindan da (% 43.3)

anlasilabilecegdi Uzere ¢ogu Ulkeler itibariyla disme egilimine girmigtir.

Tablo 8: Sanayilesmis Ulkelerde 1913-2005 Yillari Itibariyle GSYiHnin*

Yizdesi Olarak Kamu Harcamalarinin Gelisimi (%)
Ulkeler 1913 1920 1937 | 1960 1990 | 1994 2005
100 y.a.g.r., s.46.
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Avustralya | 16.5 19.3 148 |21.2 34.7 | 515 34.9
Avusturya - 14.7*** | 20.6 | 35.7 486 |375 49.6
Kanada - 16.7 25.0 |28.6 46.0 |474 39.3
Fransa 17.0 27.6 29.0 |34.6 49.8 |54.9 54.4
Almanya 14.8 25.0 341 | 324 451 49.0 46.8
irlanda - 18.8 255 |28.0 412 | 438 34.6
Japonya 8.3 14.8 254 | 175 31.7 | 358 36.9
Yeni - 24.6 253 |26.9 413 | 357 40.6
Zelanda 9.3 16.0 11.8 | (1970) 549 |55.6 42.9
Norveg 10.4 10.9 16.5 |29.9 59.1 68.8 56.4
isvec 14.0 17.0 241 |31.0 335 |376 36.4
isvicre 12.7 26.2 30.0 |17.2 39.9 [429 451
ingiltere 7.5 12.1 19.7 | 322 33.3 [335 36.6
ABD 13.8 221 21.8 |27.0 548 |54.8 50.1
Belgika** 11.8 225 245 |30.3 53.2 | 53.9 48.2
italya** 9.0 13.5 19.0 | 30.1 540 |54.4 45.7
Hollanda** | 11.0 8.3 13.2 | 33.7 42.0 |456 38.2
ispanya** 11.9 18.2 224 |18.8 449 | 472 43.3
Toplam 27.9

Ortalama

* Bazi durumlarda GSYIiH yerine GSMH rakamlari sz konusudur.

** Bu Ulkelerin kamu harcamalari ile ilgili verileri, 1913—1937 yillar arasi i¢in merkezi
hikimet harcamalari, sonraki yillar igin genel hikimet harcamalari niteligindedir.
Diger Ulkelerde ise tim yillar icin genel kamu harcamalari sz konusudur.

*** Merkezi huikiimet harcamasi

Kaynak: Vito TANZI - Ludger SCHUKNECHT, “Devletin Mali Roliiniin Yeniden
Go6zden Gegirilmesi: Uluslararasi Perspektif’, Geviren: M. Ali Sarnli, Bankacilar
Dergisi, 2001, Sayi:37, s.125; OECD, OECD in Figures, OECD Observer 2005,
Erisim: 17.05.2006,
http://ocde.p4.siteinternet.com/publications/doifiles/012005061T016.xIs; OECD,
Economic Outlook 79 Database, Erisim: 19.04.2006, www.oecd.org.

1913-1990 yillari arasinda sanayilesmis Ulkelerde kamu harcamalarinin
GSYiH igindeki pay! dort kat artis gdstermistir. Bu artis 6zellikle yaganan diinya
savaslari ve depresyonlar gibi belirli olaylardan etkilenme ile daha fazla kamu
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mudahalesinin daha fazla sosyal refaha neden olacagi goériisii nedenleriyle ortaya
¢cikmistir. Bu ddnemin blytk bir kisminda devlet Gzerine yapilan baskilarin en

91 Harcamalarin artiriimasi

glclisi kamu harcamalarinin arttinimasi ile ilgilidir
ybéninde yapilan bu baskilar, devletin rollinde 6zellikle su alanlarda genislemeye yol
acmistir: Egitim ve saghk hizmetlerinin kalitesi artmistir. Kamusal emeklilik
ddemeleri ile ilgili tedbirler arttirimistir. issizlere ve genelde muhtag olanlara yapilan
kamusal yardimlar artmistir'®. 2005 yili itibariyla ise, oranlardaki diistisler nedeniyle
1913 yilina kiyasla artis orani 3.6’ya dismustir. Daha éncede ifade ettigimiz tzere,

bu dislsler kamu harcamalarinda gidilen kisitlamalardan da kaynaklanmaktadir.

Geligmis ilkelerde son yillarda, GSYiIH'nin yiizdesi olarak merkezi hiikiimet
mali dengelerinin gelisimini asagidaki Tablo 9’dan takip etmek mimkuandur.
Tablo 9: Gelismis Ekonomilerde Genel Hilkiimet Mali Dengeleri (GSYiH'nin

Yizdesi Olarak) (%)

Yillar | 197 [ 199 | 199 | 200 | 200 | 200 | 200 | 200 | 200 | 200
Ulkeler 0 0 5 0 1 2 3 4 5 6”
ABD -11 |-40 |-20 |16 |-0.7 |-40 |-46 |-40 |41 |-3.9
Avustralya -08 (21 |(-21 |18 |09 |11 |17 |16 |13 |1.1
isvicre 03 (04 (19|22 |01 |-12|-16 |-1.0 |-14 |12
Japonya -04 |16 |-36 |-75|-61 |-79 |-78 |-7.2 | -6.7 |-6.2
Kanada -11(-32 |-483 |29 |07 |-01]0.0 |07 [05 |03
Kore - 31 |38 |11 |06 |23 |27 |23 |22 |28
Almanya 10 |-16 |-832 |13 |-28 |-3.7 |-4.0 |-3.7 | -89 | -3.7
Belgika -16 |-56 |42 |-05 |06 |01 |04 |00 [-0.8|-2.0
Danimarka 25 |-07 |23 |25 |28 |16 |12 |17 |16 |17
Fransa 05 (21 |-55|-15|-15|-831 |-42 |-3.7 |-3.5 |-3.9
Hollanda -11|(-45|-39 |22 |-03|-20|-32 |-21 |-23 |-25
ingiltere 16 |07 |-58 |39 |07 |-15|-32|-3.0 |-3.2 |-34
irlanda -63(-19 |-25 |43 |08 |-04 |02 |14 |-11 |-06

91 Vito TANZi - Ludger SCHUKNECHT, “Devletin Mali Roliiniin Yeniden Gozden

Gecirilmesi: Uluslararasi Perspektif’, Ceviren: Mustafa Ali Sarili, Bankacilar Dergisi,
2001, Sayi:37, s.125.
"2 YILDIZ TOKATLIOGLU, a.g.e., s.40.
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ispanya -0.7 |-34 |-70|-09 |05 |-03 |03 |-0.3 |03 |03
italya -48 |-11 |-76 |-08 |-832 |-2.7 |-3.2 |-3.2 | -4.3 | -5.1
Luksemburg 00 |47 |22 |60 |64 |28 |08 |-1.3 |-1.7 |-21
Portekiz -1.7 |47 |47 |29 |44 |-04 |-28 |-29 |-6.2 |48
Yunanistan -1.7 |1-14 |10 |-41 |-36 |42 |-52 |-6.1 |-43 | -4.1
Avusturya -05|-45|-51 |16 |01 |-04 |13 |-1.2 |-20 |-1.8
Finlandiya 09 |02 |-3.7 |71 |52 |42 |28 (19 |15 |15
isvec -8 |10 |-77 {51 |29 |-03 |05 (0.7 |06 |04
AB-15 -09 |-38 |-52(-04 03 |-07 |17 (-15 |-2.0 | -1.7
Ortalamasi

Gelismis Ulk. -04 |10 |22 {11 |-06 |15 |-23 [-19 |-1.5 |-1.3
Ort.
* Tahmin

Kaynak: IMF, World Economic Outlook, September 2005, s.225; DPT, Uluslararasi
Ekonomik Gostergeler, 1997, s.20.

Geligmis Ulkeler icinde ABD’de 2004 mali yili biitge agigi GSYiHnin % 4°G
olarak gerceklesmis ve 2005 yilinda ise % 4.1 olarak gerceklesmesi beklenmektedir.
Burada Katrina Tayfununun sebep oldudu acil harcamalarda etkilidir. Japonya’'da
2004 yihinda harcama sinirlamalari bitge agigini azaltmis, sosyal givenlik
yardimlarinda kademeli azalis ile kisisel katki payinda artis éngdren sosyal giivenlik
reformu yasasinin kabul ediimesiyle agigin GSYiH'ya orani % 7.2'ye gerilemistir.
Japonya Merkez Bankasi deflasyon riski ortadan kalkincaya kadar sifir faiz ve
miktar esneklestirme politikasini siirdirmektedir. Son kabul edilen vergi énlemleri ile
2005 yilinda biitge agiginin GSYiHya oranini % 6.7’ye indirmeyi planlayan hiikiimet
2010 yill baslarinda faiz disi fazla (sosyal glvenlik harig) elde etmeyi
hedeflemektedir'®. AB’ne liye 15 iilke bdlgesinde biitce acigi diger emsallerine gére
daha kiigllk olmakla birlikte, 2004 yilinda GSYiHnin % 1.5’ seviyesinde
gerceklesmistir. Acigin GSYiH’ya orani Almanya ve Fransa’da azalmakla birlikte %
3.7, italya’da % 3.2 ve Yunanistan'da % 6.1 ile istikrar ve Bilyiime Pakti’nin yiizde 3
sinirinin (izerinde kalmaya devam etmistir. ingiltere’de son yillarda uygulanan
maliye politikalari ekonomiye énemli dlclide destek saglamis, 2004 yilinda bltce
aciginin GSYiHya orani % 3’e gerilemistir. 2005 ve 2006 yilinda ingiltere’nin mali

198 T C. MALIYE BAKANLIGI, Yillikk Ekonomik Rapor 2005, Ankara, Ekim 2005, s.173-180.
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durumunda bir iyilesme beklenmezken biitce agiginin GSYiH’ya oraninin sirasiyla
% 3.2 ve % 3.4’e yikselecedi tahmin edilmektedir.

Asagida yer alan Grafik 1 yardimiyla, sadece AB’ne Uye 15 (ilke ortalamasi
ve gelismis Ulkeler ortalamasi olarak genel hilkkiimet mali dengelerinin GSYiH'ya
olan oranlarinin gelisimi izlenebilmektedir.

Grafik 1: Genel Hikiimet Mali Dengelerinin GSYiHya Orani (1970-2006)

O I

Yillar

—a— AB-15 Ortalamasi

Genel Hiikiimet Mali Dengesi/GSYiH

—=— Gelismis Ulkeler Ortalamasi

Hem AB’ne lye 15 Ulkenin, hem de gelismis Ulkelerin genel hikimet mali
dengelerinin GSYiH’ya oranlarinin ortalamasina bakildiginda, genel itibariyla benzer
bir gelisim seyri icinde olduklari gbze ¢arpmaktadir. 1970 yilinda her iki ortalama % -
0.4 ve % -0.9 gibi olduk¢a dusik seviyede bulunuyorken, 1995 yilinda énemli
dizeyde artis gostermis ve Ozellikle AB ortalamasi olarak % -5.2 seviyesine
ulagsmistir. 2000 yilinda ise s6z konusu oran gelismis Ulkeler ortalamasi itibariyla %
1.1 olarak gercekleserek pozitif bir sonu¢ vermistir. Ayni yil itibariyla AB ortalamasi
da dislk dizeyde gerceklesmis olup % -0.4 olarak hesaplanmigtir. GUnimuze
degin sonraki yillar itibariyla s6z konusu oranin gelisimine bakildiginda ise, ¢ok ciddi
boyutlarda olmasa da, 2000 yili oranlarina kiyasla, kismi olarak bir artis trendi iginde
seyrettigi ifade edilebilir.

2. Gelismekte Olan Ulkelerde Mali Disiplinsizligin Temel Nedenleri ve
Boyutlar

Gelismekte olan Ulkelerde ise kamu kesimi agiklarn (zerinde daha gok
yapisal, kurumsal, ekonomik ve siyasal nedenler etkili olmaktadir.
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1940 Oncesinde gelismekte olan diinyada kamu maliyesi, 19. ylzyilin son
yarisinda yeni sanayilesmis Ulkelerinki ile benzer bir durumdaydi. Bir arastirmaya
gbre, sbmirge yobnetimleri ve bagimsiz hikimetler, kamu tiketimi olarak ayni
miktarda harcamada bulundular ve sadece ¢ogunlugu ulastirma altyapisi (6zellikle
demiryollarl) olmak Uzere sinirl diizeyde kamu yatirimlari gergeklestirdiler. ikinci

Diinya Savasi’ndan sonra durum garpici bir bicimde degigmistir'®

. Asagidaki
tablodan da gorilebilecedi Uzere, merkezi hikimet harcamalar yalniz basina
GSMH’ya oransal olarak 1972'de % 18.7°'den, 1985'de % 26.4’e ylkselmistir.

Tablo 10: GSMH’ya Oransal Olarak Merkezi Hikimet Toplam Harcamalari,

Cari Gelirleri ve Blitge Agigr (1972 ve 1985) (%)

Ulke Grubu Toplam Cari Gelir Agik *

Harcama

1972 1985 1972 1985 | 1972 1985
Geligmekte Olan 18.7 26.4 16.2 22.7 -3.5 -6.3
Ulkeler - 20.8 |- 154 |- -5.1
- Distik Gelirli Ulkeler | 21.7 27.5 19.1 24.0 -3.3 -5.8
- Orta Gelirli Ulkeler
Sanayilesmis Ulkeler 22.2 28.6 21.6 24 1 -1.8 -5.1

Not: Veriler doksan Ulke 6rnegine dayanmaktadir.

* Agiklar; (Cari Gelirler+Sermaye Gelirleri+Hibeler) — (Toplam Harcama) — (Borg
Verme — Geri Odemeler) olarak belirtilmistir.

** Gin ve Hindistan harig.

Kaynak: THE WORLD BANK, World Development Report, Published for The World
Bank, Oxford University Press, 1988, s.46.

Bununla birlikte yukaridaki tabloda yer alan trend tim dlkeler igin degismez
degildir. En azindan on gelismekte olan Ulkede (Burma, $ili, Dominik Cumhuriyeti,
Peru, Yugoslavya gibi) GSMH'ya oransal olarak merkezi hikimet harcamalari
1985'de 1972'deki orana kiyasla 6nemli dlizeyde daha dlslk seviyede
gerceklesmistir. Bu dusUk seviyede gergeklesmenin en &nemli nedenleri de,
ekonomik krizler veya siyasi rejim degisiklikleri sonucunda harekete gegirilen
indirimlerdir. Ornegin, 1970’li yillarda gogu gelismekte olan lkeler mali bir krizle yiiz
ylze gelmistir. 1982°'ye kadar kamu sektori aciklari, hemen hemen iktisadi yapi ve
gelir dlzeyleriyle iligkili olmaksizin, sirdirilemez dlzeylere ylUkselmistir. Petrol
ihracatcilari, petrol ithalatgilari, orta-gelirli Glkeler, mali borglular, mali yardim alanlar

% THE WORLD BANK, a.g.r., 5.46.
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ve planh ve piyasa ekonomisine sahip olanlarin hepsi ayni egilim iginde olmuslardir.
1980’ler 6ncesinin dis ekonomik soklari, bu agiklarin finansmanini imkansiz
kildiginda, agir bir mali tasarruf dénemi de kaginilmaz olmustur. Bunlara ilave
olarak, gelismekte olan Ulkelerdeki kamu harcamalarinin en garpici 6zelligi, kamu
harcamasi/GSMH oraninda ilkeler arasindaki farkliliklardir. Ornegin, 1985 yilinda
gelismekte olan dlkeler igin merkezi hikimet payr % 7 (Yugoslavya) ve % 64
(Nikaragua) arasinda uzanmaktadir'®.

Gelismekte olan Ulkelerde kamu harcamalarinin gelisim trendi agisindan bazi
genel sonuglari ortaya koymak mimkindiir'®.

Birincisi, cogu gelismekte olan llkelerde merkezi hikimet harcamalarinin
GSMH’ya orani, sanayilesmis Ulkelerdeki oranin altinda kalmaktadir. Bununla
birlikte, farkhhdin ¢ogu sanayilesmis Ulkelerin sosyal glvenlik ve refah igin daha
ylksek seviyede transfer harcamalari gergeklestirmelerinden kaynaklanmaktadir. Bu
harcamalar ayri tutuldugunda GSMH’nin ylzdesi olarak merkezi hikimet
harcamalari, sanayilesmis Ulkelerden ziyade disuk ve orta gelirli Glkelerde daha
yUksek dizeydedir.

ikincisi, gelismekte olan (lkelerde kamu sektdrii bir yatirnmei olarak
sanayilesmis (lkelerdekinden daha biyilk bir rol oynama egilimindedir. Ornegin,
1980-1985 yillari arasinda toplam yatirimlar iginde, kamu yatirimlarinin payi, on iki
gelismekte olan Ulke igin (% 43), on ¢ sanayilesmis llke ortalamasindan (% 30)
daha yliksek diizeyde olmustur’. Bu kismen, gelismekte olan Ulkelerin sanayilesmis
Ulkelerden daha fazla altyapi yatinmlarina ihtiya¢ duyma egilimleri ve kamu
yatirimlarinin altyapi yatirnmlarinda biyUk bir rol oynamasi gergegi ile agiklanabilir.

' THE WORLD BANK, a.g.r., .43, 46.
106 y.a.g.r., s.47-48.

* Ornegin, Tablo 11’den gériilebilecedi lizere Tirkiye % 68'lik bir oran ile bu érnek ilkeler
arasinda en yiksek diizeydedir.
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Tablo 11: Segilmis Gelismekte Olan Ulkelerde Toplam Yatirimlarin Yiizdesi
Olarak Kamu Sektérd Yatirimlari (1980-1985 Ortalamasi)

Ulkeler Kamu Yatirimlari/Toplam
Yatirimlar (%)

Tirkiye 68

Misir 65

Fildisi Sahili 61

Arjantin 58

Botsvana 45

Kolombiya 40

Kore 35

Tayland 33

Meksika 31

Peru 29

Filipinler 26

Dominik Cumh. 24

Oniki Gelismekte Olan Ulke | 43
Ortalamasi 30

Onii¢ Sanayilesmis Ulke Ortalamasi

Not: Veriler merkezi, eyalet, yerel ydnetimler ve kamu isletmeleri tarafindan yapilan
yatirimlari kapsamaktadir.

Kaynak: THE WORLD BANK, World Development Report, Published for The World
Bank, Oxford University Press, 1988, s.47.

Uclinclisti, cogu gelismekte olan (lkelerde kamu isletmeleri hem toplam
kamu harcamalari hem de GSYiH icinde 6énemli paylara sahiptir. On (i¢ gelismekte
olan Ulke verilerine gére, kamu isletmelerinin sermaye harcamasi 1985 yilinda
GSYiHnin % 5i ile % 7'si arasinda yer almigtir. Sanayilesmis (lkelerle
kiyaslandiginda ise; kamu isletmelerinin GSYiH’ya ortalama orani 1970’li yillarinda
sonunda sadece % 3.6 dlizeyinde olmustur. ABD’de bu oran % 0.9 ile daha da
dislk seviyededir.

Dordincu olarak, eyalet ve yerel ydnetimler genel olarak gelismekte olan
Ulkelerde sanayilesmis Ulkelerdekinden daha az role sahip goérinmektedirler.
Bununla birlikte Arjantin, Brezilya, Kolombiya, Hindistan, Kore ve Nijerya gibi bazi
gelismekte olan Ulkelerde yerel ybnetimler énem tasimakta ve toplam kamu
harcamalari icinde énemli paylara sahip olmaktadirlar.
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Kamu harcamalari kamu maliyesinin yalnizca bir yéninli olusturmaktadir.
Kamu gelirlerinin de ayni zamanda incelenmesi gerekmektedir. Merkezi hikimet
cari gelirlerinin GSMHya orani gelismekte olan (lkelerde 1972'de % 16.2'den,
1985'de % 22.7’ye ylUkselmistir. Buna ragmen, kamu harcamalari kamu gelirlerinden
daha fazla artig goOstermistir ve yayginlasan gelir toplama yontemleri, siklikla
gereksiz olarak ekonomik etkinlik agisindan ciddi kayiplarla sonuclanmaktadir.
Harcamalarin gelirlerden daha hizli bdyimesi, sanayilesmis Ulkelerde oldugu gibi
gelismekte olan (ilkelerde de mali aciklara neden olmaktadir'®’. Tablo 10'da da
durumu gérmek muimkindir. Anilan tabloya gére agiklarin GSMHya orani,
gelismekte olan Ulkelerde 1972'de % -3.5 iken, 1985'de % -6.3; sanayilesmis
Ulkelerde ise 1972’de % -1.8 iken, 1985’de % -5.1 olarak gergeklesmistir. Bu artisin
en 6nemli nedenlerinden birisi ise kamu harcamalari artis hizinin kamu gelirleri artis
hizindan daha yiksek dizeyde gerceklesmis olmasidir. Bu neden, hem gelismis
hem de gelismekte olan Ulkeler agisindan gegerli bir nedendir.

Sayilan nedenler diginda kiiresellesme de, hem gelismis hem de gelismekte
olan ulkelerin biitge politikalar Gzerinde énemli etkiye sahip olan bir etkendir.

Kiresellesme ile birlikte, bir devletin bltge politikasi ve devletin ekonomiye
mudahalesi etkilenmektedir. Bu etkileme, kiresellesmenin ticaret, yatirnm ve finansal
boyutlarina gbére hidkimetlerin uyguladiklari kamu harcama politikasi, vergi ve

borclanma politikasi cercevesinde ortaya gikmaktadir'®®

. S6z konusu etkilemeyi
dogrudan ve dolayli etkiler olmak Uzere asagidaki Tablo 12’'de gérmek mimkuandur.

Tablo 12: Kiiresellesmenin Biitce Uzerindeki Etkileri

Ticaretin Yatirimlarin Finansal
Klresellesmesi Klresellesmesi Kiresellesme
Dogrudan Gumrik Vergisi Yatirimi - Mali Baskidan
Etkiler Gelirlerinin Azalmasi | Vergilendirme Kaynaklanan
Gugclukleri Gelir Kayiplari
- Volatiliteye
(Oynakliga)
Bagl Ek
Harcamalar
Dolayh Etkiler | Ek Kaynak Ihtiyacini | Vergi Rekabeti - Dislk
Arttiran Faktorler Enflasyon

" THE WORLD BANK, a.g.r., s.48.
"% YILDIZ TOKATLIOGLU, a.g.e., s.86.
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- Sirket - Finansal Krizler
Sibvansiyonlar
- Kurumsal

Ayarlamalar

- internet Guvenligi
Kaynak: Isabelle GRUNBERG, “Double Jeopardy: Globalization, Liberalization and
the Fiscal Squeeze”, World Development, Elsevier Science Ltd., 1998, Vol.26, N.4,

p.602. Erisim: 18.10.2005, http://www.sciencedirect.com.

Kiresellesmenin biitge Gzerinde dogrudan meydana getirdigi etkiler 6zellikle
vergi gelirlerinde azalmanin yasanmasiyla kendini géstermekte iken, dolayl etkileri
ise, ek kaynak ihtiyacini gerektiren cesitli faktdrlerin ortaya ¢ikmasi, artan vergi
rekabeti sonucunda vergi gelirlerinin azalmasi ve finansal krizlerden etkilenme
seklinde temel olarak ortaya gikmaktadir.

Kiresellesmenin vergi politikalari (zerinde olusturdugu etkiye ticaretin
kuresellesmesi agisindan bakilirsa, Ulkeler arasinda gergeklestirilen mal ve hizmet
ticareti Uzerinden alinan vergilerin disurilmesi séz konusu olacagdi igin bu tir vergi

% Ornegin, gelismis ilkelerde, dis ticaret

gelirlerinde bir azalma yasanacaktir
Uizerinden alinan vergilerin GSYiHya orani 1990 yilinda % 0.7 iken, bu oran 1997
yllinda % 0.2’ye gerilemistir. Benzer gerileme gelismekte olan llkelerin gogunda da
yasanmis ve sb6z konusu oran 1990 yilinda % 4.4den 1997 yilinda % 4’e
dismustir''°.

Kiresellesmenin vergi politikalari Gzerindeki etkisi, sermayenin hem cografi
olarak, hem de faaliyet alanlari itibariyla akiskan hale gelmesi sebebiyle devletlerin
vergi kapasitelerinin zayiflamasi seklinde ortaya c¢ikmaktadir. Ayrica, Uretim
faktorleri icinde en hareketli olan sermaye, ylksek vergilerin uygulandidi alanlardan
disUk vergi uygulanan alanlara dogru hareket etmekte ve bu nedenle Ulkeler
arasinda da sermayeyi cekebilmek icin vergi rekabeti yasanabilmektedir. Ozellikle
de uygulamada basta kurumlar vergisi olmak Uzere diger vergilerde indirimlere
gidilmektedir'''. Tablo 13'de 1996 - 2004 yillari arasinda Avrupa Birligi ve OECD
Ulkelerinde isletmelere uygulanan ortalama kurumlar vergisi oranlarina yer

verilmistir. Bu oranlarin gelisiminden de gérllecegi Gzere, llkeler arasinda yasanan

' GRUNBERG, a.g.m., s.602.

"% UN, World Public Sector Report, Globalization and the State 2001, United Nations
Department of Economic and Social Affairs, New York, 2001, s.157.

"YILDIZ TOKATLIOGLU, a.g.e., s.88.
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vergi rekabeti sonucunda 6nemli dlzeylerde vergi indirimine gidildigi go6ze
carpmaktadir.
Tablo 13: 1996-2004 VYillari Arasinda AB ve OECD Ulkelerinde Uygulanan

Ortalama Kurumlar Vergisi Oranlari (%)
Yil AB Ulkeleri OECD Ulkeleri
1996 39 37.6
1997 37.9 36.4
1998 36.8 35.6
1999 36 34.8
2000 35.3 34
2001 33.7 33
2002 32.5 31.4
2003 31.7 30.8
2004 31.3 30

Kaynak: KLYNVELD PEAT MARWICK GOERDELER AS. (KPMG), KPMG'’s
Corporate Tax Rates Survey, January 2004, s.2, Erisim: 14.04.2006,
http://www.kpmg.no/download/202416/113528/2004 kpmgs corporate tax rate su

rvey.pdf.

Kiresellesmenin Ulkelerin vergi politikasi Uzerindeki etkilerinin yani sira
borglanma politikasi Uzerine etkileri de bulunmaktadir. Hizla yasanan kiresellesme
surecinde vergi gelirlerini arttiramayan devletler, gelir saglamak amaciyla i¢ ve dis
borglanmaya basvurmaktadirlar. Nitekim 1970’li yillarin sonuna dogru gelismekte
olan Ulkeler, artan kaynak gereksinimini serbestlesen sermaye piyasalarindan
bor¢lanarak karsilamaya ydnelmiglerdir. Bu piyasalardaki fonlar ise dzellikle gelismis
Ulkelerin birikmis fonlarindan olusmaktadir. Kiiresellesme ile birlikte gelismekte olan
Ulkelerin bu piyasalardan borglanmasi da kolaylasmis olmakta, ancak bu borglanma
sonucunda sermayedarin bu piyasalarda arz ettigi fonlara olan talep kiresel capta
artis gosterdiginden faiz hadlerinin yilkselmesi de kaginilmaz olmaktadir''2.
Yikselen faiz hadlerinin borglanan gelismekte olan Ulkelere etkisi ise, disa bagimli
hale gelme, daha fazla faiz yuki ve gittikge zorlasan bor¢ 6deyebilme glci ve
sonug olarak da mali disiplinin bozulmasi seklinde kendini gdstermektedir. i¢ ve dis

borglanma nedeniyle bor¢ faiz 6demelerinin bitcedeki payinda 6nemli artiglar

"2 Gilten KAZGAN, Kiiresellesme ve Yeni Ekonomik Diizen, Altin Kitaplar Yayinevi,

istanbul, 1997, s.224.
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yasanmakta ve bunun sonucunda da bitce hikimetlerin kullanmalari gereken etkin
bir politika araci olarak iglevini yitirmektedir. Bitge icinde faiz 6demeleri icin ayrilan
pay arttikga, bu artis sonucunda kamu hizmetlerinin Gretimine ydnelik olarak
ayrilmasi gereken kaynaklarda 6nemli kisitlamalara gidilmekte ve ne yazik ki bu
kisittama da o6zellikle iktisadi blylmeyi saglamada 6nemli katkisi olan yatirim
harcamalarinda ve insana yoénelik olarak yapilmasi gereken sosyal nitelik tasiyan
kamu harcamalarinda olmaktadir.

Klresellesme  sirecinde  hikimetlerin  izledikleri kamu harcama
politikalarindaki degisikliklerin temel noktasini su sekilde belitmek mamkinddr.
Ozellikle ticaretin kiiresellesmesi baglaminda kamu harcamalarini  artirmaya
yOnelten faktérler sz konusudur. Dinyada artan rekabete karsi Ulkeler de sirket
stbvansiyonlarini artirmaya yoénelmektedir. Ayrica yine rekabetin olusturdugu
baskiyla egitim, ar-ge gibi alanlara donik olan kamu harcamalarinin artiriimasi
ybniinde bir baski olusmaktadir''®.

Kiresellesme, bir taraftan devletin gelir kaynaklarini artirma olanaklarini
daraltirken, diger taraftan da kamu harcamalari (izerinde yukariya dogru bir baski
olusturmaktadir. Dolayisiyla, kilresellesmenin devletin  mali krizini/lbunalimini
derinlestirdigi ifade edilebilir. “Devletin mali bunalimi”, kamu harcamalarinin kamu

4 Bu kavram James

gelirlerinden daha hizh artma egilimini ifade etmektedir
O’Connor'in 1973 yilinda yayinladigi The Fiscal Crisis of The State isimli eserinde
yer almig ve O’Connor kamu harcamalarinin kamu gelirlerini agsma egilimini ifade
eden olguya “devletin mali bunalimi” adini vermistir.

Kiresellesme siirecinde Ulkeler, kamu harcamalarinda kisintiya gidemezken,
kamu gelirlerini harcamalar ile ayni oranda arttiramamalari nedeniyle devletin mali
bunalimi/krizi sorunu ile karsilasmaktadirlar. Kamu gelirlerinin kamu harcamalari ile
ayni seviyede artmamasinin nedeni, kiiresellesmenin vergi gelirlerinin artiriimasi
yénlinde yapilacak hikimet dizenlemelerinden yana olmamasidir. Hikimetlerin,
Ozellikle sermayeyi ve geliri vergilendirme olanaklari, sermayenin akiskanhgindaki
artis nedeniyle giinimiizde iyice daralmis durumdadir'*®.

Gelismekte olan Ulkelerin gogu 1980’lerin basinda ciddi bltge aciklari ile
kargl karsiya kalmiglar ve sonrasinda uluslararasi kuruluglarin  dnerileri

dogrultusunda uygulamaya koyduklari siki para ve maliye politikalar ile bu sorunu

"3 YILDIZ TOKATLIOGLU, a.g.e., s.90.

14 James O'CONNOR, The Fiscal Crisis of The State, New York: St. Martin's Press, 1973,
(Ceviren: Filiz OZYURT, Tulay OZYURT, “Devletin Mali Bunalimi”, Liberalizm, Refah
Devleti, Elestiriler, Derleyen: Kemali SAYBASILI, Baglam Yayinlari, istanbul, s.244).
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asmaya calismislardir. Ancak bu sorunun asiimasi, egitim, saglk, sosyal givenlik
ve sosyal yardim gibi dogrudan insana yénelik sosyal nitelikli kamu hizmetlerinde
gerceklestirilen kisitlamalarla ya da gelecekte bu hizmetlere yapilacak yatirimlardan
vazgecilmesi suretiyle saglanmaya calisilmigtir'™.

Bolgeler itibariyla gelismekte olan Glkelerde merkezi hikimet mali
dengelerinin  GSYiH'ya oranlarina baktigimizda ortalamalar itibariyla biitce
aciklarinin ciddi boyutlarda olmadidi belirtilebilir. Asagidaki tablodaki oranlarda bu
gorilebilmektedir. Bu tilkelere ait 1996 yili biitce aciklari /GSYiH orani ortalamasi %
-2.1 iken bu ortalamanin 2004 yilinda % -3.1' olmasi beklenmektedir. Ulke gruplari
itibariyla oranlari inceledigimizde Orta Dogu ve Tlrkiye grubu en fazla kamu kesimi
acigl veren grup olmakta, bunu ise Gelisen Asya, Afrika ve Bati Yarimkire Ullke

gruplari izlemektedir.

Tablo 14: Gelismekte Olan Ulkeler Merkezi Hilkiimet Mali
Dengesi (GSYiH Yiizdesi Olarak)

Bolgeler 1996(1997|1998/1999,2000/2001(2002|2003(2004

Afrika
-221-28|-39|-32|-1.3|-21|-2.7]|-21|-2.0

Sahra Al Ulkeleri | 5 g1.34|.3.9|-3.7|-2.2|-2.5|-3.0|-2.3|-1.8

Nijerya ve G. Afrika Dahil | ,g| 36| -3.5|-4.4|-4.1|-3.0|-3.6|-3.1| 2.4

Gelisen Asya 21|-26|-36|-42|-43|-41|-4.0|-3.9|-3.7
Gin 16|-1.9]-3.0|-40|-36|-3.2|-33|-32|-2.9
Hindistan

Diger Gelisen Asya

Ortadogu ve Turkiye

Bati Yarimkure

GOU’ler Ortalamasi

"° YILDIZ TOKATLIOGLU, a.g.e., 5.92.
"® YILDIZ TOKATLIOGLU, a.g.e., .92.
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"Tahmini.
Kaynak: IMF, World Economic Outlook, Public Debt in Emerging Markets,
September 2003, s.199.

Hem gelismis hem de gelismekte olan Ulkelerde mali disiplinsizligi tesvik
eden diger bir neden de kamu mali ydnetiminde seffafliktan uzak uygulamalara
gidilmesidir.

Genis kamu sektdriine sahip ve modern ekonomileri olan Ulkelerin bitceleri
¢ok karmasiktir. Bu Ulkelerde politikacilar genellikle bitcede ¢ok fazla seffaflik
istemezler. Seffafhigin olmamasi, mimkin oldugu kadar buglnki ve gelecekteki
vergi yUkleri gizlenerek, kamu harcamalarinin faydalar abartilarak ve buginki ve
gelecekteki bor¢c ddemeleri disUk hesaplanarak, kamu maliyesi Uzerinde bir
dizensizligin ve belirsizligin olusmasina yardimci olur. Mevcut seffaf olmayan
yéntemlerde degisik yaniltmalar s6z konusudur. Bunlar''’;

- Blylme, enflasyon, issizlik, faiz oranlari gibi anahtar konumdaki makro
ekonomik degiskenlerin iyimser tahminleridir. Butin bunlar geliri fazla, harcamalari
daha distk gdstermek icindir. Yilsonunda ortaya ¢ikan beklenmeyen bltce agiklari
g6riinmeyen dis etkilere baglanabilir.

- Degisken yeni politikalarin bltce Uzerindeki iyimser tahminlerinin etkileri.

- Neyin butce icinde ve disinda oldugunun stratejik olarak belirlenmesi.

- Butgenin stratejik kullanimi. Bitge tartismalarinda mali uzlasmalar temel
kriterlere gére belirlenir. Politikacilar bu kriterleri sisirerek, mali olarak sorumlu
olduklarini ve harcamalardan kesintiye gidilmemesini iddia edebilirler.

- Bitgenin bir yildan fazla bir mali sirede uygulanmasi. Bu durumlarda bir
yildan fazla mali yili kapsayan planlar her yil gézden gegirildigi i¢in, uygulanmasi zor
bu planlar diger yillara 6rnegin, ikinci veya Uglncl yila ertelenir veya hig
uygulanmayabilir”.

Yukarida siralanan yaniltmalardan uzak bir kamu mali ydnetim sisteminin
olusturulmasi, 6ncelikle blyik Olgide mali seffafligin saglanmasina baghdir. Bu
nedenle mali seffafligin saglanmasi yéninde atilacak adimlar etkin bir kamu mali

ybnetim sisteminin olusturulmasi igin dnem tasimaktadir.

"7 Alberto ALESINA — Roberto PEROTTI, “Fiscal Discipline and the Budget Process”, The
American Economic Review, Volume 86, Issue 2, Papers and Proceedings of the
Hundredth and Eighth Annual Meeting of the American Economic Association San
Francisco, CA, January 5-7, May 1996, s.403.

* Ornegin, Tirkiye’de 2006 yili basindan itibaren Gger yillik (2006-2007-2008) olmak (izere
¢ok yilli bitceleme uygulamasina gegilmistir. Ulkemizdeki uygulamayi bu kriter agisindan
degerlendirebilmek igin s6z konusu ilk ¢ok yilli bitceleme déneminin bitmesi gerekmektedir.
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Calismamizda buraya kadar mali disiplin, bltce denkligi kavramlari, mali
disiplinin ne derece d6nem tasidigi, mali disiplinsizligin gergcek boyutlarini ortaya
koymasi agisindan énemli olan bitce acgigr 6lcim ydntemleri ile gelismis ve
gelismekte olan (lkeler itibariyla mali disiplinsizligin temel nedenleri ve boyutlari
hakkinda bilgi veriimeye calisiimistir. Bir Ulkede bitce agiklarinin kapatiimasi ve
dolayisiyla mali disiplinsizligin giderilerek kamu maliyesinde disiplinin saglanmasi
acisindan 6nemli olan diger bir konu ise “mali kurallar’dir. Asagida ayrintisiyla
incelenmeye calisilacagl Uzere, mali disiplinsizlik sorununu gidermek amaciyla pek
¢cok Ulkede cesitli mali kurallar gelistirilerek uygulamaya konulmus bulunmaktadir.
Calisma konumuzun temelini olusturan “anayasal denk butce” ilkesi de uygulamada
ve literatlirde en ¢ok tartisilan bir mali kural olma 6zelligini tagsimaktadir.

Il. MALI KURALLAR

Bir Ulkenin kamu maliyesinde mali disiplinin saglanmasi amaciyla ¢esitli mali
reformlar uygulamaya konmakta, bu mali reformlar ise agirlikli olarak yasal ve
anayasal dizenlemeler ile kendini g6stermektedir.

Mali reformlarin uygulamaya konulusunu gerekli kilan mali sebeplerin
basinda, blylk boyutlara varan kamu agiklari ve buna bagli olarak yikselen
Bor¢/GSMH orani gelmektedir. Kamu reformlarinin ortaya ¢ikisinda sadece mali
sebepler etken olmamistir. “Yeni Kamu Yénetimi” anlayisi, kamu hizmetlerinin
zamaninda, belirli bir kalite ve optimal maliyet ile halka ulastiriimasini ve bunun igin
hizmet etkinliginin arttinlmasi amacini benimsemistir. Ayni zamanda bu reformlari
getiren itici gugclerden biri de, devletin Ustlendigi rollerin yeniden tanimlanmasi ile
birlikte devletin kapsam ve boyutlarina agiklik getirimesi geregidir''®. Uygulamaya
konulan mali reformlarin temelinde mali kurallar yer almakta ve devletin
ekonomideki payinin azaltiimasi ile birlikte mali disiplinin daha rahat saglanmasi
acisindan da bu kurallar 6nem tagimaktadir.

Son yirmi yilda Ulkelerin mali yapilarinda gériilen bozulmalar literatiirde “mali
politika kurallari (fiscal policy rules)” olarak ifade edilen, mali disiplinin yasal ve
anayasal yollarla saglanmasi seklindeki fikirlerin ortaya cikmasina ve bu fikirlere
olan ilginin giderek artmasina neden olmustur. Mali kurallar, parasal ve dviz
kurlarina iliskin kurallarla karsilastinlldiginda, bu kurallarin digerlerine gére daha
karmasik ve degisken olduklari gérilmektedir. Mali kurallar, hedefleri, kurumsal

""® Yasemin GURSOY HURCAN, Mali Disiplinin Saglanmasinda, Yasal Diizenlemelerin
Yeri, Onemi, Diinya Uygulamalarn ve Tirkiye Orneginin Incelenmesi, Hazine
Mustesarligi Ekonomik Arastirmalar Genel Midirligi, Ankara, Ajustos 1999, s.6-7.
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icerikleri ve uygulama metotlari acisindan Ulkelerin sistemlerine gore cesitli
farkliliklar arz etmektedir'"®.

Mali kurallar, mali disiplinin saglanmasinda yararlanilan temel unsurlardan
biridir. Maastricht Kriterleri érneginde oldugu gibi, mali disiplini saglamak amaciyla
gesitli mali kurallar Glke yonetimleri tarafindan uygulamaya konulmakta ve bu tir
kurallar mali disiplinin gerceklestiriimesinde énemli rol oynamaktadir. Calismamiz
acisindan degerlendirdigimizde, denk butce uygulamasi da bir mali kural érnegini
olusturmaktadir. Bu kapsamda, tasidigi blylk &nem nedeniyle 6ncelikle mali
kurallarin tanimi ve tarihgesi ele alinacaktir. Daha sonra mali kurallarin ortaya cikis
nedenleri, dizenlenme ydntemleri, 6zellikleri ve tlrleri incelenerek, mali disiplinin

saglanmasinda mali kurallarin énemi ortaya konmaya galisilacaktir.
A. Mali Kurallarin Tanimi ve Tarihcesi

Mali kural, makroekonomik anlamda, mali performans gdstergelerine kalici
olarak getirilen bir sinirlama veya oran olarak tanimlanabilir. Daha dar bir tanimlama
ise, hem butge tahminlerine (ex ante) hem de biitce gerceklesmelerine (ex post)
uyumun yaptirimlara tabi olmasini kapsamaktadir. Mali kurallarin baslicalari; denk
bltce veya bitce agigina yoénelik kurallar, borgclanmaya yénelik kurallar, borg
stokuna ve rezervlere iliskin sinirlamalari iceren kurallardan olusmaktadir'®.
Asagidaki tabloda s6z konusu temel mali kurallar daha ayrintili olarak verilmisgtir.

Tablo 15: Temel Mali Kural Trleri

Denk Bitge veya Acgiga lliskin | e Bitce gelir ve giderlerinin birbirine

Kurallar esit olmasi veya bltge acgiginin
GSYiHnin  belirli  bir  oraninda
sinirlandiriimasi

e Yapisal olarak dizeltiimis gelir ve
giderin birbirine esit olmasi

e Cari gelirlerin ve cari harcamalarin
birbirine esit olmasi (sadece sermaye
harcamalarinin finansmani icin

borglanmaya izin verir)

Borglanmaya Iliskin Kurallar e Hikimetin yurtici kaynaklardan

borglanmasi Uzerine getirilen

"9 GURSOY HURCAN, a.g.e., s.28.
'?% George KOPITS - Steven SYMANSKY, Fiscal Policy Rules, Occasional Paper 162,
International Monetary Found, Washington DC, 1998, s.2.
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yasaklamalar

e Hikimetin merkez bankasi
kaynaklarindan borglanmasi Uzerinde
getirilen kisitlamalar veya bu tir
borclanmalarin  gegmis  gelir ve
giderlerin belli bir orani ile kisitlanmasi

Bor¢ Stoku ve Rezerve lligkin | e Briit veya net kamu bor¢ stokunun
Kurallar GSYiHnin  belli  bir  oraninda
sinirlandiriimasi

e Biitge disi fon rezervlerinin (sosyal
guvenlik fonlari gibi) yilhik prim
d6demelerinin belli bir oraninda hedef
stok tutmalarinin 6ngérilmesi.
Kaynak: George KOPITS — Steven SYMANSKY, Fiscal Policy Rules, IMF
Occasional Paper, No.162, 1998, s.2.

GUnimUzde pek cok Ulkede uygulama alani bulan mali kurallarin ortaya
cikigl, 6zellikle 1970’lerde Bretton Woods sisteminin cékmesi ve ardindan devletin
ekonomi igindeki payinin giderek artmasiyla glindeme gelmistir. Devletin
ekonomideki payinin ve dolayisiyla kamu harcamalarinin artmasi ancak, kamu
gelirleri artisinin harcamalara goére daha yavas olmasi sonucunda kamu agiklarinda
artislar yasanmaya baslamistir. Zaman icinde artisini sirdiren kamu aciklari,
beraberinde agiklarin finansmani amaciyla borglanmayr ve faiz &demelerini
gindeme getirmis, bu durum ise, pek cok devletin borg-faiz ve bltce aciklari kisir
déngisul icine girmesine yol acarak kamu mali dengelerinin bozulmasina neden
olmustur. Bozulan kamu mali dengelerini yeniden tesis ederek mali disipline
ulasabilmek amaciyla gesitli gevrelerce mali kurallar adi altinda birtakim araglar
kullanilmasi 6nerilmis ve bu alanda baglanan calismalar uygulama alani bularak
ginimize kadar gelmistir.

1980°li yillarin ortalarinda blylyen kamu agciklari ile karsi karsiya kalan
bircok Ulkenin, orta vadeli mali konsolidasyon planlarini uygulamaya koyduklari
gorilmektedir. Bunlara 6rnek olarak; Avustralya’da Triology, Kanada’da Agik
Azaltim ve Borg Kontrol Yasasi (the Deficit Reduction and Debt Control Act),
italya’da Gloria Plan, ingiltere’de Orta Dénemli Finansal Strateji Yasasi (the Medium
Term Financial Strategy Act) ve Amerika Birlesik Devletleri’nde uygulanan Gramm-
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Rudman-Hollings Yasas! (the Gramm-Rudman-Hollings Act) verilebilir. Bununla
birlikte, bu planlar sadece bazi ydnlerden basarili olabilmigtir. Gelismis Ulkeler
arasinda mali denge, son yillarda uygulamaya koyduklari denk but¢enin
saglanmasina yénelik yasal diizenlemeler (6rnegin, Yeni Zelanda ve Avrupa Birligi)
veya Onerilen mali kurallar (6rnegin, Japonya, Isvicre ve ABD) sayesinde
gerceklesebilmistir.  Gelismekte olan Ulkelerde uygulamaya konulan mali
dizenlemeler ise genellikle IMF destekli istikrar programlari ile dis 6deme krizlerinin
ardindan mali, finansal ve ticari liberalizasyon kararlarini iceren bir takim énlemleri
kapsamistir. Tim olarak bu Ulkeler (Gana, Tirkiye, Arjantin, Sili) ele alindiginda,
son yillarda mali aciklarini énemli élciide azaltmakta olduklari gérilmektedir. Bu
Ulkelerin yani sira, planh ekonomik sistemden piyasa ekonomisine gegmekte olan ve
gecis Ulkeleri olarak literatirde yer alan dogu blogu Ulkelerinde de mali agiklarin
azaltilmasi ve politik govenilirligin saglanmasi konusunda cesitli gelismeler
gdzlenmektedir'®'.

1980 yilindan gUnimize kadar gecen ddnemde diinya konjonktirll esas
alindiginda, bu sdre¢ icindeki mali gelismeleri doért maddede &6zetlemek
mimkindiir'?.

- Bu sureg iginde pek cok ulke, kamu mali yapilarinin bozulmasina yol agan
kamu agciklari ile karsilasmislardir. Bunun tersine gevrilmesi ise baslica mali kurallar
ile saglanmistir.

- Mali yapidaki bozulmanin durdurulmasi igin uygulanan kisa veya orta vadeli
muldahaleci faaliyetler nispeten birkag llkede basariya ulagsabilmistir.

- Keynesyen gelenekten kaynaklanan inanisin tersine, mali denklik yapisal
reformlarla desteklense bile bunun ekonomide durgunluk yaratmasi sart degildir.

- Mali denkligi saglamada basarili olabilmek igin mali disipline iligkin uzun
vadeli bir taahhtidin olmasi gereklidir.

1980 sonrasi dénemdeki mali gelismeleri 6zetleyen bu dért madde, ayni
zamanda gunimizde kamu maliyesinde disiplin saglamaya calisan (lke
ybnetimlerine ybénelik oéneriler de sunmaktadir. Gergekten de mali disiplinin
saglanmasi agisindan mali kurallar énemlidir ve pek ¢ok Ulke 6rneginde basarili
sonuglar elde edilmistir. Kamu mali dengesinin saglanmasinda yapisal reformlar da
destekleyici bir unsur olarak karsimiza c¢ikmaktadir. Ayrica mali disiplinin tesis

21 KOPITS - SYMANSKY, a.g.e., 5.4-5.
22y ag.e., s.5.
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edilmesinde politik gtvenilirlik 6nemli bir etkendir. Bu nedenle mali disipline iligkin

uzun dénemli taahhidln olmasi gereklidir.
B. Mali Kurallar Ortaya Gikaran Temel Nedenler

Mali kurallarin ortaya ¢ikis nedenleri arastirilirken, éncelikle mali yapilari
bozulan (lkelerin bu durumu tersine gevirme gayretlerinin ve Avrupa Birligi icinde
EMU (Ekonomik ve Parasal Birlik)'ya dahil olmak Uzere yapilan dizenlemelerin
incelenmesi ®nem tasimaktadir. Bu kapsamda s6z konusu gelismelere
baktigimizda, mali kurallari uygulamaya koyan dizenlemelerin temelde iki noktaya
ulasmayi hedefledigi gérilmektedir:

- Birincisi, devlet borclari oranini makul seviyede ve istikrar saglayacak
sekilde kamu aciginin azaltilmasi (Devlet borglari/GSYiH orani, Biitce acigi/GSYiH
orani),

- lkincisi, bu seviyedeki borclanma oraninin orta ve uzun vadede
strdirtlmesi.

Mali disiplinin saglanmasinin 6nemi, istikrarl bir blylimenin ve fiyat
istikrarinin da bu siregte birlikte gerceklestiriimesinde yer almaktadir. Bu amagcla
mali istikrarin, midahaleci politikalara yer veren yillik veya orta vadeli bltceler veya
orta vadeli istikrar programlari ile mi, yoksa alternatif olarak ekonomik gelismelere
duyarll olarak hazirlanan ve uygulanan mali politika kurallar ile mi daha saglikli
olarak tesis edilecegini arastirmak gerekmektedir. Bu nedenle calismamizda, mali
kurallarin gelistiriimesini gerekli kilan sebepleri incelemek énem tagimaktadir.

Uygulamada mali kurallar pek cok nedenle olusturulmustur: Ornegin; savas
sonrasl Japonya’'da oldugu gibi makroekonomik istikrari garantilemek; bazi Kanada
eyaletlerinde oldugu gibi hikimetin maliye politikasinin ve agik azaltma araglarinin
glvenilirligini arttirmak, Yeni Zelanda’'da oldugu gibi 6zellikle nifusun yaglanmasi
karsisinda uzun dénemli maliye politikasi sdrddrGlebilirligini garantilemek veya
Avrupa Ekonomik ve Parasal Birligi'nde oldugu gibi bir federasyon icinde veya
uluslararasi diizenleme icinde negatif digsalliklari minimize etmek'?*.

Mali kurallarin nicin uygulamaya konulduguna ydénelik s6z konusu sebepleri
biraz daha acarak asagidaki basliklar altinda ifade etmek mimkiindiir'?*:

1. Makroekonomik Istikrari Saglamak

' Suzanne KENNEDY - Janine ROBBINS, The Role of Fiscal Rules in Determining
Fiscal Performance, Department of Finance Working Paper, Canada, 2001-16, s.3.
'?* KOPITS - SYMANSKY, a.g.e., 5.6-8.
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Mali politika kurallarinin  uygulanmasinin  temel amaglarindan biri
makroekonomik istikrari saglamaktir. Bazi Bati Avrupa (lkeleri ve Japonya'ya
bakildiginda, cari bit¢ce dengesi kuralinin savas sonrasi dénemde makroekonomik
istikrarin saglanmasi i¢in genis ¢apta uygulamaya kondugu goértlmektedir. Hedefe
basariyla ulasildiktan sonra bu kurallar esneklestiriimis veya terkedilmistir. Ornegin,
Hollanda’da bu kuralin 1950’lerde kaldirildigi, Japonya’da 1975 yilinda
uygulanmasinin durduruldugu ve Almanya’da son yillarda buylk Olgide g6z ardi
edildigi gorilmektedir. Hikidmetin tim yurtici kaynaklardan, 6zellikle de Merkez
Bankasindan bor¢ almasina getirilen sinirlama ve yasaklamalar para basiminin
durdurarak enflasyonist baskilarin temel kaynagini ortadan kaldirmis ve bdylece
istikrar saglanmasini kolaylastirmistir.

2. Mali Sardurdlebilirlik

Mali kurallarin dider bir faydasi, uzun dénemli mali surdUrdlebilirligi
basarmayl ve devam ettirebilmeyi tesvik etmesidir. Aslinda, Yeni Zelanda'da
yurirlige konulan ve isvigre ve Japonya'da dnerilen mali kurallarin temel amaci,
6rnegin gelecekteki nufus yaslanmasina bagl olarak kamu borglarindaki potansiyel
artig1 6nlemektir. Benzer sekilde, kamu borcunun GSYiH'ya olan oranlarini igeren
mali kurallarin bir amaci da, nesiller arasi bor¢ yukinin ve mali faydalarin adil
dagilmini saglamaya katkida bulunmaktir. Mali kurallar finansal piyasalarda reel
faiz oranlarinin makul bir seviyeye ¢ekilmesinin saglanmasina yardim etmeli ve 6zel
yatirimlar Uzerindeki diglama (crowding out) etkisini ortadan kaldirabilmeli ve Ucretli
isciler ile faiz geliri elde edenler arasindaki gelir dagilmi adaletsizligini azaltmaya

yardimci olmalidir.
3. Hikimet Politikasinin Givenilirligini Saglamak

Kurallara dayali politikanin temel avantaji, ihtiyari bir yaklagsima nazaran
zaman uyumlu olmasidir ve daha ylUksek refah seviyesine ulagsmayi saglamaktadir.
Finansal piyasalarda uzun slreli olarak glivenin tesis edilmesinde, hikimetlerin
kendilerini, butce aciklari, bor¢clanma veya bor¢ stogu gibi verilerde kalici olarak
kisitlamalara tabi tutmalari gerekli gérilmektedir. Mali kurallar &zellikle segim éncesi
doénemlerde mali disiplinin saglanmasina zitlik teskil eden harcamalar (savurgan
harcamalar) sonucu olugan ve kisa vadeli siyasi kaygilardan kaynaklanan kamu
aciklarinin ortadan kalkmasina veya en azindan azalmasina yardimci olmaktadir.
Ornegin Kosta Rika'da denk biitce kurall secim dénemi nedeniyle kaynaklanan
bitce agiklarini gidermeye ydnelik bir goris olarak énerilmistir.
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4. Diger Finansal Politikalari Destekleme

Mali kurallar 6zellikle mali ve parasal istikrarin saglanmasi igin parasal
araglarin kullanimi konusunda diger finansal politikalara yardimci olmaktadir. Bir
mali kural, bltge aciklarinin azaltiimasinda otomatik stabilizatérlerin® kullanimina
izin verirken, ayni zamanda para politikasi tzerindeki yik( de azaltma egilimindedir.
Ornegin, Avrupa Birligi Glkelerinin ortak para birimine gecis siirecinde Maastricht
Antlasmasi ile uygulamaya koydugu bes mali kural, hem mali disiplinin hem de
parasal disiplinin saglanmasini hedeflemekteydi. Ancak, bu noktada unutulmamasi
gereken, bu mali kurallarin uygulamada birbirini desteklemesi ve dolayisiyla parasal
disiplini hedefleyen mali kurallarin mali disipline, mali disiplini hedefleyen kurallarin
da parasal disipline katki saglamasi ve sonugcta istenen hedefe daha kisa slrede ve
daha kolay ulasiimasina imkan vermesidir. Bununla birlikte, asiri derecede kati denk
bitce kurali (6rnegin, ABD’de Onerilen anayasal dizenleme), para politikasinin
dengeleme rolline tagiyabilecedinden daha fazla yik ytkleyebilir.

5. Negatif Digsalliklardan Sakinma

Tarihsel olarak, mali kurallar federasyon, konfederasyon veya para birligi
kapsaminda oldugu gibi ¢esitli devlet ydnetimi diizeylerinde negatif dissalliklardan
sakinmak igin kullaniimistir. Yerel dizeydeki yonetimlerin agiklarini sinirlayan bir
mali kural, bir yerel yénetimdeki glven azalmasi veya daha yiksek faiz yukleri
nedeniyle ortaya cikan ve diger yerel yénetimleri veya ulusal yénetimi etkileyen s6z
konusu yanls mali davranistan kaynaklanan digsalliklari &nlemektedir. Ornegin, bu
tir bir mali kural Avrupa Para Birligi'ne gegen Avrupa Birligi Ulkelerinde
uygulanmakta (biitce aciklari/GSYIH oraninin % 3 olmasini gerektiren mali kural) ve
her bir devletin uyguladigi bitce politikasinin diger Uye Ulke bitceleri ve AB bltgesi
Uzerinde meydana getirebilecedi negatif dissalliklarin dnlenmesine katki
saglamayacagi distnilmektedir.

Uygulamada, mali kural ile birlikte olsun ya da olmasin, mali disiplinin tesis
edilmesinin gerekli oldugu konusunda yeterli diizeyde yaygin bir kani olmadiginda
sUrdirulebilirligi saglamak, negatif dissalliklardan kaginmak veya politik glvenilirligi
kazanmak zor olabilecektir. Ancak mali disiplinin saglanmasi konusunda yaygin bir
kani olustuktan sonra iyi sekilde olusturulmus bir mali kural ve kurallar sayesinde
mali disiplinin tesis edilmesi daha kolay olabilir.
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C. Mali Kurallarin Dizenlenme Yontemleri

Mali kurallar, mali performansi élcme glcline sahip olan bazi gdstergeler
gercevesinde tanimlanan sayisal tavan veya hedefler yoluyla istege bagh maliye
politikasi uygulamalarina getirilen daimi sinirlamalari ifade etmektedir. Mali politika
kurallar ile getirilen sinirlamalar batce acigi, faiz digi fazla, bor¢ stokunun
blyUkIGgu, borclanma kaynaklari, vergiler, vergileme yetkisi, harcama tirleri gibi
iradi-intiyari maliye politikasi araglarinin miktar ve bilesimini denetim altina almayi
farkli dayanaklara sahip olarak amaglamaktadir'°.

Mali kurallarin uygulamaya konulmasinda yasal dayanaklar c¢ok c¢esitli
olabilmektedir. Bu kurallar ydéntem itibariyla anayasa, yasa, politika kurallari
(tedbirleri), regllasyon veya uluslararasi anlasmalarla dizenlenebilirler. Mali
kurallari uygulayan veya uygulayacak olan Ulkelerin yasal kriterleri, codunlukla
geleneklerine ve yasal teamillerine bagl olmaktadir. Buna karsilik uygulamada
anayasal dizenlemelerin daha buylk agirlikta olmasi beklenmesine ragmen, bazi
Ulkelerdeki uygulamalara bakildiginda yasalarin veya politika kurallarinin, anayasal
dizenlemelerle esit diizeyde ya da daha fazla yaptirim glcline sahip oldugu da

gdzlenmektedir'®®

. Bu nedenle, s6z konusu kurallarin yasal dayanaklari kadar,
uygulayan ve uygulamaya koyan birimlerin kalitesi de blylk énem tagimaktadir.
Asagidaki Tablo 16’da mali kurallari gesitli yasal dayanaklar ¢ercevesinde
uygulayan Ulkelerden &rnekler verilmistir. Bu Ulkeler mali kurallarn ya belirli bir
dénem iginde kullanmis ve daha sonra uygulamadan kaldirmis ya da ginimuze
kadar uygulamaya devam etmislerdir. Bu mali kurallar, kamu maliyesi icinde

uygulama alani bulmus ve mali dengelerin saglanmasina 6nemli katkilar sunmustur.

Tablo 16: Mali Kurallari Uygulayan Gesitli Ulke Ornekleri

" Otomatik stabilizatérler, ekonominin yapisinda bulunan ve toplam gelir ve harcamalardaki
dalgalanmalari énleyecek yonde kendiliginden islemeye baslayan mekanizmalardir. Ornegin;
artan oranli gelir vergisi, issizlik sigortasi primleri gibi.

125 Coskun Can AKTAN — istiklal Y. VURAL, “Ekonomi Politikasi Yénetiminde Mali ve
Parasal Kurallar’, Kurumsal iktisat, SPK Kurumsal Arastirmalar Serisi No:2, Editdr: Coskun
Can Aktan, Yayin No:194, Nisan 2006, s.123.

1?6 KOPITS - SYMANSKY, a.g.e., s.8.

106



Ulkeler Hedef veya Uygulandigi | Yasal Uygulandigi | Kurala
Tavan Dénem Dayanagi Kamu Alani | Uymama
Yaptirimi
Hollanda Yapisal agik 1961-74 Hikimet Merkezi itibar
limiti Politikasi Hikimet Kaybi
AB Ulkeleri | Orta Vadeli 1997°den Uluslararasi | Genel itibar
Genel Denge, | itibaren Ant. (EMU) | HOkGmet Kaybi
Yillik agik kisiti (1999'dan
(GSYIiHnIn % itibaren
3'0) finansal)
A.B.D. Yillik Genel Oneri Anayasal Federal Adli
Denge Dlzenleme | Hukimet Yaptirim
Kosta Rika | Yillik Agik Oneri Anayasal Kamu Adli
Kisiti Dlzenleme | Sektori Yaptirim
(GSYIHnIN %
1i)
isvicre Yapisal denge | Oneri Anayasal Federal itibar
Diizenleme | Hikimet Kaybi
Yeni Orta Vadeli 1994’ten Yasal Kamu itibar
Zelanda Operasyonel beri hikim Sektori Kaybi
Denge
Almanya Yillik Cari 1949’dan Anayasal Federal Adli
Denge beri Dizenleme | Hukimet Yaptirim
Japonya Yillik Cari 1946-1975 | Yasal Merkezi Adli
Denge dénemive | hikim Hukimet Yaptirim
2003'den
itibaren
Oneri
A.B.D. Yillik cari Cesitli Anayasal Yerel Adli
denge Diizenleme | Hikimetler | Yaptirm
Kanada Genel Denge 1993'ten Yasal Yerel Adli
veya Aclk beri hikim HikUmetler | Yaptirim
Limiti
Endonezya | ig 1967'den Hikimet Genel itibar
borclanmanin | beri politikasi Hukimet kaybi
yasaklanmasi
AB Ulkeleri | Merkez 1994°den Uluslararasi | Genel Adli
bankasindan beri ant. (EMU) | HOkGmet Yaptirim
borclanmaya
yasak
Arjantin, Merkez Cesitli Cesitli Genel Adli
Sili, Bankasindan HOkimet Yaptirm
Kanada, borclanmaya
Peru, yasak
Ekvator,
Macaristan,
Japonya,
ABD
Afrika Merkez 1973’ten Uluslararasi | Genel Finansal
Finansal Bankasindan beri Ant. HOkimet
Bolgesi gecen sene
Ulkeleri gelirlerinin %
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20’si oraninda
borglanabilme
Brezilya, Merkez Cesitli Cesitli Genel Adli
Misir, Fas, | Bankasindan HOkimet yaptirim
Filipinler, gegen sene veya
Slovak gelirlerinin itibar
Cum. sabit ve belirli kaybi
bir oraninda
borclanma
AB Ulkeleri | Borg Stoku 1997°den Uluslararasi | Genel Adli
Limiti beri Ant. (EMU) | HOkGmet yaptirim
(GSYIHnIN %
60'1)

Kaynak: George KOPITS - Steven SYMANSKY, Fiscal Policy Rules, Occasional
Paper 162, International Monetary Found, Washington DC, 1998, s.3.

Yukaridaki tablodan da géraldagu gibi, cesitli Glkelerde uygulamaya konan
mali kurallar, farkh yasal dayanaklara sahip olabilmektedir. Uygulamalar géz éniine
alindiginda, mali kurallarin uygulanmasini saglayan yasal dayanaklarin ne oldugu
6nem tasimaktadir. Anayasa, yasalar, uluslararasi anlagmalar, bitce planlari, orta
vadeli mali planlar gibi ¢esitli hukuki dizenlemeler ve politika kurallari, séz konusu
mali kurallar igin yasal zemin hazirlamaktadir. Mali kurallarin yasal dayanaklarina
ybnelik olarak bazi llke 6rneklerini ele alarak konuyu agcmak mimkuanddir.

1. Anayasalar

Mali kurallarin uygulanmaya konulmasinin bir yolu anayasalarda hikim
olarak yer almasiyla gergeklesmektedir. Ornegin, bir llkenin mevcut anayasasina
hangi mali kuralin uygulanacagdi yéninde hikim koyarsaniz, bu hikim anayasal
mali kural niteligini tasiyacak ve bu kurallara uyulmasi zorunlu hale gelebilecektir.
Ancak burada, anayasaya dahil edilecek s6z konusu mali kurallarin belirlenen Ulke
acisindan uygulanabilirliginin mevcut olmasi da énem tasimaktadir. Mevcut sartlar
altinda uygulanmasi mimkin olmayan bir mali kuralin anayasaya dahil edilmesi,
cesitli sorunlari da beraberinde getirebilecektir. Ornegin, asiri derecede borg yiki
altinda olan bir gelismekte olan llkenin anayasasina “denk biitce ilkesi’ni anayasal
mali kural olarak ilave ettiginizde, bu kuralin uygulanabilmesi en azindan borg kisir
dongisu  belli bir sire atlatiincaya kadar imké&nlar dahilinde mimkin
olmayabilecektir. Bununla birlikte, belirli seviyede mali disiplinin saglanmasinin
ardindan, bu disiplinin sirekliligini korumak amaciyla bdyle bir mali kuralin anayasal
hale getirilmesi daha kolay olabilecek ve ayrica yasanabilecek uygulama gugliklerini
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de giderebilecektir. Mali disiplinin devamliligini saglayabilmek igin, anayasaya ilave
edilen mali kurallarin ihtiya¢c duyulan tim &zellikleri de bunyesinde barindirmasi
6nem tasimaktadir.

Mali disiplini tesis etmek amaciyla Almanya’da hem federal hem de federe
hikimetlerde, denk bltce kurall anayasada taahh(t altina alinmig ve ayri ayri bltce
yasalarinda saglama baglanmistir. Benzer sekilde, Kosta Rika, isvicre ve ABD’de
Onerilen mali kurallar anayasal bir dizenlemenin ydrldrlige konulmasini
gerektirmistir. Mali kurallara sahip olan ABD eyaletlerinin ¢cogu butgeyi dengelemek
icin bir takim anayasal diizenlemelere sahiptirler'®’.

Bir mali kuralin uygulamaya konulmasinda, anayasal diizenlemenin neler
yapabileceg@inin yani sira, neleri yapamayacagl da onemli bir tartisma konusu
olmahdir. Bdyle bir anayasal dizen, kamu sektérinin ekonomideki oldukga artan
6neminin azaltilmasi agisindan etkili ve énemli olmaktadir. Bdyle bir dizen, ne
kadar baglayici olursa olsun; her seyi kontrol altinda tutabilen hiikiimet, kendisinin

tespit ettigi ekonomik tercihleri her zaman kolayca uygulayabilecektir'®,

2. Yasalar

ingiltere, Yeni Zelanda, isve¢ ve Kanada gibi ¢cok sayida sanayilesmis Ulke
ile Latin Amerika (Peru, Kolombiya, Arjantin ve Brezilya) Ulkelerinde yasal
diizenlemeler uygulama icin yeterli olabilmektedir'®.

Mali disiplini saglamak lzere yasal diizenlemeleri yapan Ulkelerden biri olan
Yeni Zelanda’nin “Mali Sorumluluk Yasasi”’na bakildiginda hikimetlerin denk
bltceyi saglamanin yani sira, mali yénetimde sorumluluk ilkesinin gereklerini yerine
getirmeleri gerektigi gérulmektedir. Bu ilkeler uygulama sirasinda bazi esneklikler
icerirler, fakat ¢ok siki standartlarla belirlenmis seffaflik ilkesine tabidirler. Yine
Japonya’da, 1947 tarihli Kamu Finansman Yasasi, kamu yatirimlarini finanse etmek
icin devlet tahvillerinin ¢ikariimasina sinir getirmistir'*°.

Merkez Bankasi kaynaklarindan gergeklestirilen borglanma Gizerine limit veya

yasaklamalar ise, agirlikh olarak Merkez Bankasi kanunlari ile diizenlenmektedir.

"7 KOPITS - SYMANSKY, a.g.e., s.8.

'28 James M. BUCHANAN - Richard WAGNER, “A Return to Fiscal Principle”, Democracy in
Deficit, Academic Press, New York, 1977, s.184.

"2 stiklal Y. VURAL; “Mali Disiplinin ve Ekonomik istikrarin Saglanmasinda Yeni Bir Arag:
Maliye Politikasi Kurallari”, Kamu Ekonomisi ve Kamu Politikasi, Editorler: Coskun Can
AKTAN - Dilek DILEYICI — istiklal Y. VURAL, Seckin Yayincilik, Ankara 2005, s.183.
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Ancak buna istisna olarak ingiltere érnegini vermek mimkiindir. ingiltere’de Merkez
Bankasi  kaynaklarindan borglanmaya getirilen sinirlama, geleneklerden
kaynaklanmaktadir. Daha spesifik olarak uygulamaya konan mali kurallar ise,
yUkmlUlUklerin ileride yerine getirilmesini aksamadan saglayabilmek igin belli bir
oranda rezerv miktari tutulmasi gerektigini diizenlemektedir. Bu uygulamaya 6rnek
olarak Amerika Birlesik Devletleri verilebilir. ABD’de kamu emeklilik rezervlerinin
yillik toplanan prime oraninin Sosyal Gilvenlik Emniyet Fonu Y&netim Kurulu
tarafindan belirlenen hedefle uyumlu olmasi gerekmektedir. Yine Kanada’'da bu oran
Kanada Emeklilik Plani Yasasi’'nda hidkim altina alinmigtir. Sil’de beklenmedik
durumlar igin rezerv ihtiyaci Copper Telafi Fonu yasasinda resmi olarak 1986 yilinda

hikim altina alinmistir™'.

3. Uluslararasi Anlagmalar

Mali kurallarin diger bir yasal dayanag! uluslararasi dizeyde imzalanan
anlasmalardir. Bu tir bir anlagsmaya imza koyan Ulkeler, belirlenen mali kurallara
uymak zorundadir.

Afrika Finansal Bolgesi (CFA)nde uygulanan sinirlama uluslararasi
antlasmaya dayanmaktadir. CFA (lkeleri 1973 vyiindan buyana, merkez
bankasindan bor¢lanmaya ancak bir 6nceki yil gelirlerinin azami % 20’si oraninda
basvurabilmektedir'®®. Yine bu uygulamaya benzer sekilde, Avrupa Birligine lye
Ulkeler tarafindan 7 Subat 1992'de imzalanan Maastricht Antlagsmasi ile ulusal
hiukimetlerin merkez bankasindan dogrudan finansmana gitmeleri sinirlandiriimistir.
Ayrica, orta vadede bltgce fazlasini hedefleyen biitce aciklarina da sinirlama
getirilmis ve borc stokuna yénelik olarak da referans deger belirlenerek lye llkelere
hitaben yayinlanmistir. Avrupa Birligi'nde ortak para birimine dahil olan Gye Ulkeler
Maastricht Anlasmasi ile belirlenen parasal ve mali disiplini saglamaya yoénelik
olarak belirlenen kriterlere ve Bliyiime ve istikrar Pakti gibi uluslararasi anlasma
kurallarina uymak yukimlaligu altindadirlar.

4. Politika Kurallar

Hollanda ve Endonezya ise, mali kurallarin politika kurallarn ile
uygulanmasina misal olusturan CGlkeler grubunda yer almaktadir. Bu Ulkelerden
Endonezya’da mali kurallar “Devlet Politikasi Kurallar” ile dizenlenmistir. Bu
tedbirlerin yasal dayanagdl olmamasina ragmen, Maliye Bakanligi tarafindan bltce

'3 KOPITS - SYMANSKY, a.g.e., s.8.
131 y.a.g.e, s.9.
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uygulamalari sirasinda bu kurallara uyulmaktadir. Hollanda’da 1961 yilinda politik
bir kavram olarak Uretilen “yapisal acik tavani” 1974 yilinda seffaf olmayan islemler
ve hesaplamalara yer verdiginden kaldinimigtir. Bu uygulamaya benzer bir
dizenlemeyi Hollanda, Avrupa Para Birligi kriterini saglamak Uzere 1995 yilinda
yeniden olusturmustur'?.

Yukarida tanimina ve tirlerine dedinmeye calistigimiz cesitli mali kural
uygulamalari gin gectikce artis gbstermektedir. Bu kapsamda &6rnegin IMF
programlari da, tipik olarak bltce agigi hedefleri ve bor¢ programlari ile birlikte
miktarsal mali hedefler icermektedir. Bilyime ve istikrar Pakti, 6nceden kabul
edilmis mali kurallarin énemli ve yenilik¢i bir érnegidir. IMF programlar gibi distan
denetlenmekte uygulanmakta ve ayni zamanda bazi mieyyideler icermektedir.
Ayrica bitge aciklarina yénelik olarak miktarsal kisitlamalar koymaktadir, fakat bu
kisitlamalar evrensel dizeydedir. Buna karsilik IMF, bu kurallar Glkelerin 6zel
durumlarina gére belirlemektedir. Son zamanlarda kabul edilmis diger bazi mali
kurallar da miktarsal sinirlamalara dayanmaktadir ama bu kurallar, sinirlar yerine
sinirlari agsmayi kanun digi olarak belirlemektedir. Kanuni sinirlamalar katidir ancak,
kanuni sinirlamalarin tipik olarak daha az kati yapilmasinin nedeni ise, konjonktir
hareketinin uzunlugu Gzerinde bir ortalamaya izin verme veya konjonkttrel uyuma
izin vermedir. BOyle yapilmasi durumunda ise, mali kural zayiflatabilen bir belirsizlik
durumu —konjonktiiriin zamanlamasinin veya izin verilen konjonktirel dizeltmenin
nasil belirlendigi- da ortaya ¢ikabilecektir. Bu tanimlamalar ve érnekler sonucunda,
kurallarla ilgili bazi 6nemli zorluklari da ortaya koymak mimkiin olabilir'®*:

- Birincisi, biitge agiklarina ve borglara yénelik olarak limitler agik olarak
belirlenmelidir. Ekonomik kosullar degistidi icin bu limitler de yanhs olarak tespit
edilebilir ve maliye politikasinin kisa dénemli konjonktir karsiti olarak kullanimini
onleyebilir. Cdzlm; biraz esneklige izin vermektir. Konjonktiire gére veya konjonktir
karsiti olarak yapilan degerlendirme; en ¢ok kullanilan yéntemdir ama konjonktlrel
dalgalanmalari 6ngérme ve Olgmenin gi¢ oldugu veri iken, bu yaklagsimin
uygulanmasi da dogru sonucu vermeyebilir.

- Ikincisi, bu limitler zorla uygulamaya konmalidir. IMF tarafindan dis
zorlamaya dayall deneyim, bizi sdyle uyarmaktadir ki; politik basarisizliklar éldurtici
olabilir ve bugiine kadarki Bilylime ve istikrar Pakti deneyimi bu tiir korkulari

'3y ag.e., s.9.

'3y ag.e., s.89.

3% "Charles WYPLOSZ, Fiscal Discipline in EMU: Rules or Institutions?, Graduate
Institute for International Studies, Geneva and CEPR, April 2002, s.7-8.
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hafifletmez. IMF’'nin bor¢c vermeyi ertelemesi ve Billyime ve istikrar Paktr’nin
gerektiginde para cezasi uygulamalari sadece en kotli dénemlerde butce ile ilgili
problemleri siddetlendirecektir.

- Uglinciisti; mali kurallarin temel avantaji, somut bir bicimde olusturulmus
olmalaridir. Bu durum yargisal degerlendirmenin bertaraf edildigi anlamina gelir.
Ancak, politika uygulamalarinin arzu edilebilirligi zamana ve gartlara gore
degisebilmektedir. S6z konusu kurallarin kisa dénemli tedbirlerden etkilenmemesi

onlarin gugli ve fakat ayni zamanda zayif yonleridir.
D. Mali Kurallarin Temel Ozellikleri

Uygulamaya konulacak olan mali kurallarin, kendilerinden beklenen
hedeflere ulagsmada etkin olabilmeleri icin bazi temel 06zellikleri biinyelerinde
barindirmalari gerekmektedir. Aksi takdirde, belirli mali amaglarn saglamak igin
ybnetim birimleri tarafindan uygulamaya konulan mali kurallar, bu amaglari
saglamada gereken destedi sunamayacak ve dolayisiyla uygulanan mali politikada
amagc-arag iliskisi tam anlamiyla kurulamayacagindan, uygulama sorunlari ortaya
cikacaktir.

Mali kurallar, uygulamaya konulmalarn esnasinda c¢esitli 6zellikleri
blnyelerinde barindirmaktadirlar. Mali kurallarin s6z konusu temel ézelliklerini ise su
sekilde siralamak mimk{ndiir'®:

o Mali kurallarin mutlak olarak bir yasal dayanaklari mevcuttur. Bu
kurallar uluslararasi anlagsma, anayasal dizenleme veya herhangi bir
yasal diizenleme ile uygulanmaktadir.

. Mali kurallar gegici degil kalici olarak uygulamaya konulurlar. Yani,
yilik olarak hazirlanan bitge kanunlarinda degil, uzun bir sire
uygulanabilirligi olan bash basina bir kanun ile diizenlenmektedirler.

. Mali kurallar c¢esitli yaptinm glclerine sahiptir. Bu kurallara
uyulmadigi takdirde, kurallara uymayanlara karsi yaptirim uygulamasi
gindeme gelebilmektedir.

Bir mali kuralin benimsenmesi konusu simdiye kadar hemen hemen

tartisiilmaz gibi gériinse de; bir “altin kural”in arzu edilebilir &zelliklerini belirlemek bir

136

ihtiyag haline gelmektedir . G. Kopits ve S. Symansky (1998)’ye gbére, sekiz temel

'35 GURSOY HURCAN, a.g.e., s.30.

'3 Jérome CREEL, “Ranking Fiscal Policy Rules: the Golden Rule of Public Finance vs. the
Stability and Growth Pact”, No 2003-04, July 2003, s.4, Erisim: 25.10.2004,
http://www.ofce.sciences-po.fr/pdf/dtravail/wp2003-04.pdf.
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6zelligin, bir mali kuralin “ideal” olarak nitelendirilebilmesi igin kazanilmis olmasi
gerekmektedir'®’: “ideal bir mali kural”; iyi tamimlanmis, seffaf, basit, esnek, uygun
(yeterli), zorlayici, uyumlu ve desteklenir olmalidir. Herhangi bir durumda kural,
tercihen, bir yakinlasma sirecini izleyerek tamamen uyarlanmalidir.

Asagida yer verilen Sekil 12 yardimiyla ideal bir mali kuralin sahip olmasi

gereken 6zellikler belirtilmis olup, bu 6zellikler sirasiyla ele alinmaya ¢alisilacaktir.

Sekil 12: ideal Bir Mali Kuralin Temel Ozellikleri

¥ KOPITS - SYMANSKY, a.g.e., s.18-19.
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1- “lyi Tanimlanmighk”: Bir mali kuralin kisitlayici gdstergeler konusunda iyi

tanimlanmis olmasi gerekmektedir. Bunun i¢in kurumsal ¢cergevesinin etkin olmayan
uygulamalardan ve sUpheli belirsizliklerden kaginmak igin kesin hiakimlerle iyi
¢cizilmis olmasi gerekmektedir.

2- “Seffafik”: Kalici bir mali kuralin gerekli bir 6zelligi, hikimetin
muhasebesini, tahminlemelerini ve kurumsal diizenlemelerini kapsayan islemlerinde
halkin destegini kazanmak igin seffaf olmasidir.

3- “Basitlik”: Kurallar, yasama meclisinin ve halkin ilgisini daha fazla ¢cekmek
icin basit olarak nitelendirilmelidir.

4- “Esneklik”: Kurallar, yetkililerin kontroli bir tarafa, dis soklara uyum
saglamak igin esnek olmalidir.
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5- “Uygunluk”: Mali kurallar, agik¢a belirtilen en yakin hedef ile ilgili olarak
uygun olmahdir.

6- “Zorlayicihk”: Bir mali kural, zorlayici olmalidir. Burada, anayasal veya
yasal dizenlemelere ihtiyag vardir. Belki buna, uygulama igin rizaya tabi olmayan
para cezalari da eslik edebilir. (Yani kanuni dizenlemeler bu tir yaptirimlarla
desteklenebilir.)

7- “Uyumluluk”: Oldukga énemli olan bir kriter de, dahili olarak ayni zamanda
diger makroekonomik politikalar veya politika kurallari ile uyumlu olabilen bir mali
kurallar seti olmasidir.

8- “Desteklenirlik”: Gogu kurallar etkin politika calismalari tarafindan
desteklenmedikge uzun siremez. Bu perspektiften bakildiginda, bir mali kural, her
seye ragmen, sUrdirllebilirligi saglamak igcin gerekli olan mali reformlar igin bir
kataliz6r olarak gérulebilir.

Kopits ve Symansky (1998) tarafindan 6ne sirllen Sekil 12'deki bu sekiz
6zellik bir politik ve ekonomik kavramlar karisimini kapsamaktadir. 1, 2, 3, ve 6.
6zellikler, ekonomik olmaktan ziyade daha ¢ok politiktir, Oysa, bu karsitlik 4, 5, 7 ve
8. Ozellikler i¢in dogrudur. Bununla birlikte, bu 6zelliklerin bazilarinin politik oldugu
hatirda tutulursa, onlar tahmini olarak kredibiliteyi artirmak igin asli egilimlerinden
dolayl para politikasinin uygulanmasi tartismasinda blyldk bir basari
kazanmiglardir'®,

ideal bir mali kuralin yukarida kisaca ifade ettigimiz sekiz temel 6zellige
sahip olmasi énemlidir. Bu 6zellikleri biraz daha ayrintili olarak ele alabiliriz'°:

Bir mali kural, belirsizliklerden ve etkinsiz uygulamadan kaginmak igin
gostergenin sinirlandiriimasina, kurumsal gergeve ve belirli kaginma hikimlerine
(yasal bosluklara) gére iyi tanimlanmis olmahdir. Bu agidan 6rnegin; genel denge
acisindan tanimlanan bir kural, cari dengeyi (cari gelir ve cari gider arasinda denge
gerektiren) amagclayan bir hikimet igin tercih edilebilirdir, ¢linkl yatirim harcamasi
hem kavramsaldir hem de Olgim vyetersizlikleri icermektedir. Ayrica hikimet
bitgesinin kurumsal c¢ergevesindeki sinirlamalar —bitge disi islemler ve kamu
kurumlarinin yari-mali islemlerinin maliyeti harig- sizintilara davetiye gikarmaktadir.
Ornegin; bu nedenle, Kosta Rika'da énerilen agik tavani tim kamu sektdrin
kapsamayl amaglamaktadir. Ancak bir istisna sudur ki; gelecekteki muhtemel

zararlari karsilamak igin bitge fazlalarinin toplanmasini garantiiemek amaciyla

'% CREEL, a.g.m., 5.5
'3 KOPITS - SYMANSKY, a.g.e., s.18-20.
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sosyal guvenlik fonlarinin denk-bitce kuralindan ayri tutulmasi (Japonya’da
uygulandigr gibi) istenebilir. Son olarak yasal bogluklara neden olan sartlar énceden
muamkin oldugunca kesin sekilde tanimlanma ihtiyaci duyar.

Kalici bir mali kuralin gerekli 6zelligi; muhasebe, éngdrileme ve kurumsal
dizenlemeleri iceren kamusal islemlerinde seffafliktir. Seffaf olmayan maliye
politikasi niyetlerine ve yaratici muhasebeye miracaat etmek muhtemelen kural ve
bu kuralin ihtiya¢c duydugu popller destegi zayiflatmaktadir. Bltge dengesi Gzerine
bir hedef veya tavan koyan Ulkeler arasinda Yeni Zelanda en seffaf yaklasima ve
secmenlerin en fazla destegini alma 6zelligine sahip olarak ortaya ¢ikmaktadir.

Mali kurallar belirlenmis en yakin hedefe uygun olmalidir. Eger amag,
enflasyon oranini asadi ¢ekmek ve senyorajdan elde edilen gelirin ¢gikariimasi ise
kural olarak, pek ¢ok Ulkede yapildigi gibi hikiimetin merkez bankasi finansmanina
mdaracaatinin sinirlandiriimasi veya Endonezya’da yapildigi gibi yurti¢i borglanmanin
tamaminin yasaklanmasi gerektigi belirtimektedir. Ancak eger buna ek olarak amag
dis borcun yapilandiriimasindan kaginmak ise sinirlama, butge dengesinin tamami
Uzerine konulmalidir.

Bir mali kurallar seti icin yakin iligkili bir kriter, bu kurallarin; diger makro
ekonomik politikalar ve politika kurallari ile oldugu kadar igsel olarak da uyumlu
olmasi gerektigidir. Bir sabit nominal ddviz kuruna, para basimiyla finanse edilen
bltce aciklar Gzerinde agik bir sinirlamanin eslik etmesi 6nemlidir. Benzer sekilde
bir para kurulu dizenlemesi butgce acgiklarinin yurtici bankalar yoluyla finansmani
Uzerinde bir sinirlama getirmektedir. Ekonomik ve Parasal Birlik (EPB)’in bor¢ ve
aciklar icin mali referans degerleri rakamsal olarak belirli makul makroekonomik
varsayimlar altinda uyumludur.

Kurallar, kanuna ve kamuya uyumlarini arttirmak igin basitlik ile karakterize
edilmelidir. Ornegin, biitce aciklarinin Merkez bankasi yoluyla finansmaninin
yasaklanmasi, bu finansman Gzerine sinir konulmasindan daha dstinduir.

Kurallarin, otoritelerin kontroll disindaki digsal soklar ile uyum saglamak igin
esnek olmasi gerektigi belirtiimektedir. Esneklik, bir yapisal ya da devresel olarak
dizeltiimis dengeye ihtiyac duyma, bdylece otomatik stabilizatérlerin uygulanmasi
ile dengeden agik¢a kisa ddénemli devri sapmalara izin verme yoluyla bir orta
dénemli boyutta tanimlanan denk bltce kurallari ile elde edilebilir. Bu tir genis
olarak tanimlanmis kurallar Yeni Zelanda’da kabul edilmis, istikrar ve Bliylime Pakti
(butce acigi referans degeri zorunlu tutularak) altinda planlanmistir.
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Bir mali kural zorlayici olmalidir. Ulke deneyimleri géstermektedir ki; cezalari
da iceren kurumsal diizenlemeler, hangi diizenlemenin en etkin olduguna iliskin agik
bir model olmadan lkeler arasinda genis 6lgtde ¢esitlenir.

Pek cok kural, etkin politika uygulamalari ile desteklenmez ise uzun
sliremez. Bir denk bitge hedefine, son zamanlarda bazi AB Uyesi Ulkeler tarafindan
EPB referans degerlerine yaklagsmak igin uygulamaya koyduklari tedbirler gibi tek
tarafli 6nlemlere tek olarak miracaat etme yoluyla veri bir zamanda ulagilabilir.

Buchanan ve Wagner (1977)e gore de uygulamaya konulacak bir mali
kurallar setinin etkin olabilmesi icin; bazi &6zellikleri blnyesinde barindirmasi
gerekmektedir. ilk olarak, s6z konusu kurallar seti basit ve anlasilabilir olmali ve halk
tarafindan kolayca anlasiimahdir. Sadece iktisatgilar tarafindan anlasilan karmasik
kurallarla olusturulan bir biitiin, uygulamada bazi sorunlara neden olabilir. ikinci
olarak; etkinligi saglayabilmek igin, kurallar setinin uygulamay ve ihlalleri net olarak
belirten bir yapida olmasi gerekmektedir. Hem politikacilar hem de toplum, kurallarin
ihlal edilmesi durumunda ne yapilmasi gerektigini ve kurallarin nasil uygulanmasi
gerektigini bilmelidir. En son ve 6nemli bir dzellik de, kurallar seti vatandaslarin
degerlerini yansitmalidir. Bu takdirde, kurallara bagliik daha ylksek dlzeyde
olacaktir. Tim bu 6zellikler, segmenlerin géziunde “tutarli” olduklar sirece etkin bir
biitce disiplini saglamaya devam edecektir'*.

Yukarida ideal bir mali kuralin sahip olmasi gereken temel &ézellikleri kisaca
aciklamaya calisiimigtir. Bir para birligi ¢cercevesinde mali kurallarin 6zellikle hangi
niteliklere sahip olmasi gerektigi hususunda ise, Buiter (2003) tarafindan yapilan
calismada su 6zellikler siralanmistir™':

- Basit olmalidir.

- Devletin bor¢ ddeyebilirligini garantilemelidir.

- Konsolide genel hiikkiimet ve merkez bankasi ile iligkili olmalidir.

- Kamu sektérinlin boyutlarina gore tarafsiz olmalidir.

- Maliye politikasi araglarinin konjonktir yonli isleyisine izin vermemelidir.

- Uzun dénemde de anlamh olmalidir.

- Ekonomik yapidaki ve i¢ kosullardaki dnemli farkliliklara misaade etmelidir.

- Birligin tamaminda anlamli olan isleyise uyumlu olmalidir.

- Glvenilir olmalidir.

- Kesintisiz ve surekli olarak uygulanmalidir.

%0 BUCHANAN — WAGNER, a.g.m., s.183.
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Goruldugu Uzere, bu Ozelliklerin bir kismi Kopits ve Symansky (1998)
tarafindan geligtirilen 6zellikler ile de benzerlik tagimaktadir. Genel itibariyla basitlik
ve uyumluluk gibi 6zellikler ortak 6zellikler olarak kargimiza ¢ikmaktadir.

E. Mali Kurallarin Tarleri

Uygulamada farkli sekillerde yer alabilen mali kurallarin tdrlerini her bir kural
itibariylatek tek ele alarak incelemek mumkunddr. Bu kurallar iginde, literatiirde en
¢ok yer alanlari arasinda denk bltge kurali, bltge acigina, borglanma miktarina ve
bor¢ stokuna sinir konulmasi kurall ile vergilendirmeye sinir konulmasi kurali
bulunmaktadir. Bu kurallar yaninda ise, nominal ¢capa uygulamasi, para kurulu
uygulamasi gibi uygulamalari olan ve dolayh kurallar olarak anilan mali kurallar da
kendini géstermektedir.

1. Denk Biitge Kurali

Uygulamada en c¢ok bilinen mali politika kurali kamu gelirlerinin ve kamu
harcamalarinin birbirine denk olmasini zorunlu kilan denk bitge mali kuralidir. S6z
konusu denklik, genel denge, cari denge veya operasyonel denge seklinde yillik
olarak tanimlanabilecedi gibi, yapisal denge seklinde daha uzun d&nemleri
kapsayacak bicimde de tanimlanabilmektedir.

Denk bitge ilkesinin avantaji, basit olmasidir. Denk bitce kurali basittir ve

herkes tarafindan kolayca anlasilabilmektedir'*.

2. Diger Butce Sinirlamalari

Bitge sinirlamalari, blitce agiginin hacmini sinirlandiran veya altin kural
uygulamasinda oldugu gibi bultcenin bilesimini kayda baglayan ya da belirli
dlzeylerde bitge fazlasi verilmesini zorunlu sayan uygulamalardir. Bitge

sinirlamalari Gilkelerin mali gereksinimlerine gére farkliliklar gdstermektedir'*®.

3. Borglanmaya Sinirlama

En eski ve fonksiyonel mali kurallar devlet borglarina getirilen yasaklamalar
ve sinirlardir. Borglanmaya getirilen sinirlamalar 6zellikle finansmanin kaynagina
(merkez bankasindan borglanmaya veya tim i¢ kaynaklardan borglanmaya) ve
bor¢lanan hikimetin ulusal veya yerel ydnetim olmasina gére tanimlanabilmektedir.
Bircok gelismis ve gelismekte olan Ulkelerde devletin, merkez bankasindan

"' Willem H. BUITER, “Ten Commandments for a Fiscal Rule in the E(M)U”, OMB
Conference in Vienna, 13.01.2003, Erisim: 14.06.2005, http://www.nber.org/wbuiter.
'*2 BUCHANAN — WAGNER, a.g.m., s.183.
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dogrudan finansman yoluyla borclanmalari yasaklanmistir'**. Yine {ilkemizde oldugu
gibi diger bircok Ulkede, yerel yonetimlerin yurtdigi kaynaklardan bor¢ almasi izne
baglanarak veya gelirlere gbre gider tahsisi gibi yollar kullanilarak borglanma

kapasitesi dnemli 8lciide sinirlandirilabilmektedir'*.

4. Borg Stoku Uzerine Sinirlama

Bu tiir bir mali kural, cogunlukla kamu bor¢ stokunun GSYiH veya GSMH’ya
belli bir orani seklinde karsimiza ¢ikmakta ve kamu kurumlarinin borglanmasina
ybnelik belirli bir endeksleme ile bir st limit getirmektedir.

Bugtinkii durum itibariyla, bor¢ stoku Uzerine getirilen sinirlamalarin iki
sekilde uygulamasi gériilmektedir'*®:

- Avrupa Birligi'nde Maastricht Anlagsmasi ile merkezi hiukimet briit borg
stoku UOzerine bir tavan getirilmis ve buna gére, AB Uyesi Ulkelerin brit kamu borg
stoklarinin  GSYiH'ya oraninin % 60 referans degerinin (izerine ¢ikmamasi
ongérulmustar.

- Yeni Zelanda’da ise hukiumetler, bor¢ stokunu ihtiyatl bir seviyeye indirmek
icin orta vadeli bir plani duyurmak zorundadirlar.

5. Vergilendirmede ve Harcamada Sinirlama

Vergi ve harcamaya y6nelik olarak getirilen sinirlamalar, birden ¢ok mali yili
kapsayacak bir bicimde gelecekteki bir ddnemde vergi ve harcamalarin ne miktarda
artacagini belirleyen yasal diizenlemelerdir'*’.

Vergi sinirlamalari genelde yerel yénetimlerin mali disiplin altina alinmasi igin
merkezi hukumetlerin veya vatandas ya da sivil toplumun girisimi ile ¢ogunlukla
secmenler tarafindan glindeme getirilen uygulamalardir. Hollanda, Yeni Zelanda,
isveg, ABD ve ingiltere gibi sanayilesmis bircok (ilkede uygulamaya konan harcama
sinirlamalari genellikle bir mali yili asan bir dénemi kapsayacak duzenlemeleri

icermektedir'*®,

'3 VURAL, a.g.m., s.184.

" KOPITS - SYMANSKY, a.g.e., s.25.

" VURAL, a.g.m., 5.186.

'*® KOPITS - SYMANSKY, a.g.e., 5.26.

147 Barry W. POULSON, “Tax and Spending Limits: Theory, Analysis, and Policy”,
Independence Institute, IP-2-2004, January, Erisim: 23.04.2005,
www.Independencelnstitute.org.
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6. Dolayll Kurallar

Dolayli kurallar cogunlukla para ve doéviz kuruna iligkin diizenlemelerden
tOretilmistir. Bunlarin arasinda gtinimizde en yaygin olani sabit nominal déviz kuru
(nominal ¢apa) kuralidir. Giniimuizde birgok IMF Uyesi Ulke, mali disiplini saglamak
icin bu kurali uygulamaya koymaktadir. Yine daha az gérilen diger bir dolayli kural
uygulamasi ise, hikimetin yurtici bankacilik kesimi disindan ve yurt disindan
bor¢clanmasi disinda, yurtici bankacilik sisteminden de borglanmasina izin veren
para kurulu diizenlemeleridir'*°.

Tablo 17 vyardimiyla, yukarida sayillan tirler itibariyla cesitli Ulke
uygulamalarina yénelik olarak mali kurallara kisaca bakmak yerinde olacaktir.

Tablo 17: Mali Kurallara Bir Bakis

Biitce Borg Vergi ve Yeni
Dengesine | Kisitlamalari | Harcama | Vergiler igin
Yonelik Kontrolleri | Referandum
Kontroller

ABD: Gramm-Rudman- X
Hollings Yasasi, 1985

ABD: Bitce Uygulama X

Yasasl, 1990

ABD: Eyaletler Dizeyinde | 48 40 27 3
AB: Maastricht Anlagsmasi | X X

Almanya X

Japonya (1997-98) X X X

Yeni Zelanda X

isveg X

Federal Kanada (1991/92- X

1995/96)

Kanada Eyaletleri 8 3 2 4

Kaynak: Suzanne KENNEDY - Janine ROBBINS, The Role of Fiscal Rules in
Determining Fiscal Performance, Department of Finance Working Paper, Canada,
2001-16, s.5.

Yukaridaki tablodan da gérildigu gibi, federal ve Uniter yapili pek ¢ok Ulke
orneginde, hem genel devlet hem de federe devletler itibariyla ¢esitli mali kurallarin

'“8 VURAL, a.g.m., s.186.
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uygulama alani s6z konusudur. Calismamizin ikinci bdliminde Ulkeler itibariyla
daha ayrintili olarak incelenecegi lzere, hem yukaridaki tabloda yer alan cesitli
Ulkeler hem de diger pek c¢ok gelismekte olan Ulkeler itibariyla, kamu mali
ybnetimlerinin yeniden yapilandiriimasi ve mali disiplinin saglanmasi, borg
ybnetiminde etkinligin artinimasi gibi gesitli amaglarla énemli mali kurallarin

genellikle yasal mevzuat gercevesinde yurirlige konuldugu géze garpmaktadir.
ll. MALI DISIPLININ SAGLANMASINDA MALI KURALLARIN ONEMI

Son yillarda birgok iktisatgi, siyasal karar alma mekanizmasinda gérev alan
aktorlerin ve kurumlarin gesitli gerekgelerle, dodru ya da en iyi kararlari alamayacag!
varsayimiyla, bu aktérlerin ve kurumlarin para ve maliye politikasi uygulamalarindaki
takdir yetkilerinin kisitlanmasi veya sona erdiriimesi gerektigini savunmaktadir.
Kurallara dayali ekonomi politikasi uygulanmasini savunanlara gére, bu amagcla
olusturulacak maliye ve para politikasi kurallari, maliye ve para politikasini
uygulamakla goérevli olan aktérler ve kurumlar U(zerindeki siyasi baskinin
hafiflemesine yol acarak ve bu birimlerin mali ve parasal disiplinsizlik lehine kararlar
almalarini engelleyerek orta ve uzun vadede ekonomik istikrarin saglanmasina ve
iktisadi blyldmenin hizlandiriimasina yol agabilir. Demokratik ydnetimlerde siyasal
karar alma mekanizmalarinda gérev alan kesimlerin kararlarina karsi duyulan
glvensizlik, maliye politikasi kurallarinin gekiciligini arttirmaktadir. Rant kollama
faaliyetleri, secim ekonomisi uygulamalari ve siyasal karar almada etkinligi azaltan
benzeri faaliyetler nedeniyle vergilerin kamu harcamalarini karsilama potansiyeli
giderek dusmekte ve maliye politikasi uygulamalarinin etkinligi azalmaktadir. Bu
egilimi tersine gevirmek ve etkin olmayan uygulamalara yol agan takdir yetkisinin
kétlye kullanilmasini engellemek igin gesitli Ulkelerde ¢ok sayida mali politika kurali
(vergi, harcama ve borglanmaya ybnelik sinirlamalar, bitge sinirlamalari)
benimsenmektedir'*°.

Mali reformlarda, mali disiplinin saglanmasi i¢in merkezi hikumet ve ilgili
mali birimlere verilen yetkiler cergevesinde harcama ve borglanma yapiimasini
dlizenleyen resmi kurallar getirilmesi ve kurallara uyulmamasi halinde yaptirim
uygulanmasi 6ngérilmdistir. Mali disiplinin saglanmasinda yapilmasi gerekenler su

sekilde 6zetlenmistir'':

"9 KOPITS - SYMANSKY, a.g.e., 5.27.

150 Coskun Can AKTAN — istiklal Y. VURAL, “Ekonomi Politikasi Yénetiminde Mali ve
Parasal Kurallar’, Kurumsal iktisat, SPK Kurumsal Arastirmalar Serisi No:2, Editdr: Coskun
Can AKTAN, Yayin No:194, Nisan 2006, s.120.

' GURSOY HURCAN, a.g.e., s.8.
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-Devletin gelir ve giderlerinin bir yildan daha uzun dénemler itibariyla tahmini
ile buna bagh olarak olusturulacak bir makroekonomik istikrar programi mali
disiplinin surdarilebilirligine katkida bulunacaktir.

-Makroekonomik istikrar, yani mali disiplin agisindan mali kurallar énem
tagimaktadir.

-Devletlerin kamuya iliskin tim faaliyetlerinin ve bunlara y6nelik harcamalarin
bltceye dahil edilmesi gerekmektedir. Bltcenin kapsaminin genisletimesi mali
disiplini saglayacak ve kamuoyuna hesap verme fonksiyonuna da katkida
bulunacakiir.

Ulkelerin mali yapilarinda gériilen bozulmalar mali politika kurallari olarak
bilinen ve mali disiplinin yasal ve anayasal yollarla saglanmasi seklindeki fikirlerin
ortaya ¢cikmasina ve bu fikirlere olan ilginin giderek artmasina neden olmustur. S6z
konusu kurallar; hedefler, kurumsal icerikleri ve uygulama ydntemleri agisindan
Ulkelerin sistemlerine goére farkhhklar gdstermektedir. Mali disiplini saglamaya
ybnelik olarak Alberto Allesina ve Roberto Perotti tarafindan yapilan calismada Ug¢
temel kural ortaya konmustur. Bunlar'®?;

a-Sayisal Kurallar: Teorik agidan saglikh bir mali disiplin igin sayisal
hedeflerin mutlaka belirlenmesi gerekliligini agiklayan bir kuraldir. Bu diizenlemeye
ornek olarak; AB’ye Uye Ulkelerin uymak zorunda olduklari bitgce acgigi ve
borglanmayi sinirlandiran Maastricht Kriterleri ile ABD’nde bltge agiklarinin ortadan
kaldirilincaya kadar kademeli olarak azaltiimasini hedefleyen bir dizenleme olan
Gramm-Rudman-Hollings Yasasi gdsterilebilir.

b-Usiile Yénelik (Prosediirel) Kurallar: Biitge sistem ve prosedirini yasama
kurumlar ile ydritme kurumlan iligkileri baglaminda degerlendiren yaklasimlar
hiyerarsik sistem ve collegial sistem (erk ve otoritenin esit dagilimi sistemi) olarak iki
tir usul ve kurallar sistemi tanimlanmistir. Hiyerarsik sistem bitgce hazirhdinda
yUriitme organi icinde hazineye glgli yetkiler verir. Collegial sistem ise, kargilikli
denetim ve denge ilkesini ve slirecin her agsamasinda demokratik denetimi én plana
cikarmaktadir'®,

c-Saydamiik ile ilgili Kurallar: Saydamlik, devletin hedeflerini ve bu hedeflere
ulasmak i¢in uyguladigi politikalari, bu politikalarin sonuglarini izlemek igin gerekli
olan bilgiyi duzenli, anlagsilabilir, tutarli ve guvenilir bir bicimde sunmasidir.

Saydamlik, vatandaslarin devlete emanet edilen kaynaklarin nasil kullanildigini

52 ALLESINA — PEROTTI (1996), a.g.m., 5.401-407.
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izlemelerini saglar. Saydamlik, kamusal kaynaklarin dagiliminda etkinligin ve
verimliligin saglanmasini 6zendirir. Saydamhgin yoklugu mali disiplin ve harcama
kontrollerinin basarili olmasini zorlastirir.

Mali disiplinin saglanmasi, kaynaklarin stratejik énceliklere gére dagitiimasi
ve etkin kullaniimasi gibi temel biitcesel sonuclarin saglanmasinda mali saydamhk
da 6nemli bir aragtir. Ancak, sayisal kurallar, prosedurel kurallar ve saydamlik ile
ilgili kurallarin bir arada bulunmasi halinde mali disiplin daha rahat saglanabilecektir.

Kisaca ifade etmek gerekirse, mali saydamlk, devletin yapisi ve
fonksiyonlari, maliye politikasi uygulamalari, kamu sekt6érii hesaplari ve mali
projeksiyonlar acisindan kamuoyuna agik olmak seklinde tanimlanabilir'>*. G. Kopits
ve J. Craig tarafindan 1996’da gerceklestiriien “Mali Saydamlik” (Fiscal
Transparency) baslikli ¢calismanin yayinlanmasinin ardindan Nisan 1998’de “IMF
Mali Saydamlik ile ilgili Basarili Uygulamalar Tiz(igi” kabul edilmistir. Mayis
2001’de yenilenen bu dizenleme, mali saydamlik konusunda Ulkelerin uymasi
gereken dért genel prensibe dayanmaktadir. Bu prensipler'®;

- Kamu mali yénetimindeki kurumlar arasinda gérev ve sorumluluklarin
acikca belirtilmis olmasi,

- Kamuoyunun devletin hesaplarina ve uygulamalarina iliskin bilgilere
erisebilirligi,

- Buitce hazirlama, uygulama ve raporlamaya iliskin kurallarin agikga
belirlenmesi,

- Devletin hesaplarinin bagimsiz dis denetime tabi olmasi,
seklinde belirtilebilir. Mali saydamligin saglanmasi, bir Glkede mali disiplinin
tesisinde temel dnceliklerden birisi oldugu igin, tlke yénetimleri agisindan yukaridaki
prensiplere uyulmasi énem arz etmektedir.

Barry Potter tarafindan yapilan “Mali Saydamlik, Mali Kurallar ve
Kiresellesme: Gelismekte Olan ve Gegis Ekonomileri igin Bir Yol” basglikli
¢alismada, mali saydamlik, mali kurallar ve klresellesmenin maliye politikasi
uygulamalar Ozerindeki etkileri ve gelismis, gegis ve gelismekte olan (lkelerdeki

mali yénetimin uygulamasi incelenmekte ve mali kurallari da kapsayan mali yénetim

'*® Tilay ARIN, Parlamenter Biitce Denetimi-Plan Biitce Komisyonu: Yapi ve islevier
Uzerine Uluslararasi Karsilastirma, TESEV Yayini, 1999, s.10.

"> Barry POTTER, “Fiscal Transparency, Fiscal Rules and Globalization: A Way Forward
For Developing and Transition Economies”, s.3-4, Erisim:16.03.2004,
http://unpani.un.org/intradoc/groups/public/documents/UN/UNPAN001992.pdf.

™ GURSOY HURCAN, a.g.e., s.121.
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reformlarinin uygun diizen ve zamanlama acisindan gecis ve gelismekte olan
Ulkelerin izlemesi dnerilen en iyi yolun ne oldugu ortaya konulmaya calisiimaktadir.

Potter tarafindan gercgeklestirilen ¢alismanin sonuglari, ézellikle gelismekte
olan bir Glkede mali kurallarin uygulamaya konulmasindan énce bazi dikkat edilmesi
gereken konulari ortaya koymaktadir. Potter'in c¢alismasinda mali seffaflik
uygulamasi ve mali kurallar uygulamasindan cikarilan dersler alti temel konu
iizerinde su sekilde belirtilmistir'®®:

Birincisi; gecis ekonomileri veya gelismekte olan Ulkelerin etkinliklerini
denetlemek igin politika olusumu ve bltce ydnetimi arasinda yeterli élcide seffaf
mekanizmalara sahip oluncaya kadar mali kurallar uygulama g¢abasina girmeleri
yanlis olacaktir. Hatta givenilir olmayan mali kurallar olusturmak, verimlilik karsiti bir
etki bile dogurabilir: Mali saydamhga kurallar olmadan sahip olmak mumkuindir
ancak; mali kurallarin, seffaflik olmadan uygulanmasinin anlamh olmasi ise gok agik
degildir.

ikincisi; kapsaml ve gbézden gecirilmis ve diizenli olarak yayimlanan mali
veriler olmadan, higbir Ulke ne seffaflk ne de mali kurallar gibi reformliari
uygulamaya koyamaz ve bunlarin givenilirligi saglamasini bekleyemez. Temel mali
verilerin  6énemine iligkin diger bir unsur, kosullu yukumlulikler ve yari mali
harcamalar hakkindaki gtvenilir bilgidir.

Uglinciisti; bir Glke, yari mali harcamalar, kosullu yikimllikler ve uzun
dénemli gelir ve harcama trendleri gibi mali giglik géstergeleri hakkinda iyi mali
verilere ve glvenilir bulgulara sahip ise, bir mali sorumluluk yasasi veya baska bir
tir mali kurallar yasasi uygulamak uygun olacaktir. Hatta argiiman sudur ki; bu tir
bir yasanin uygulanmasi igin dogru zaman; veriler uygulamaya konduktan, sonuglari
gbruldikten ve ikna edilebilir ve glivenilir bir kaynak olusturulduktan sonradir.

Dérdlncist; herhangi bir Glke mali kurallara yénelik bir mali seffafiga
yénelmeden énce —bir mali sorumluluk yasasi uygulansin ya da uygulanmasin- mali
kurallarin o Ulke igin uygun olup olmadigi degerlendirilmelidir. Daha fazla glvenilirlik
ve kendi kendine disiplin ve politika esnekligi kaybi arasindaki degis-tokus cesitli
Ulkeler igin farkli dengelere sahip olabilir. Genis bir ekonomik yapiya sahip olan ve
konjonktirel etkilerin muhtemel biyUkligini ve modelini bilme hakkinda makdl
bilgisi var olan bir endUstrilesmis Ulke igin bu tir kurallar kabul etmek muhtemelen
daha kolaydir.

' POTTER, a.g.m., 5.14-15.
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Besincisi; bir gecis ekonomisine sahip Ulke veya gelismekte olan bir Ulke,
cesitli mali kurallarin bazilarini kabul etse de etmese de, finans piyasalarinin
karmasikhgini dikkate almalidir. Borglanma ile ilgili daha kapsamh mali kurallar, i¢
ve dis borclanmanin finansman kabiliyeti kadar, borclanmayla ilgili cok dogru kayit
tutabilme yetenegini de gerektirmektedir.

Altincisi; eger mali kurallari uygulama niyeti varsa; bunlar, érnekleri birtakim
altin kural seklinin uygulanmasini iceren spesifik sayisal kosullardan ziyade daha
genel cgercevede olusturulabilir. Borg limitleri, acik kurallar ve harcama tavanlari
araciligiyla ¢cok kesin veya sayisal sinirlamalar, genis tabanl bir ekonomik yapiya ve
iyi isleyen bir finans piyasasina sahip olmayan Ulkeler i¢in zorluklar ortaya koyar gibi
gérinmektedir. Yine glvenilirligin, hem seffaflik hem de mali kurallar i¢in basarili
reformlarin kaynagi oldugu varsayilirsa, daha siki sinirlamalar altinda karmasik
veya zayif sonuglardan ziyade, daha yumusak kurallar altinda iyi sonuglar almak
daha iyi olabilir.

Sonug olarak; bu alandaki genellemeler belki de tehlike olusturacak sekilde
erken ortaya ¢cikmistir ama ayrica dikkat ¢ekicidir. Eger amag iyi ekonomi politikasi
olusumunu kolaylastirmak ise; bunun, sabit sekilde guvenilirliini arttiran bir
dizenlemeye bagli oldugu gérilmektedir. Burada asagidaki gibi bir yéntem izlemek
mantikli gériilmektedir'®’:

- Gelismekte olan Ulkeler, mali kurallari kabul etmeyi degerlendirmeden
6nce mali saydamhgi saglamalidir.

- Ulkelerin mali saydamlik ile ilgili géstergeleri ne olursa olsun, kapsamli,
dlzenli ve gelistirilmis mali verileri sunan sistemlerin &zellikle 6n plana gikarilmasi
gerekir.

- Eger Ulkeler bu konuda asama kaydederlerse ve kosullu yikimlallk,
yari-mali harcamalar ve gelir ve harcamalarin daha uzun dénemli projeksiyonlari
Uzerinde muhtemel yikler agisindan mali gUcliklerin kapsamli bir ¢ergevesini
olusturabilirlerse ulkelerin kredibilitesi daha fazla artacaktir.

- Benzer sekilde, bunlar teknik yardimin ilk énce yogunlasmasi gereken
bolgelerdir.

- Bir mali sorumluluk yasasi olusturmadan veya birtakim mali kod tiirlerini
benimsemeden 6nce, kesin olmayan ama tavsiye niteligi tasimasi gereken kapsaml
bir seffaflik gergevesi olusturmak daha iyi olacaktir. Yeni yasanin givenilirliginin

sUrdirtlmesi icin veri ve bilginin diizenli ve dogru olmasi gerekir.

" POTTER, a.g.m., s.15.
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TUum yonleriyle agiklamaya ¢alistigimiz mali kurallarin uygulanmasi; esneklik,
glvenilirlik ve seffaflik gibi pek c¢ok konuyu da glindeme getirmektedir. Mali
kurallarla ilgili temel noktalardan birisi de sudur ki; bu kurallar tamamen kisitlayici
olabilir ve ihtiya¢ duyuldugunda hdkimetin konjonktlr karsiti maliye politikasi
uygulama yetenegini sinirlayabilir. Bu nedenle mali kurali iceren kanun, fonksiyonel
olabilmesi i¢in bir miktar esneklik saglayacak sekilde yazilmalidir ama sinirlandirici
etkisini kaybetmemek icin ¢cok da esnek olmamalidir. Bununla birlikte, en etkili mali
kurallar karsisinda bile mali disiplin garanti edilemez. Eger kurallar
bozulamayacaksa, ayni zamanda politikk taahhiit de gereklidir. Ornegin, Milesi-
Feretti (2000)'®®, bir hikiimetin “yaratici muhasebe” toleransina sahip oldugunda,
mali kuralin yirarlige konulmasinin, “hesaplarda sisirme” ile “reel mali denklestirme”
arasinda maliyet itibariyla bir degis-tokus (hasila-maliyet dengesi) gerektirebilecegini
ortaya koymustur'®.

Uygulamaya konulan mali kurallarin gtvenilirliklerini artirmak icin strekli
olarak gbzden gegcirilmeleri gerekmektedir. Bu ise, mali kuralin anayasal diizeyde mi
yoksa yasal dizeyde mi ylrirlige konulmasi gerektigi sorusunu giindeme getirir.
Mali kuralin anayasal bir kural olarak yurirlige konmasi kuraln degistiriimesini veya
iptal edilmesini ¢ok daha zorlastirir. Anayasal bir mali kuralin degisen maliyetler
nedeniyle politika sartnamesinde daha az agik olacadi olasidir. Ayni zamanda,
anayasal bir mali kuralin zamana ayak uydurmayacagd! da olasidir. Karsilastirma
yapildiginda, yasal bir mali kural agikligi artirma avantajina sahip ve zaman iginde
degistirilip diizeltimesi daha olasidir. Bu nedenle, burada uzun édmrlilik ile agikhk
arasinda bir degis-tokus s6z konusudur. Anayasal kurallara ydnelik olarak diger bir
endise, bir ekonomik hedef veya kuralin icrasinin hikimet yetkililerinden anayasa
mahkemesi yargiclarina transfer edilebilecegidir. Guvenilirlikle ilgili son bir sorun,
yiritmeyle ilgilidir. Kurali uygulatacak bir takim mekanizmalar olmalidir'®.

Sonug itibariyla, bir Glkede mali disiplinin tesis edilmesinde mali kurallarla
bezenmis bir mali reformun uygulanmasi 6énem tasimaktadir. Mali kurallar, mali
disiplinin saglanmasini kolaylastirici bir etkiye sahiptir. Bu nedenle, uygulamaya
konulacak bir mali reformun kapsaminda mali kurallarin etkinligi g6z ardi edilmemeli
ve reform kapsaminda mali sorunlarin ¢ézimuine ydnelik ve uygulayicl agisindan
yaptirrma sahip mali kurallara yer verilmelidir. SUphesiz her Ulkenin kendi siyasi ve

%8 Ayrintili bilgi icin bakiniz. Gian Maria MILESI-FERETTI, “Good, Bad or Ugly? On the
Effects of Fiscal Rules with Creative Accounting”, IMF Working Paper, 00/172, 2000.

'Y KENNEDY - ROBBINS, a.g.e., s.3.

160 y.a.g.e, s.4
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ekonomik yapisina uygun olarak mali reformlarin ve bu kapsamda mali kurallarin
uygulamaya konmasi énemlidir. Ancak, s6z konusu kurallarin uygulanmasina siyasi
iktidarca sadik kalindigi takdirde, mali disiplini saglamada olumlu etkilerinin mevcut
olacag unutulmamahdir.

Buraya kadarki degerlendirmelerimizden de gérildigi gibi mali disiplinin
saglanmasi Ulke ydnetimleri agisindan ulasiimasi gereken énemli bir hedef olarak
karsimiza ¢ikmaktadir. Mali disiplin sadece kamu maliyesinde belirli diizeyde bir
dengenin saglanmasi anlamina gelmemekte, bunun yani sira mali disiplinin tesis
edilmesi sonucunda, iktisat ve maliye politikasi amaglarinin gerceklestiriimesine de
katki saglamasi agisindan énem tasimaktadir. Mali disiplinin saglanmasi agisindan
6nemli olan dider bir konu ise, pek c¢ok Ulke tarafindan uygulamaya konulan mali
kurallardir. Bu kurallar igcinde o6zellikle bitce denkligi kurali ile diger buitge
sinirlamalari, uygulamada daha fazla on plana ¢ikan mali kurallar olusturmaktadir.
Ele aldigimiz konu agisindan blt¢e kurumlarini ve bitge kurallarini daha yakindan
inceleyerek biitce teorilerine deginmek ve Anayasal iktisat Teorisi gergevesinde
ekonomik anayasa yaklasimindan bahsetmek &6nemlidir. Bu cergcevede mali
disiplinin saglanmasi amaciyla “anayasal denk butgce” kural ile bltce dengesini
saglama amagl ¢esitli bltge kurallarinin anayasal ve yasal diizenleme ile yurirlige
konuldugu Ulke érneklerini incelemek dikkate degerdir. Bu konular tizerinde sirasiyla
bundan sonraki bélimde durulacaktir.
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IKINCI BOLUM

ANAYASAL DENK BUTGE YAKLASIMI VE BUTGE REFORMUNA YONELIK
ORNEK ULKE UYGULAMALARI

Toplumsal hayat icinde ekonomi ve ekonomi ile ilgili dizenlemeler énemli bir
yere sahiptir. Bu nedenle, anayasalarda kisilere saglanan ekonomik, sosyal, siyasi,
hukuki ve kilttrel haklar anayasa ile olusturulacak kurumlarla koruma altina
alinmali, sirekli degisen ve gelisen diinyada birey ve toplumun ihtiyaglarini
karsilayacak diizeyde diizenlenmelidir. Dogal olarak ekonomik yasamda da kisilerin
mutlak 6zgUrlige sahip olmasi icin ekonomik haklarinin anayasada acik ve net bir
bicimde korunmasi ve bu konudaki hak ve d6zgurlUklerine zarar gelmemesi igin de,
devletin sahip oldugu ekonomik hak ve yetkilerin gergevesinin iyi gizilmesi gereklidir.

Bu gergevede bu bdélimde oncelikle, devletin ekonomik alandaki gic¢ ve

yetkilerinin sinirlandiriimasi agisindan énem tasiyan blt¢e kurumlari, bitce kurallari
ile butce denkligi teorileri hakkinda bilgi verilecek, arkasindan Ekonomik Anayasa
konusunda onerilerde bulunan Virginia Politik iktisat Okulu ile Freiburg iktisat
Okulunun yaklasimlar ele alinacak ve daha sonra da, dézellikle butge agisindan
cesitli dinya Ulkelerinin anayasalari incelenecek ve mali disiplinin saglanmasi igin
bitce politikasi kapsaminda gergeklestirdikleri uygulamalar hakkinda bilgi verilmeye
calisilacaktir. Ulke incelemelerinde, anayasal denk bitce uygulamasini
gergeklestiren veya giindemine getiren Ulke 6rneklerinin yani sira, anayasal temelde
gerceklestirmeyi basarmis ya da basarmaya calisan Ulkelerden de Ornekler
verilerek, Ulkeler itibariyla yapilan duzenlemelerin genel bir degerlendirmesi
yapilacaktir.

. BUTGE KURUMLARI ve BUTGE KURALLARI

Bltce aciklari, daha genis bir kavram olarak kamu aciklari, ekonomi
literatiriinde gesitli yonleri ile tartisma konusu olmus ve olmaya devam etmektedir.
Bu cercevede, bir yandan biitce aciklarinin ekonomik etkileri incelenirken, diger
yandan bltce agiklarinin azaltilmasi igin ¢ézim 6nerileri gelistiriimektedir. Aslinda
matematiksel olarak agiklarin kapatilmasi igin éneriler bellidir. Bltge harcamalarini
sabit tutup, gelirleri arttirmak veya gelirleri sabit tutup giderleri azaltmak ya da
gelirleri arttirirken giderleri de azaltmak U¢ ¢6zim O&nerisidir. Ancak, bu énerilerin
herhangi birini uygulayabilme olasihgi arastirildiginda, &nerilerin ¢ok kolay
uygulanamadigi cesitli Glkelerin, cesitli zamanlardaki denemelerinden ortaya
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161

¢ikmaktadir Bununla birlikte, kiresellesme slrecinin gittikge hiz kazandig
glnumuizde, Ulkelerin uyguladiklar bitce politikalar kiresel mali dalgalanmalardan
da payini almakta ve bu nedenle bitce agiklarini gidermeye yénelik olarak sunulan
¢dzlm onerilerinin tam olarak uygulanmasinin éniine engeller koyabilmektedir.
Ayrica, bitge agiklari sorunu ile sadece az gelismis ya da gelismekte olan Ulkeler
degil, ayni zamanda gelismis Ulkeler de Kkarsi karsiya kalabilmektedirler.
Unutulmamasi gereken diger bir nokta ise; bitgce acgiklari ile micadelenin basariyla
sonuglanmasinin sadece iktisadi ve mali faktdrlere bagl olmayip, ayni zamanda
politik-kurumsal  yapilardaki farkliliklarin da bitce uygulama sonuglarini
etkileyebileceginin dikkate alinmasi gerektigidir. SUphesiz, bir llkede iktisadi ve mali
istikrarin saglanmasi éncelikle, siyasi istikrarin mevcudiyetine baghdir.
Politik-kurumsal yapilardaki farkhliklarin  bitgce uygulama sonuglarini
etkiledigini ortaya koyan cesitli calismalar literatiirde yer almaktadir. Yapilan
galismalarin bir yonUu hikimet yapilar (koalisyon veya tek parti hikimeti gibi),
hukimetlerin surekliligi (istikrari), politik kutuplasma gibi politik faktérlerin mali
sonuglara etkisini incelemektedir. Bir bagka ybn ise, bitce kurumlarinin mali
sonuglara etkisini arastirmaktadir. Bu konuda gergeklestirilen ¢alismalar genellikle
ABD ve OECD (lkeleri Uizerine yogunlagsmistir’. OECD (ulkeleri igin Jurgen von
Hagen (1992), von Hagen ve Harden (1994) bitce kurumlarinin mali sonuglar
tzerinde anlamli etkileri oldugunu belirlemislerdir. Alt ve Lowry (1994) ve Poterba
(1994) da, benzer sonuglari Amerika Birlesik Devletleri eyaletleri igin ortaya
koymuslardir. Alesina, Hausman, Hommes ve Stein (1996), konuyu gelismekte olan
Ulkeler acisindan incelemigler ve uygulama sonunda benzer etkileri ortaya
koymuslardir. Yapilan bu calismalarin da etkisiyle, bazi iktisatgi ve politik bilimciler
tarafindan, blt¢enin kurumsal yapisinin degistirilerek siyasi mekanizmanin mali
disiplin iginde davranmaya tesvik edilmesi &nerilmistir. Kurumsal yapinin bltge
kaynak kullanimi, bltge tahsisi ve biyUkIGgu ile ilgili motivasyonlari nasil etkiledigi,

161 Tayfun MOGOL, “Mali Disiplini Saglamaya Yénelik Bitge Kurallari ve ABD Eyaletlerindeki
Uygulamalar’, Anadolu Universitesi iktisadi ve idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, Cilt: 16,
Sayi: 1-2, Yil: 2000, s.405.

* Bu konudaki galigsmalar hakkinda ayrintih bilgi icin bkz. Jurgen von HAGEN, Budgeting
Procedures and Fiscal Performance in the EC, CEC, Economic Paper, No:96, October,
1992; Jurgen von HAGEN - I. HARDEN, National Budget Process and Fiscal
Performance, European Economy Reports & Studies, No:3, 1994; James E. ALT - Robert J.
LOWRY, “Divided Government and Public Deficits: Evidence from the U.S. States”,
American Political Science Review, Vol: 88, 1994; James M. POTERBA, “State
Responses to Fiscal Crises: The Effects of Budgetary Institutions and Politics”, Journal of
Political Economy, Vol: 192, 1994; Alberto ALESINA, Ricardo HAUSMAN, Rudolf
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mali seffaflik ve mali sorumlulugu ne yénde gelistirdidi, son yillarda cesitli acilardan
incelenmektedir. Bitge prosedurinde yer alan aktérlerin performanslarini belirli mali
hedeflere baglamak ve aksine davranislari kendileri agisindan maliyetli kilmak

%2 Sonug itibariyla,

ancak, kurumsal yapidaki degisikliklerle s6z konusu olabilir
bitce aciklarini azaltarak mali disiplinin tesis edilmesini saglamak amaciyla yapilan
Onerileri, bltge sidrecinde rol alan aktérleri bitge agiklarini azaltmaya motive edici
sekilde c¢esitli blt¢e kurallarinin gelistiriimesi ¢ercevesinde toplayabiliriz.

“Bltgenin kurumsal yapisi” kavrami, politikacilarin ve tim kamu kesimi
calisanlarinin  uymak zorunda olduklari anayasal, yasal kurallar ile bitce

'8 Dolayisiyla, biitce kurumlarini,  bltgenin

prosedirini  kapsamaktadir
hazirlanmasi, onaylanmasi ve uygulanmasi ile ilgili bitin anayasal, yasal vb.
dizenlemeler olarak tanimlayabiliriz. Alesino ve Perotti (1996) butgce kurumlar
kapsaminda yer alan yasal dizenlemeleri Sekil 13’den de gorildigu Gzere Ug¢ kisma
ayirmaktadir'®*:

1. Butge ile ilgili rakamsal hedefler (denk bitce yasasi gibi)
2. Uygulanan yéntem yasalari (oylama gibi)

3. Butgenin seffaflidi ile ilgili yasal diizenlemeler.

Sekil 13: Bitge Kurumlari

Butce Kurumlari

Butgenin Butce
Butce ile ilgili hazirlanmasi ve seffafligina
rakamsal hedefler onaylanmasina yénelik yasal
yonelik ydontem dlzenlemeler
yasalari

Yukaridaki sekilde belirttigimiz yasal dizenlemelerin ilk ikisi, blt¢enin

HOMMES, Ernesto STEIN, Budget Institutions and Fiscal Performance in Latin
America, NBER Working Paper No: 5586, April 1996.

2 MOGOL, a.g.m., s.406.

"% Alberto ALESINA - Roberto PEROTTI, Budget Deficits and Budget Institutions, NBER
Working Paper Series No: 5556, May 1996, s.4.

"84 Alberto ALESINA — Roberto PEROTTI, “Fiscal Discipline and the Budget Process”, The
American Economic Review, Volume 86, Issue 2, Papers and Proceedings of the
Hundredth and Eighth Annual Meeting of the American Economic Association San
Francisco, CA, January 5-7, May 1996, s.402.
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hazirlanmasini ve yasama tarafindan onaylanmasini diizenlemektedir. Bu (¢ kurum
Uizerine yapilan tartismalardan &zet olarak su sonuglar cikarilabilir'®:

a) Bultce agiklarini sinirlandirmak icin ¢ikariimis yasal diizenlemeler mali
disiplini gi¢lendirmektedir, fakat ayni zamanda bitgenin seffafligini azaltacak bazi
etkilere de neden olabilir;

b) Hiyerarsik oylama yéntemi mali disiplini arttirir, fakat “kontrol ve
dengeleme” isini azaltabilir;

c) Bitcede seffafligin olmamasi mali disiplinin ve harcamalarin kontrol
edilmesini zorlastirir.

Goruldugu Uzere, bitge seffafligi, mali disiplinin saglanmasi agisindan ¢ok
6nemlidir. Ancak, bitce agiklarina yonelik olarak yarirliige konulan sinirlamalar gok
kati olursa, bu takdirde kati sinirlamalar seffaligi azaltici etkide bulunabilir ve
dolayisiyla bitge sonuglari da bu durumdan olumsuz olarak etkilenebilir.

“Bltge kurali” kavrami ise, literatlirde ¢ogunlukla bitge agiklari, borglanma,
vergileme ve harcama yetkileri Uzerine getirilen kisittamalar, denk butce yasalari ve
bunlarla ilgili nitelikli cogunluk kurallari olarak uygulama alani bulan gesitli kurallarin
tamamini kapsayabilmektedir. Bunlar diginda, blt¢enin hazirlanma, parlamentoda
onaylanma ve ugulanma agamalarini bitce disiplinine uygun olarak kurala
baglamaya calismak icin konulan kurallar ise “biitce prosediriine iligkin kurallar”
olarak uygulamada yer almaktadir.

Bitce kurallari icinde Uzerinde en fazla durulani ise denk bitce kurallaridir.
Denk bitce kurallari da diger butce kurallari gibi farkli bigcimlerde uygulanmaktadir.
Denk biitce kurallarini genel bir siniflamaya tabi tutmak istedigimizde, biitce
prosediriinde {ic ana asamaya gére siniflandirma yapmak mimkindir. ilk asama,
parlamentolara denk bltce tasarisinin  sunulmasi  zorunlulugu, ikincisi
parlamentonun denk bitce onaylamasi zorunlulugu ve Uclnclisi ise, bultce
uygulama sonucunun denk olmasi zorunlulugudur. Uygulamaya konulan denk butce
kurallarinin daha etkin olabilmesi igin, anayasal bir kural olmasi, yilsonu dengeyi
zorunlu kilmasi, kapsaminin genis olmasi ve bitge agiginin ortaya g¢ikmasinin
durumunda neler yapilacaginin 6nceden belirlenmesi ve kurala uymayanlar

166

hakkinda yaptirrmin olmasi 6nemlidir ™. Bu siniflandirmaya gbére denk bitce

kurallari ilerleyen sayfalarda incelenecegi Uzere, 0&zellikle Amerika Birlesik

"% ALESINA — PEROTTI, a.g.m., 5.405.
1% MOGOL, a.g.m., 5.423-424.
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Devletleri’nde eyalet biitceleri kapsaminda anayasal ve yasal dizeyde uygulama
alani bulmaktadir.

Cesitli tlke uygulamalari incelendiginde de gorilecektir ki, anayasal ya da
yasal dizeyde yUrirlige konulan bltce denkligine ydnelik kurallar gegerli oldugu
sUre itibariyle farklilik arzedebilmektedir. Ornegin, bazi tlkeler mali yilsonu itibariyle
bltce denkligini sart kosarken, diger bir takim Ulkelerde genel ekonomik denge
unsurunu 6n plana ¢ikarabilmektedirler. Yine bazi tlke uygulamalarinda cari bltce
dengesinin saglanmasi énem tasirken, diger bazi tlkelerde ise, genel biit¢ce dengesi
6nemli olabilmekte ve cari ve sermaye bltcesi toplami itibariyle denklik sarti
aranabilmektedir. Ulke incelemelerinin daha iyi degerlendirilebilmesi icin dncelikle
“bltce teorileri” hakkinda genel bir bilgi vermek yararli olacaktir.

ll. BUTGE TEORILERI

Kamu gelirlerinin kamu giderlerini finanse etmesini ifade eden bltge denkligi
kavramina yonelik olarak gelistiriimis temel olarak (¢ tir bitge denkligi teorisi
bulunmaktadir. Bu teoriler, butce kavraminin ortaya cikigi ve de bu belgelerin
dizenlenerek uygulanmaya baslanmasiyla birlikte ortaya c¢ikarak, gecmisten
glnumuize kadar 6nemini korumus teorilerdir. Bugln itibariyla da s6z konusu teoriler
ayni 6nemini korumakta ve her bir teori Uzerine yapilan tartismalar sicakhgini
yitirmemektedir.

Geleneksel blitce teorisi, devri bltce teorisi ve telafi edici bltce teorisi olarak

Uce ayrilan bitce denkligi teorilerinin herbiri asagida kisaca ele alinmistir.
A. Geleneksel Bltce Teorisi

Klasik maliyecilerin savundugu geleneksel biitce teorisine gére, bitcede yillik
denklik zorunludur ve uygulanan blt¢enin mali yilsonunda denk olarak kapatilmasi
gerekmektedir. Eger mali yil icinde uygulanan bltcenin acik vermesi durumu séz
konusu olursa, bu agigin cesitli ydntemlerle kapatilarak bitcenin yeniden denk hale
getirilmesi gerekir.

Geleneksel biltge teorisinde denk bltce programi temelde iki sekilde
gerceklestiriimektedir'®’:

- Devlet gelir degismelerine ragmen, devlet giderlerinin sabit kalmasi esas
tutulur.

- Vergi gelirlerinin ¢ogaltildigi refah devresinde devlet harcamalari artirilir,

vergi gelirlerinin azaldigi devrelerde ise devlet harcamalari azaltilir.
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Fakat harcamalarin sabit kalmasi yani degismemesi yéntemi uygulandigi
zaman, refah vyillarinda vergi oranlarini indirmek, depresyon yillarinda ise
yUkseltmek gerekmektedir. CUnk( depresyon yillarinda vergi orani sabit tutuldugu
takdirde, bltce gelirleri azalma gdsterecektir.

Geleneksel bltce teorisine goére biitce harcamalari devletin normal gelirleri
ile kargilanmalidir. Bu gelirler; vergi, harg, resim, milk ve tesebbis gelirleri gibi
gelirlerden meydana gelmektedir. Harcamalari karsilamak i¢in borglanmaya
basvurulmamalidir. Borglanma, gelecek nesiller Gzerine ilave yikler getiriimesi
anlamina gelir ve ayrica mali ve ekonok dengeleri de bozar'®. Bununla birlikte,
zaman iginde, geleneksel bitge teorisini savunanlarin savas, deprem vb. gibi
olaganlsti durumlarin finansmani ve ekonomik biyime ve kalkinmanin
gerceklestiriimesinde énemli rol oynayan buyik bayindirlik ve altyapi ¢alismalarinin
finansmani amaciyla da distk maliyetli olmak ve ayni yil igcinde 6demeye ¢alismak
sartiyla sinirl seviyede yapilacak borglanmaya karsi ¢ikmadiklari gérilmektedir.

B. Devri Biitge Teorisi

ingiliz iktisatgi John Maynard Keynes'in bir konjonktiir devresi icindeki biitge
denkligi teorisi “devri butge teorisi” olarak ifade edilmektedir. Devri biitge teorisine
gbre bitce, uygulandigi bir mali yil iginde yani yillik temelde agik verebilir. Herhangi
bir yilda savas, dogal afet, ekonomik kriz veya kalkinma nedeniyle kamu giderleri
artis gosterebilir ve dolayisiyla bitge acgik verebilir. Ancak bu durumdan korkmamak
gerekir. Masraftan kaginilmamali ve yatirim yapmaya devam edilmelidir. Sebep
ortadan kalkinca ve gergeklestirilen yatinmlar verimli hale gelince, bitce aciklari
kapanacaktir'®.

Devri biitge teorisi, iktisadi hayatta 7 ila 10 yillik devrelerle diizenli bir sekilde
tekrarlanan buhranlar karsisinda devletin kullanacagi mali araglarla iktisadi hayat
Ozerinde etkili olabilecegi, bltcelerin konjonktirel miicadelede etkin bir arac olarak
kullanilabilecedi disincesine dayanmaktadir. Bltcede dengenin, bir yil gibi kisa
dénemde saglanmasi yerine, iktisadi devreyi kapsaya genis bir zaman icinde
gerceklestiriimesi  dislincesi maliye teorisinde ©6nemli bir gelisme olarak

gorilmektedir' ™.

'” SONMEZ, a.g.e., 5.32.
'8 TUGEN, a.g.e., s.27.

' SONMEZ, .a.g.e., 5.33.
" TUGEN, a.g.e., 5.28-29.
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Devri butge teorisinin dayandigi temel varsayimlari su sekilde siralamak
mimkandar'”':

* Devri butge teorisi iktisadi devrenin devam siresinin agiklikla ve kesinlikle
bilindigi varsayimindan hareket etmektedir.

* |ktisadi devrede refah ve depresyon asamalarinin siire ve yogunluk
bakimindan birbirine uygun distigu kabul edilen diger bir varsayimdir.

* |ktisadi hayatta iktisadi devrenin hangi asamasinda bulundugumuz
hususunda agik teshiste bulunulabilir.

Devri bitce teorisi, butce dengesini yillik olmaktan kurtarip bir devreye
yaymakla beraber, iktisadi hayatin tam calisma seviyesindeki dengesini etkileyen
faktorleri topluca ele almadigi icin, rasyonel bir iktisadi istikrar politikasinin esaslari
belli oluncaya kadar gegici bir asama olarak kalmistir. Bununla birlikte, teorinin
yUksek bir istihdam dizeyindeki ekonomik denge kurallari ile mali denge kurallari

arasinda uzlastirici bir rol oynadigi gercektir'’2.

C. Telafi Edici Biitge Teorisi

Telafi edici butge teorisi, bltgcede denklik aramamaktadir. Eger ekonomik bir
depresyon devresinde ise, devletin ekonomik hayata midahale etmesi zorunlu
oldugundan, kamu giderleri artis gbsterecektir. Buna karsilik, yasanan depresyon
nedeniyle de kamu gelirlerinde azalma goérilecektir. Bu sartlar altinda, devlet
bltcesinin acik vermesi dogaldir. Bu durumdan korkmak ve durumu tehlikeli olarak
nitelendirmek gereksizdir. Ekonomi depresyondan kurtulup refah dénemine
gectiginde, bltce gelirleri yeniden artis gdsterecek ve aciklar telafi edilecektir. Bu
nedenle butgede herhangi bir denklik aramaya gerek yoktur. Asil sorun, ekonomik
kuvvetleri serbest birakmak, issizligi 6nleyerek istihdam seviyesini yikseltmek,
iktisadi kalkinmanin gerek duydugu giderleri yapmaktir'’®,

Telafi edici bitge teorisinin temelleri J.M.Keynes’in iktisadi hayati
depresyondan kurtarmak i¢cin kamu harcamalarinin bir arag olarak kullanilabilecegi
goristinden hareketle, diger bir ingiliz iktisatgi Wiliam Beveridge tarafindan
gelistirilmistir. Bu teoriye goére, depresyon iginde bulunan bir ekonomiyi genisleme
asamasina gegirebilmek ve tam istihdami gergeklestirmek icin devletin 6zel sektdr
harcamalarindaki yetersizlikleri giderebilmek amaciyla kamu harcamalarini
kullanarak ekonomiyi yeniden normal dengesine kavusturmasi mimkdndir. Zira

""" ismail TURK, Maliye Politikasi, S Yayinlari, Ankara 1988, .323.
172 TURK, a.g.e., s.324.
' SONMEZ, a.g.e., 5.34.

104



modern ekonomilerde piyasanin isleyisi icinde iktisadi kuvvetler serbest birakilir ve
devlet midahalesi olmazsa, daimi bir issizlik ile birlikte yapisal bir depresyon da
ortaya ¢ikabilmektedir'".

Telafi edici bltge uygulamalari, ilk planda gelismis ekonomilerde ortaya
cikan durgunlugu gidermeye yoéneliktir. Gelismis Ulkelerde olgun ekonomi sartlar
gecerli oldugu igin, nifus artis hizinin yavaslamasi, islenecek topraklarin azalmasi,
gerekli altyapi tesislerinin tamamlanmasi, yeni yatirimlarin karli olmamasi gibi
nedenler bu Ulkelerde tasarruf egiliminin dismesine, yatirimlarla tasarruflar arasinda
bir acigin ortaya c¢ikmasina yol agmaktadir. Telafi edici bit¢enin uygulanmasi
sonucunda yapilacak harcamalar ise bu acgi§i kapatacak ve bltce, acigin ortadan
kaldinlmasinda mali bir arac olarak kullanilacaktir. Bu politikalar yoluyla olusacak
biitce aciklarn ise, borgclanma yoluyla kapatilacaktir. Borglanma ile mali imkanlari
genislemis olan butgcede 6denekler hizmet tirlerine gére dncelikle dikkate alinarak
dagitilacak ve harcanacaktir. Bu teori, bitgenin, issizlik ve depresyonla miicadelede
bir arag olarak kullanilabilecegini ileri stirmesi nedeniyle 6nem tasimaktadir. GUnkd,
glinimuzde ortaya ¢ikan énemli sorunlardan biri olan issizlik ekonominin otomatik
olarak gideremeyecedi issizliktir ve mutlaka devlet muidahalesini gerekli
kilmaktadir'”.

Yukarida acgiklanan G¢ farkh denklik teorisi incelendiginde, gerek Klasik
maliyecilerin savundugu geleneksel biltce teorisinde, gerekse Keynes ve
Keynezyenlerin dne sirdiglu devri bltce teorisinde, mutlak olarak bitcede denklik
aranmaktadir. Ancak her yaklasimin denkligi saglama siresi farklilik arzetmektedir.
Geleneksel bltce teorisinde yillik denklik aranirken, devri bltce teorisinde ise 7 ila
10 yilhk gibi bir konjonktiir devresi iginde butge denkligi yeterli gérilmektedir. Telafi
edici bitge teorisinin diger iki teoriden farki ise, belirli bir sire icin butcede denkligi
aramamasi ve ekonomide denklige dnem vermesidir.

Konumuz itibariyla énem tasiyan ve maliye teorisine ydnelik olarak Vural
Fuat Savas tarafindan gelistirilen diger bir karsilastirma “Geleneksel (Klasik) Maliye
Teorisi-Anayasal Maliye Teorisi” karsilastirmasidir. Anayasal Maliye Teorisi,
Ozellikle devletin mali alandaki yetkilerinin anayasal sinirlarla gevrelenmesini

savunan Anayasal iktisatgilarin gértslerini kapsamaktadir.

" TUGEN, a.g.e., s.30.
' Giilay COSKUN, Devlet Biitcesi-Tiirk Biitce Sistemi, Turhan Kitabevi, Ankara, 1994,
s.23.
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Geleneksel Maliye Teorisi ile Anayasal Maliye Teorisinin devlete bakis
acllarindaki farkhhiktan kaynaklanan cesitli ayrim noktalari séz konusudur. Bu
noktalari su sekilde belirlemek mimkindar'’:

- Geleneksel Maliye Teorisi, devletin nasil vergi almasi ve bu vergi gelirlerini
nasil kullanmasi gerektidi konular ile ilgilenmistir. Anayasal Maliye Teorisi ise,
devletin “vergileme yetkisinin nasil kullaniimasi” gerektigi ve “bu yetkinin nasil
sinirlanacagi” ile ilgilidir.

- Geleneksel Maliye Teorisi, hangi kaynaklarin vergilendirimesi ve bu
kaynaklarin ne oranda vergilendiriimesi gerektigi, vergi yOkinin mukellefler
arasinda nasil dagitilacagi ve vergi gelirlerinin nasil harcanacagi gibi konulari pozitif
ve normatif yénden inceler. Diger bir deyisle, bu konulari hem olduklari gibi hem de
olmasi gerektikleri gibi ele alarak, hikimetlere vergi ve harcama politikalarinin nasil
olmasi gerektigi yolunda “maliye politikasi 6nerileri” sunmaktadir. Bu konuda
Anayasal Maliye Teorisinin gorevi ise “Devletin vergileme glictni nasil kullanmasi
ve bu gicin nasil sinirlanmasi gerektigini arastirmak™tir.

- Geleneksel Maliye Teorisi siyasi iktidarin nasil bir hukuki ve kurumsal yapi
icinde oldugu ile ilgilenmedigi halde, Anayasal Maliye Teorisi dogrudan dogruya
siyasi iktidarin mali ydnden nasil bir hukuki ve kurumsal yapi iginde olmasi gerektigi
ile ilgilenmektedir. Diger bir ifadeyle, Klasik Maliye Teorisi “oyunun kurallari” ile ilgili
degildir. Sadece, bu kurallar bir gergeve kabul ederek bu gergeve iginde neler
yapilabilir, onu arastirir. Anayasal Maliye Teorisi ise, dogrudan “oyunun kurallar”ni
ele almakta ve bu kurallarin nasil, neden ve hangi “yeni kural’lar ile degistirilecegini
arastirmaktadir.

Calisma konumuzun ana unsurunu olusturan “Anayasal denk bitce” kurali
ise, Anayasal Maliye Teorisi kapsaminda ele alinmaktadir. Anayasal iktisat
taraftarlarinin gelistirdigi Anayasal Maliye Teorisi’nin temelinde devletin mali
alandaki gu¢ ve yetkilerinin sinirlandiriimasi amaciyla bir Ekonomik Anayasa
olusturulmasi gerektigi yer almaktadir. Bu ¢ergevede Anayasal denk butge ilkesi de
Ekonomik Anayasanin bir ydnini olusturmaktadir. Bu konulari daha iyi
kavrayabilmek icin &ncelikle Anayasal iktisat Teorisi ve Ekonomik Anayasa
Yaklagimi hakkinda genel bilgi verilmeye caligilacaktir.

lIl. ANAYASAL IKTISAT TEORISi VE EKONOMIK ANAYASA YAKLASIMI

76 Vural Fuat SAVAS, Anayasal iktisat, Takav Matbaacilik, Izmir, 1993, s.77-78.
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Basta zorunlu ihtiyaglarini gidermek igin bir araya gelmis insanlardan kurulu
her toplulugun bir dizene ihtiyaci vardir. Bu diizen, o toplumun iradesinin bir
drinuddr ve toplum tarafindan yaritiimektedir. Béyle bir dizen icinde fertlerin
toplumun bitiin ve 6teki bireylerle olan iligkileri belli kurallara baglanmistir. insan
topluluklari icinde en gelismisi olan ve devlet adi verilen kurumun gergeklestirdigi
amaglar dogrultusunda kurulus ve isleyislerini dizenleyen bazi temel kurallari
bulunmaktadir. iste devletlerin bigcimsel temelleri dedigimiz, bir devletin kurulusunu,
orgltlenisini, iktidarin el degistirmesini ve bireylerin hak ve 6zgurlUklerini duzenleyen

kurallar bitiiniine “Anayasa” denilmektedir'”’

. Diger bir tanimlamaya goére ise
anayasa, fertlerin icinde yasadiklari ve birbirilerini etkiledikleri kurallar ve sosyal
kurumlar ortamidir. Bir benzetme yaparsak, anayasa herhangi bir “oyunun kurallan”
na benzetilebilir. Bir oyunun kurallari oyunun nasil oynanacagdini, hangi tip
davraniglarda bulunulabilecegini belirler. Bir oyuncunun bu kurallar iginde nasil bir
oyun tarzi izleyebilecegine karar vermesi ile bu kurallari “bagka kurallar ile
degistirmek” istemesi birbirinden ¢ok farkli iki davranis bicimidir'’®.

Anayasalar, yalnizca devletlerin temel yapilarini, érgitiin(i, bu 6rgitin isleyis
kurallarini géstermekle yetinmez; ayni zamanda ¢ikarilacak kanunlarin uymak
zorunda olduklari temel ilkeleri de gosterir. Bu temel ilkeler ise, gogu zaman, insan
hak ve 6zgurlikleri igin yapilan getin miicadeleler sonunda ortaya ¢ikmistir; ve dyle
oldugu icin de, anayasalardaki temel ilkeler, daha ¢ok yurttaslarin temel hak ve
6zgdirlikleriile ilgilidir'”.

Tarihte devletin kurulusu ile ilgili olarak yazili ve yazisiz tim kurallari tek bir
metin icinde bir araya getiren ilk yazili anayasalar ise, 1628 yilinda ingiltere’de, daha
sonra 1787 yillinda Amerika Birlesik Devletlerinde ve 1791 yilinda da Fransa’da
g6rilmektedir. Bir s6zlesme olarak Anayasa, devlet ile vatandasin karsilikli hak ve
Odevlerini belirlemekle yikimlGdir ve diger tim yasalardan daha genis kapsamli
olarak onlarin Gzerinde yer almaktadir. Bu nedenledir ki, hukuk alaninda diger tim
yasalarin anayasaya uygun olmasi da zorunlu sayilimistir.

Anayasalar, otoriter ve baskici ydnetimlere karsi, insan hak ve hirriyetlerinin
korunmasi yolunda verilen uzun ve cetin micadelelerin Grinidir. Anayasalarin
yUrarliige konulmasiyla, bir yandan devlet yonetimi keyfilikten kurtularak hukuka

bagli bir diizen kazanirken, bir yanda da vatandaslarin hak ve hirriyetleri givenceye

""" Aytag EKER, “Anayasal iktisat Agisindan 1982 T.C. Anayasasi’, Ekonomik Anayasa,
DEU IIBF Maliye Bélima, 28-29 Mayis 1992, Ankara, s.32.
' SAVAS, a.g.e., .55.
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alinmistir. Anayasacilik hareketinin dnculigini yapan ddstnUrler, anayasalarin
farkli siyasi dislince, kanaat, inang, sosyal sinif ve statiiden insanlarin baris iginde
bir arada yasamalarinin ortak kurallarini gésteren toplumsal bir s6zlesme oldugunu
kabul etmektedirler'®.

Anayasa yapmanin temel amaci, Ulkenin hukuka uygun olarak yénetilmesini
saglamaktir. Bunu bir bakima, siyasetin hukuk kalibina ddkiimesi ve kendisini
hukukla sinirlamasi olarak da ifade edebiliriz. Ancak anayasalar salt bir hukuk metni
olmayip, siyasi yOnleri de olan, hatta siyasi ybnleri zaman zaman daha da agir
basan belgelerdir. Anayasasi genellikle Ulkeyi yénetme giictini elinde tutan iktidar
odaklar hazirlamakta ve bu siyasi iktidarin kendi disiince inang ve ideolgjisini
anayasaya yansitmasi halinde, anayasanin siyasi ydoni hukuk yéndnin 6éniine
cikmaktadir. Siyasi yoni hukuk yéniinden baskin olan anayasalar, toplumsal baris
ve uzlagsmadan cok, iktidara rakip olabilecek toplumsal gruplarin sindiriimesini
amaclar. Anayasay! hazirlayan siyasi grubun diisiince ve inanclarini yansitan bir
ideolojinin topluma benimsetilmesine 6zen gésterilir'®'. Anayasalarin hazirlanmasi
esnasinda benzer durum, devletin ekonomik hak ve yetkileri ile kisilerin ekonomik
hak ve 6zgurliklerinin anayasal g¢ercevede hukim altina alinmasi esnasinda da
karsimiza ¢ikabilmektedir. Anayasayl hazirlayan siyasi iktidar, iktisadi ve mali
acidan yetkilerini genisletmek amaciyla, bu konulari diizenleyen madde hikimlerini
kendi istegi dogrultusunda hazirlayabilmekte ve onaylanarak yirlrlige konulmasini
saglayabilmektedir. Bu nedenle anayasanin siyaseti ve iktidarin sahip oldugu her
konudaki yetki sinirlarini hukuk kalibina dbkecek bir etki ve otorite kaynagi
olabilmesi igin, kurucu iktidarin toplumun tim kesimlerini yansitacak bigimde genis
tabanli olusmasi gerekmektedir. Unutulmamasi gereken konu, anayasanin temel
islevinin, devletin siyasi ve idari organlarini, temel hak ve ézgurliklerin gtvenligini
saglayacak bicimde diizenlemek oldugudur.

Parlamento c¢ogunlugunun ekonomik konularda diledigi sekilde kanunlar
¢ikarmasinin iki temel nedeni vardir. Bunlardan birincisi, anayasalarda ekonomik
konularin geregi gibi dizenlenmemis olmasidir. Anayasa koyucular, ¢ogu defa
kisinin temel hak ve 6zgurlikleri, kuvvetler ayrimi, segim sistemleri vb. gibi siyasal
konulara O6ncelik vermisler ve ekonomik konularin dizenlenmesi ile
ilgilenmemiglerdir. Bdyle davranmalarinin nedenlerinden biri hi¢ kusku yok Ki,

' Server TANILLI, Devlet ve Demokrasi, Anayasa Hukukuna Girig, Adam Yayinlari,
Ekim 2000, s.115.

'8 siikrii KARATEPE, “Anayasa ideolojisi”, Ekonomik Anayasa, DEU iIBF Maliye Balumii,
28-29 Mayis 1992, Ankara, s.53.
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siyasal yasamin demokratik ilkelere gore diizenlenmesi halinde ekonomik konularin
da kendiliginden, hem bireysel hem de toplumsal dizeyde, istenilen sekilde
yUrlQyecegini Umit etmeleridir. Bbyle bir Umit, bGtin batili demokratik Ulkelerin
tarihlerinin gosterdigi gibi, gerceklesmemistir. Parlamento ¢cogunlugunun ekonomik
konularda basibos kalmasinin diger bir nedeni ise, anayasalarda yer alan ekonomik
hukidmlerin, hem siyasi iktidarlar ve hem de Anayasa Mahkemesi tarafindan, zaman
icinde degisik sekilde yorumlanmalari olmustur'®,

Slphesiz iktisadi hayat toplumlarin en 6énemli pargalarindan biridir. Bu
nedenle anayasalarda kigilere saglanan ekonomik, sosyal, siyasi, hukuki ve kiltirel
haklarin da anayasa ile olusturulacak kurumlar tarafindan koruma altina alinmasi ve
iktisadi hayat icinde bireyin mutlak 6zgulrliige sahip olabilmesi icin, ekonomik
haklarinin anayasada acik ve net bir bicimde hikim altina alinarak korunmasi
gerekmektedir.

Ekonominin kural ve kurumlarinin da anayasa i¢inde yer almasi disincesi,
Batr'da Anayasal iktisat adi verilen yeni bir disiplinlerarasi calisma alaninin ortaya
cikmasi ve gelismesi ile birlikte 5nem kazanmistir'®. Iste bu gercevede incelenecek
olan “Anayasal iktisat” veya zaman zaman kullanilan diger adiyla “iktisat Politikasi
Anayasas!”; siyasi iktidarlari, ekonomik yasama miidahale etmek istedikleri zaman
ne gibi anayasal sinirlarla kisitlamanin gerekli ve yararli oldugunu arastiran bir bilim
dalidir. Kisaca, Anayasal iktisat, dogrudan dogruya siyasi iktidara yénelik
sinirlamalarla ilgilenmektedir.

Anayasal iktisat Teorisi icinde devletin mesruiyeti konusu felsefi diizeyde
incelenmekte, bu ¢ergevede devletin bireylerin can ve mal giivenliginin korunmasina
karsilhk, onun hak ve Ozgurliklerine ne tir sinirlamalar getirilebilecegi konulari
incelenmektedir. Devletin egemenlik hakkinin bir sonucu olarak, bireyin “Politik Hak
ve Ozglrlikleri” yani sira “Ekonomik Hak ve Ozgirlikleri” ne ne tir sinirlamalar
getirilebilecedi ve bunlarin neler olmasi gerektigi konusu tartisilmaktadir'®.

Anayasal iktisat, teorinin kurucusu olarak kabul edilen James M. Buchanan
tarafindan su sekilde tanimlanmaktadir'®:

“Anayasal iktisat; zit ve benzer ybnleri ortaya koyan karsilastirmalar yaparak,
ekonomik ve politik birimlerin tercihlerini ve faaliyetlerini sinirlayan alternatif yasal,

'8' KARATEPE, a.g.t., 5.54.

"2 SAVAS, a.g.e., 5.31-32.

'8 EKER, a.g.t., 5.35.

'8 EKER, a.g.t., s.35.

'8 James M. BUCHANAN, Kamu Tercihi ve Anayasal iktisat, (Yayina Hazirlayanlar: Aytag
EKER-Coskun Can AKTAN), Akliselim Matbaasi, izmir, 1991, s.282.
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kurumsal, anayasal kural setlerinin, yani ekonomik ve politik birimlerin normal
tercihlerinin yapildigi ¢erceveyi belirleyen kurallarin isleyis ézelliklerini agiklamaya
cahsir.”

Anayasal iktisat Teorisi ilgilendigi konular agisindan ele alindiginda yeni ve
farkl bir bilim dali olarak nitelendirilemez. Esas itibariyla Anayasal Iktisat, Klasik
Politik iktisat'in yeniden ve ¢cok genel diizeyde canlanmasi olarak kabul edilmektedir.
Ekonomik hayatin siki bir bicimde devlet tarafindan yénlendirildigi Merkantilist rejime
bir tepki olarak dogan Klasik Politik Iktisat'in temel amaci, bir politik ydnlendirme
olmaksizin piyasalarin nasil calisacagini anlamak ve agiklamaktir'®®.

Ekonomik Anayasanin kapsami iginde devletin ekonomik hak, yetki, gérev ve
sorumluluklari ve bireylerin ekonomik hak ve 6zgurlikleri belirlenmistir. Buna gére
devletin ekonomik hak, yetki, gérev ve sorumluluklari;

- Devletin Ekonomik Hak ve Yetkileri: Bitce yapma hakki ve yetKisi,
vergileme hakki ve yetkisi, para basma hakki ve yetkisi, bor¢glanma hakki ve yetkisi.

- Devletin Ekonomik Gorev ve Sorumluluklari: Kamusal mallarin arz edilmesi,
dissal ekonomiler ve dissal eksi ekonomilerin diizenlenmesi, i¢sel ekonomilerin s6éz
konusu oldugu dretim faaliyetlerinde dizenleme yapilmasi, rekabetci piyasalarin
dizenlenmesi ve tesviki, ekonomik blylime ve kalkinmanin saglanmasi, uluslararasi
ekonomik iligkilerin dizenlenmesi, ekonomik istikrarin ve adil bir gelir dagihminin
saglanmasi vb. olarak ortaya konulabilir.

Ekonomik Anayasa kapsami icinde yer alan bireylerin ekonomik hak ve
6zgurlukleri de su sekilde belirlenmistir: Sosyal glvenlik hakki, saglikh yasam hakki,
egitim ve 6grenim hakki, gelir dagiliminin iyilestiriimesi hakki, tekellerden korunmayi
isteme hakki, mulkiyet ve miras hakki ve 6zgurligu, sézlesme ve ticaret 6zgurlgu,
dreticinin Gretim faktorlerini serbestgce secme ve kullanma 6zgurliga, tOketicinin
segcme 0Ozglrligl, calisma hakki ve 6zgrligad, gelir ve mal varhdini kullanma
6zgurligu vb...

Ekonomik Anayasanin esas amaci, “siyasi iktidarin ekonomik konularda
dlizenleme yetkisini sinirlamak” tir. Bir baska deyisle, hangi oy ¢oklugu ile gelirse
gelsin, siyasi iktidarin ekonomik alanda yapabilecekleri, ancak ekonomik anayasada
sinirlar belirlenmis gergeve iginde kalacaktir. GUnlik yasamdan 6rnek vermek
gerekirse sunlari sdyleyebiliriz: Siyasi iktidarin para arzini ne kadar arttirabilecegi,
hangi vergileri ve ne oranda alabilecegdi, kimlere ve ne 6élglide transfer dnerilerinde

bulunacagi, dis ticareti hangi yéntemlerle ve hangi oranda duzenleyebilecegi gibi

186 SAVAS, a.g.e., s.40.
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pek ¢ok konuda anayasal kurallar belirlenecek ve siyasi iktidarin bu kurallara uygun

davranmasi istenecektir'®’

. GUnkd 1929 Biylk Ekonomik Buhranindan bu yana
Keynesyen iktisadin etkisi ile ekonomide devlet mudahalesi gittikge artarak
yogunlasmis ve toplum tarafindan bu midahale benimsenerek adeta vazgecilemez
bir kosul haline getirilmistir. Bu nedenle artik, iginde bulundugumuz 21. Ylzyilda
ekonomik anayasalarin, toplumlarin hem kdltirel ve hem de gelismislik farklarini
dikkate almakla birlikte, bitiin cagdas demokrasilerde, tipki siyasal anayasalar gibi,
yerlesmis Ust kurallar haline gelmesi cagdas toplumlarin hedefi olmalidir. Ekonomik
anayasa ile siyasi iktidarlara; para arzi, faiz orani, ddviz kuru, asgari (cret,
vergileme, harcama, yatirimlar, transfer 6édemeleri, gelir dagilimi vb. ekonomik
konularda, diledikleri gibi hareket edemeyeceklerinin égretilmesi gerekmektedir.
Genel bir cerceve gizerek vermeye calistigimiz “Anayasal iktisat Teorisi” ni,
temel olarak iki ayri cagdas iktisadi disince okulunun “ekonomik anayasa”
yaklagimlari kapsaminda ele alarak incelemek yerinde olacaktir. Amerika Birlesik
Devletleri’nde “Virginia Politik iktisat Okulu” ve Almanya’da “Freiburg iktisat Okulu”
mensuplarinin, ekonomik anayasa konusunda farkli bakis agilar cercevesinde
Onerileri bulunmaktadir. Bu iki iktisat okulunun goérUsleri dogrultusunda, Anayasal
iktisat Teorisi’ni ve ekonomik anayasa yaklagimlarini genel hatlari ile incelemeye

calisalim.
A. Virginia Politik iktisat Okulu ve Ekonomik Anayasa Yaklagimi

Virginia Politik Iktisat Okulu, ABD’nin Virginia eyaletinde bulunan Virginia
Universitesinde ve daha sonra yine ayni eyalette bulunan George Mason
Universitesi'nde 1960’li yillarin baslarindan itibaren olmak (izere giinimiize kadar
cesitli bilimsel arastirmalarda bulunan James M. Buchanan ve Gordon Tullock basta
olmak Uzere, bir grup iktisatcinin (Robert D. Tollison, Viktor Vanberg, Richard E.
Wagner, Charles Rowley, James Gwartney, Geoffrey Brennan, Dennis C. Mueller,
Thomas D. Willett, Dwight R. Lee, Peter Bernholz) gelistirdigi fikirlerle ortaya ¢ikmis
bulunmaktadir. Virginia Politik iktisat Okulu’nun dgretisi, “Kamu Tercisi ve Anayasal
iktisat” olarak bilinmektedir. Kamu tercihi, kamusal karar alma siirecinin ekonomik
analizini yapan bir teoridir. Ozel mallara olan tercihler piyasa ekonomisinin

konusunu olustururken, kamusal mallara olan tercihler kamu ekonomisi teorisinin

187 y.a.g.e., s.54.
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konusunu olusturmakta ve “kamu tercihi”, kisaca kamu ekonomisini analiz eden bir
arastirma alani olarak ortaya ¢cikmaktadir'®,

Kamu tercihi teorisi, Nobel Ekonomi Odiilii sahibi kurucusu James M.
Buchanan tarafindan ise su sekilde tanimlanmaktadir:

Kamu tercihi teorisi, esas olarak ekonomi teorisinde oldukga ayrintili analizler
icin geligtiriimis ara¢ ve ydéntemleri almakta ve bunlari politik siirece ve kamu
sektériine uygulamaktadir. Kamu tercihi, siyasal karar alma sdrecinde rol alan
kimselerin; o6rnegin, secmenlerin, politikacilarin ve bdlrokratlarin davraniglarini
gbzlemledigimiz veya gézlemleyecegimiz sonuglarin bilesimi ile iligkilendirmeye
calismaktadir'®.

Anayasal iktisat ise, Toplumsal Tercih Teorisi ve Kamusal Tercih Teorisi
olarak da dilimize ge¢gmis olan ve daha ¢ok Kamu Tercihi Teorisi olarak ifade edilen
teoriden kaynaklanmigtir. Kamu Tercihi Teorisi, esas itibariyla kurallari, politik
yasama uygulayan bir bilim dahdir. Diger bir ifadeyle, “politikanin ekonomik
analizi’dir. Anayasal iktisat, kendine daha dar bir inceleme alani segmis ve “politik
davranislari sinirlayan anayasal hikimlerin nasil olmasi gerektigi” konusunda
yogunlasmistir. Aralarindaki bu siki iliski nedeniyle Kamu Tercihi Teorisinin teorik
temellerini olusturan ¢ 6nemli varsayim, ayni zamanda Anayasal iktisat Teorisinin
de temel varsayimlar olarak kabul edilir. Bu varsayimlar ise; “metodolojik
ferdiyetcilik, rasyonalite ve ekonomik insan (maximand) ve politikayr da bir
mubadele bicimi sayan (catallaxy)’ varsayimlardir. Bu (¢ temel varsayim, anayasal
iktisatcilarin ele alis bigcimlerine gbre asagida genel hatlariyla incelenmeye
calisilacaktir'®:

a. Metodolojik Ferdiyetcilik: Toplumda bitin ekonomik ve sosyal kararlar
birey tercihlerine gére belirlenir. Kamu kurumlari, kamu tesebbusleri, kisaca devleti
olusturan organlarin kararlari temelde birey tercihlerinin bir sonucu olarak ortaya
cikmaktadir. Kamu Tercihi Teorisi, politikanin ekonomik analizini yaparken bu
ilkeden hareketle kamu ekonomisinde alinan kararlarin 6zel ekonomide oldugu gibi

tamamen birey tercihlerine dayali olarak gergeklestigini varsaymaktadir.

'8 Coskun Can AKTAN, Ekonomik Anayasa, TiSK inceleme Yayinlari, Yayin No: 19,
Ankara, 1997, s.19-21.

'8 Coskun Can AKTAN, “Cagdas Iktisadi Diistinceler”, D.E.U. i.i.B.F. Dergisi, Cilt: 5, Say::
1-2, Yil: 1990, s.38.

'% Daha ayrintili bilgi icin bkz. James M. Buchanan, Kamu Tercihi ve Anayasal iktisat,
(Yayina Hazirlayanlar: Ayta¢c EKER-Coskun Can AKTAN), Akliselim Matbaasi, izmir 1991;
Vural Fuat SAVAS, Anayasal iktisat, Genisletilmis Ikinci Baski, izmir 1993, s.42-49; Coskun
Can AKTAN, Politik iktisat, Anadolu Matbaacilik, izmir 2000, s.103-104.
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b. Rasyonalite ve “Maximand” llkesi: Kamu tercihi teorisine gére; bireyler,
rasyonel ve tutarl tercihlere sahiptirler. Bireyler, kamu ekonomisinde karar alma
slirecinde, piyasa ekonomisindeki davranis motivasyonunun bir benzerini rasyonel
secimler yaparak gostermektedir. Bireyler, rasyonel olmalari sonucu faydalarini
maksimize edecek tercihlerde bulunurlar. Kisaca, 6zel ekonomide oldugu gibi kamu
ekonomisinde de "Homo Economicus" yani "6zel ¢ikar maksimizasyonu" ilkesi
gecerlidir. Bu agidan, kamu tercihi teorisi, kamu ekonomisinde temel amacin "kamu
cikan" veya "toplumsal ¢ikarl" maksimize etmek oldugu dislUncesini reddeder.
Ozel ekonomide tiiketici "fayda maksimizasyonu", Uretici de "kar maksimizasyonu"
pesinde kosar. Kamu ekonomisinde karar alma slrrecinde segcmenler kendilerine en
fazla ekonomik hizmeti sunacak olan siyasal parti icin oylamada bulunurken, siyasal
partiler de kendilerine en ¢ok oyu kazandiracak ve bdylece yeniden secilmeyi
garanti edecek ekonomik programi sunmaya 6zen gésterirler. Yani, politik karar
alma sirecinde, se¢cmenler kamusal mallardan saglanacak "fayda"yi, politikacilar da
"politik karlari"ni maksimum dlzeye ¢ikarmaya gayret ederler. Politik sahnede rol
alan “birokratlar" ise "blUtce maksimizasyonu"nu saglayarak, bironun hacmini
genisletmek ve bu suretle maas ve diger yan gelirlerini, prestijlerini ve siyasal
iktidara bilgi sunmadaki tekelci konumlarini sirdirmeye calisirlar. Baski ve ¢ikar
gruplari da karar almada lobicilik yaparak kararlarin kendi lehlerine olacak sekilde
¢glkmasi igin g¢aba gosterirler ve “rant maksimizasyonu’nu gergeklestirmeyi
hedeflerler. Kisacasi, 6zel tercihlerde oldugu gibi, toplumsal tercihlerde de "6zel
cikar" aksiyomu gecerlidir. Kamu tercihi literatirinde bu "homo economicus”
motifiyle siyasal karar alma sirecinde rol alan aktérlerin "cikarlarini" maksimize
etmeye calismalari; yani

- secmenlerin "fayda maksimizasyonu",

- siyasal partilerin "oy maksimizasyonu",

- bdrokrasinin "bitce maksimizasyonu",

- ¢lkar ve baski gruplarinin "rant maksimizasyonu",
pesinde kosmalari "Maximand" ilkesi olarak ifade edilmektedir.

c. Politik Miibadele (Catallaxy) ilkesi: Kamu tercihi teorisinde, siyasal karar
alma mekanizmasinin esasen politik stirecte rol alan kimseler arasindaki bir "politik
mulbadele" oldugu goérist hakimdir. Piyasa ekonomisinde karar alma stirecinde
alicilar ve saticilar arasindaki "piyasa muibadelesi" ne benzer bir sekilde kamu
ekonomisinde toplumsal istek olusumunda bir "politik mibadele" s6z konusudur.
J.M. Buchanan politikanin bir mibadele oldugunu "...Politika, fertler arasinda
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mevcut karmagik bir mibadele yapisidir. Bu yapi icinde kigiler, basit piyasa
mibadelesi ile etkin bir sekilde saglanamayan kendi ézel amaclarini topluca
saglamaya calisirlar. Ferdi ¢ikarin olmadig: yerde baska bir ¢ikar séz konusu
degildir. Piyasada fertler elmalarla portakallari mibadele ederler; politikada ise
toplum olarak ihtiyag duyulan hizmetlerin maliyetini karsilamak icin anlasarak

kararlagtirdiklari katki paylarini miibadele ederler”®"”

sOzleriyle aciklamaktadir.

James M. Buchanan ayni zamanda asagdidaki agiklamasi ile de, yukarida
siraladigimiz Kamu Tercihi ve Anayasal iktisat Terosinin varsayimlarini bir araya
getirmekte ve Anayasal iktisat'in 6ziinii de net olarak ortaya koymaktadir.

“Anayasal bakis acisi, politikay!r bir miibadele bicimi olarak géren kaliptan
veya aragtirma programindan kaynaklanir. Politikay! i1slah etmek icin, icinde politika
oyununun oynandigi kurallari 1slah etmek veya reforma tabi tutmak gerekir.
Politikanin 1slahi igin, iktidarlarini toplumsal ¢ikarlar igin kullanacak, ahlaki yénden
daha Ustilin kimselerin secilmesi gibi bir éneriye yer yoktur. Bir oyun kurallari ile
belirlenir ve daha iyi bir oyun, ancak kurallari degistirmek suretiyle elde edilir.”*?

Kamu Tercihi ve Anayasal iktisat Teorisinin bu {i¢ temel varsayimini sonug
itibariyla su sekilde dzetlemek mimkiindiir'®: Politika, ister segmen ister politikaci
ve ister blrokrat olsun, bitln fertlerin “kigisel ¢ikar” nedeni ve dartisu ile katildiklari
karmasik bir mibadele bigcimidir. Bu mubadelenin, tipki piyasada meydana gelen
mibadele gibi, katilan b0tan fertlerin refahini arttiran ve kendiliginden sonuca
ulasan bir mibadele halinde olmasi gerekir. Bunu saglamanin ¢aresi ise; politikanin
icinde cereyan ettigi yasal, kurumsal ve anayasal cerceveyi yeni bastan
dizenlemektir. Bdyle bir diizenlemenin ilk baglayacagi yer de, “toplumsal uzlasmay”
belirleyen anayasadir. Anayasalara konulacak hikimlerle, politikanin ve
politikacinin, ekonomik yasamdaki hareket serbestisinin sinirlanmasi gerekir.

Kamu Tercihi teorisyenleri tim bu varsayimlara dayanarak, siyasal
iktidarlarin ellerindeki gu¢ ve yetkilerin mutlaka anayasal kurallarla sinirlandiriimasi
geregi Uzerinde durmaktadirlar. Bu kapsamda, devlet anayasasinin bir b&limuand
olusturacak olan ekonomik anayasa icinde hikimetlerin vergileme, harcama,
borglanma ve para basma yetkilerinin sinirlandiriimasi savunulmaktadir. Diger bir
ifadeyler, Virginia Politik Iktisat Okulu mensuplarinin ortaya koydugu “ekonomik
anayasa” yaklasiminin temel amaci, kamu ekonomisinin diizen iginde islemesi icin

¥ James M. BUCHANAN, “The Constitution of Economic Policy”, American Economic

Review, Vol: 77, No: 3, June 1987, s.246.
'92 James M. BUCHANAN, Liberty, Market and State-Political Economy in The 1980s,
New York University Press, 1986, s.22. (Aktaran: SAVAS, a.g.e., s.49.)
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gerekli olan anayasal kurallarin olusturulmasidir ve devletin, dolayisiyla siyasal
iktidarlarin esas olarak su yetkilerinin anayasal normlarla sinirlandirmaya tabi
tutulmasi gereklidir'®:

- Harcama yetkisinin sinirlandiriimasi,

- Vergileme yetkisinin sinirlandiriimasi,

- Borglanma yetkisinin sinilandiriimasi,

- Para basma yetkisinin sinirlandiriimasi,

Virginia Politik iktisat Okulu mensuplari, yukaridaki sinirlandirma alanlarina
ilaveten ayni zamanda devletin iktisadi alandaki temel gérev ve fonksiyonlarinin da
anayasada belirlenerek hikim altina alinmasi gerektigini ifade etmektedirler.
Ornegin, dis ticarete, piyasa rekabetine, sosyal glivenlige, gelir dagilimi ve
benzerine iliskin olarak temel ¢ergeve kurallarin tespit edilerek ekonomik anayasa
kapsaminda duzenlenmesi de 6neri olarak getiriimektedir.

Ekonomik Anayasa, baslica su iki konuya iliskin olarak hukuksal normlarin
nasil olmasi gerektigini teorik diizeyde incelemektedir'®®:

- Devletin “ekonomik” hak, yetki, gérev ve sorumluluklari,

- Bireyin “ekonomik” hak ve 6zgurlikleri.

Diger taraftan, devletin ekonomik hak, yetki, gérev ve sorumluluklarinin
hukuksal normlarla sinirlandirilmasi, ayni zamanda bireylerin ekonomik hak ve
6zgurliklere de sahip olmasina yol acacaktir. Asagidaki tabloda, olusturulacak bir
“Ekonomik Anayasa’nin icermesi gereken temel konulara yer verilmektedir.

Tablo 18: Ekonomik Anayasanin Kapsami

Devletin Ekonomik Hak, Yetki, Gorev ve
Sorumluluklari

Bireylerin Ekonomik Hak ve
Ozgurlikleri

1- Devletin Ekonomik Hak ve
Yetkileri
Butge hakki ve yetkisi
Vergileme hakki ve yetkisi
- Para basma hakki ve yetkisi
Borclanma hakki ve yetkisi
2- Devletin Ekonomik Goérev ve
Sorumluluklari
- Kamusal mal ve hizmetlerin
Uretilmesi
- Digsal ekonomiler ve digsal —
eksi ekonomilerin dliizenlenmesi
- icsel ekonomilerin sézkonusu
oldugu Uretim faaliyetlerinde

- Sosyal guivenlik hakki

- Saglikh yasam hakki

- Egitim ve 63renim hakki

- Gelir dagiliminin
iyilestiriimesi hakki

- Tekellerden korunmayi
isteme hakki

- Digsal-eksi ekonomilerin
ortadan kaldiriimasini isteme
hakki

- Mulkiyet ve miras hakki ve
6zgurlagu

- Tercih 6zgurligi

"% SAVAS, a.g.e., s.49.
% AKTAN (1997), a.g.e., s.21-22.

%% Coskun Can AKTAN, Politik iktisat, Anadolu Matbaacilik, izmir 2000, s.122.
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dlzenleme yapilmasi

- Rekabetgi piyasalarin
dlzenlenmesi ve tesviki

- Ekonomik blylime ve
kalkinmanin saglanmasi

- Adil bir gelir ve servet
dagiliminin saglanmasi

- Odemeler bilangosunda
denklik saglanmasi

- Ekonomik istikrarin

(Ureticinin Gretim faktoérlerini
serbestce segcme ve kullanma
6zgurlgu, Tuketicinin segme
6zgurliga)

- CGalisma hakki ve
6zgurlagu

- Gelir ve mal varhigini
kullanma (tiketim, yatirim,
tasarruf) 6zgurlagu

- vb....

saglanmasi
- Isci saghginin korunmasi
- vb....

Kaynak: Coskun Can AKTAN, Politik Iktisat, Anadolu Matbaacilik, izmir 2000, s.119.

Yukaridaki tabloda Ekonomik Anayasanin kapsaminin belirtildigi gibi, bireyin
ekonomik hak ve 6zgurlikleri, ancak devletin sahip oldugu ekonomik hak, yetki ve
sorumluluklarin sinirlandiriimasi ile mimkindir. Bu gercevede Anayasal iktisatin
temel inceleme konusunu da, egemenlik kudretini temsil eden bir organ olarak
devletin belirtilen bu hak, yetki ve sorumluluklarini nasil kullanmasi gerektigi ve
bunlarin sinirlarinin ne sekilde olacagidir.

Anayasal iktisatcilar, devletin gérev ve sorumluluklarinin gok agik ve net bir
sekilde ve sinirlari ile birlikte anayasada yer almasi gerektigini savunmaktadirlar.
Anayasal iktisatcilara gore, devletin yetki ve sorumluluklarinin sinirlandiriimasi ve
bu suretle bireyin ekonomik hak ve &zgurlUklerinin koruma altina alinmasi igin
“Ekonomik Anayasa’nin gayet iyi bir bigimde dlzenlenmesi gerekmektedir.
Anayasal iktisatcilara gore, olusturulacak bir Ekonomik Anayasanin genel gergevesi
kapsaminda asagidaki tabloda yer alan baslica norm ve kurallara yer verilmelidir.

Tablo 19: Ekonomik Anayasanin Genel Gergevesi

Mali Anayasa 1. Kamusal mallar anayasasi
2. Kamusal harcamalar anayasasi
3. Kamusal gelirler anayasasi
- Vergi anayasasi
- Borglanma anayasasi
4. Denk bltce anayasasi
5. Mali federalizm anayasasi

Parasal Anayasa 1. Para sistemine iligkin
normlar

2. Para arzinin ne sekilde artirilacagina
iliskin anayasal normlar

anayasal

Dis Ticaret Anayasasi 1. Uluslararasi  ekonomik
yOnelik anayasal normlar

2. Koruyucu ve serbest dis ticaret
politikalarina yénelik anayasal normlar

iliskilere
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3. Doviz kuru sistemlerinin (serbest
veya sabit dbviz kuru rejimlerinin)

belirlenmesi
Yasal-Kurumsal Serbestlesme 1. Devletin ekonomiye dogrudan kontrol
ve Rekabet Anayasasi ve mudahalelerinin kaldiriimasi (Yasal-

kurumsal serbestlesmeye yonelik
anayasal normlar)

2. Ekonomide rekabeti tesvik edici kural
ve kurumlarin olusturulmasi

3. Yikicl ve haksiz rekabeti
yasaklayacak ve cezalandiracak
normlarin belirlenmesi

Gelir Dagihmi Anayasasi - Gelir ve servet dagilimini iyilestirmeye
ybnelik anayasal normlar

Sosyal Givenlik Anayasasi - Sosyal guvenlik sisteminin
iyilestiriimesine yonelik anayasal
normlar

Kaynak: Coskun Can AKTAN, Politik Iktisat, Anadolu Matbaacilik, izmir 2000, s.122.

Ekonomik Anayasanin genel gcergevesi kapsaminda konumuz itibariyla énem
tagsiyan alt anayasa dali “mali anayasa” dir. Ekonomik Anayasanin énemli bir
bélimUnd olusturan ve pek ¢ok arastirmaya da konu olan “mali anayasa” iginde, ana
hatlari ile su konulara iligkin anayasal norm, kural ve kurumlarin dizenlenmesi
gerekmektedir'®®:

- Kamusal mallar anayasasi iginde, “Devletin gérevi ne olmalidir?, Devletin
hangi tir isler yapmasina izin verilmelidir?, Devlet, tam kamusal mallar olarak
adlandirilan i¢ ve dis guavenlik, diplomasi, adalet vb. hizmetler disinda baska
gorevler Ustlenmeli midir?” seklindeki gesitli sorular inceleme konusu yapilmaktadir.
Ozu itibaryla, kamusal mallar anayasasi, devletin ekonomideki rolii ve temel
fonksiyonlarina iliskin genel hikimler igermektedir.

- Kamusal harcamalar anayasasi ise, kamusal mallar anayasasi ile yakindan
ilgilidir. Bu anayasa ile, devletin kamu harcamalarina kantitatif bazi sinirlamalar
getirilmeye calisiimaktadir. Anayasal Iktisatcilar, Wagner Kanunu ve diger amprik
galismalar 1siginda, kamu harcamalarinin zaman iginde sirekli olarak artis
gOsterdigini ve bu artisin milli gelirdeki artis ile orantili bir sekilde sinirlanmasi
gerektigini savunmaktadirlar.

- Kamu gelirleri anayasasi/ temel olarak bir “vergi” ve “borglanma”
anayasasini icermektedir. Vergi anayasas! iginde vergi sistemine iliskin temel
konular ve vergileme yetkisinin sinirlari belirlenmekte; borglanma anayasasi icinde

ise, devletin i¢ ve dis bor¢glanma sartlarini ve buna iligkin sinirlamalari igermektedir.

1% AKTAN (2000), a.g.e., s.123-124.
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- Denk bliitce anayasasi, mali anayasa icinde en 6nemli alanlardan birini
olusturmaktadir. Anayasal iktisatcilara gére, Keynesyen iktisadin denk bitce yerine
telafi edici butge ve devri bitge yaklagimlarinin benimsenmesi cagdas demokrasileri
kronik bitce aciklari ile kargl karsiya birakmistir ve bu nedenle, klasik iktisadi
distncede dnemli bir yer tutan denk bitge ilkesine tekrar geri déntlmelidir.

- Mali federalizm anayasasi ile, idarelerarasi mali bélisiime iliskin esaslarin
anayasada hikOm altina alinmasi saglanacaktir. Anayasal iktisatgilar, devletin

vergilendirme yetkisinin kismen mabhalli idarelere devredilmesini savunmaktadirlar.
B. Freiburg iktisat Okulu ve Ekonomik Anayasa Yaklagimi

Freiburg iktisat ve Hukuk Okulu, Almanya’nin Freiburg sehrinde bulunan
Albert Ludwigs Universitesi'nde, 1930°lu ve 1940’li yillarda bilimsel arastirmalarda
bulunan Walter Eucken ve Franz B6hm’On &ncllik ettigi bir grup iktisatgl ve
hukukgunun geligtirdigi fikirlerle ortaya cikmistir. Freiburg iktisat ve Hukuk Okulu
dyelerinin savundugu temel fikirler ve ekonomik dizenin olusturulmasi amaciyla
6nerdikleri Ekonomik Anayasa’nin genel cercevesi hakkinda bilgi vermek yerinde
olacaktir'®’:

Freiburg Iktisat ve Hukuk Okulu’ nun temel 6gretisi Ekonomik Diizen Teorisi
ve Politikas!’ dir. Oncelikle bu okul mensuplarinin savundugu bazi temel diisiinceleri
su sekilde 6zetleyebiliriz:

-Freiburg Okulu mensuplarina gére toplumda bir diizene mutlaka ihtiyac
vardir. Toplumsal duzenin ya da sosyal dizenin bir yonini Ekonomik Dizen
olusturur.

-Freiburg Okulu mensuplarina gére ekonomik dizen timiyle kendiliginden
olusmaz; diizenin mutlaka kural ve kurumlara dayali olmasi gerekir. Freiburg Okulu,
ekonomik dizenin temel ilke, kural ve kurumlarinin bizzat insanlar tarafindan
olusturulabilecegini kabul eder. Bu agidan Freiburg Okulu, Fizyokratlarin Dogal
Dizen Teorisini reddeder. Freiburg Okulu, antirasyonalizm ya da evrimci
rasyonalizm dustincesi yerine Yapici ya da Kurucu Rasyonalizm dislncesini
savunur.

-Freiburg Okulu, klasik iktisat okulu mensuplarinin "sinirli devlet" anlayisi
yerine "aktif-yapici-fonksiyonel devlet" anlayisini savunmaktadir. Freiburg Okulu
mensuplarina gére Aktif Devlet anlayisi, asiri midahaleci devlet demek degil;

"9 Bu konuda agirlikli olarak su kaynaklardan faydalaniimistir: AKTAN (2000), a.g.e., s.153-
180; AKTAN (1997), a.g.e., s.15-19.
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“sosyo-ekonomik-politik diizenin kural ve kurumlarini olusturan bir devlet”
anlayisidir.

-Freiburg Okulu’nun liberalizm anlayigi literatiirde ORDO Liberalizmi olarak
gecmektedir. "ORDO" Latincede "Dogal Diizen" anlamina gelmektedir. Bunun
karsiti Latince kelime ise "Ordinatio” dur. Ordinatio devlet tarafindan olusturulmus
bir dizendir.

-Freiburg Okulu’'nun kurucularina ve savunucularina (ORDO Liberallerine)
gbre, piyasada mevcut rekabet yetersizdir. Devletin rekabeti tesvik edecek ve
koruyacak; aksak ve haksiz rekabeti engelleyecek ve cezalandiracak kurallar
koymasi gereklidir. Walter Eucken’ in 1942 yilinda yazdigi bir makalenin bashgdi su
sekildedir. "Ekonomik Anayasanin Temel ilkesi Olarak Rekabet". Anlagildigi tizere
Eucken ekonomik diizenin en énemli ilkesi olarak rekabet kurumunu gérmektedir.

-Freiburg okulu mensuplarinin eserlerinde sikga kullanilan ve Uzerinde
durulan temel kavramlar sunlardir: "Ordnungsrahmen”, bu kavram ile yasal
kuramsal dizenin temel gercevesi ifade edilmektedir. Turkgeye "Ekonomik Dizen"
olarak cevirebilecegimiz bu degerler dizisi, ekonomik dizenin geredini ve teorik
temellerini incelemektedir. "Ordnungspolitik" (Ekonomik Diizen Politikasi) kavrami
ise, ekonomik diizen konusunda temel ekonomi politikasi dnerilerini arastirmaktadir.

Freiburg Iktisat ve Hukuk Okulu, ekonomik diizenin temel kural ve
kurumlarinin  6nceden devlet tarafindan olusturulmasinin  6nemi (zerinde
durmaktadir. Bu okul mensulari, ekonomik dizenin temel ¢ergevesini olusturacak
kural ve kurumlar butinini “Ekonomik Anayasa” olarak adlandirmaktadirlar. Walter
Eucken, “Ekonominin Temelleri” baslhgini tasiyan c¢alismasinda, ekonomik
anayasayl su sekilde tanimlamistir: “Ekonomik Anayasa, bir toplumda ekonomik
yasami dlizenleyen genel kurallar batdndddir.”

Freiburg Okulu mensuplarinin (ORDO liberallerin) temel amaci insan hak ve
6zgurliklerini glivence altina alacak bir ekonomik ve sosyal diizenin temel ilke, kural
ve kurumlarini olusturmaktir. Freiburg Okulu mensuplari ekonomik diizene biiyik
6nem vermektedirler ve piyasa ekonomisinin gecerli oldugu bir ekonomik dizeni
savunmaktadirlar. Onlara gére, kamu ekonomisinin temel gobrevi piyasa
ekonomisinin piyasa ekonomisinin iyi islemesi icin gerekli olan “kurumlastirici” ve
“dlzenleyici” tedbirler almaktir. Walter Eucken “Ekonomik Dlzen Teorisi” alanindaki
calismalarinda piyasa ekonomisinin “kurumlagtirici ve dlizenleyici” ilkelerini ortaya
koymaya calismis ve piyasa ekonomisinin “olusmasi ve kurumsallagsmasi” icin

asagida siralanan yedi temel ilkeyi gerekli gdrmustar:
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1. Tam Rekabet: Mal ve hizmet piyasalarinda fonksiyonel islerlige sahip bir
fiyat ve rekabet sistemi varolmalidir. Piyasalarin arz ve talep cephelerinde ne satici
ne de alicilarin piyasa fiyatini kendi lehlerine etkileyemeyecegdi kosullar igceren bir
ortam yaratiimalidir.

2. Parasal Istikrar: Fiyatlar genel seviyesinin istikrari icin parasal istikrar
gereklidir. Ekonominin ihtiya¢ duydugu para arzi, kisa dénemli amaglara baglanarak
degil, mimkun olabildigince bunlardan bagimsiz ve otomatik olarak belirlenmelidir.

3. Piyasaya Girig-Cikis Serbestisi: Piyasa ekonomisi diizeninde piyasalara
giris ve cikisin serbest olmasi ve garanti edilmesi 6nem tasimaktadir. Devletin
piyasaya girisi engelleyecek uygulamalari (6rnegin; ithal yasagi, piyasalara girigin
sinirlandiriimasi  vb.) ve &zel kesimin kartel, trost gibi olusumlarina izin
veriimemelidir.

4. Ozel Miilkiyet: Eucken’e gdre serbest piyasa diizeninde, tiiketim mallari
ve Ozellikle Uretim araglari Gzerindeki 6zel milkiyet hakki glivence altina alinmalidir.
Bir bagka ifade ile, Eucken’in piyasa ekonomisi dizeninde merkezi olmayan
planlama ve yoénlendirme goérevi ekonomik birimlere birakilmigtir. Dolayisiyla kit
dretim faktorleri Gzerindeki kullanim hakki da adem-i merkeziyetci olarak bireylere
birakiimistir.

5. Ekonomik Birimlerin Faaliyetlerinden Kendilerinin Sorumlu Olmasi: Uretim
araglari Gzerindeki 6zel miulkiyet, mulkiyet sahibinin tam sorumlulugu ilkesini de
birlikte icerir. Ozel milkiyet sahibinin aldi§i yanhs kararlarin sonuglarini, diger
birimler Gzerine yansitmasi 6nlenmelidir.

6. Sozlesme Ozgirligl: Piyasa ekonomisinin olusturulabilmesi ve
kurumsallastiriimasi igin bir diger ilke s6zlesme 6zgurl0giudir. Piyasa ekonomisinde
ekonomik birimlerin bireysel kararlari sdzlesmelerle yapilir ve bu sézlesmeler devlet
glvencesi altinda olmahdir.

7. Ekonomi politikalarinda Istikrar ve Ongérebilirlik: Ekonomi politikalarinda
kararlarin etkili olmasi, sik sik degistiriimemesi ve 6ngoérllebilirligi  énem
arzetmektedir.

Walter Eucken yukarida ifade edilen piyasa ekonomisinin olusmasini ve
kurumsallasmasini saglayan temel ilkeler disinda bir de piyasa ekonomisinin
"duzenleyici" ilkelerinden s6z etmektedir. Eucken’ e gére dlzenleyici ilkelerin devlet
tarafindan gergeklestiriimesi gerekmektedir. Bu ilkeleri de su sekilde 6zetlemek

mUamkandr:
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1. Monopol Denetimi: Devlet, rekabet dizeninin hukuki c¢ergevesini
olusturarak tekel ve diger aksak rekabet piyasalarini énlemeli ve rekabeti tesvik
etmelidir.

2. Gelir Dagiliminin Duizeltiimesi: Piyasa ekonomisinde sosyal hasilanin
dagihmi adil degilse, bunun devletin maliye politikasi ve diger ekonomi politikasi
araclari ile duzeltiimesi gereklidir.

3. Asgari Fiyat (Taban Fiyat) Uygulamasi: Bazi piyasalarda arz, fiyat
degismelerine kural digi tepki gdsterir. Daha agik bir ifadeyle artan fiyatla arz
azalabilir veya dlsen fiyatla arz artabilir. Bu duruma 6rnek olarak is giicl piyasasi
gOsterilebilir. Boyle bir piyasada asgari Uicret diizenlemesi gerekli olabilir.

4. Digsal Maliyetlerin Ortadan Kaldirilmasi: Piyasa ekonomisinde ekonomik
birimlerin karar ve faaliyetleri Uzerinde digsal maliyetler ortaya ¢ikabilir. Bu tor
negatif dissalliklar, sorunun ¢6zimu igin devletin dizenleyici kararlar almasini
gerektirir.

5. Ekonomik Diizenin Hukuki GCercevesi: Freiburg iktisat Okulu’nun
gelistirdigi Ekonomik Duzen Teorisinde ekonomik dizenin hukuki cergevesini
olusturan kural, norm ve kurumlar b0tini Ekonomik Anayasa olarak
adlandiriimaktadir. Diger bir ifadeyle Ekonomik Anayasa, ekonomik birimlerin karar
ve faaliyet alanlarini diizenleyen her tirl( hukuki kural ve kurumlar bitiiniine verilen
bir addir. Burada belirtmek gerekir ki, ekonomik dlzen ile ekonomik anayasa farkli
kavramlardir. Ekonomik diizen, ekonomik yasama iliskin hukuki norm, kural ve
kurumlar yani Ekonomik Anayasa olmaksizin da varolabilir. Ekonomik yagsamda
kendiliginden olusmus kurallar (6rnegin, is ahlaki kurallar) ve kurumlar ekonomik
dlzeni olusturabilir. Ekonomik anayasayla ise, ekonomik diizenin daha iyi islemesi
amagclanmaktadir.

Ekonomik dlizen, devletin koydugu kural ve kurumlar ile toplumda zamanla
yerlesmis olan sosyal kural ve kurumlarin (gelenek ve gdéreneklerin) bir batind
olduguna goére, ekonomik anayasay! her iki gruptaki kural ve kurumlari kapsayacak
sekilde tanimlamak da mUmkindir. Buna gére ekonomik anayasa; ekonomik
birimlerin ve kurumlarin karar, davranis ve faaliyet alanlarini belirleyen hukuksal ve
geleneksel norm ve kurallar batiind olarak tanimlanabilir. Sonug¢ olarak ekonomik
dizenin hukuki ve sosyal normlarla dizenlenen sekli yéni ekonomik anayasayi

olusturmaktadir'®.

"% Hisnii ERKAN, Sosyal Piyasa Ekonomisi, Silm Ofset, izmir 1987, s.26.
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Freiburg iktisat ve Hukuk Okulu mensuplari tarafindan énerilen “Ekonomik
Anayasa’nin kapsami ana hatlari ile asagidaki tabloda yer almaktadir.

Tablo 20: Freiburg iktisat ve Hukuk Okulu'na Gére Ekonomik Anayasa’nin

Kapsami

1. Piyasa dlizenine iliskin hukuki norm, kural ve kurumlar

e Rekabet dizenine iliskin hukuki norm, kural ve kurumlar (Rekabet
Hukuku)

e Milkiyet diizenine iliskin hukuki norm, kural ve kurumlar (Milkiyet Hukuku)
e Miras dlizenine iligkin hukuki norm, kural ve kurumlar (Miras Hukuku)

. Ticaret diizenine iliskin hukuki norm, kural ve kurumlar (Ticaret, icra ve
Iflas Hukuku)

2. Caligma ve hizmet diizenine iliskin hukuki norm kural ve kurumiar (is Hukuku)
3. Sosyal guvenlik dizenine iligkin hukuki norm, kural ve kurumlar (Sosyal
Guvenlik Hukuku)

4. Mali diizene iliskin hukuki norm, kural ve kurumlar (Maliye Hukuku)

5. Parasal dizene iliskin hukuki norm, kural ve kurumlar (Para ve Bankacilik
Hukuku)

6. Dis ticaret diizenine iliskin hukuki norm, kural ve kurumlar (Dis Ticaret Hukuku)
7. Entelektiel milkiyet haklari dizenine iliskin hukuki norm, kural ve kurumlar
(Patent Hukuku)

8. Ekonomik diizene iliskin diger diizenlemeler.

Kaynak: Coskun Can AKTAN, Politik iktisat, Anadolu Matbaacilik, izmir 2000, s.163.

Yukaridaki tablodan da gorilebilecegi lizere, Ekonomik Anayasa, ekonomik
birimlerin karar ve faaliyetlerini etkileyen ve diizenleyen her tirlii hukuki norm, kural
ve kurumlardan olusmaktadir. Ekonomik diizenin hukuki ¢cergevesi, tabloda sayilan
alanlarla sinirli olmayip, bu kapsami ihtiyaca gére daha da genisletmek mamkunddir.

Mali diizene iligkin hukuki kurallar ve kurumlar gergevesinde ifade edilen mali
diizen, kamusal maliye alanindaki yasal ve kurumsal diizenlemelerin timu{ni
vermektedir. Mali diizen, éncelikle vergi, biitge, harcama ve kamu borglarina iligkin
yasal ve kurumsal diizenlemeler bitliniinden olugsmaktadir. Mali diizen ile, mali
araglarin kendisi degil, bunlarin yasal ve kurumsal temellerinin diizenlenisi
kapsanmaktadir. Bitce ve vergi diizenlemelerinin hukuki yoni devlet
anayasalarinda agirlikli olarak ele alinmakta ve bu sayede devlet anayasasi,
ekonomik anayasayi ve ekonomik diizeni 6nemli diciide belirlemektedir'®®. Bununla
birlikte, mali diizene iliskin hukuki kurallarin ayri bir ekonomik anayasa iginde ele
alinmasi gereklidir. CUnk{, bu diizeni olusturan vergi, harcama ve borclanma

seklindeki mali aracglarin ekonomik ve mali etkileri ve uygulama alanlari oldukca

' ERKAN, a.g.e., 5.81-82.

122



genistir. Devlet anayasasi ise, bu diizenin hukuki cercevesini ayrintisiyla

olusturamayacak kadar dar bir alanda konuyu ele almaktadir®®,

IV. SECILMIS ORNEK ULKE UYGULAMALARINDA MALI DISIPLINI
SAGLAMAYA YONELIK ANAYASAL VE YASAL BUTGE REFORMLARI

Tarihte ik yazili anayasalar dnce 1628 yilinda ingiltere’de, ardindan 1787
yllinda ABD’de ve 1791 yilinda Fransa’da gérilmektedir. Bu anayasalarin amaci,
devletin kurulusu ile ilgili yazili-yazisiz tim kurallari daginikliktan kurtarmak ve tek
bir metin halinde bir araya getirerek uyumlu ve tutarli bir bOtin olusturmakti. Bu
gbriise gbre Anayasa; devlet ile vatandasin karsilikli hak ve édevlerini belirleyen bir
sOzlesme anlamina gelmektedir.

Carl Friedrich’e gére “anayasa” s6zclgundn biri hukuksal ébirl de siyasal
olmak Uzere iki anlami vardir. Yani anayasa sadece bir devletin hukuksal statiisu
olmayip, devlet icinde iktidari ve toplum icinde de devlet iktidarini sinirlayan bir
belgedir. Bir baska deyisle, anayasal devleti anayasall devletten ayirmak gerekir.
Her devletin anayasas! vardir; ama her devlet anayasal bir devlet olmayabilir.
Gergeklesmesi zor olan anayasal devlettir. Ayrica, anayasal devleti gerceklestirmek
sadece bir anayasaya sahip olmakla mimkin olmayabilir. Hatta yazili anayasasi
olmamasina ragmen Ingiltere kuskusuz anayasal bir devlettir. Yine azgelismis
Ulkelerin hemen hepsinin anayasasi olmasina karsin c¢odu anayasal devlet
degildir®".

Cagdas Batili anayasalarin pek codunda, ekonomik yasamla ilgili anayasal
kuruluslar ya hi¢ yoktur veya degisik sekillerde yorumlanmaya musait “genel ilkeler”
halindedir. Bunun ana nedeni, ¢cagdas demokrasilerin hemen hepsinin totaliter
rejimlere karsi yOrGtilen bir micadele sonunda dogmus olmasi ve bu nedenle de
agirh@ kisinin siyasal hak ve 6zgirliklerine vermis olmalaridir. Siyasal hak ve
6zgurlikleri yaninda ferdin ekonomik hak ve ézgirlikleri oldugu heniiz tam olarak
kavranamamistir®®. Bireylerin diledikleri fikri benimsemesi, diledigi siyasal partiye
dye olmasi ve diledigi adaya oy vermesi nasil dodal ve vazgecilmez hakkiysa;
enflasyon, issizlik, karaborsa ve kithk gibi ekonomik dengesizliklerden uzak

2% Hayal Ayca SIMSEK, “Ekonomik istikrarin Saglanmasinda Anayasal Iktisat Alternatifi ve
Tirkiye’de Uygulanabilirligi’, D.E.U. Sosyal Bilimler Enstitlisii Dergisi, Cilt:5, Sayi:3,
Temmuz-Eylll 2003, s.73.

201 Carl J. FRIEDRICH, Simirh Devlet, Ceviren: Mehmet Tuthan, Giindogan Yayinlari,
Ankara, Eylil 1999, s.8.

22 SAVAS, a.g.e., s.53.
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yasamak istemeleri ve daha 6nceki nesillerin refahi icin yapilan borglarin yikina
yUklenmek istememeleri de o kadar dogal ve vazgecilmez haklari oimalidir.

Devletin ekonomik alandaki gi¢ ve yetkilerinin belilenmesi kapsaminda
devlet bltcesi konusunun Anayasal denk bitce uygulamasi da dahil olmak Uzere
cesitli ilke anayasalarinda nasil hiikim altina alindidi hususunda 6ncelikle Amerika
Birlesik Devletleri ve Kanada federal devlet ve federe devletler diizeyinde
incelenmeye calisilacaktir. Ardindan, Avrupa Birligi kapsaminda éncelikle Maastricht
Anlasmasi Ekonomik Anayasa yaklasimi agisindan degerlendirilecek ve daha sonra
AB Anayasasl ve cgesitli AB Ulkeleri konumuz itibariyla incelemeye tabi tutulacaktir.
Son olarak ise, diger bazi diinya Ulkeleri de mali disiplinin tesis edilmesi agisindan
anayasal veya yasal temelde geceklestirdikleri diizenlemeleri agisindan incelenecek
ve Ulke deneyimlerinden ¢ikan sonuglar degerlendiriimeye calisilacaktir.

A. Amerika Birlesik Devletleri

Anayasal denk bitge konusu, Amerika Birlesik Devletleri (ABD)
cografyasinda akademik ve politik platformlar basta olmak Uzere ¢esitli ortamlarda
en ¢ok tartisilan konular arasinda yer almaktadir. Federal bir devlet yapisina sahip
olan Amerika Birlesik Devletleri’nde hem federal hem de federe devletler diizeyinde,
anayasal denk bitce kuralinin uygulanmasi hususunda cesitli adimlar atiimistir.
Anayasal denk bitce kuralinin ABD kapsamindaki incelemesini, burada federal
devlet ve eyaletler biciminde ikiye ayirarak ele almak daha anlasilir olabilecektir.

1. Amerika Birlesik Devletleri’nde Federal Devlet Diizeyinde Blitge Denkligini
Saglamaya Yonelik Dizenlemeler

Federal Cumhuriyetle yo6netilen Amerika Birlesik Devletleri’nde halen
yUrdrliikteki yazili anayasalarin en eskisi 17 Eylil 1787 tarihli ABD Anayasasidir.
1789 yilinda yUrarlige giren bu Anayasa 217 yilh geride birakmistir. Ama bu
Anayasada da 26 degisiklik yapiimistir. ABD Anayasasi’nin sonuna “Amendment-
Dlzeltme” biciminde eklenen degisiklikler, onu degisen kosullara uyumlu hale
getirmeyi amaclamaktadir.

Anayasanin Ustinligu ilkesinin en kolay ve gabuk yerlestigi Glkenin ABD
oldugu sdylenebilir. Bagimsizlik savasindan sonra Amerikan halki kolay kolay
degistirilemeyecek katilikta bir Anayasa istemisti. Amerikan Anayasas! ancak hem
Kongre hem de Temsilciler Meclisinin bir degisiklik kabul etmesiyle
degistirilebilmekte, bu degisikligin de federe devletlerin dértte Gclnin meclisleri
tarafindan onaylanmasi gerekmektedir. ABD sistemindeki ilgin¢g bir husus da,
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hukukun GUstinligindn dogrudan yargiclar tarafindan denetlenebilir olmasidir. Bu
Ulkede yargiglarin gogunlugunun ve 6zellikle Yiiksek Mahkeme yargiglarinin segimle
gelmis olmasi, sistemin demokratik olup olmadidi tartismasina da bir yanit
olusturmaktadir®®.

ingilizlerin kolonisi durumunda olan Amerika Birlesik Devletlerinde biitce
hakkinin kime ait olacagi konusunda uzun yillar ingilizlerle Amerikalilar arasinda
tartigmalar olmustur. 1765'te ingilizlerin koydugu Pul Kanunu 1766’da kaldiriimis,
1767°'de konulan yeni vergiye siddetli itirazlar olmus, isyanlar baslamis ve cesitli
komisyonlar toplanmistir. Bu durum 1766’da Amerika’nin bagimsizliga kavusmasina
yol agmistir. Ancak ingilizlerle Amerikalilar arasinda siiren savaglar 1783’te yapilan
bir barisg anlasmasi ile vergi ve bltge hakki Amerikan halkini temsil eden meclislere
veriimistir®®,

Asagida Amerika Birlesik Devletleri Anayasasi’nda, bitce konusu ile
baglantil olarak yer alan madde hikimlerine yer verilerek bu hikimler konumuz
acisindan degerlendiriimeye calisilacaktir®®.

“MADDE 1- Ayrim 1: Kongreye Verilen Yasal Yetkiler

Burada belirtilen tiim yasal yetkiler senato ve temsilciler meclisinden olusan
Birlegik Devletler kongresine verilmistir.

MADDE 1- Ayrim 7: Tasari ve Tekliflerin Meclisten Gegme Prosed(irti

Fikra 1: Kamu gelirlerini artirmaya iliskin her kanun Temsilciler Meclisinden
cikarilmahdir; ancak senato diger kanunlarda oldugu gibi, dedisiklik yolu ile
Onerilerde bulunabilir.”

Amerika Birlesik Devletleri Anayasasi, vergilendirme yetkisini Federal
devletin yasama organi olan ve Temsilciler Meclisi ve Senatodan olusan Kongre'ye
vermigtir. ABD Anayasasinin yukarida da yer alan 1. Maddesinin 7. Ayrimina gére
“Kamu gelirlerine iliskin her kanun Temsilciler Meclisinden c¢ikariimalidir; ancak
Senato diger kanunlarda oldugu gibi, degisiklik yolu ile dénerilerde bulunabilir’. Bu
hikme gére ABD’de vergilendirme yetkisinin sinirlanmis yasama yetkileri arasinda
oldugunu ifade edebiliriz. Ayrica ABD Anayasasinda yasama organindan ylritme
organina verilen herhangi bir yetki devrine iliskin hikme de rastlanmamaktadir. ABD

2% |KTISADI KALKINMA VAKFI, Demokrasi ve insan Haklan, Yayin No: 147, istanbul,
Kasim 1997, s.8-9.

2%* Dilek YILMAZCAN, “Biitge Hakki ve Uygulamalari”, Anayasal Mali Diizen, XII. Tiirkiye
Maliye Sempozyumu, Bodrum 14—16 Mayis 1998, istanbul 2000, s.165.

295 Amerika Birlesik Devletleri Anayasasi, Erisim: 10.05.2005,
http://www.oefre.unibe.ch/law/icl/us00000 .html.
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yasama organi, vergilendirme yetkisini devredemeyecedi gibi, kullanmaktan da
vazgegemez.

ABD’de vergilendirme yetkisi ile ilgili olan bu kuralin tarihi ve ekonomik
nedenlerden kaynaklanan bir istisnasi mevcuttur. Bu istisnaya gére Baskan, Birlesik
Devletler Tarife Komisyonunun Onerisi lzerine gimrik vergisi oran ve tarifelerini
dizenleme yetkisine sahiptir. Bagkana bu yetki, 1922 tarihli Gimrik Kanunu ile,
hizla degisen ekonomik kosullara uyum saglanabilmesi amaciyla verilmistir. Bu
kanunun, vergilendirme yetkisini Anayasaya aykirl olarak yasama organindan
yUritme organina devrettigi gerekgesiyle dava aciimis, ancak Federal Yiksek
Mahkeme, kanunu Anayasaya aykiri bulmamistir. Kongre, giimrik vergileri disinda
vergilendirme yetkisini duyarli bir bigimde korumustur. 1962 ve 1963 yillarinda
Baskan, Kongre’den gelir vergisinde gegici olarak degisiklikler yapma yetkisi istemis,
ancak kendisine bu yetki veriimemistir®,

ABD’de Kongrenin vergilendirme yetkisine, asagida yer verilen c¢esitli
anayasa hikumleri ile belirli sinirlandirmalar getirilmistir.

"MADDE 1- Ayrim 8: Kongre Yetkileri

Fikra 1: Kongre, Birlesik Devletlerin ortak savunma ve genel refahini
saglamak ve borglarini édemek icin glimriik vergileri, ithalat vergileri ve dolayl
vergiler ylrirlige koyma ve toplama yetkisine sahiptir. Fakat tim vergiler Birlegik
Devletlerin her yerinde tekdlize olarak uygulanacaktir.”

ABD Anayasasinin 1. Maddesi Kongre’nin yetkilerini dlUzenlerken, bu
maddenin 8. Ayriminin 1. Fikrasi vergileme yetkisinin minhasiran Kongre'ye ait
oldugunu belirtmektedir. Verginin kanuniligi ilkesi ¢ok net bir bigimde ifade edilirken,
bu yetkinin kullaniminda hangi vergileme ilkesinin benimsenecegi tim( ile yasa
koyucuya birakilmistir.

Anayasanin bu fikrasi, vergilendirme yetkisinin belirli amaglar dogrultusunda
kullanilabilecegini hikme baglamistir. Bunlar Birlesik Devletler’in borglarini 6demek,
ortak savunmasi ile genel refahin saglanmasi amaglaridir. Bu amaglar her trli
vergi, resim ve gesitli mali yOkimIGlUgU igine alacak kadar genis kapsamlidir.

Bununla birlikte Anayasa, yukaridaki hikme goére dolayl vergilerde cografi
acidan genellik ilkesini hikme baglamigtir. Tim resimler, dolayli vergiler ve
yukumldltkler Glkenin her yerinde tek dize olarak uygulanacaktir. Bu kapsamdaki
mali yOkimlGllkler, Birlesik Devletlerin her yerinde ayni konu, matrah ve oran

2% Nami CAGAN, Vergilendirme Yetkisi, Kazanci Hukuk Yayinlari, Yayin No:147, istanbul,
Kasim 1997, s.58.59.
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Uzerinden alinacaktir. Ancak, bu fikra hikmine gére 6zellikle borglarin 6denmesi
icin vergilendirmeye gidebilme imkaninin kongreye verilmesi, rahatlikla bor¢lanmaya
basvurup bunu vergi yikinU arttirarak karsilama imkani da verebilmektedir.

“Degisiklik — XVI

Ayrim 1: Gelir (zerindeki vergiler; Kongreye verilen vergi koyma ve toplama
yetkisi

Kongre cesitli eyaletler arasinda dagitim yapmaksizin ve cesgitli federe
devletlerin niifus sayimi sonuglarini dikkate almaksizin, kaynagi ne olursa olsun
gelirler (izerine vergiler koyma ve toplama yetkisine sahiptir. ( 12 Temmuz 1909da
61. Kongre tarafindan énerilmis ve 25 Subat 1913'te onaylanmistir.)

ABD Anayasasinin kaldirilan 1. Madde 2. Ayrim 3. Fikrasina gére dolaysiz
vergiler ancak eyaletlerin nifuslar ile orantili olarak konulabilirdi. Gegmiste
yUrirlikte olan bu hilkkme dayanarak, Kongrenin 1894°de kabul ettigi Federal Gelir
Vergisi Kanunu 1895'de ylrirlige girmeden 6nce Federal Yiksek Mahkeme
tarafindan Anayasaya aykiri bulunarak iptal edilmistir. Daha sonra, ABD
Anayasasinda 1913 yilinda gerceklestirilen 16. Degisiklikle, dolaysiz vergilerin
eyaletlerin nifuslari ile orantil olarak dagitilmasi hikmi kaldiriimistir. 16. Anayasa
degisikligi ile gelir vergisi uygulama yetkisi yine Kongre’ye verilirken, herhangi bir
vergileme ilkesine atifta bulunulmamistir. Bdylece Kongrenin gesitli eyaletlerin niifus
sayimi sonuglarini dikkate almadan ve hangi kaynaktan elde edilirse edilsin, elde
edilen gelir Gzerine vergi koyma yetkisi oldugu kabul edilmistir. Bundan sonra da,
gercek ve tlzel kisilerin kazang ve iratlari Gzerinden tahsil edilen gelir vergisi, federal
devletin temel gelir kaynagi olmustur.

“"MADDE 1- Ayrim 8: Kongre Yetkileri

Fikra 2: Kongre, Birlesik Devletler giivencesiyle édiing para alma yetkisine

sahiptir.

Fikra 5: Para basmaya, yabanci paranin ve yerli paranin degerini

belirlemeye ve standart agirlik ve dlclileri tespit etmeye yetkilidir.”

MADDE 1- Ayrim 9: Kongre Yetkileri Uzerindeki Sinirlamalar

Fikra 5: Herhangi bir eyaletten ihrac edilen mallar (zerine hicbir vergi veya
resim konulamaz.”

ABD Anayasasinin yukaridaki hikimlerine gére, Kongrenin Birlesik Devlet
glvenci altinda borglanabilme yetkisi s6z konusudur. Ayrica Kongre, para basma ve
yerli ve yabanci paranin degerini belirleme hususunda da yetkili kihnmigtir. Diger

madde hikmiine gbre ise, Kongre'nin eyaletlerin ihra¢ Urlnleri Gzerine vergi
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koymasi yasaklanmistir. Anayasa bu konuda ne federal devlete ne de eyaletlere
vergilendirme yetkisi vermistir. Bu hikim ile ihracatin tesviki hedeflenmektedir.

“Fikra 7: Hazineden hicbir para ¢ekilemez; ancak sonug itibariyla yasa ile
ddenek tahsis edilir ve tim kamu maliyesinin gelir ve giderlerinin diizenli bir hesap
Ozeti zaman zaman yayinlanir.”

Kongre yetkilerini sinirlandirma kapsaminda yer alan bu hikme gére ise,
Kongre’'nin yasa ile 6denek tahsisi diginda, ABD hazinesinden para ¢ekme hakki
yoktur. Kongrenin bltce kanunu ile kendisine ddenek tahsisi disinda hazineden para
cekememesi, bitge disiplininin saglanmasi agisindan énem tasimaktadir. Bununla
birlikte, kamu maliyesinin gelir ve giderlerine iligkin olarak belirli sirelerle hesap
Ozetlerinin yayinlanmasi ise, bltge uygulamalarinin seffafigi ve aleniligi bakimindan
oldukga énemlidir.

Amerika Birlesik Devletleri’ndeki federal yapili sistemin sonucu olarak ikili bir
egemenlik anlayisi gelismistir. ABD’deki eyaletler (federe devletler), federal devlete
Anayasa ile verilmemis olan yetkilere sahiptirler.

“DEGISIKLIK 10 — Ayrim 1: Eyaletlere ve halka verilen yetkiler Birlesik
Devletler’e devredilemez.

Bu Anayasanin Federal devilete birakmadigi veya eyaletler igin
yasaklamadigi yetkiler, sirasiyla eyaletlerin (federe deviletlerin) ya da halkindir.”

1791 yilinda Anayasada gergeklestirilen bu 10. Degisiklige gére Anayasa ile
yasaklanmayan alanlarda eyaletlere vyetkiler verilmistir. Bu degisiklik ile mali
federalizm ilkesi eyaletler icin gecerli olmus ve eyaletlerin vergi koyup tahsil etme
yetkileri ortaya cikmistir. Bununla birlikte Anayasanin VI. Maddesi de, federal
kanunlarin (stinlGgu ilkesini hikme baglamistir. Bu hikme gére de, federal kanun
ve anlasmalar eyaletlerde baglayici nitelikte Gstin hukuk kurallaridirlar ve bu
kurallara uyulmasi zorunludur.

Vergilendirme yetkisinin federal devletle federe devletler arasinda
bélisiminde rekabet sistemi gecerlidir. Buna gore, federe devletler, federal devletle
ayni yikimla ve vergi konulari Gzerinde vergilendirme yetkisi kullanabilirler. Federe
devletler, vergilendirme yetkilerini timUlyle federal devlete devretmedikleri igin,
bunlarin herhangi bir egemen devlet gibi vergilendirme yetkileri vardir®®’.

Federe devletlerin vergilendirme vyetkisi Ulkelerinin cografi sinirlar iginde
gecerlidir. Ancak Federal Anayasa bu yetkiye bazi sinirlamalar getirmistir:

“MADDE 1 — Ayrim 10: Eyaletlerin Yetkileri Uzerindeki Sinirlamalar

27 CAGAN, a.g.e., s.61.
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Fikra 2: Higbir eyalet Kongre'nin izni olmaksizin, denetleme ile ilgili
kanunlarin uygulanmasi igin gerekli olanlarin disinda ithalat ve ihracat lizerine vergi
koyamazlar ve ithalat ve ihracat (zerinden herhangi bir eyaletce tahsil edilen vergi
ve resimlerin net miktari Birlegik Devletler hazinesinin kullanimindadir ve tim bu tiir
kanunlar kongrenin kontrol ve revizyonuna tabidir.”

Yukarida yer alan hiukme goére, Eyaletler, Kongre’nin izni olmaksizin,
denetleme ile ilgili olan kanunlarin uygulanmasinda gerekli olanlarin diginda ithalat
ve ihracat Uzerine vergi koyma hakkina sahip degildirler. Ayni zamanda Kongrenin
iznine tabi olarak, eyaletlerce tahsil edilen vergi ve resimler ABD hazinesinin
kullanimina tabidir. Bu fikra hikma ile, eyaletlerin vergilendirme yetkilerini keyfi
olarak kullanmalari engellenmis bulunmaktadir.

“Fikra 3: Hicbir eyalet Kongre'nin izni olmaksizin, limanlarina giren, terk eden
veya sularinda seyreden gemilerden tonaj lizerinden vergi alamazlar.”

Yine ayni ayrimin 3. Fikrasina gére de, eyaletlerin Kongrenin izni olmadan
kendi limanlar kapsamina giren gemilerden vergi alma yetkileri yoktur. Dolayisiyla,
eyaletler ancak Kongre’den izin almalari durumunda bu tOr bir vergiyi tahsil
edebilirler.

ABD Anayasas! kapsaminda konumuz ile ilgili oldugunu disindigumuz ilgili
madde hukimlerine yukarida yer veriimeye calisiimistir. Dider taraftan dogrudan
konumuz ile ilgili olarak “Anayasal denk butge” ilkesine y6nelik olarak herhangi bir
hikmin hentiz ABD Anayasasi iginde yer almadigi da burada belirtiimelidir.

Amerika Birlesik Devletleri Anayasasi’nda henlz “denk buitce ilkesi” yer
almamis olmasina ragmen, gesitli yillar itibariyla, bitge agiginin kapatilarak denk
bltce kuralinin uygulamaya konulmasi yéninde adimlar atilmistir. Ulusal diizeyde,
bltce agiklarini azaltma yéninde kurallar 1980’li yillarin ortalarina dayanmaktadir.
ABD’de “anayasal denk bltge” kurali ile ilgili ilk deneme 1982 yilinda yapilmistir.
Ancak, o dbénemde Senato’dan gecen degisiklik tasarisi, Kongre’de kabul
edilmemistir®®,

1985 yilinda ise, Gramm-Rudman-Hollings Yasasi (GRH) olarak da bilinen
Denk Bltge ve Acil Agik Kontrol Yasasi (Balanced Budget and Emergency Deficit
Control Act) her iki parlamentodan da gecerek kabul edilmistir. S&z konusu yasaya
gbre, 1986 yilindan baglamak Uzere bes yillik bir program kapsaminda her bir yil igin
azalarak belirlenen agik hedeflerinin altinci yil olan 1991 yilinda sifirlanmasi

% James M. POTERBA, Do Budget Rules Work?, Burch Working Paper, No: b96-12,
Robert D. Burch Center for Tax Policy and Public Finance, April 1996, s.15-16.
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ongorilmausti. Her yil bagkan, yasadaki hedefe uygun bitce teklif edecek ve sayet
yil icinde bitge hedeflerine ulagilamayacagdi tahmin edilirse, otomatik olarak zorunlu

209 |ktidar ve muhalefet partilerinin anlagmasi

harcama kesintileri yapilacakti
sonucunda Aralik-1985’de kabul edilen ve teklif sahiplerinin soyadindan hareketle
Gramm-Rudman-Hollings Denk Bltce Yasasi olarak anilan yasa, nominal bitge
acigini her bir yil basina yaklasik 35 milyon dolar dizeyinde azaltmayi ve 1991
yilinda dengeyi saglamayi zorunlu kiliyordu®'®. Ancak, GRH Yasasr'nin 1985 yilinda
yUrtrlige konulmasindan 2 yil sonra hedeflerde sapma oldugunun gérilmesinin
Uzerine 1987 yilinda, GRH Il olarak da ifade edilen Denk Butce Yenileme Yasasi
(The Balanced Budget Reaffirmation Act)’nin yurlrlige konulmasi ile hedeflerde
revizyona gidilmistir. GRH | ve GRH II'nin uygulama sonuglarina bakildiginda,
hedeflenen denk bitceye ulasilamadigi gérilmektedir.

Gramm-Rudman-Hollings yasasindan beklenen sonuglara ulagilamayinca,
1990 yilinda bagka bir yasa ylrilige konulmustur. Bu yasa ise, 1990 tarihli Biitce
Uygulama Yasas! (Budget Enforcement Act)'dir. Gramm-Rudman-Hollings (GRH)
yasasinin yerini alan bu yeni yasa, dikkati agiklardan mali kurallara ve harcama
kontroliine ¢ekmigtir. BUtge ac¢igi indiriminin BEA uygulama sulrecinin bir sonucu
olmasi bekleniyorken, maximum acik seviyeleri yasada olusturulmustu ve birincil
hedeften cok da uzak degildi*'".

1990 tarihli Bitce Uygulama Yasasi, istege bagh harcamalarda yillk tavan
uygulamasi ile birlikte sosyal glvenlik haric diger harcamalarin parlamentoda
gbrisilmesinde “pay as you go” sistemini getirmektedir. “Pay as you go” sistemi,
bitce prosedlrine iliskin kurallardan biridir ve parlamentodaki goérismelerde
herhangi bir harcama artis Onerisi, bir baska harcama kesintisi veya gelir artisi
6ngorurse verilebilmektedir. 1990-1995 dénemi i¢in uygulanmasi disunllen yasa,
daha sonra 1993 tarihli Omnibus Bltce Uzlastirma Yasasi (Omnibus Budget
Reconciliation Act) ile revize edilerek 1998 yilina kadar genisletiimistir®'2. Asagidaki
tabloda ilgili yillar itibariyla hem Gramm-Rudman-Hollings Yasasi hem de Blitge

2% WROBEL, a.g.e., s.4.

2% william G. DEWALD, “Real Budget Deficit Implications of Gramm-Rudman-Hollings”,
Federal Reserve Bank of Richmond, s.33. Erisim: 15.10.2005,
http://www.richmondfed.org/publications/economic _research/economic review/pdfs/er72020
3.pdf.

Marion G. WROBEL, Fiscal Rules for the Control of Government, November 1993,
s.5. Erisim: 10.10.2004, http://dsp-psd.communication.gc.ca/Collection-
R/LoPBdP/BP/bp358-e.htm.

*2 KENNEDY — ROBBINS, a.g.e., s.6.
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Uygulama Yasasi ile 6ngoérllen agiklar ile fiili bltge agiklarinin rakamsal gelisimi yer

almaktadir.
Tablo 21: ABD Butce Acidi Limitleri (Milyar Dolar)
Mali Yil GRH1 GRH2 BEA1 BEA2 Gergeklesen
(Orijinal (Revize (Orijinal (Revize
Hedef) Hedef) Hedef) Hedef)
1986 172 - - - 221
1987 144 - - - 150
1988 108 144 - - 155
1989 72 136 - - 153
1990 36 100 - - 220
1991 0 64 - - 270
1992 - 28 360 - 290
1993 - 0 292 - 327
1994 - - 162 345 203
1995 - - 122 354 193
Kaynak: Marion G. WROBEL, Fiscal Rules for the Control of Government,
November 1993, S.6. Erisim: 10.10.2004, http://dsp-

psd.communication.gc.ca/Collection-R/LoPBdP/BP/bp358-e.htm.

1986 mali yilinda, GRH agik hedefi 172 milyar dolar olarak belirlenmisken,
federal acik 221 milyar dolar olmustur. 1987 yilinda GRH hedefleri yukariya dogu
revize edilerek yeniden belirlenmistir. 1991 yilinda ise, orijinal GRH hedefi 0 (sifir)
olarak belirlenmigken, fiili acik 270 milyar dolar olarak gerceklesmistir. Revize
hedefin de 64 milyar dolar olarak belirlendigi dikkate alinirsa, yine aradaki farkin 206
milyar dolar oldugu géze ¢arpmaktadir ve fark oldukga biyik diizeydedir. Tablodan
da anlasildigi gibi, GRH yasasinin uygulandigi yillarda acigin gittikge artis gosterdigi
ve sonug itibariyla da yasanin basarisiz oldugu ifade edilebilir.

GRH yasasinin basarisizliginin birkag nedeni s6z konusudur. Bunlardan
birincisi, hedeflerin sadece butcede tasarlanan aciklara goére belirlenmesiydi.
Hedefler fiili agiklara yonelik olarak belirlenmemisti. Harcamalar kiigiltmek, gelirleri
yUkseltmek ve ekonomik performansi asiri derecede iyimser olarak tahmin etmek
suretiyle, biitce rakamlari kolayca hedeflerle bulusabilirdi. Ancak, mali yilin sonunda
bu beklentilerin karsilanmasi igin gergek bir umut heniiz yoktu. ikinci bir neden, yasa
koyucularin biitce disi kalemlere yénelmeleri ve mali harcama dénemlerini yeniden
diizenlemeleridir. Ornegin, 1986'da Kongre GRH yasas! yiiriirliige konmadan énce
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yer alsin diye 680 milyon dolar tutarinda bir avans édeme karari almiglardir. Ancak
bu avans 6demesi extra borglanma maliyeti ile sonuglanmigtir®'®.

ABD’'nde denk bitceyi saglamaya yonelik olarak ydrirlige konulan
yasalardan elde edilen deneyimlerin sonuglarina gére, bir denk bltge kanun
degisikligini yarirlige koyacak etkin bir mekanizma icin dort temel ilke
énerilmektedir. Bu ilkeleri su sekilde ifade etmek mimkindiir?':

- Birincisi; uygulama mekanizmasi; otomatik, formdl-temelli ¢6ziimlere gitmek
zorunda kalmadan bitce acigini azaltici politikalar Gzerinde anlagsma saglamayi
6zendirmelidir.

- ikincisi; biitce siirecinin katihmeilari, kendilerinin direkt kontroliinde bulunan
faaliyetlerden sorumlu olmalidir.

- Uglinciisii; denk biitce kuralini bozan ve kurala uygun politikalari zedeleyen
sartlar minimize edilmelidir.

- Dérdlincusu ise; kanun, mimkin oldugunca, ekonomiyi ydnetmek ve ulusal
dlzeydeki olagantstu durumlar icin gerek duyulan esnekligi strdurebilmelidir.

2. Amerika Birlesik Devletlerinde Eyaletler Dizeyinde Butce Denkligini
Saglamaya Yoénelik Dizenlemeler

Amerika Birlesik Devletleri’nde federal ydnetimin yani sira eyaletlerin de
konumuz agisindan incelenmesi blylk énem tasimaktadir. ABD’de hemen hemen
tim eyaletlerin bltge sireglerinde birtakim agik veya kapali sinirlandirma sekli s6z
konusudur. Bitgenin gelirler veya harcama artisi, genel denge gibi farkli kisimlari
Uzerinde acgik sinirlamalar ve bltgenin dnerilmesi, dizenlenmesi veya onaylanmasi
gibi asamalari iceren butge slreci Gzerinde ise kapali sinirlamalar s6z konusudur.
Bu sinirlamalar arasinda, hem kamuoyunda hem de akademik literatirde en cok
dikkatleri ceken sinirlamalar ise, genel bltce dengesine uygulanan

sinirlamalardir®'®.

28 Aaron WILDAWSKY, The New Politics of the Budgetary Process, Second Edition,
Harper Collins Publishers, New York, 1992, s.244 (Aktaran: WROBEL, a.g.e., s.5).

'* Robert D. REISCHAUER, CBO Testimony, Congressional Budget Office, Washington
D.C., June 3, 1992, s.5-6.

215 Antonio FATAS — llian MIHOV, “The Macroeconomic Effects of Fiscal Rules”, Journal of
Public Economics, Volume 90, Issues 1-2, January 2006, s.104. Erisim: 13.02.2006,
http://www.sciencedirect.com/science? ob=ArticleURL& udi=B6V76-4G82XWJ-1.
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Amerika Birlesik Devletleri’nde genel biitge dengesinin saglanmasina ydnelik
olarak uygulamada eyaletler itibariyla farklihk arzedebilen bes farkli denk bultge
sinirlandirmasi s6z konusudur. Genel itibariyla bakildiginda hemen hemen tim
eyaletler denk bitce gerektiren bir sarta sahiptir. Ancak, ifade edildigi Gzere bu
konuda bes adet uygulama farkliligi mevcuttur. Eyaletler itibariyla uygulama alani
bulan denk biitce sinirlandirmasinin bes farkli tiri su sekilde sirasiyla yazilabilir®'®:

1. Bagkan (Eyalet Valisi), bltge gériismelerinin baslangicinda bir denk bltce
sunmakla yokimltdur. Bes tir denk butge sinirlamasi iginde belki de en zayif olani
bu sinirlandirma seklidir.

2. Eyalet Meclisi denk bir bltgeyi meclisden gegirmekle yUukimladir. Ne
yazik ki, bu iki olasi sinirlandirmanin ikisi de mali yilsonunda mali disiplinin
saglanmasi konusunda zorlamada bulunmaz. Bu nedenle, sadece bu iki kural kabul
eden lllinois, Louisiana, Massachusetts, New Hampshire, New York ve Nevada
eyaletleri, yasal olarak mali yilsonunda agigin olmasina izin vermislerdir.

3. Yilsonunda bitge aciginin devredilmesine izin verilebilir. Ancak, bir
sonraki mali yil butcesinde devreden agik miktarinin agik olarak blt¢ede yer almasi
gereklidir. Bu kurali uygulayan eyaletler bir yildan diger yila agigi aktarabilirler.
Yilsonu itibariyla mali dengeyi gerektirmeyen bu kural da ¢ok etkin degildir.

4. Yilsonu itibariyla bir sonraki bitge yilina agik devredilemez. Bu kural etkin
bir yilsonu dengesine ihtiyac duyar.

5. Son denk bltge siniflandirmasi iki yillik bltce dénemine sahip olan
eyaletlere yoneliktir. iki yillik biitce dénemine sahip olan eyaletlerin bir kisminda da
bir sonraki iki yilhk blt¢ce dénemine agigin aktariimasi yasaklanmistir.

Tablo 22: ABD Eyaletlerinde Denk Butge Kurallan

askan yalet Otce Acigi | ir Sonraki | ir Sonraki
yalet Denk Meclisi Devredile iki Yila Mali Yila
Biitce Denk bilir. Bltce Bltce
Sunmali Butceyi Acigi Acig
dir. Meclisten Devredile | Devredile
Gecirmeli mez. mez.
dir. 3)

#'® Henning BOHN — Robert P. INMAN, Balanced Budget Rules and Public Deficits:
Evidence From The U.S. States, NBER Working Paper Series 5533, Cambridge, April

1996, s.8.

133



lahama

laska

rizona

rkansas

alifornia

olorado

onnecticut

elaware

lorida

eorgia

awai

daho

llinois

ndiana

owa

ansas
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entucky

ousiana

aine

aryland

assachusset
s

ichigan

inesota

ississippi

issouri

ontana

ebraska

evada

ew

Hampshire

ew Jersey

ew Mexico

ew York
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orth Carolina

orth Dakota

hio

klahama

regon

ennsylvania

hode Island

outh
Carolina

outh Dakota

ennessee

exas

tah

ermont

irginia

ashington

est Virginia
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isconsin

yoming

Kaynak: Henning BOHN — Robert P. INMAN, Balanced Budget Rules
and Public Deficits: Evidence From The U.S. States, NBER Working Paper Series
5533, Cambridge, April 1996, s.55.

Tablo 22'de, ABD’nde hangi eyaletlerde denk bitge kuralinin uygulandig ve
bu kuralin hangi yasal zemine dayandigi belirtiimis ve anayasal dizeydeki
sinirlandirmalar “A”, yasal dizeydeki sinirlandirmalar ise “Y” ile isaretlenmistir.
Tablodan da goérildigu gibi, ABD eyaletlerinin buylk c¢ogunlugunda denk butce
kurall uygulanmaktadir. Vermont eyaleti haric diger eyaletlerde bir tir denk butce
kural yGrdrliktedir.

ABD Genel Muhasebe Ofisi (General Accounting Office)’'ne gére, Vermont ve
Wyoming eyaletleri, bitceyi denklestirmeye ydnelik yasal veya anayasal bir sarta
bagli olmayan sadece iki eyalettir. Ancak uygulamada, Wyoming eyalet yénetimi igin
bu tiir bir beklenti s6z konusudur®'”’.

Tabloda yer aldigi gibi, 43 eyalette Baskan parlamentoya bir denk biitce
kanun tasarisi arzetmek zorundadir. 39 eyalette parlamentonun denk biitgce kabul
etme zorunlulugu vardir. Toplam 37 eyalette ise, bitge aciklarinin sonraki yillara
devredilmesini engelleyen kurallar mevcuttur. Baskanin parlamentoya denk biitce
kanun tasarisi sunma zorunlulugu kurali, diger kurallara oranla kismen zayif bir
kuraldir. Glnku, s6z konusu denk bitce kanun tasarisinin parlamentoda acik ile
baglanma olasiligi vardir ve ayrica ilgili hesap ddénemi iginde de bitge acgig
gindeme gelebilir ve uygulanan bitce kanunu acik vererek kapatilabilir.
Parlamentonun denk bitce kabulune zorunlu olmasi kurali ise, daha kati bir kuraldir.
Bu kuralin zayif tarafi ise, bitgenin uygulama sonucunda agik verebilir olmasidir.
Boyle bir durumda, bltge aciklarinin finansmani amaciyla borglanmaya
basvurulmasi ve bunun sonucunda da agiklarin sonraki yillara yayillmasi durumu
ortaya cikabilecektir. ABD’nde 37 eyalette uygulanan ve en kati denk bltce kurali
olan kural ise, acigin izleyen yillara aktarilamamasi kuraldir. Bu kurala gére, ilgili
mali yil butgesinin yilsonu itibariyla denk olarak kapatiimasi gerekmektedir.
Yukaridaki tablodan da gérildigu gibi, parlamentoda denk bltgce onaylanma
zorunlulugu bulunan toplam 39 eyaletten 30’unda ayni zamanda bltce uygulama
sonucunun da denk olmasi gerekmektedir. Yine parlamentoya denk bitge kanun

#” WROBEL, a.g.e., s.7.
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tasarisi sunma zorunlulugu olan 43 eyaletin 32’'sinde de ayni zamanda yilsonu
itibariyla biit¢enin denk olarak kapatiima zorunlulugu s6z konusudur. Tabloda dikkati
ceken diger bir nokta, eyaletlerde uygulanan denk butce kuralinin gogunlukla
anayasal bir kural olarak diizenlendikleridir. Bazi eyaletlerde ise, hem anayasal hem
de yasal bir kural olarak uygulamaya konulmustur. Denk bitge kurali uygulamasini
sadece yasal zemine dayandiran eyalet sayisi ise 6'dir.

Tablo verilerinden anlasildigi gibi, ABD’lerinde eyaletler bazinda genis ¢apta
denk bitce kural uygulanmaktadir. Bu kural, hem anayasal hem de yasal ¢cergeveye
dayandirilarak yarUrlige konulabilmektedir. Ancak, ABD eyaletlerinde uygulanan
denk bltce kurallari her ne kadar kati bir kural olarak uygulandigi yéninde bir
izlenim verse de, gercekte bu uygulamanin cok da katl bir kurala dayanmadigi
stylenebilir.

ABD eyaletlerinde uygulanan denk butce kurallari, genellikle cari bltgelerini
kapsamaktadir ve birgok eyalette sermaye biitgeleri, 6zel fonlar vb. ise, denk biitge

kuralinin kapsamina girmemektedir®'®

. Gogu eyaletlerde, denklestirilecek “bltce”,
eyalet yonetiminin birlestirilmis (konsolide) bitcesi degildir ve bu nedenle de, ABD
federal ydnetim bitcesi kadar genis kapsamh degildir. Federal yénetimin tersine,
eyaletler genellikle hesaplarini sermaye ve cari bitceler seklinde ayirirlar. Eyaletler
cogunlukla, toplam harcamalarinin yaklasik %9’u tutarindaki blyik 6lcekli sermaye
harcamalarini borglanma yoluyla karsilarlar. Ayni zamanda bazi eyaletlerde de
zorunlu harcamalar bltce acidi ile isleyebilmektedir. Kural olarak, genel bltce bir
tarafta planli harcamalar ve diger tarafta genel vergi gelirlerinden olusur ve sadece
bu biitgenin denk olmasi gerekir. ABD Genel Muhasebe Ofisi’ne gbre, bu tir “genel
fon” harcamasi, en disik % 21 ve en ylksek % 74 oraninda olmak (izere ortalama
olarak toplam harcamanin % 54’0 olarak hesaplanmaktadir. Bltcenin diger
kisimlarini denklestirmenin gerekli oldugu durumda, uzun ddénemli borglanmadan
elde edilen hasilatlar, cogunlukla gelir olarak gérillmekte ve kullaniimaktadir®™®.
ABD’de bitce acigi ortaya ¢iktiginda, bazi eyaletler otomatik olarak 6denek
kesintileri, bazilar belirli ekonomik sartlar olustugunda otomatik vergi artisglari

220

ongdérmektedir. Ancak bu uygulamalarin higbiri hayata gegirilememistir®". Anayasal

denk bitce kuralina ragmen, bitce aciklarini kapatmayi basaramayan gérevliler

?'® James M. POTERBA, “Balanced Budget Rules and Fiscal Policy: Evidence from States”,
National Tax Journal, Vol: 48, No: 1-4, 1995, ss. 329-336.

' WROBEL, a.g.e., s.7.

220 Erisim: 21.09.2005,
http://www.colorado.edu/Economics/taxpolicy/BalancedBudget/balancedbudgetsummary.ht
ml.
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hakkinda ne tlr yaptirnmlar uygulanacadi hakkinda da ABD eyaletlerinde agik
hokimler mevcut degildir. Sadece New Mexico, South Dakota ve Virginia
eyaletlerinin yiksek mahkemeleri, blt¢ce dengesini saglayamayan gorevlileri
cezalandirmigtir®®'.

Yukaridaki  agiklamalarimizdan anlasildigi  gibi, Amerika Birlesik
Devletleri’nde bir taraftan eyaletler seviyesinde, diger taraftan da federal devlet
seviyesinde denk butce kurall, anayasal veya yasal hikme dayandirilarak
uygulanmakta veya uygulanmasi icin Oneriler gelistirimektedir. Tim bu
uygulamalara ragmen, denk bitce kuralinin kati kural olarak tanimlanmasi
nedeniyle bitce aciklari gibi mali sonuglari zaman zaman olumsuz yénde etkiledigi

gOrilmektedir.
B. Kanada

Kanada, y6netim sekli Anayasal Monarsi olan Demokratik-Parlamentolu
Federal bir Devlettir. ilk Kanada Anayasasi 1867 tarihlidir. Bu Anayasa daha sonra
1982 yilinda Kanadalilar'in ve Yerliler'in hak ve 6zgurliklerini garanti altina almak
icin hazirlanan ikinci bir anayasa ile birlestiriimistir. Su anda her iki anayasa da
yUrarliktedir.

Kanada’da federal devlet bazinda anayasal denk butge kurali henlz
uygulanmamaktadir. Ancak, Mali Yénetim Kanunu ve Harcama Kontrol Kanunu
isimleri adi altinda ¢ikarilan yasalar ile kamu mali yénetiminin dizenli bir isleyise
kavusturulmasi ve harcamalarin kontrol altina alinarak mali disiplinin saglamasi
hedeflenmistir. Federal devlet disinda, ABD eyaletlerinde oldugu gibi, Kanada
eyaletlerinde de mevzuata dayali cesitli diizenlemeler ile bitce aciklarini kontrol
altina alarak mali disiplini saglamaya yonelik dnlemler uygulamaya konulmus
bulunmaktadir.

Bu gercevede dncelikle asagida Kanada Federal Anayasasi®®? iceriginde yer
alan bltce konusu ile baglantili olan hikimler siralanacak ve arkasindan mali
disiplinin saglanmasi agisindan énem tasiyan mevzuat federal ve federe eyalet
acisindan incelenmeye calisilacaktir.

“Madde 17: Kanada Parlamentosunun Yapisi

Kralice ile Senato ve Avam Kamarasi'nin iginde bulundugu Lordlar
Kamarasi’ndan olugan Tek Kanada Parlamentosu mevcuttur.

21 Richard KOGAN, Enforcement of a Constitutional Balanced Budget Amendment:
Questions  without  Answers, January 6, 1997, Erisim: 28.09.2004,
http://www.cbpp.org/BBAENFORC.htm.
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Madde 53: Odenek Ayirma ve Vergi Yasa Tasarilari
Kamu gelirinin herhangi bir birime tahsis edilmesi veya herhangi bir vergi ya
da gdmrik resminin ydrdrliige konulmasi icin hazirlanan yasa tasarilari Avam

Kamarasi’ndan cikarilir.

Madde 54: Parasal Oneriler

Oneri, Onerge, Séylev veya Yasa Tasarisinin tavsiye edildigi bir Oturumda
Eyalet Bagkaninin (Vali'nin) iletisi ile Avam Kamarasina herhangi bir amag icin ilk
kez tavsiye edilmemis herhangi bir vergi veya gimriik resmini veya kamu gelirinin
herhangi bir birime tahsisi icin bir éneri, 6nerge, sbylev veya yasa tasarisinin kabuli
veya gegcmesi Avam Kamarasi igin yasal degildir.

Madde 90: Parasal Oneriler vb. Konusundaki Htkimlerin

Yasama Meclislerince Uygulanmasi

Bu Anayasanin Kanada Parlamentosu ile ilgili Odenek Tahsisi ve Vergi Yasa
Tasarilari, Parasal Oneriler, Yasa Tasarilarinin Onaylanmasi, Kanunlarin Reddi ve
Hazirlanmig Yasalar (izerindeki Memnuniyetin Onemi baghkli hikimleri genisletilir
ve sanki bu hikidmler yeniden yasalasmis gibi Eyaletlerin kendi kosullari
cercevesinde uygulanabilir hale getirilerek, Kralice ve Devlet Bakani adina Eyalet
Vali Yardimcisinin vekéletiyle bir yildan iki yila kadar cesitli Eyaletlerin Yasama
Meclislerince uygulanir.

Madde 91: Kanada Parlamentosunun Yasama Yetkisi

Miinhasiran Eyalet Meclislerine verilen bu Yasa tarafindan konularin
siniflandiriimasi kapsaminda yer almayan tim sorunlarla ilgili olarak Baris, Dizen
ve Kanada’nin iyi bir yénetimi igin Yasalar ¢cikarmaya, Senato ve Avam Kamarasinin
izin ve Onerisi ile birlikte Kralice yetkilidir ve ancak bu kesinlikle bu bélimde daha
once belirtilen hikimlerin genel olarak sinirlandiriimasi icin degildir. Burada Kanada
Parlamentosu’nun 6zel yasama yetkisi asagida birer birer sayilan siniflandiriimig
konular kapsamindaki tiim sorunlari kapsamaktadir. Bunlar;

1A. Kamu borcu ve miilkiyeti
3. Vergileme sistemi veya herhangi bir sekilde para arzinin artiriimasi
1. Kamu kredisi icin édling para alimi

14. Déviz ve madeni para basimi

15. Bankacilik, bankalarin birlesmesi ve kagit para basimi

?22 Kanada Anayasasi, Erisim: 10.05.2005, http://www.oefre.unibe.ch/law/icl/ca02000 .html.
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Madde — 92: Eyalete Ait Ozel Yasama Yetkileri
Her Eyalet Meclisi asagida sayilan konu gruplari igcine giren maddelere iliskin

olarak ézel yasalar ¢ikarabilirler. Bunlar;

2. Eyalet amaclariyla bir geliri ylkseltmek icin Eyalet icinde Dolaysiz
Vergileme
3. Eyaletin bagimsiz kredisi kapsaminda borg¢ para alma
Madde 102: Konsolide Gelir Fonunun Olugumu
Kanada Nova Scotia ve New Brunswick’in kendi yasama meclislerine ait tim
vergileri ve gelirleri, Eyaletlerin kendi yasama meclislerine bu yasa ile rezerve edilen
bolimleri disinda Birlik tahsis etme yetkisine sahiptir. Veya bu yasa ile eyaletlere
verilen Ozel yetkiler kapsaminda vergiler ve gelirler yukseltilir. Bu Yasa ile saglanan
yUukdmlGltklere yénelik konu ve yéntem kapsaminda Kanada Kamu Hizmetleri igin
tahsis edilmek izere bir Konsolide Gelir Fonu olusturulur.
Madde 104: Eyaletlere Ait Kamu Borglarinin Faizleri
Kanada Birligi icindeki Nova Scotia ve New Brunswick Eyaletlerine ait yillik
kamu borglarinin faizleri, Kanada Konsolide Gelir Fonu kapsamindaki ikinci
Hesaptan izlenir.
Madde 111: Eyalet Borclari icin Kanada Hikiimeti Sorumludur
Kanada Hikumeti Birlikte yer alan her bir eyaletin borglarindan sorumludur.
Madde 112: Ontario ve Quebec’in Borglari
Ontario ve Quebec eyaletleri, Kanada eyaletinin 62 milyon 500 bin Dolari
asan bor¢ miktari icin Kanada Hikimetine karsi miteselsilen sorumludur ve yillk
%5 faiz 6demekle yukimltdar.
Madde 114: Nova Scotia’nin Borcu
Nova Scotia eyaleti, 8 milyon dolari asan kamu borcu icin Kanada
hiukimetine kargi miteselsilen sorumludur ve yillik % 5 faiz 6demekle yukimludar.
Madde 115: New Brunswick’in Borcu
New Brunswick eyaleti, 7 milyon dolari asan kamu borcu igin Kanada
hiikiimetine kargi miiteselsilen sorumludur ve yillik % 5 faiz édemekle ylkamldd(ir.
Madde 122: Gimriik ve Tiketim Vergisi Kanunlarinin Devamlihgi
Gumriik ve tiiketim vergisi kanunlari bu Anayasa hikimlerine gére Kanada
Parlamentosu tarafindan degistirilinceye kadar ydirdrliikte kalir.
Madde 123: iki Eyalet Arasindaki Ihracat ve ithalat
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Birlikteki Gumrik Vergileri cegitli mallar, egsyalar veya ticaret esyalari
Uzerinden tahsil edilebilir. Bu mallar, esyalar ve ticaret egyalari eyaletlerin birinden
digerine ihracat bedelinin tevsiki olarak ithal edilir ve daha fazla gliimrik vergisinin
édenmesi konusunda ithalin yapildigi eyalette vergilendirme yapilir.

Madde 124: New Brunswick'deki Kereste Vergisi

Bu Anayasadaki higbir hikim, New Brunswick’in yeniden diizenlenen (g
New Brunswick Kanunlarinin 15. Bélim Basliginda saglanan Kereste Vergilerini
tahsil etme hakkini etkileyemez ve bu anayasa ile degistirme hakkina sahip olamaz
ve de bu tir vergilerin miktarini artiramaz. Ancak, New Brunswick eyaleti disinda
diger eyaletlere ait hicbir kereste bu tiir vergilere tabi tutulamaz.

Madde 125: Kamu Arazileri vb. Muafiyeti

Kanada'ya veya herhangi bir eyalete ait higcbir kamu arazisi ve servet
vergilemeye tabi tutulamaz. “

Yukarida yer verdigimiz Kanada Anayasasi’'nda yer alan hikimlerden
anlasilacagi Gzere butge konusu agisindan ciddi bir kisittama anayasal temelde s6z
konusu degildir. Anayasa’da yer alan hikimler ¢gogunlukla vergi konusu ile ilgilidir
ve eyaletlerin vergileme yetkileri ve eyalet borglar hakkinda gesitli hikimlere yer
verilmistir.

Federal diizeyde heniiz denk-bltce yasasi yirlrlige konmamistir. Ancak,
Federal Hikimet harcamalari 1991-92'den 1995-96'ya kadar Harcama Kontrol
Kanunu altinda sinirlandiriimistir. Bu kanun, bu yillarin her biri i¢in olusturulmus olan
toplam program harcamasi igin sinirlar koymustur®?,

Kanada’'da 6zellikle eyaletler diizeyinde mali disiplinin saglanmasina ydnelik
olarak yasal gercevede cgesitli mali kurallar ylrirlige konmustur. Asagidaki tablo
yardimiyla Kanada eyaletleri itibariyla uygulamada yer alan mali kurallar hakkinda
bilgi edinmek mimkindr.

Tablo 23: Kanada Eyaletlerinde Mali Disiplini Saglamaya Yoénelik Mali

Kurallar
Bltce Borg Vergi ve Yeni
Dengesine | Kisitlamalari | Harcama | Vergiler icin
Ydnelik Kontrolleri | Referandum
Kontroller

2 Genevieve TELLIER — Louis M. IMBEAU, Budget Deficits and Surpluses in the
Canadian Provinces: a Pooled Analysis, Cahiers du CAPP, Berlin, April 2004, s.4.
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Kanada Evyaletleri

Nova Scotia
New Brunswick
Quebec

Ontario
Manitoba
Saskatchevan
Alberta

British Columbia
Yukon X X

X X X X X X X X
X

Kaynak: Suzanne KENNEDY - Janine ROBBINS, The Role of Fiscal Rules in
Determining Fiscal Performance, Department of Finance Working Paper, Canada,
2001-16, s.5'den yararlanilarak tarafimizca diizenlenmistir.

Kanada'da cesitli eyaletler itibariyla bitgce aciklarini azaltmaya ve
kapatmaya yoénelik olarak cesitli yasal dnlemler uygulamaya konulmustur. Séz
konusu yasalar ve cikarilis tarihleri agagidaki gibidir®®*:

o Alberta: Acik Giderme Yasasi ( 14 Mayis 1993), Denk Biitce ve Bor¢ Odeme
Yasasi (24 Nisan 1995)
* Saskatchewan: Denk Blitce Yasasi (18 Mayis 1995)
e Manitoba: Denk Biitge, Borc Odeme, Mikellefi Koruma ve Mali Kayip
Dizenlemeleri Yasasi (3 Kasim 1995)
¢ Quebec: Acidin Azaltilmasi ve Denk Bltce Yasasi (19 Kasim 1996)
e New Brunswick: Olagan Harcamalar ile Olagan Gelirlerin Dengelenmesi
Yasasi (7 Mayis 1993), Denk Biitge Yasasi ( 13 Nisan 1995)
« Nova Scotia: Mali Onlemler Yasas! (17 Mayis 1996)
¢ Northwest Territories: Acik Azaltim Yasasi (27 Nisan 1995)
e The Yukon: Yukon Mikellefi Koruma Yasasi (26 Nisan 1996)
Yukarida siraladigimiz ve eyaletlere ait olan bu yasalarin konumuz agisindan
dzetlenmesi faydali olacaktir®:
1993 yilinda Alberta HikUimeti, Agik Giderme Kanunu’'nu yarirlige koymus
ve agigin 1996-97 itibariyla azaltiimasina iliskin maddeler ortaya atmistir. Yine 1995
yilinda Alberta Hikiimeti Borc Odeme Kanunu getirmis ve bu kanunla 1996-97’den
sonra her yil bitgenin dengelenecedi maddesini s6z konusu kanun kapsamina

224 Jonathan MILLAR, The Effects of Budget Rules on Fiscal Performance and
Macroeconomic Stabilization, Bank of Canada, Working Paper 97-15, June 1997, s.37.
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almistir. Ayrica, yodun borg geri édeme plani belirlemistir. Kanun’'un 1996-1997’ye
iliskin net bor¢ stoku (emeklilik ydkdmldlikleri hari¢) asamali olarak 2009/10
itibariyla azaltilacaktir ve 2000/01 ve 2005/06 icin orta dénemli ihtiyaglar da burada
dikkate alinacaktir. Ancak Kanun, bir acil durum ya da felaket ortaya ¢iktiginda
denk-bitge ihtiyacinin digsinda kamu harcamalarinin artirllmasina izin vermektedir.

1995 yilinda Saskatchewan, Denk Bitce Kanunu'nu kabul etmistir. Bu
kanun, éngoérilen harcamalarin gelirleri asamadigr 4 yillik mali planlar olugturmasi
icin hikimete her secimden sonra izin verir. Fazlalar, Kanun’un bor¢ azaltma
hesabina gecirilimelidir.

Monitoba eyaletinde 1995 yilinda Denk Biitce, Bor¢ Geri Odeme, Miikellefi
Koruma ve Mali Kayip Dlizenlemeleri Kanunu uygulamaya konmustur. Bu kanun,
1995/96'dan baglamak Uzere herhangi bir yil icin bltce agigini yasaklamaktadir.
Olusan agciklar, bir sonraki mali yilda kapatiimalidir. Diger kanunlarin aksine
Monitoba kanunu, hikimetini, denk-bltce ihtiyaglarina uygun faaliyet géstermedigi
icin cezalandirma gibi 6zel bir mekanizma igermektedir. Bltge aciginin ortaya
¢cikmasinin ertesi yili, kabine Uyelerinin Ucretleri % 20 indirilmekte, ikinci yil da bltce
acigl devam ederse Ucretler % 40 oraninda indiriimektedir.

1993 yilinda New Brunswick hikimeti, 1993/94'den 1995/96’'ya kadar
kiimulatif temelde ve izleyen 4 yilik mali sireclerde isletme hesap dengesine
ulasma “amaci’ni tasiyan bir kanun olusturmustur. isletme hesabi, net sermaye
harcamalarini ve net 6zel amagl hesap harcamalarini kapsamaz. 1995'de kanun
koyucu tarafindan uygulamaya konan Denk Biitce Kanunu 4 yillik mali sireclerde
kimalatif blatgce agigini engellemek igin dnceki kanunu genigletmisir. Her 4 yillik
slirecin son yarisinda olusan federal transferlerdeki herhangi bir azalisin etkisi, bu
ihtiyaci karsilamak icin slreg iginde engellenmek zorunda degildir.

Nova Scotia Yoénetimi, 1994/95'de baslayan 4 yillik mali slrece uygulanan
Harcama Kontrol Kanunu yurdrlige koymustur. Bu kanun, 4 yillik mali sire¢
boyunca ayri ayri % 10 ve % 20 oranlarinda azaltilacak sekilde belirlenen net islem
harcamalari ve net sermaye harcamalari icin azaltici hedefler ortaya koymustur. Bu
kanunun basarisi, 1996'da Mali Onlemler Yasasi yoluyla desteklenmesini
saglamistir. Bu statl, ydnetimin belirlenmis butge harcamalarinin, éngérilen gelirleri
1996/97 mali yilindan itibaren asmamasini 6ngérmektedir. Gergek harcamalar
belirlenmis harcamalari sadece hehangi bir yil i¢in sadece maximum %1 oraninda

2> MILLAR, a.g.e., .2-10.
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asabilir. Eger acik olusursa hikimet bir sonraki mali yilda sinirlandirici bir fazla
uygulamahdir.

Quebec eyaleti, Aralik 1996’da Acigin Azaltiimasi ve Denk Blice Yasasi
yUrarlige koymustur. Bu kanun, 1996/97 ve 1998/99 arasinda acik sinirlamada
azaltici sinirlar belirlemektedir. Daha sonra yénetim, biitgesini dengeleyecektir. Bu
sinirlamalar;

- Harcama ve gelirlerde blyuk etki olusturacak bir felaket,

- Ekonomik sartlarin dnemli 6igtide bozulmasi veya,

- Federal transfer 6demelerinde dnemli bir azalis hallerinde gevsetilebilir.

British Columbia eyaletinde ylrirlige konulan Mikellefi Koruma Kanunu,
takipeden 5 yillik siiregte kiimulatif temelde denk bltgce dngdérmektedir. Ayrica bir
onceki 5 yil boyunca harcama artisi GSMH’nin biiyiime orani ile sinirlandiriimistir.

Kanada’'da iki bdlge ydnetimi ayrica daha énce borg¢ birikimini engellemek
icin kanun c¢ikarmiglardir. 1995’de Kuzeybati Bdlge Yénetimleri tarafindan kabul
edilen Agik Azaltma Kanunu’'nun orijinal sekli, herhangibir veri mali yilda devletin
bitce harcamalarinin butge gelirlerinin % 1’ini asmamasi gerektigini ortaya koyar.
Ayrica, eger bu harcama ihtiyacini belirleyen bir acik ortaya ciktiysa, bélge yénetimi
hikimeti bir sonraki mali yilda bunu karsilayici bir fazla olusturmustur.

1996’da Yukon eyalet ydnetimi, hikimetin harhangi bir borcu olusturma
veya biriktirme faaliyetini yasaklamayr amaclayan Muikellefi Koruma Kanunu
cikarmigtir. Bu kanun, herhangi bir veri mali yilda Hikimetin, daha énceki birikmis
varliklarla kargilanamayan bir agik olusturmasini yasaklamistir. Eger 6nceden
birikmis bir acik varsa hikimet, bu agigi ortadan kaldirmak igin bir plan yapmalidir.

Yukarida yer verdigimiz acgiklamalardan anlagilacagl Uzere, Kanada'da
federal ybnetimden ziyade O6zellikle eyalet ve bdlge ydnetimleri itibariyla bitce
aciklarinin azaltilmasi, harcamalarin kisilmasi ve dolayisiyla mali disiplinin
saglanmasi konularinda oldukga 6nemli kanuni diizenlemelerin yurirlige konuldugu
g6ze carpmaktadir.

C. Avrupa Birligi'nde Mali Disiplinin Saglanmasina Yénelik Diizenlemeler

Avrupa kitasinda bitiinlesme dlslincesi acisindan ilk somut adimlar II.
Diinya Savasi’ni izleyen yillarda atiimistir. Bu baglamda éncelikle, Fransa, Almanya,
italya, Hollanda, Lilkksemburg ve Belcika olmak (zere toplam alti (ilkenin 1951
yllinda Paris'te bir araya gelmesiyle Avrupa Kémir ve Celik Toplulugu (AKCT)
olusturulmustur. Dar kapsamli olan bu bltlinlesmenin meydana getirdigi olumlu

havayl ekonominin geneline ve diger sektdrlere de yaymak isteyen AKCT Uyesi
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Ulkeler, 1957 tarihinde imzaladiklari Roma Anlasmasi ile Avrupa Ekonomik
Toplulugu’nu (AET) kurmuslardir. Uye (lkeler imzaladiklari bu anlasma ile (iretim
faktdrlerinin serbest dolasimini, ¢esitli alanlarda ortak politikalarin olusturulmasini ve
ekonomik anlamda butinlesmeyi saglayacak olan dis ticaret ve sermaye
hareketlerinin serbestlestiriimesini hedeflemislerdir.

Uye (ilkeler, kendi aralarindaki giimriik birligini 1968 yilinda gerceklestirmis
ve 1970’li yillarda uluslararasi para sistemindeki dalgalanmalarin ve 1973 Petrol
Krizinin olumsuz etkilerini azaltmak icin birlikte ¢aba harcamiglardir. Ekonomik
entegrasyondan elde edilecek faydayr maksimize etmeye c¢alisan topluluk Gyeleri,
1980’lerin ortalarinda bu yénde calismalar baslatmiglardir. 1985’te hazirlanan ve
1986 yilinda imzalanan, uygulamaya ise Temmuz 1987°de giren Avrupa Tek Senedi
ile, Ulkeler arasinda Uretim faktorlerinin serbest dolagimini engelleyen fiziki, teknik
ve mali engellerin kaldinlarak i¢ pazarin butUnlestirilerek tek bir pazar haline
getirilmesi amaglanmis ve bu amacin 1992 yili sonuna kadar gergeklestiriimesi
hedeflenmistir. Tek pazarin olusturulmasi hedefi Gye (lkeler arasinda Ekonomik ve
Parasal Birlik ¢abasini yeniden canlandirmis ve 1988 yilinda Hannover Avrupa
Konseyi, s6z konusu birligin olusumuna én ayak olacak somut asamalari énermek
Uzere Avrupa Komisyonu Baskani Jacques Delors baskanliginda bir komitenin
kurulmasini kararlastirmistir®®®.

Olusturulan komitenin Nisan 1989’da tamamladigi ve Delors Raporu olarak
da anilan raporda, Ekonomik ve Parasal Birligin gerceklesmesi icin ¢ asama
énerilmistir®®’:

Birinci asamada; i¢ pazarin tamamlanmasi, Avrupa Birligi igindeki bdlgesel
farkhliklar azaltici dnlemlerin alinmasi, Oye Ulkeler arasindaki ekonomik ve parasal
politikalarin igbirliginin saglanmasi, Avrupa Hesap Birimi (ECU)'nin 6zel
kullanimindaki tim engellerin kaldiriimasi ve Avrupa Para Sistemi (APS)’nin Dviz
Kontrol Mekanizmasinin (DKM) 6ngérdigl +/- % 2,25 bandina tim Gyelerin bagh
kalmasi istenmistir.

ikinci asamada; Uye (lkelerin karar alma yetkilerinin ulusal diizeyden
Topluluk dlzeyine devredilebilmesi igin kurucu antlagsmalarda gerekli olan
degisikliklerin yapilmasi, Avrupa Merkez Bankasi Sistemi (AMBS)’nin kurulmasi ve

%6 Abdiilkadir MERCUL, Muhsin KAR, Hiseyin AGIR, “Maastricht Uyum Kriterleri
Baglaminda Avrupa Birligi Genislemesi ve Tiirkiye”, Tiirkiye Avrupa Birligi iligkileri,
Siyasal, Bélgesel ve Ekonomik Boyutlar, Editérler: Harun ARIKAN-Muhsin KAR, Seckin
Yayincilik, Ankara 2005, s.304.

#27\Jural Fuat SAVAS, Cagimizin Deneyi EURO, Siyasal Kitabevi, istanbul 1999, s.30-31.
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Avrupa Para Sistemi’nin DKM’nda éngérilen ulusal paralarin dalgalanma marijlarinin
daraltiimasi tavsiye edilmektedir.

Uglinci asamada; AMBS para politikasini  yénlendirmenin  tim
sorumlulugunu Gstlenmekte ve UOye Ulke paralan arasindaki doéviz kurlari
degistirilemez bicimde sabitlestiriimektedir. Ayrica makro ekonomi ve biitce
politikalarinin koordinasyonu ile ilgili kararlarin baglayici olmasi, Topluluga ulusal
biitcelere miidahale etme yetkisinin verilmesi, rezervlerin AMBS’nde toplanmasi ve
yUrGtilmesi ile ulusal paralar yerine tek bir para biriminin kullaniimasi istenmektedir.

Haziran 1989'da yapilan Madrid Zirvesi'nde Delors Raporu onaylanmis ve
birinci asamanin Temmuz 1990°da baslamasi kararlastiriimis ancak ikinci ve t¢tnci
asamaya ne zaman gegilecegi ve Uyeler arasi yakinlagsmalarin diizeyinin ne olacagi
tartisiimistir. Daha sonra Aralik 1989 tarihli Strasbourg Zirvesinde, 1990 yili
sonunda toplanacak hiUkimetlerarasi konferansta, ekonomik ve parasal birlik
konusunun goérustlmesi kararlastiriimis ve 15 Aralik 1990 tarihinde calismaya
baslayan konferans, calismalarini 9-10 Aralik 1991 tarihli Maastricht Zirvesi’ne
yetistirmistir.

Avrupa Birligi c¢ercevesinde ekonomik ve parasal birlik olugsturma
dogrultusunda mali disiplinin Uye Ulke ekonomileri kapsaminda tesis edilmesi
oldukga énemli bir konudur. Mali disiplin yénlyle ise, AB Uyesi Ulkelerce Maastricht
Anlasmasi ve getirdigi kriterler 6nem tasimaktadir. Bunun yani sira, tye Ulkelerce
kabul edilmesinin ardindan yurirlige girecek olan Avrupa Birligi Anayasasi da “denk
bitce” ilkesini kural olarak biinyesinde barindirmasi sebebiyle, burada ayri ayn ele
almanin faydali olacag! kanisindayiz. Bu incelemelerin arkasindan ise, AB Uyesi
olan birtakim Ulkeler, mali disiplinin saglanmasi amaciyla gerceklestirdikleri bitce
reformlari itibariyle degerlendirmemize dahil edilecektir.

1. Avrupa Birligi'nde Maastricht Anlagsmasi ve Mali Disipline Katkisi

9 — 10 Aralik 1991 tarihinde, Belcika-Almanya sinirina ¢ok yakin olan en eski
Hollanda sehri Maastricht’'de toplanan AT Konseyi'ni olusturan 12 Giye Glkenin devlet
ve hikimet baskanlari, s6z konusu Avrupa Birligi Antlasmasi Gzerinde anlasarak,
metni 7 Subat 1992 tarihinde imzalamislardir. Topluluk GOyesi Ulkeler, 7 Subat 1992
tarihinde “Avrupa Birligi Anlasmasi” olarak da anilan Maastricht Anlasmasrni
imzalayarak Ekonomik ve Parasal Birlik (EPB) olusturma amacini kendilerine yeni
bir hedef olarak koymuslardir. Avrupa Tek Pazar’'nin programlanmasindan sonra
Maastricht Anlasmasi’nin yapilmasi Avrupa Birligi yolunda 6nemli bir ilerlemeyi

temsil etmektedir. Alti Gye ile baslayan Avrupa bitiinlesme sireci, bugline degin
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farkl tarihlerdeki bes genisleme” sonucunda Uye sayisini 25’e kadar yikseltmistir.
GUnimizde 25 Uye Ulkeye kadar genisleyen AB’nin biylk arzusu, siyasi birligi de
gerceklestirerek Avrupa Birlesik Devletleri’ni kurmaktir.

Bu tarihte Avrupa Toplulugu’na Gye (lkelerin Disigleri ve Maliye Bakanlarinca
imzalanan Maastricht Antlasmasi; 200 maddesi, 17 ek protokol ve 33 adet ekiyle
Roma Anlasmasi’nda yapilan en 6énemli ve en karmasik hikimler iceren 10.
degisikliktir. 1 Ocak 1993'te yirirlige girmesi gereken anlasma bazi dizeltmelerle
ancak 1 Kasim 1993’te uygulamaya konabilmigtir.

Maastricht Antlasmasi ile Avrupa Birligi Gyesi bir Glkenin parasal birlige
girebilmesi, belli konularda éngdrilen “yakinlasma kriterleri’nin gergeklestiriimesine
baglanmistir. Buna go6re, bir Oyenin parasal birlige katilabilmesi icin belli bir
ekonomik yapiya kavusmasi gerekmektedir?®®. Ekonomik ve Parasal Birligin basarili
bir sekilde uygulanabilmesi ve Turkiye gibi AB’ne aday Ulkelerin de ekonomik reform
tasarilarina yén goéstermesi acisindan, Maastricht Antlagsmasi’nin tye Ulkelerin
Avrupa Para Birligi'ne katilabilmeleri icin tespit ettigi “Yakinlasma Kriterleri” olarak
adlandirilan kriterler” sunlardir:

e Enflasyon orani: Herhangi bir Gye Ulkenin yillik ortalama enflasyon orani,
AB’nde en dusuk enflasyon oranina sahip g Uye dlkenin enflasyon ortalamasini 1.5
puandan fazla gegmemelidir.

e Biitge Acigi: Uye Ulke bitce aciklart GSYIH’nin % 3’(inii asmamalidir.

e faiz Orani: Herhangi bir tye Glkenin uzun vadeli devlet tahvili faiz orani,
en disiUk enflasyon oranina sahip ¢ GOye Ulkenin faiz orani ortalamasini 2 puandan
fazla gegmemelidir.

e Kamu Borglari: Uye ulkenin devlet borglari, GSYIHnin % 60'ini
gecmemelidir. Bu degerin asildigi Ulkelerde, oranin distrilmesi icin tutarli caba
gosterilmesi sarttir.

*

Genislemelerden birincisi, 1973'de Danimarka, Irlanda ve ingiltere; ikincisi, 1981’de
Yunanistan; Uciinclisii, 1986'da Portekiz ve lIspanya; dérdiinciisii, 1995'de Avusturya,
Finlandiya ve Isveg ve besincisi ise, 1 Mayis 2004'de Macaristan, Gek Cumhuriyeti, Polonya,
Slovakya, Estonya, Slovenya, Letonya, Litvanya, Malta ve Giney Kibris’in birlige katilimi ile
gerceklesmstir. Bulgaristan ve Romanya’nin ise, 2007-2008'de tam Uye olarak katilmalari
beklenmektedir.

228 SAVAS, (1999), a.g.e., S.32.

* Almanya, Fransa, italya, Belgika, Hollanda, Liksemburg, ispanya, Portekiz, irlanda,
Avusturya ve Finlandiya olmak tzere 11 Avrupa Birligi (AB) Gyesi Ulke 1 Ocak 1999 itibariyle
EPB igin gerekli kistaslari yerine getirip uygulamaya gegmislerdir. isveg, Ingiltere ve
Danimarka kendi istekleri ile tim kriterleri yerine getirmelerine ragmen, EURO bdlgesine
katilmamiglardir. Yunanistan, o tarih itibariyle kriterleri yerine getirememis, ancak 19-20
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e Déviz Kurlari: Uye ilke paralari Avrupa Para Sistemi Déviz Kuru
Mekanizmasina dahil olmali ve ulusal paranin déviz deg@isim orani son iki yilda
normal dalgalanmaya birakilmali ve devalle edilmeksizin kur mekanizmasi igindeki
deger degisimi (+/-) % 15'i gegcmemelidir. Bu kriterde amag, AB’ne Uye Ulkelerin
paralari arasindaki deger degisimlerinin slrekli gdzetimde tutularak belirlenen sinirin
asilmamasidir.

Uygulanmasi gereken bu yakinlasma kistaslarinin temel amaci, anlamli ve
sUrdardlebilir kamu maliyesi politikalarini hayata gecgirmektir. Orta vadeli bir plan
cergevesinde kamu agiklart GSYiH'nin % 3’tine indirilecektir. Kamu borglari icin ise
oncelikli hedef bu tutari GSYIH'nIn % 60’Iina ¢ekmek, sonrasinda da azalan bir
egilim igine almaktir.

Maastricht Antlasmasi’nda sayillan bu kriterlere gbére, “Mali Disiplin” in
saglanmasinda temel olarak iki kriter; “Parasal Disiplinin ve Fiyat Istikrari” nin
saglanmasinda da U¢ ayri kriter belirlenmistir.

Sekil 14: Mali ve Parasal Disiplini Saglamaya Yénelik Maastricht Anlasmasi

Kriterleri
1- Bitce Acigi/GSYIH Orani==2%3 Mali Disiplini Saglama
2- Toplam Devlet Borglari/GSYiH=2%60 Kosullari

3- Enflasyon Orani
4- Faiz Oranlari Parasal Disiplini Saglama Kosullar
5- Déviz Kurlari

Maastricht Zirvesinde, en ge¢c 1999 yili basina kadar Birlige Uye Ulkelerden
yukarida belirtilen kriterlere uyum saglayacaklarin Ekonomik ve Parasal Birlige
katilabilecekleri kabul edilmistir. Maastricht Zirvesi’nde alinan kararlar bazi tye
Ulkelerde tepki ile karsilanmasina ragmen, tim Ulkeler antlasmayi imzalayarak
Ekonomik ve Parasal Birlik igin ortak karar alarak uzlasma saglamislardir. Daha
sonra 15-16 Aralik 1995 tarihlerinde Avrupa Birligi liderleri Madrid’de bir araya
gelerek, Maastricht Antlasmasi’'ni gézden gegirmisler ve birtakim yeni kararlar

almislardir. Madrid Zirvesi'nde alinan bu kararlar da su sekildedir®®:

Haziran 2000 tarihli Feira Zirvesi'nde kriterlere uygunlugunun tespit edilmesinin ardindan
EURO Bélgesine dahil olabilmistir.
229 AKTAN, (1997), a.g.e., 5.48-49.
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e Avrupa tek para sistemi igin gerekli hazirlik galismalari sirdlrilecek ve
1 Ocak 1999 tarihinden itibaren EURO adi verilen para birimi tedaviile konulacaktir.
Bu tarihte birlige tye Ulkelerde EURO kullaniimaya baslanacaktir. Bdéylece EURO
ismi, daha énceki yillarda telaffuz edilen para birimi ECU’nun da yerini almistir.

e Avrupa Para Enstitisi yerine Avrupa Merkez Bankasi faaliyete
gecirilecektir.

e Maastricht kistaslarina Gye Ulkelerin uygun hareket edip etmedikleri
Avrupa Birligi Konseyi tarafindan kontrol edilecektir.

Yukaridaki Sekil 14’de de gorGldiga gibi, mali disiplin cercevesinde
Maastricht Anlagsmasi, ilkelerin genel kamu agiklarini GSYiH'nin % 3'l diizeyinde
tutmas! gerektigini —6zel ve gecici nedenler harig- ve toplam kamu borcu/GSYiH
oraninin da % 60’in altinda tutulmasini éngérmektedir. Bu esigin Uzerinde borca
sahip olan Avrupa para birligine katilan Ulkeler, 6ncelikle borcu azaltmada énemli
ilerleme kaydetmelidir. Maastricht Anlasmasinin séz konusu tavanlarini ihlal eden
Ulkeler ise, maddi yaptirmlara ugratilabilir. Takiben yapilan Avrupa Konseyi
dizenlemeleri ve ¢bézimleri; Oyelere orta vadede “dengeye yaklasmak veya biitce
fazlasi olusturmak” seklindeki mali pozisyonu kabul ettirmek ve denetleme
prosediirleri olusturmak amaciyla istikrar ve Bllyiime Paktrni yirirlige koyarak
anlasmay! giglendirmiglerdir. % 3 oranindaki esigi asmaksizin gegen bir durgunluk
esnasinda “dengeye yaklasmak veya bltce fazlasi olusturmak” hedefi, dengenin
bozulmasi icin yeteri kadar imkan saglayabilir ve bu hedef, konjonktlre uyumlu mali
dengeye uygulanacak sekilde yorumlanmigtir®®.

Mali disiplinin, dolayisiyla kamu borglari ya da kamu aciklarinin belirli bir
limitin altinda kalmasini saglayabilmenin bir yolu, bitgce acigi ve kamu
borclanmasina yasal ya da anayasal sinirlar koymaktir. Bltgelere getirilen yasal
sinirlamalara en 6nemli 6rneklerden birisi ise, yukarida belirttigimiz ve Avrupa
Birligi'nde Maastricht Anlasmasi iginde kiiresel mali hedefler olarak yer alan Avrupa
Para Birligi icin Yakinlastirma (Convergency) Kistaslari'dir. Bu kistaslar hem ¢ok
tarafli amaglar ortaya koymus hem de bu hedefleri gergeklestirmek Uzere
uluslararasi yoktumlUlUkler getirmistir. AB Uyesi bir¢ok (lke bu kistaslara ulasabilmek
icin “rakamsal dénlsim programlar” uygulamaya koymuslardir. Birlik Gyesi Ulkeler
icin s6z konusu referans degerlere ulagabilmek ve ulasilan hedef degerleri korumak

temel mali amagtir.
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Maastricht Anlasmasi kriterlerinden 6zellikle mali disiplinin  saglanmasi

amaclyla sart kosulan “Toplam Kamu Borcu/GSYiH Orani” ile “Biitge Acigi/GSYiH

Orani” agisindan Uye Uulkelerin mevcut durumlarini gérmek ve degerlendirme

yapabilmek amaciyla asagidaki tablo 24’de, anlasmanin imzalandigi dénemden

itibaren bugiine kadar olan dénemde biitce acik veya fazlalarinin GSYiHya olan

oranlarina yer verilmektedir.

Tablo 24: AB’ne Uye 15 Ulkenin Biitce Gdstergeleri (Biitce
Acigi-Fazlasi/GSYiH) (%)
Ulkeler 199 | 199 | 19 | 19 [ 199 | 20 | 20 | 200 | 20 | 200 | 2005
3 5 97 | 98 9 00 | 01 2 03 4

Euro Bolgesi

Belcika -6.6 | -4.0 - -1-0.7]02|04| 01] 0.2 0.0 -0.1
1.9 0.9

Almanya -3.3 | -3.3 - -1 -1.4 - -| -3.5 -1 -8.7| -3.3
2.7 | 21 12| 2.8 3.9

ispanya 75| -71 - - -1.2 - -/ 0.0] 03| -0.1 1.1
32| 26 1.0| 0.4

Fransa -5.8 | -49 - - -1.6 - -1 -38.3 -| -83.6| -29
3.0 2.7 14| 1.6 4.1

irlanda 25|1-21] 07| 21 21144 11| -04] 0.2 1.4 1.0

italya 95| -7.7 - -1 -1.8 - - -2.3 -] -3.2| -4.3
27| 2.8 1.8 | 2.6 2.4

Liksembu 11| 1.8 36| 32| 47| 63| 6.3| 27 -1 -06| -1.9

rg 0.1

Hollanda -3.3 | 4.0 - -1 1.0 15100 -1.9 -1 21| -0.3
1.1] 0.7 3.0

20 Teresa DABAN, Enrica DETRAGIACHE, Gabriel di BELLA, Giad MARIA MILESI-
FERETTI, Steven SYMANSKY, Rules Based Fiscal Policy in France, Germany, Italy and

Spain, IMF Occasional Paper 225, Washington DC, 2003, s.10.
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Avusturya | -4.1 | -5.1 - - -2.1 -1 02| -02 -| -1.0| -1.6

1.7 ] 2.3 1.9 1.1

Portekiz -7.2 | -57 - -1 -2.0 - -| 2.7 -1 -8.0| -6.0
2.7 | 2.2 32| 44 2.8

Finlandiya | -7.8 | -4.6 -1 13 18] 71]52| 43| 23| 2.1 2.4
1.5

Yunanista - - - -1 -1.8 - -| -3.7 -| 66| 44

n 13.| 10.| 39| 24 41 | 3.7 3.8

8 3
Ekonomik ve Parasal Birlige Katilmayanlar
Danimarka | -2.8 | -24 | 04| 08| 33| 26| 31| 1.7 15| 17| 4.0

isveg -1-6.9 -120| 25|51, 28| 00|07| 16| 27
12. 0.7
3
ingiltere -7.9 | -5.7 -106| 11| 38| 07| -1.6 -| -33| -32
1.9 3.2

Kaynak: Abdilkadir MERCUL, Muhsin KAR, Hiiseyin AGIR, “Maastricht Uyum
Kriterleri Baglaminda Avrupa Birligi Geniglemesi ve Turkiye”, Turkiye Avrupa Birligi
iligkileri, Siyasal, Bolgesel ve Ekonomik Boyutlar, Editérler: Harun ARIKAN-Muhsin
KAR, Seckin Yayincilik, Ankara 2005, s.318; T.C. Maliye Bakanhgi, APK Baskanligi,
“EURO Gostergeleri’, Kisa Rapor, Kamu Maliyesi, 28 Eylil 2005, s.3; OECD,
Economic QOutlook 79 Database, Erisim: 19.04.2006,
http://www.oecd.org/datacecd/41/33/35755962.pdf#search=%220ECD%20Economi
€%200utlook%2079%20Database%22.

AB icinde mali disiplinin saglanmasi igin % 3 referans degeriyle belirlenen
bitce aci§i/GSYIiH orani, mali disiplinin tesis edilmesi icin hedeflenen iki kriterden
birisidir. Yukaridaki tablodaki verilere bakildiginda, 2005 yih itibariyle Almanya,
italya, Portekiz ve Yunanistan'in sdz konusu referans degeri astigi goze
carpmaktadir. ispanya, irlanda ve Finlandiya ise 2005 yili itibariyle biitce fazlasi
veren AB (yesi Ulkeleri olusturmaktadir. Diger Ulkelerde ise biitce acigl s6z konusu
olup, referans degerin altinda gerceklesmis bulunmaktadir. Ekonomik ve Parasal
Birlige katilmayan Danimarka ve Isvec’te 2005 yili itibariyle dnemli diizeyde biitce
fazlasi gerceklesmis iken, ingiltere’de GSYiH’ya oransal olarak % -3.2 diizeyinde
bltce acigl meydana gelmistir. 1993 yilindan glinimze degdin bltce gdstergelerinin
genel gelisimine bakildiginda ise, ézellikle Belcika, ispanya, irlanda, Avusturya ve
Finlandiya’da 6nemli basarilarin kaydedildigi gériilmektedir.
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Avrupa Birligi Gyesi Ulkeler agisindan mali disiplinin saglanmasi igin dnemli

olan ikinci bir gdsterge, kamu borclarinin GSYiHya oranidir. Bu kritere iligkin

referans deger, Maastricht Anlasmasi ile % 60 olarak belirlenmistir.

Tablo 25: AB'ne Uye 15 Ulkenin Bor¢ Gdstergeleri (Kamu
Borglari/GSYiH) (%)
Ulkeler | 199 | 199 | 199 | 199 | 199 | 200 | 200 | 200 | 200 | 200 | 200
3 5 7 8 9 0 1 2 3 4 5
Euro Bolgesi
Belcika 138.9 132 | 125 | 119 | 116 | 109 | 108 | 105 | 100 | 95. | 93.
2 3 .8 4 A A .8 5 7 3
Almanya | 48.| 58.| 60.| 60.| 61.| 60.| 59.| 60.| 64.| 66.| 67.
1 3 9 7 1 2 4 8 2 4 8
ispanya 59.| 64.| 66.| 64.| 63.| 61.| 57.| 54.| 50.| 46.| 43.
8 2 7 7 4 2 5 6 8 9 2
Fransa 45.| 52.| 59.| 59.| 58.| 57.| 56.| 58.| 63.| 65.| 67.
8 8 3 7 7 2 8 6 0 1 3
irlanda 96.| 78.| 65.| 55.| 50.| 38.| 36.| 32.| 32.| 29.| 27.
1 9 1 0 1 4 1 3 0 8 6
italya 118 | 125| 120 | 116 | 114 | 111 | 110 | 108 | 106 | 106 | 106
.6 3 A 2 5 2 .6 .0 2 5 3
Liksemb | 78| 58| 6.0| 64| 6.0| 55| 55| 57| 49| 6.6| 6.0
urg
Hollanda | 81.| 79.| 70.| 66.| 63.| 55.| 52.| 52.| 54.| 53.| 52.
4 0 0 8 2 9 9 6 8 1 9
Avustury | 62.| 69.| 64.| 63.| 64.| 67.| 67.| 66.| 65.| 64.| 62.
a 8 4 7 9 7 0 1 6 0 3 9
Portekiz 66.| 65.| 59.| 55.| 55.| 53.| 55.| 58.| 59.| 43.| 63.
9 9 1 3 0 3 6 1 4 6 9
Finlandiy | 57.| 58.| 54.| 48.| 46.| 44.| 43.| 42.| 45.| 45.| 41.
a 1 1 1 8 9 6 9 6 3 1 1
Yunanist | 111 | 110 | 109 | 106 | 105 | 106 | 106 | 104 | 102 | 109 | 108
an .6 A 4 5 2 2 .9 7 4 3 7
Ekonomik ve Parasal Birlige Katilmayanlar
Danimark | 80.| 72.| 63.| 58.| 55.| 50.| 47.| 47.| 45.| 42.| 35.

153



a 9 1 6 1 8 1 8 2 0 6 9
isvec 76.| 77.| 76.| 75.| 62.| 52.| 54.| 52.| 51.| 50.| 50.
0 6 7 1 7 8 4 6 8 5 3
ingiltere 48.| 53.| 52.| 49.| 45.| 42.| 38.| 38.| 39.| 41.| 43
5 0 1 4 0 1 9 5 8 5 5
Kaynak: Abdiilkadir MERCUL, Muhsin KAR, Hiiseyin AGIR, “Maastricht Uyum
Kriterleri Baglaminda Avrupa Birligi Geniglemesi ve Tirkiye”, Tlrkiye Avrupa Birligi

iliskileri, Siyasal, Bolgesel ve Ekonomik Boyutlar, Editdrler: Harun ARIKAN-Muhsin
KAR, Seckin Yayincilik, Ankara 2005, s.322; T.C. Maliye Bakanhgi, APK Baskanligi,
“‘EURO Gostergeleri’, Kisa Rapor, Kamu Maliyesi, 28 Eylil 2005, s.3; OECD,
Economic QOutlook 79 Database, Erisim: 19.04.2006,
http://www.oecd.org/datacecd/41/33/35755962.pdf#search=%220ECD%20Economi
€%200utlook%2079%20Database%22.

Yukaridaki tabloda, son genigleme 6ncesi AB Uyesi olan 15 Ulkenin kamu
borglari/GSYiH oranlarina yer verilmistir. Bunlardan tablonun alt kisminda belirtilen
¢ Ulke ise, Ekonomik ve Parasal Birlige katilmayan tlkelerdir. Tablo incelendiginde,
s0z konusu referans deger agisindan Ulkeler arasinda énemli farkliliklar oldugu géze
carpmaktadir. Ornegin Belcika, 1993'de % 138.9 olan orani kismen disiirmiis ve
2003 yilhinda bu oran % 100.5 ve 2005 yilinda ise % 93.3 olarak gergeklesmistir. %
60 olarak belirlenen kamu borclar/GSYiH referans degerini 2005 yili itibariyla asan
Uye ulkeler Belgika, Almanya, Fransa, italya, Avusturya, Portekiz ve Yunanistan'dir.
Ekonomik ve Parasal Birlige dahil olmayan Gye Ulkeler ise son yillar itibariyle daima
referans degerin altinda kamu borcu/GSYiH oranina sahip olmuslardir.

Maastricht Anlasmasi ile ortak para birligine giris amaciyla belirlenen 6n
sartlar ayni zamanda esnektir. Bu esneklik sdyle bir mantikla konulmustur®': Baz
Ulkelerin borglarini édeme glclUnin bulunmamasi, parasal birligin istikrarini tehdit
edecek olan negatif tasma etkilerine sahip olabilir. Ornegin, borcunu 8deyemeyen
bir Gye, yeni Avrupa Merkez Bankasi’'na borglarini monetize etmesi icin baski
uygulayabilir ki, bu durum para politikasinin enflasyon karsiti kredibilitesini
zedeleyebilir veya birligin baglihdina zarar verebilir. Kanitlar, bitce davranigindaki
degisikliklerin bu kriterleri karsilamak i¢in ortaya ¢iktigini géstermektedir.

Tek para sistemine geciste rol oynayan énemli bir belge de, istikrar ve
Blylme Pakti (Stability and Growth Pact)’dir. Avrupa Para Birligi kapsaminda bltce

»' MILLAR, a.g.e., s.11-12.
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prensipleri, 13-14 Aralik 1996 tarihlerinde gerceklestirilen Dublin Zirvesi’nde kabul
edilmistir. Bu pakt ile amagclanan, Gye Ulkelerin, Euro’nun piyasa itibarini tehlikeye
sokabilecek diizeyde ve sorumsuz bir sekilde kamu borglanmasina gitmelerini
engellemektir. Bu cercevede paktin iki temel unsuru bulunmaktadir:

- Birincisi, biitge politikalarindaki sapmalarin, bitce agigi GSYiHnin %3'l
oranindaki Ust siniri agsmadan dnce, mimkin olan en kisa siirede tespit
edilmesi ve bir erken uyari sistemi ile dizeltiimesidir.

- Ikincisi ise, surekli olarak agir kamu agigi veren Ulkelere karsi nihai
¢6z0m olarak mali yaptirnmlar uygulanmasidir.

AB lyesi Ulkelerin hedeflere ulasmak igin yurirlige koyduklari programlarin
yani sira, denetleme mekanizmasinin bir pargasi olarak her yil Ulkeler, izleyen dért
yil icin maliye politikasi planlarini (istikrar programlarini) Avrupa Birligi Ekonomi ve
Maliye Bakanlari Konseyi (ECOFIN)’ne sunmaktadirlar. Konsey, planlarin istikrar ve
Blyume Pakti ile ve daha genel olarak diriist kamu maliyesi ilkeleri ile uyumlu olup
olmadigina iligkin gérugslerini agiklar. Bu programlar sadece ydnverici hedefler ve
bazen birka¢ dzel hedef icerir. Maastricht Anlasmasi ve istikrar ve Bilylime Paktr'nin
sinirlari iginde bir Gye Ulke, kendi ulusal gergevesine uygun bir maliye politikasi
uygulayabilmektedir®®?.

Almanya ve Fransa’nin Maastricht Anlagsmasi ve istikrar ve Bilylime Pakti ile
belirlenen % 3'lik bltge agigi / GSYIH sinirni 2002 yilindan itibaren ihlal etmesi
karsisinda, AB Komisyonu, bu iki Ulkeye mali yaptinm uygulanmasini tavsiye
etmistir. Ancak, AB Maliye Bakanlari herhangi bir yaptirnrm éngérmemis ve Almanya
ve Fransa’ya bltce aciklarini % 3 seviyesine ¢cekmeleri icin 2005 yilina kadar sire
tanimistir.  Bu gelismenin (zerine, AB Komisyonu, Kurucu Antlasmalar’in
koruyucusu olma sifatiyla Avrupa Topluluklari Adalet Divani (ATAD)’na basvurmus
ve uygulamadaki asli yetkinin kime ait oldugunun tespit edilmesini istemistir. ATAD
da, 13 Temmuz 2004’de verdigi kararla, paktin uygulayicisinin Komisyon oldugunu
belirtmis ve 06ngérilen cezalarin yeniden yUrirlige girmesini saglamistir. Bu
sirecte, Almanya ve Fransa’nin, istikrar ve Bllylime Pakti kriterlerinin yumusatiimasi
isteminde bulunmalari ise kaginiimaz olmustur®?.

232 DABAN ve digerleri, a.g.e., s.10.

2% TUSAM (Ulusal Gvenlik Stratejileri Arastirma Merkezi), “AB’de Istikrar ve Biyiime
Pakti”, Erisim: 24.12.2004,
http://www.tusam.net/print.asp?id=30&tbl=DEGERLENDIRME&fld=degerlendirme.
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Avrupa Birligi icinde Ekonomik ve Parasal Birlige Uye olabilmek igin
gelistirilen Maastricht kriterlerinden &6zellikle mali disiplinin saglanmasi agisindan
énem tagiyan iki temel kriterin “Biitge AcigI/GSYiH orani ile Kamu Borcu/GSYiH
orani” oldugunu belirtmistik. Yukarida yer verdigimiz tablolardan, 15 AB (yesi
Ulkenin bu kriterleri saglama anlaminda ¢ok ciddi sorunlarla karsi karsiya olmadiklari
gérilmektedir. Ancak, Birligin bazi (lkelerinin (Ozellikle Almanya ve Fransa) son
birkac yil icinde 6zellikle bitge acigi kriterini saglamakta zorlandiklari ve bu kriteri
“gevsetmek” istedikleri de bilinmektedir. Nitekim 22-23 Mart 2005’de Ekonomik
Komisyon tarafindan Briksel'de gerceklestirilen AB Zirvesi Sonug Bildirgesi'nde su
sonuglara deginilmigtir:

Bildirgede, biitce acidi icin % 3'lik Ust sinir ile kamu borcunun GSYiH'nin en
fazla % 60’1 olmas! seklinde referans degerlerinin aynen korunacagi ifade edilmigtir.
Bununla birlikte, 25 Gyeli bir Birlik icinde ekonomik yapi farkliliklarinin artmasi géz
6nunde bulundurularak bazi kurallarda degisiklik yapiimasi giindeme gelmistir. Orta
vadede tim Uye Ulkeler icin hedef, bitgelerinin dengede olmasi veya fazla
vermesidir. Ancak, Ulkelerin borglar ve potansiyel blyime farkhliklari géz énine
alinarak orta vadede hedeflerine iliskin olarak farkliliklar s6z konusu olabilecektir.
Uye lkelerin biitgelerine iliskin degerledirmeler yapilirken potansiyel ekonomik
blyime, enflasyon, nifusun yaslanma durumu vb. faktérler g6z 6niine
alinabilecektir®®*.

Sonug itibariyla Ekonomik Komisyon, Mart 2005'deki bu toplantida
Maastricht’in “geleneksel” gdstergelerinin strdirilmesini kararlastirmis, ancak bu
gostergelerin yorumlanmasina iliskin yeni kistaslar getirmistir. Buna goére, her Gye
Ulkenin uymakla yukimli tutuldugu % 3’lUk bltge agigr siniri her yil igin degil, beser
yillik dilimler halinde uygulanacaktir. Dolayisiyla eger bir Gye Ulke, herhangi bir yil,
milli gelirine oran olarak % 3’den daha fazla bltce acidi verir ise, bu acigi diizeltmek
icin dniinde bes yillik bir siire taninacaktir. ikinci olarak, Komisyon bundan bdyle
“‘maliye harcama kalemlerini” yeniden tanimlamakta ve Uye Ulkelerin “Avrupa
Birligi"ni glglendirmek ve Avrupa’da rekabeti artirmak Uzere yaptiklan (saglk,
egitim, sosyal altyapi gibi) harcamalarini, blitce agiginda s6z konusu % 3 Ust
sinirina ait harcamalar icinde degerlendirmeyecektir. Dolayisiyla Gye Ulkelerde artik
“birligi glclendirmek” ve “rekabeti genisletmek” lzerine yapilan tim harcamalarin

2% DTM, Erisim: 16.04.2006,
www.foreigntrade.gov.ir/ab/22-23Mart2005zirvesi.doc.
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sinirlamalari fili olarak kaldiriimis durumdadir®®®. Gériinen odur ki, Ekonomik
Komisyon’un sonug bildirgesinde aldigi bu kararlar, Avrupa Ekonomik ve Parasal
Birlik Uyesi Ulkelere mali alanda 6nemli dizeyde 6zgurlikleri de beraberinde
getirmektedir. Bu ybnde kararlarin alinmasi (ye (lkeler agisindan faydali
olabilecektir ama burada ©6nemli olan, getirilen esnekliklerin suistimale yol
acmamasidir.

Bu gelismelerin ilgi ¢ekici yani; bahsedilen kriterler dizenlenirken, bu
kriterlerin kesin bir sekilde uygulanmasi konusunda 6zellikle 1srar eden Ulkenin
Almanya olmasidir. Almanya’nin israririn temelinde ise, disiplinsiz olarak
adlandirilan Akdeniz Ulkelerinin cezalandiriimasi dislincesi yeralmaktadir. Ancak,
gercekte olaylar tasarlananin aksi yénde gelisme gdstermis ve Akdeniz’e kiyisi olan
tlkelerden ispanya 2002 yilinda denk blitgeyi ve 2005 yilinda ise % 1.1 seviyesinde
bitce a¢igi/GSYiH oranini gerceklestirmis olup, Almanya ve Fransa’ya iligkin oranlar
ise son yillarda kriterlerin Ustlinde seyretmistir.

2. Avrupa Birligi Anayasasi’nda Mali Disiplini Saglamaya Yénelik Hikimlerin

Degerlendiriimesi

Avrupa Birligi Anayasasi 25 Ulkenin liderlerinin katilimiyla 29 Ekim 2004
tarihinde Roma'da bulunan Campidoglio Tepesi'nde imzalanmistir. S6z konusu
Anayasa 4 bolim ve 465 maddeden olusmaktadir. AB Anayasasi, birligin ana
belgelerini olusturan Roma, Maastricht, Amsterdam ve Nice gibi anlasmalarin
basitlestiriimis ve genislemis AB’ye uyarlanmis bir sentezini olusturmaktadir. AB
Anayasasr’nin 6éngérilen sire olan 1 Kasim 2006’ya kadar yururlige girmesi igin
tim QOye Ulkeler tarafindan istisnasiz onaylanmasi gerekmektedir. AB Anayasasi’'ni
henliz onaylamayan ingiltere, Polonya, Cek Cumbhuriyeti, Portekiz, Malta, irlanda ve
Luksemburg AB Anayasasi’ni referandumla onaylayacak Ulkeler arasinda yer
alirken, Finlandiya, Isveg, Estonya, Letonya, Belcika ve Giiney Kibris ise,
parlamentolarinda onaylayacak Ulkeler grubu icinde yer almaktadir. Bu Ulkelerin
o6ngorilen tarihe kadar AB Anayasasi'ni oylamaya sunmalari beklenmektedir.
Burada sayillmayan (lkeler ise, s6z konusu birlik anayasasini onaylamis olan
Ulkelerdir. Ancak Fransa ve Hollanda’da gerceklestirilen referandum sonucunda AB

Anayasas! onaylanmamistir.

% Ering YELDAN, “Avrupa Birligi ve “istikrar ve Blylime Sozlesmesi'nin Gelecegi’, 20
Temmuz 2005, Erisim: 10.12.2005,
http://www.bilkent.edu.tr/~yeldane/Yeldan33 20Tem05.pdf#search=%22%C4%B0stikrar%?2
0ve%20B%C3%BCy%C3%BCmMe%20S%C3%B62zle%C5%9IF mesi%E2%80%9Dnin%20Gel
ece%C4%9Fi%22.
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Avrupa Birligi Anayasasi’nin®*®

yUrarliige girmesi durumunda, konumuz
itibariyla ©6nem tasiyan birtakim hikdmleri de bunyesinde barindiracagi
goérilmektedir. Ozellikle Anayasanin “Biitge ilkeleri ve mali ilkeler” bashg! altinda
dlizenlenen 53. maddesi birlik bltgesi kapsaminda “denk bltge”yi dngérmektedir.
S6z konusu madde hikm( su sekildedir:

“"MADDE |-53: Blitce ilkeleri ve mali ilkeler

1. Birligin tim gelir ve gider kalemleri, her mali yil icin hazirlanan tahmini
hesaplara dabhil edilir ve biitgcede gdsterilir.

2. Biitcede goériinen gelirler ve giderler dengeli olur.

5. Biitge disiplinini koruma gérugtiyle hareket ederek Birlik, biitce agisindan
blyik olumsuz bir etki yapabilecek herhangi bir faaliyeti, séz konusu tasarinin veya
tedbirin Birligin kendi kaynaklari ile Madde I-55'te bahsedilen yillik mali gercevenin
sinirlan dahilinde finanse edilebilecedine dair glivence saglamadan benimsemez.”

ilgili fikralarina degindigimiz yukaridaki 53. madde hiikkmiinden de anlasildig
Uzere, Birligin butcesi yillik olarak hazirlanacak ve bltge gelirleri ile giderleri birbirine
denk olacaktir. Birlik butgesine olumsuz bir etki yapabilecegi yani bltce gelirlerinin
asiimasina neden olabilecek bir faaliyet finansman kaynagi bulunmadigi slrece
benimsenmeyecektir. Bu madde hukiumleri, Avrupa Birligi Anayasasi’’nin yurirlige
girmesi durumunda, Birlik iginde mali disiplinin tesisini kolaylastirabilecek niteliklere
sahiptir. Anayasanin 55. maddesi ise, “Cok yilli mali cerceve” bashgdH altinda
dizenlenmekte ve Birligin yillik bltgesinin, ayni zamanda hazirlanacak “gok yilli mali
cerceve” ile uyumlu olmasini éngérmektedir.

Birlik Anayasasinin 184. maddesi, Uye devletlere yoénelik olarak mali
konularda uyulmasi gereken kurallari ve uyulmadigi takdirde yerine getirilecek olan
yaptirrmlari hdkim altina almaktadir. Burada yer alan hikdmler, Maastricht
Anlasmasi ve Istikrar ve Bllyime Paktr’nda yer alan kistaslarla da benzerlik
tasimaktadir. Nitekim basta da belirttigimiz Gzere, AB Anayasasi, Birligin temelini
olusturan cesitli anlagsmalarin diizenlenerek bir araya getirilmesi ile olusturulmus bir
anayasa niteligini tagimaktadir. 184. madde hikmU su sekilde AB Anayasasinda yer
almaktadir:

“MADDE 111-184

1. Uye Devietler yiiksek miktarlarda devlet biitcesi agigindan kaginirlar.

2% Avrupa Birligi Anayasasi, Erisim: 10.02.2006,
http://european-convention.eu.int/docs/Treaty/850TR.pdf.
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2. Komisyon, géze batan hatalari belilemek amaciyla, Uye Devletlerdeki
blitce durumunu ve hikimetlerin borg stokunu izler. Komisyon, 6zellikle asagidaki
iki élctite goére bltce disiplinine uyulup uyulmadigini inceler:

(a) asagidaki durumlar diginda, planlanan veya gercek hiikiimet bltgesi
aciginin gayri safi yurt igci hasilaya oraninin belirli bir referans degerini asip
asmadigi:

i) oran énemli éiciide ve slirekli olarak diiser ve referans degerine yakin bir
dlizeye ulasirsa;

ii) ya da farkli sekilde, referans degerinin (zerinde kalan fazla kisim yalnizca
olagandsti ve geciciyse ve oran referans degerine yakin olarak kalirsa;

(b) oranin énemli éiglide azalmasi ve tatmin edici bir ilerleyisle referans
degere yaklasmasi diginda, hiikiimet borcunun gayri safi yurt i¢i hdsilaya oraninin
bir referans degeri gecip gecmedigi.

Referans degerler, asiri bltce agigi prosedlirii hakkindaki Protokol'de
belirlenir.

3. Bir Uye Ulke bu élciitlerden biri ya da ikisinin gerekliliklerini yerine
getirmezse, Komisyon bir rapor hazirlar. Komisyon'un raporu ayni zamanda
hitkiimet blitge agiginin, hitkiimet yatinm harcamalarini asip asmadigini ve Uye
Ulkenin orta vadeli ekonomik ve biitgesel konumu da dabhil olmak iizere, diger ilgili
etkenlerin timdiind gbéz éndnde bulundurur.

Komisyon, ayni zamanda él¢iit gerekliliklerinin yerine getirilmesine karsin, bir
Uye Ulkede asiri biitce agi§i meydana gelmesi riski oldugu gériisiinii tasidiginda da
rapor hazirlayabilir.

4. Ekonomik ve Mali Komite, Komisyon raporu hakkinda gérds bildirir.

5. Komisyon, bir Uye Ulkede asini biitge acigi oldugu gériisiini tasirsa, s6z
konusu Uye Ulkeye gériisiind bildirir.

6. Konsey, Komisyon'un teklifi (izerine, sé6z konusu Uye Ulkenin yapmayi
dileyecegi tim gbézlemleri gbz oOéninde bulundurarak ve yapilan genel
degerlendirmeden sonra, asiri bltge acgigi olup olmadigina karar verir. Bu durumda,
ayni prosedlirler uyarinca, durumu belirli bir stirede sona erdirme dislincesiyle, s6z
konusu Uye Ulkeye bildirilecek tavsiyeleri kabul eder.

8. paragrafa tabi olarak, s6z konusu tavsiyeler kamuoyuna duyurulmaz.
Konsey, bu paragraf kapsaminda, ilgili Uye Ulkenin temsilcisinin oyunu dikkate
almadan hareket eder.
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Nitelikli gogunluk, katilan Uye Devletlerin niifuslarinin en az % 65'inin temsil
edecek sekilde, diger Uye Devletlerin en az % 55'i olarak tanimlanir.

Nitelikli ¢ogunlugun gerceklesmemis sayilmasi icin gereken bloke edici
azinlik, bir iiye ilaveten, diger Uye devletlerin en az % 35'inden fazlasini icermelidir.

7. Bakanlar Konseyi, Komisyon'un tavsiyesi lzerine, 8 ile 11 arasindaki
paragraflarda belirtilen Avrupa kararlarini ve tavsiyelerini kabul eder.

Konsey, ilgili Uye Ulkenin temsilcisinin oyunu dikkate almadan hareket eder.
Nitelikli gogunluk, katilan Uye Devletlerin niifuslarinin en az % 65'inin temsil edecek
sekilde, diger Uye Devletlerin en az % 55'i olarak tanimlanir. Nitelikli cogunlugun
gerceklesmemis sayilmasi icin gereken bloke edici azinlik, bir dye ilaveten, diger
Uye devletlerin en az % 35'inden fazlasini igermelidir.

8. Konsey, belirlenen sire zarfinda tavsiyelerine karsilik olarak hicbir etkili
faaliyette bulunulmadigini tespit ederse, tavsiyelerini kamuoyuna agabilir.

9. Bir Uye Ulkenin, Konsey'in tavsiyelerini uygulamaya koymamakta israr
etmesi halinde; Bakanlar Konseyi, belirlenen sire icinde durumun giderilmesi
amaciyla Bakanlar Konseyi tarafindan gerekli oldugu yargisina varilmis agigi
azaltma yéniindeki tedbirleri almasi konusunda Uye Ulkeye bildirimde bulunulmasini
saglayan bir Avrupa karari kabul edebilir.

Béyle bir durumda Konsey, ilgili Uye Ulkenin uyum saglama cabalarini
incelemek amaciyla o Uye Ulkeden belirli bir programa gére rapor vermesini talep
edebilir.

10. Bir Uye Ulke, 9. paragrafa gére kabul edilen bir Avrupa kararina
uymazsa, Konsey asagidaki tedbirlerden birini uygulama veya duruma gére
Sikilastirma karari alabilir:

(a) s6z konusu Uye Ulkenin, hisse senetleri ve menkul kiymetler ¢ikarmadan
6nce Bakanlar Konseyi tarafindan belirlenen ek bilgileri yayinlamasinin talep
edilmesi;

(b) Avrupa Yatinm Bankasi'nin séz konusu Uye Ulkeye kredi verme
politikasini gézden gecirmeye davet edilmesi;

(c) Bakanlar Konseyi agiri bltgce acigi durumunun dizeldigi gérigind
tasiyana kadar, s6z konusu Uye Ulkeden, faiz getirisi olmayan uygun miktarda
mevduati Birlik'e yatirmasinin talep edilmesi;

(d) uygun miktarda para cezasinin verilmesi.

Konsey Baskani, kabul edilen tedbirler konusunda Avrupa Parlamentosu'nu
bilgilendirir.
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11. Konseyi, 6. paragraf ile 8 ve 10 arasindaki paragraflarda belirtilen
tedbirlerin bir kismini ya da tamamini, séz konusu Uye Ulkenin asiri miktardaki
bitce aciginin dizeltildigini disidnd(igl durumda Bakanlar Konseyi'nin daha énce
tavsiyelerini kamuoyuna agmasi halinde, 8. paragraf kapsamindaki karar feshedilir
edilmez, séz konusu Uye Ulkede artik asiri miktarda biitce agi§i olmadigini kamuya
duyurur.

12. Madde 11I-360 ve IlI-361'de éngdriilen dava acma haklari, 1 ile 6
arasindaki paragraflar veya 8. ve 9. paragraflar gergcevesinde uygulanmayabilir.

13. Bu Maddede aciklanan prosedirin uygulanmasina iliskin diger
hikdmler, asin blitge acigi prosedirii hakkindaki Protokol'de belirtilmistir.”

Birlik Anayasasi'nin 403. maddesi ile ise, Birligin yillik bltcesinin 1 Ocak ile
31 Aralik tarihleri arasini kapsayan bir mali yil icin hazirlanacagi belirtiimistir.

Yukarida cesitli hikimlerine yer verdigimiz Avrupa Anayasasl heniz
yUrirlige girmemis olmasina ragmen onemli hikimler icermektedir. Tim (Oye
Ulkelerce onaylandigi takdirde yurarlige girecek Anayasa “Anayasal denk bitce
ilkesi’ni blnyesinde barindirmaktadir. Bu hikme gére birligin gelir ve giderleri denk
olmak zorundadir. Ayrica, Uye (lkelere y6nelik olarak da Euro’nun istikrarini
saglamak adina c¢esitli dizenlemeler ve yaptinmlar da hikim altina alinmig
bulunmaktadir.

Avrupa Birligi Anayasasi’'na ydnelik olarak yukarida yer vermeye ¢alistigimiz
aciklamalarimiza ilaveten su konuyu da ifade etmek yerinde olacaktir. AB
Anayasas! henliz yUrurlige girmemigtir. Ancak zaten, AB, uluslarlsti bir otorite
olarak bir butgeye sahiptir.

Su anda AB butcesi, Birlik icinde yer alan (ye devletlerin ulusal biitcelerinden
¢ok daha kuguktur ve her yil dengede olmak durumundadir. Ayni zamanda bultce
harcama siniflandirmasinda da farkli tiirden harcamalar bulunmaktadir®®’. Belli basli
harcama kalemleri iginde; “Avrupa Tarimsal Yonlendirme ve Garanti Fonu, Uyum
Fonu ve Yapisal Fonlar, dis politika, AB i¢ politikalari ve idari harcamalar” yer
almaktadir. Baslica gelir kalemleri arasinda ise, “tarim vergileri, gimrik vergileri,
KDV gelirleri ve gayri safi AB i¢ hasilas!” bulunmaktadir.

AB Biitcesi temel alti ilke gergevesinde diizenlenmektedir®®:

2__37 Metin MERIG, “Avrupa Birligi'nde Denk Biitce Uygulamalari ve Sonuglari”, Avrupa Birligi
Uzerine Yazilar, Editorler: Turgay BERKSOY — A.Kadir ISIK, SPK Yayini, Yayin No: 177,
Ankara, Subat 2006, s.253.

2% AB KOMISYONU, “Avrupa Birligi Bitcesi ve Mali Perspektifler”, Erisim: 14.05.2006,
http://www.europa.eu.int/rapid/start/cgi/questen.ksh?p action.gettxt=gt&doc=IP/04/189|0|RA
PID&lg=EN&display.
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- Teklik : AB butgesi, gelir ve giderin tek bir dokiiman iginde yer alacagi
sekilde diizenlenmelidir.

- Genellik : Biutcede gelirler belirli bir harcama kalemine aktariimamal ve
gelir ve gider kalemleri ayri kalemler olarak gdsterilmelidir.

- Yilhk : Bitge hareketleri bir yillik bitge dénemi igin hesaplanmalidir. Ancak
¢ogu AB programinin birkac yili kapsayacak sekilde diizenlenmesi nedeniyle,
taahhlit edilen tahsisat ve G6denecek tahsisat kavramlan olusturulmustur. Taahh(t
edilen tahsisat, AB’'nin birkac yil boyunca c¢esitli politikalari igin 6demeyi taahhit
ettigi kalemleri kapsarken; &denecek tahsisat gecmis senelerde &denme
taahhidiinde bulunulan miktarlar ile igcinde bulunulan mali yil iginde édenmesi
gereken kalemleri kapsamaktadir.

- Denge : Biitgede gelir ve gider kalemleri denk olmalidir. Ongériilmeyen
giderler nedeniyle bitcedeki gelirler yetersiz kalirsa, sézkonusu mali yilin butgesi
degistirilerek tahsisatlar yeniden dagitilir ve/veya bitgeye ek gelir saglanmasi igin
¢agrida bulunulur. AB bitce acigini borgla kapatamaz.

- Belirlilik : Butgedeki her bir harcama kaleminin belirli bir amaca yénelik
harcandidi belirtiimelidir.

- Euro : 1 Ocak 1999 yilindan bu yana AB’nin para birimi Euro’dur ve AB
bltcesinin gelir ve gider tahminleri Euro olarak belirlenmektedir.

Avrupa Birligi bitgesinin yukaridaki ilkelerden de anlasilabilecegi Uzere, en
ayirt edici 6zelliklerinden birisi her yil dengede olmasi zorunlulugudur. Bu noktada
ise, AB butgesinin diger ulusal bltceler ile karsilastinidiginda daha kuguk butce
blyukligine sahip oldugu da unutulmamaldir. Stiphesiz butgeler miktar itibariyla ne
kadar kliclk olursa, denk olarak uygulanmasi da o derece kolay olabilecektir.

3. Avrupa Birligi Uyesi Bazi Ulkelerde Mali Disiplini Saglamaya Yénelik
Dlzenlemeler

Avrupa Birligi Uyesi olan bir takim Ulkeler hem bireysel temelde kamu mali
disiplininin saglanmasi hem de AB igerisinde ekonomik ve mali uyumun
gergeklestiriimesi amaciyla cesitli biltge reformlarini  uygulamaya koymus
bulunmaktadirlar. Bu kapsamda asa@ida sirasiyla Almanya, Fransa, ingiltere,
Yunanistan ve ispanya ele alinacaktir.

a. Almanya Federal Cumhuriyeti
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Almanya Federal Cumhuriyeti 16 eyaletten olusmaktadir. Almanya 1990
yilinda birlesinceye kadar Federal Cumhuriyet 11 eyaletten olusuyordu. 3 Ekim
1990’da Demokratik Alman Cumbhuriyeti'nde bulunan 5 eyaletin de katilimiyla eyalet
sayisi 16 olmustur. Almanya Federal Cumhuriyeti'nin Anayasasi 23.05.1949'da
devlet yasamina “gegici bir dénem” igin yeni, 6zgirlikgU-demokratik bir diizen
vermek amaciyla kabul edilmisti. Anayasa’da Alman halkindan, kendi serbest
iradesiyle “Almanya’nin birligini ve &zgurligunt gergeklestirmesi” isteniyordu.
Anayasa’nin tekrar birlesme eregi 1990’da gerceklesmis ve baslangi¢ bélimi ile
son maddesi degistirilerek tim Almanya’da gegerli hale getirilmigtir. Anayasa’'da yer
alan demokratik ilke ile egemenligin timuyle halkin oldugu ve “halk egemenligini,
secimler ve oylamalar araciidiyla ve yasama, ylritme ve yargi yetkileriyle

239 Oncelikle yasama gérevi

donanmig 6zel organlar eliyle” kullanacagi saptanmistir
olan Anayasa organlari, Federal Meclis ile Federal Konsey'dir. Bunun disinda
eyaletler ve mahalli idareler diizeyinde gesitli meclisler araciligiyla da yasa yapma
yetkisi s6z konusudur. Anayasa’da kural olarak hangi seviyede ne tir diizenleme
yapilacagi belirlenmistir. YUritme gorevini, Federal Cumhurbaskani ile Federal
Basbakan yonetimindeki Federal Hikimet ile Federal Cumhurbaskani yerine
getirmektedir. Anayasa dizeyinde vyargr fonksiyonu Federal Anayasa
Mahkemesi’'nin yetkisindedir. Almanya’daki yasalarin yaridan fazlasinin yGrirlige
girebilmesi icin Federal Konseyin onay! gerekmektedir. Ozellikle eyaletlerin mali ve
idari egemenliklerini ilgilendiren yasalar Anayasa’nin 77. maddesi cercevesinde
onaya muhtagtir ve Federal Konseyin onayl olmadan ya da reddine ragmen
yirirlige girememektedir®®.

23 Mayis 1949 tarihli Alimanya Federal Cumhuriyeti Anayasasi’nin X. Bélimu
“Mali Rejim” bagligi altinda tanzim edilmigtir. S6z konusu “Mali Rejim” bashgi altinda
ont¢ farkl madde ile gelir ve harcama paylasimi, bltge, vergi ve borglanma
konulariyla birlikte gelir idaresine iliskin hususlar ayrintili bir sekilde diizenlenmistir.

Almanya Federal Cumhuriyeti Anayasasi'nin “Maliye” bashgr altinda
dizenlenen X. Boéliminde yer alan ve konumuz agisindan énem tasiyan madde
hikimleri daha ayrintili olarak incelemeye galisiimistir.

Almanya Anayasasi’nin inceledigimiz bélime ait ilk maddesi “104a” numarali

maddesidir. Bu madde, 1949 yilinda kabul edilen Anayasanin ilk halinde yer

2% Anayasanin 20. maddesindeki bu hiikmiin degistirilemeyecegi 79. maddede diizenlenmis
bulunmaktadir.

249 jsmail CAN, “Almanya’da Devletin Yapisi ve Vergi Sisteminin Anayasal Temelleri”, Maliye
Dergisi, Sayi:145, Ocak-Nisan 2004, s.1-2, 4, 9.

163



almamis olup, daha sonra 12.5.1969 yilinda gergeklestirilen 21. Anayasa Degisikligi
ile ilave edilmistir. “Harcamalarin Paylasimi” bashgi altinda dizenlenen bu
maddede, Federasyon ile Eyaletler arasindaki gérev paylasimi konusu hikim altina
alinmis ve Federasyon’un, 6zellikle Eyaletlerin 6nemli yatirirm harcamalari igin mali
yardimda bulunabilecegi ifade edilmistir.

Anayasanin 105. maddesi “Yasama Yetkileri” basligi altinda dizenlenmis
olup, Federasyon ve Eyaletlerin mali ydkimldliklerin tahsiline yo6nelik olarak
yasama yetkisine sahip olduklari hikidm altina alinmistir. Bu maddeye gére, vergi ile
ilgili olarak yasama yetkisini federal meclis ile birlikte eyalet meclisleri
kullanmaktadir.

106. madde “Gelir Paylagimi” basligi altinda diizenlenmistir. Bu maddede,
federasyon, eyalet ve komunlerin kamu gelirleri Gzerindeki hikimranlik haklari ve
gelir tarleri itibariyla dagihmlari diizenlenmekte ve hangi gelir tirlerinin federasyona
eyaletlere ve komUnlere ait oldugu tek tek sayilmaktadir.

1993 yilinda, 40. Anayasa Degisikligi ile Anayasaya ilave edilen “106a”
numarall madde ise, “Demiryollari” basgldi altinda diizenlenmistir. Bu madde ile, 1
Ocak 1996 tarihinden itibaren eyaletlerin, kigilerin yerel seyahatleri igin federal vergi
gelirleri disinda bir miktar pay alma iddiasinda bulunabilecekleri hikim altina
alinmaktadir.

Almanya Anayasasinin zaman zaman ortaya c¢ikan ihtiyaglara gére
degisiklige ugrayan ve “Mali Denklestirme” bashgini tasiyan 107. maddesi,
eyaletlerle belediyeler arasindaki gelir farkliliklarinin giderilmesi icin  mali
denklestirme esaslarini belirlemekte ve buna gére bu ydnetim birimleri arasinda
vergi gelirlerinin nasil paylasilacagini hikim altina almaktadir.

Ulkenin gelir idaresini diizenleyen ilgili Anayasa maddesi, 108. madde
hikmadar. “Gelir idaresi” baghg altinda diizenlenen maddede, federal ve federe
gelir idarelerinden bahsedilmekte ve hangi gelir turlerinin hangi idare tarafindan
ybnetilecegi konusu hikim altina alinmaktadir.

Federal Almanya Anayasasi’'nin 109. maddesi “Butge Ydnetimi” bashg
altinda dizenlenmistir. Bu madde hikimleri asagida belirtilen sekilde Federal
Almanya Anayasasi’nda®*' yer almaktadir.
“Madde 109: Biitce Yoénetimi

41 Federal Almanya Anayasasi, Erisim: 11.03.20086,
http://www.jurisprudentia.de/jurisprudentia.html.
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1. Federasyon ve Eyaletler, kendi biitce ydnetimleri konusunda 6zerk olup
birbirine bagli degildirler.

2. Federasyon ve Eyaletler, genel ekonomik dengenin ihtiyaglari
dogrultusunda blitge ybnetimlerine beklenen énemi verirler.

3. Senato’nun iznini gerektiren federal yasama vasitasiyla, hem Federasyon
hem de Eyaletler tarafindan uygulanabilir ilkeler, ekonomik trendlere ydnelik bltce
ybnetimi istekliligi ve ileriye ydnelik birkag yili kapsayan mali planlama ile
uygulanacak blitce yasasina yerlestirilebilir.

4. Genel ekonomik dengenin zararlarini gidermek amaciyla, Senato’nun
iznini gerektiren federal mevzuat su amaglar icin ytrdrltige konulabilir:

1) Ulkeye ait varliklar veya 6zel amagh kurumlar tarafindan artirilacak
kredilerin maximum miktarlari, sartlari ve zamanlamasi ve

2) Federal Merkez Bankasi’'ndaki faizsiz mevduatlari (ekonomik trendleri
dengeleme rezervleri) iyi sekilde korumak igin Federasyon ve Eyaletler (izerine bir
ylkamldilik koymak amaciyla,

Ilgili yasalari ¢ikarmak icin yetkiler sadece Hikiimete aittir. Bu tiir yasalar
Senato’nun iznini gerektirir. Yasalar, Temsilciler Meclisi talep ettiginde ydirirliikten
kalkmak zorundadir. Detaylar federal yasa ile diizenlenir.”

Yukarida yer alan 109. madde hikminden anlasildigi gibi, Federasyon ve
Eyaletler kendilerine ait bltgce ydnetimi konusunda bagimsizdirlar ancak, Ulke
kapsaminda genel ekonomik dengenin saglanmasi icin ve gerektiginde meydana
gelebilecek zararlarin telafisi igin, hem Federasyon hem de Eyaletler, biitce
ybnetimleri kapsaminda gerekli dnlemleri almak zorundadirlar.

Federal Almanya Cumhuriyeti Anayasasinin g¢alismamiz agisindan énem
tasiyan ilgili madde hikmda, “Bltce Kanunu” bashgi altinda diizenlenen 110. madde
hikmidir. Bu madde hikm( asagidaki sekilde diizenlenmistir.

“Madde 110: Blitce Kanunu

1. Federasyonun tim gelirleri ve harcamalari biitcede yer alir; federal
tesebblisler ve 6zel varliklar hususunda, sadece ddenekler degil, ayrica bagiglarin
da bltgede yer almasi gerekir. Biitce gelir ve harcamalar itibariyla denklegtiriimek
zorundadir.

2. Biitcenin bir veya birkac hesap dénemi icin yillara gére béliinebilecegi
hususu ilk hesap yilinin baslamasindan énce bitge kanunu ile tespit edilebilir.
Blitcenin bazi kisimlarinin farkli zamanlarda yillara gére béllinebilecegi éngériilebilir.
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3. Blitce kanununu dlizenleyen tasarilar gibi ikinci fikra kapsamindaki kanun
tasarilan ve bltce, es zamanl olarak Senato’ya ve Temsilciler Meclisine sunulur;
Senato bu tir tasarilar konusunda 6 hafta icinde veya degisiklik kanun tasarilari
durumunda 3 hafta icinde, eyalete kendi gérevini yapma yetkisi verir.

4. Biitce kanunu, sadece Federasyonun gelirlerine ve harcamalarina
uygulanacak bu tir oéngérileri ve bltce kanununun kabul edildigi dénemi
kapsayabilir. Blitce kanunu, bu o6ngériilerin sadece sonraki bir tarihte, 115.
maddeye” uygun olarak yetki verildigi takdirde uygulamaya son verilecegini sart
kosabilir.”

“Butce Kanunu” bashgi altinda dizenlenen yukaridaki madde hukmune goére,
Federasyonun tiim gelir ve giderleri, bitce icinde yer almak zorundadir. Bu hikim
ile, bltce birligi ilkkesi korunmaya calisiimistir. Ayrica, bu maddede yer alan hikim
geregi, federal bltce gelir ve harcamalar itibariyla denklestiriimek zorundadir.
Almanya Anayasasinda yer alan bu hikim, “Anayasal Denk Buitce” ilkesinin
uygulandigini ortaya koymaktadir. Ancak, ilgili hlkiim ¢ok kati olarak nitelendirilecek
bir hikim degildir. Cink( 112. madde 6denek Ustl harcamalar konusu ve 115.
madde de Devlet kredisi konusu ile ilgili hikimler icermekte ve bu konuda izin
verme yetkisine sahip olan makamlari belirtmektedir. Ayrica, “Bltge Ydnetimi”
bashgdl altinda duzenlenen 109. madde, genel ekonomik dengenin &nemini
vurgulamakta ve ihtiya¢ duyuldugu takdirde, genel ekonomik dengenin saglanmasi
ve varsa meydana gelen zararlarin telafisi igin federal ve eyalet hikimetlerinin kendi
bltce uygulamalarinda gerekli 6nlemi almalari gerektigi konusu hikim altina
alinmaktadir.

Almanya Federal Cumhuriyeti Anayasasinin 111. maddesi “Gegici Bltge”
bashgi altinda dizenlenmis ve hangi sartlar altinda gegici bitceye basvurulacag! ve
nasil uygulanacagi konusu hikim altina alinmistir. 112. madde ise “Asir
Harcamalar” bagligi altinda dizenlenmekte olup, blt¢e 6denegdini asan harcamalar
ile batce digl harcamalarin ancak Maliye Bakanr’'nin izni ile yapilabilecegini hukim
altina almakta ve butce disiplini agisindan énem tagimaktadir. ilgili madde hiikiimleri
asagida yer almaktadir.

“Madde 111: Gegici Blitce

1. Bir mali yihn sona ermesiyle birlikte izleyen yilin bltgesinin
kanunlasmamig olmasi halinde, Federal Hikiimet, kanun yirirlige konuluncaya

kadar, gerekli olan tim édemeleri yapmaya yetkilidir:

* Bu madde “Eyalet Kredisi” baghg! altinda diizenlenmistir.
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a) Yasal kurumlari devam ettirmek ve kanun tarafindan yetki verilen diger
onlemleri almak igin,

b) Federasyonun yasal yGkdmlliliiklerini yerine getirmek igin,

c¢) Miktarlarin bir énceki yil blitcesinde zaten tahsis edilmis olmasi sartiyla
insaat projelerini, tedarikleri ve diger hizmetleri devam ettirmek veya bu amaclar igin
stbvansiyonlari tahsis etmeye devam etmek igin.

2. Yurdrlikteki belirli yasalar tarafindan saglanan ve vergiler ile gimrik
vergileri ve diger kaynaklardan toplanan gelirler veya is sermayesi rezervleri, birinci
fikrada belirtilen harcamalari karsilamaz; Hikidmet, bir énceki blitcenin toplam
miktarinin maksimum bir ¢eyredine kadar gereken fonlari, cari faaliyetleri idare
etmek igcin édling olarak alabilir.

Madde 112: Asirt Harcamalar

Blitce ddenegini asan harcamalar ve bltce digi harcamalar Maliye
Bakani'nin iznini gerektirir. Bu tir izin sadece éngériilmeyen bir durumda ve mecburi
ihtiyac icin verilebilir. Detaylar, federal yasa ile diizenlenebilir.”

Almanya Federal Cumhuriyeti Anayasasi’nda, Il. Diinya Savas! sonrasinda
kabul edilen modern anayasalarin ¢ogunda goérilen ve Parlamento Uyelerinin
yetkilerini sinirlandiran hikim de mevcuttur. Bu konudaki hikim asagida da yer
verdigimiz 113. maddede belirtilmistir.

“Madde 113: Harcamalarin ve Gelirlerin Dedismesi

1. Federal Hiikiimet tarafindan teklif edilen biitcedeki masraflari arttiran veya
yeni masraflar gerektiren veya gelecekte yeni masraflar éngéren kanunlar Federal
Hdkdmetin onayina ihtiyag gésterir. Ayni hikidm, gelir azalmasina neden olan veya
gelecekte bunu gerektirecek kanunlar igcin de uygulanir. Hikimet, Temsilciler
Meclisi’nin bu tir yasa tasarilari (zerinde oylamada bulunmalarini ertelemelerini
talep edebilir. Bu durumda Hikimet 6 hafta icinde disincesini Temsilciler
Meclisi'ne ifade eder.

2. Temsilciler Meclisi’nin bu tiir bir yasa tasarisini kabul etmesinden sonraki
4 hafta iginde, Hikiimet yasa tasarisinin tekrar oylamaya tabi tutulmasini talep
edebilir.

3. Yasa tasarisi 78. maddeye® uygun olarak kanunlasmis oldugunda,
Hikdmet sadece birinci fikranin (¢ ve dérdinci bentleri veya ikinci fikranin tim
gereksinimlerini saglayan proseddriin baslamasindan sonra ve sadece 6 hafta

icinde izin vermekten kacinabilir.”

* Madde 78: Kanun Tasarilarinin Onaylanmasi
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Bu madde hikminden de anlasilacagi Uzere, bitce tasarisi (zerinde
parlamento UGyelerinin giderleri arttirici veya gelirleri azaltici tekliflerinin  kabul
edilebilmesi, ancak Federal Hikimetin onayl halinde mumkin olabilecektir. Aksi
takdirde, HOkimetin bu konuda onayi olmadan butgedeki giderleri arttirici veya
gelirleri azaltici  ydndeki bir kanunun parlamentodan ge¢mesi mUmkin
olamayacaktir.

Almanya Anayasasinin 114. maddesi “Denetim” konusunu, 115. maddesi ise
“Devlet Kredisi” konusunu diizenlemektedir. ilgili madde hikiimleri su sekildedir:

“Madde 114: Denetim

1. Almanya Federal Cumhuriyeti Maliye Bakani, Federal Millet Meclisine ve
Federal Senato’ya, Federal Hikiimetin ibrasi icin miteakip mali yil icinde bdiitin
gelirler ve giderler ile hazinenin durumu ve borglari konusunda hesap vermek
zorundadir.

2. Uyeleri hakim bagimsizligina sahip olan Federal Denetim Ofisi (Sayistay),
hesabi denetler ve bitge ydnetiminin ekonomik bakimdan yerinde ve dogru olarak
uygulanip uygulanmadigini inceler. Federal Denetim Ofisi dogrudan dogruya
Hiikiimete ve ayni zamanda Temsilciler Meclisi ve Senato’ya da yillik bir rapor
sunar. Tdm diger hususlarda, Federal Denetim Ofisinin yetkileri federal yasalar ile
diizenlenir.

Madde 115: Devlet Kredisi

1. Harcamanin gelecek mali yillara yayilmasinin bir sonucu olarak, borg
alinan fonlar ve kabul edilen teminatlar, garantiler ve diger taahhditler, ilgili maximum
tutani gbsteren veya hesaplanmasina izin veren federal yasamanin yetki vermesini
gerektirir. Borclanma geliri, blitcede 06nceden tespit edilen toplam yatirrm
harcamalari tutarini agsamaz; istisnalari sudur ki, sadece bir genel ekonomik denge
karisikligina meydan vermemek icin izin verilebilir. Detaylar federal yasa ile
dizenlenir.

2. Federasyonun ézel varliklar konusuna gelince, birinci fikra hikimleri
disindakilere federal yasa ile izin verilebilir. ”

Anayasanin denetim ile ilgili hUkmuUnden anlasildig gibi, Aimanya’da Federal
Butge, hukimetten mustakil bir organ olan Sayistay tarafindan parlamento adina
denetlenmis olmaktadir. Federal Maliye Bakani, Anayasanin 114. maddesi
gercevesinde, Federal Hikimetin ibrasi i¢in Federal Meclis ve Federal Konseye

bltiin gelirler ve giderler, hazinenin mallar ve borglari konusunda ilgili dénemi
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izleyen mali yil igcinde Sayistay denetim sonuglarina dayanarak hesap vermek
durumundadir.

Almanya’da devlet ve eyaletlerin bltce ve ekonomi ydnetimini denetleme
gorevi Federal Denetim Ofisi (Sayistay) ile 16 eyaletin sayistaylari tarafindan yerine
getiriimektedir. Federal Sayistay, hesap ve bltgenin ekonomik yerindeligi ile usule
uygunlugunu denetleyerek Federal Hiikiimet ile Temsilciler Meclisi ve Senatoya her
yil rapor vermektedir. Temsilciler Meclisi tarafindan Hikimetin aklanmasi bu rapora
dayandiriimaktadir. Federal Sayistay’in bu gérevleri yaninda denetlenen makam ve
Temsilciler Meclisi'ne danisma hizmeti verme ve mali kontrol tecriibelerine
dayanarak &neriler getirme gérevleri de bulunmaktadir®*?,

Almanya Federal Cumbhuriyeti Anayasasinin 115. maddesinde belirtilen
hikme gbre, bor¢glanma miktari bitgcede daha 6nce yatirirm harcamalari igin tespit
edilen tutari asamaz. Ancak, genel ekonomik dengenin saglanmasi igin bu kural
astlabilmektedir.

Almanya Anayasasinin “Maliye” bashgi altinda yer alan ve 6zellikle bltge ile
ilgili olan tim hikdmleri inceledigimizde, bir mali yil kapsaminda gelir-gider
dengesinin énemli oldugunu ancak, yillik bitce denkliginden ziyade, “genel
ekonomik denge” konusuna agirlik verildigini ifade edebiliriz. Nitekim yillik bitce
denkliginin genel ekonomik dengeye zarar vermesi gundeme geldidginde; genel
ekonomik dengenin saglanabilmesi igcin hem federal hem de eyalet biitgeleri bazinda
gereken dnlemlerin alinmasi da zorunlu kilinmakta ve bu konu Anayasada hikim
altina alinmaktadir.

Almanya Anayasasinin 115. maddesinde kural olarak belirlendigi Gzere,
Federal devlet ve pek ¢ok bdlgesel idare, ilgili madde hikmi ile anayasal dizeyde
belirlenen ve borglanmanin sadece yatirim harcamalarini finanse etmesi gerektigini
belirten “altin kural” kabul etmistir. Ancak kural, bitce disiplinini saglamada kismen
etkili olmustur. ClUnki genelde ex-post olmaktan ziyade ex-ante uygulanmistir.
Ayrica federal diizeydeki yatirimlar, hem finansal hem de finansal olmayan varliklar
dahil ama 6zellestirme ve amortisman hari¢ olarak genis élcide tanimlanmistir. Bu,
belirli kaynaklari disarida tutar ve eder hilkiimet, ekonominin “milli denge”de faaliyet
goOstermedigine karar verirse uygulanabilir. Son yillarda uygulanan Alman istikrar
programlari, genel hikiimet diizeyinde yillik nominal harcama artisi oranini % 2’nin

242 CAN, a.g.m., s.27-28.
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altinda veya % 2 seviyesinde tutmayi 6ngdrmustir. Ancak harcama asimi ile ilgili

kurallar belirlenmemistir®*?.

b. Fransa

1958 tarihli Fransiz Anayasasi’nin dodusu, 13 Mayis 1958'de, Cezayir'deki
yerel bir ayaklanmayla baslar. Ordunun baskisi ile hikimet baskanligi General
Charles De Gaulle’e devredilir. De Gaulle’e yeni bir Anayasa hazirlanmasi igin de
tam vyetki verilir. Anayasa 28 Eylul'de hazirlanip referanduma sunulur ve oy
verenlerin % 80’e¢ yakin cogunlugunca kabul edilerek 4 Ekim 1958 tarihinde
yurarliige girer. 1958 Anayasas’’nin en basta gelen 6zelliklerinden biri,
Cumhurbaskanina tanidigi yetkilerdir. Bunlara bakarak, 1958 Anayasasi’nin
“paskanlik rejimi’ne kaydigi sdylenebilir. Aslinda, bu sistem devlet baskanina hayli
Ustiinliik taniyan bir parlamenter hiikiimet bicimidir®**.

4 Ekim 1958 tarihinde yurarlige giren Anayasanin bir sonucu olan V.
Cumhuriyetin yeni kurumlarinin teskili gercevesinde 1958 ve 1959'da HUkimet
tarafindan 24 temel dizenleme gerceklestiriimistir. Bunlarin icinde 1958 tarihli
Anayasanin 92. maddesinin® uygulanmasina dayanan 2 Ocak 1959 tarihli organik
kanun giciindeki diizenleme, devletin mali anayasas! oluyordu. Meclis rejiminin
kétlye kullanimini iyilestirmeyi hedefleyen rasyonel hale getirilmis parlamentarizmin
mantigi icinde ve IV. Cumhuriyetin 6rnedi olmayan dokuz yillik biitge tarihinden
dersler c¢ikararak 2 Ocak 1959 tarihli bu dizenleme, Parlamentonun gérisi
alinmadan hazirlanmistir. 1958 tarihli Anayasa 15 defa degisiklige ugradigi halde, 2
Ocak 1959 tarihli dizenleme sasirtict bir istikrari saglamis ve sadece kiicik

ayrintilarda iki defa degisiklige ugramistir®®®.

1958 tarihli Fransiz Anayasasinin 40. maddesi su sekilde diizenlenmistir®*®:
“Parlamento (yeleri tarafindan teklif edilen yasa tasarilari ve diizenlemeler, kamu
gelirlerinde bir azalma veya kamu harcamalarinda bir artis olusturacak mahiyette
olduklarinda, dikkate alinmaz.”

Fransa Anayasasinin 40. maddesindeki bu hikim, Fransiz Hikimeti
tarafindan ¢ok kesin olarak yorumlanmig ve yalniz bitgeye degil tim kanunlari igine

alacak sekilde uygulanmistir. O derecedeki, 6rnegin evlilik disinda dogan ¢ocuklarin

243 DABAN ve digerleri, a.g.e., s.10-11.

244 Server TANILLI, Devlet ve Demokrasi, Anayasa Hukukuna Giris, Adam Yayinlari,
Ekim 2000, s.333.

* S6z konusu madde hikm “6zel kanunlarin tesis edilmesi” baghgi altinda diizenlenmistir.

245 Michel PAUL, L’Essentiel de La LOLF (La Nouvelle Constitution Financiére de La
France), Gualino éditeur, Eja, Paris, 2005, s.13.
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miras hakkini genisleten bir kanun teklifi dahi, devletin miras hakkini ve netice
itibariyla devlet gelirlerini azaltici etki meydana getirecedi icin, nazari itibare alinmaz
addedilmistir. Fransa’da Parlamento UOyelerinin bltge tasarisi Uzerinde degisiklik
yapma yetkileri 2 Ocak 1959 tarihli dizenleme ile de kesin cizgilerle
sinirlandiriimistir. Fransa’da, Anayasanin bu genel sinirlayici hilkmune ilaveten, 2
Ocak 1959 tarihli dizenlemenin 42. maddesi gelirleri azaltici veya giderleri arttiric
tekliflerin yapilamamasi esasini dzellikle bitge kanunu igin daha etrafli bir sekilde
tanzim etmistir. Sdyleki; bir bltce projesi lzerinde degisiklik ve ilave yapacak bir
madde ancak bir gideri kaldirmaya veya azaltmaya veya bir geliri ihdasa veya
artirmaya veyahut kamu giderlerinin kontroliini saglamaya yonelik oldugu takdirde
yapllabilecektir®*’.

Bltce, gercekte Parlamentoya esas gérevi olan kontrol ve denetimi saglayan
bir aractir. Hatta Benjamin Constantin’in daha 28 Mayis 1819'da Millet Meclisi’'nde
verdigi nutuk bugin dahi gecerliligini korumaktadir. Nutukta gegen bu sézlerle,
bitcenin temel fonksiyonlarindan birisinin parlamentonun millet adina, ydritme
kuvvetini ve hikimeti etkin bir kontrol ve denetime tabi tutabilmesinin en énemli
araci oldugu belirtiimek istenmistir®*®:

“Bltce, her tirli siyasi, mali tim suistimallere karsi milletin bir silahidir. Bu
silah anayasal, kanuni ve etkili bir silahtir. Sizler, bu silahi, kamu yararina olan
sorumlulugunuzun hissettirdigi her reform igin kullanabilirsiniz ve blitgceyi oylarken,
size ne denirse densin, giderlerle ilgili her meseleyi incelemeniz ve bunlari sadece
maliyeye olan iligkileri itibariyla degil fakat hdrriyete olan tesirleri itibariyle de
incelemeniz gerekecektir.”

Fransa Anayasasinin 47. maddesi ise, mali konulardaki yasalarin nasil ve
hangi sartlar dahilinde kabul edilecegini hikim altina almaktadir. Bu maddenin
birinci fikrasinda, “Parlamentonun, organik bir yasa tarafindan belirlenen kosullara
uygunluk gdsteren mali yasalari kabul edecegi” sart kosulmustur. Nitekim bu madde
hikmine istinaden Fransa'da “Bltgce Kanunlan Konusunda Organik Kanun”
cikariimis ve ilgili mali yillara yénelik olarak hazirlanan biitge kanunlarinin éncelikle
cerceve kanun kapsamindaki s6z konusu Kanuna uygun olarak hazirlanmasi

zorunlu kilinmistir.

2% Fransa Anayasasi, Erisim: 10.02.2005, http://www.oefre.unibe.ch/law/icl/frd0000 .html.
27 Bedi N. FEYZIOGLU, “Modern Anayasalarda Biitge Hakk’’, Cagdas Anayasalarda
Ekonomik ve Sosyal Haklar ve Odevler (Uluslararasi Seminer), istanbul iktisadi ve Ticari
flimler Akademisi Ekonomi Fakiiltesi, 5-6-7 Subat 1982, istanbul Atatiirk Kltir Merkezi,
S.442-443.

8 FEYZIOGLU, a.g.m., 5.443-444.
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Fransa Anayasasinin alti fikradan olusan 47. maddesinin diger fikralarinda
ise; Parlamentonun gérismeye alinan bir yasa tasarisini kirk gin iginde karara
baglamamasi durumunda HiklUmetin yasa tasarisini Senatoya havale edebilecegi
ve Senatonun ellibes giin iginde karara varmak zorunda oldugu ve ayrica, bltce
kanunu gibi mali konulardaki kanunlarin yurirlige konulmasinin denetlenmesinde
Sayistayin Parlamentoya ve Hikimete yardimci olacagi konulari hikim altina
alinmistir. Fransa Sayistayr’'nin bdyle bir konuda Parlamentoya ve Hikiimete destek
sunmasi, ayni zamanda yOrGrlige konulacak bir mali yasanin baslangig
asamasinda konunun uzmanlarinca denetlenmesini saglayarak varsa gerekli
hatalarin giderilmesini 6nerebilmekte ve sonug¢ itibariyla uygulamanin basar
dizeyini yikseltebilmektedir.

Son yillarda ise Fransa'da bltce reformu dlsilncesi, devletin
modernizasyonu igin gerekli bir sart olarak ortaya ¢ikmistir. Gelisen kiresellesme,
asirt rekabet karsisinda devletlerin her seyi yapamayacagr goérisi yayginlk
kazanmaya baslamistir®*®.

Bu cergevede Oncelikle 1 Agustos 2001 tarihli, 2001-692 nolu organik kanun
yUrarlige konulmustur. Mali anayasa olarak nitelendirilen 2001 tarihli organik kanun,
etkinlik, verimlilik, vyerindelik gibi temel &geleri kamu mali y&netimine
yerlestirmektedir. 1 Adustos 2001 tarihli organik kanun ¢ok katli diger bir ifadeyle
¢ok etapli bir fize gibidir. Birinci etap, Parlamentonun yetkilerinin giglendiriimesine
ve ybnetim Kiltirinin gelismesine dayanan biitce reformudur. Ikinci etap,
Fransa’nin yeni mali anayasasinin ruhunun genislemesi ve y6netime giris ve
idarenin faaliyetlerinin performansini gdsterme ile Bltge Bakaninin davraniglarini
ortaya koymak amaciyla yurirlige konulan 11 Temmuz 2005 tarih ve 2005-775 nolu
kararname ile birlikte devletin reformu olacaktir. Uclincii etap ise sliphesiz kamu
muhasebesi ve kamu saymanlari ve ita amirlerinin sorumluluklari hukukunun
reformu olacaktir®®.

Fransa’da 2001 yilinda yUrirlige konulan organik kanun, o halde ¢ok buyuk
bir refomun hatta devrim denilebilecek bir reformun sadece bir baslangicini
olusturmaktadir. Tamamlanmis bir faaliyet degildir ve tamamlayici ve iyilestirici
galismalarin konusunu olusturabilir. Bu c¢alismalar kapsaminda devlet daireleri
seviyesinde mali kontrole iligkin ilk &rnek 27 Ocak 2005 tarih ve 2005-54 sayili
kararnamedir. ikinci 6érnek, 1 Agustos 2001 tarihli sézkonusu mali anayasa

249 PAUL, a.g.e., s.16-17.
250 y.a.g.e, s.142.
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niteligindeki organik kanunun bazi maddelerini tamamlayan ve degistiren 12
Temmuz 2005 tarih ve 2005-779 sayili organik kanundur. Ugiincii rnek ise, LOLF
(Fransa mali anayasasi)’nin prensiplerini (Millet Meclisinin énceligi, samimiyet ilkesi,
¢ok yillihk, performansin gerekliligi vb.) benimsetmek igin, sosyal glvenligin
finansmanina iliskin Organik Kanun Tasarisinin 2005 Temmuz ayinin ilk 15 glin
boyunca tartigiimis olmasidir ve bunlari ¢gok sayida 6rnek izleyecektir. Burada s6z
konusu olan, Fransa’da kamu sektérindn iginde bulundugu sorunlardan uzaklasarak
yasamaya devam etmesi ve devletin yeni ydnetim modelinin basarisidir®®',

Fransa’'da da yukarida bahsettigimiz mali anayasa niteligindeki 2001 tarihli
Organik Kanun'un ydrdrlige konulmasinin disinda Euro bélgesi (yelerinin
bircogunda oldugu gibi, Maastricht Anlasmasi kriterlerine ulasilabilmesi amaciyla
zaman zaman ¢esitli istikrar programlari yirdrlige konulmustur. Bu istikrar
programlari merkezi hikimet ile birlikte sosyal guvenlik kurumlarini ve vyerel
otoriteleri de kapsamina almaktadir.

Fransa’daki istikrar programlari ile merkezi hilkiimet, sosyal giivenlik ve yerel
otoriteler igin ¢ok yilli cercevede reel harcama artigi oranlari olusturulmustur.
Uygulamada, c¢ok yillik harcama blylime hedefleri 6zellikle yildan yila temelde
baglayici olarak uygulanmamistir ve genellikle asin artislar azaltilamamistir®?2.
Nitekim AB Euro bélgesi kapsaminda, Maastricht Anlasmasi ve sonrasinda
yurirlige konulan istikrar ve Bilyime Pakti gergevesinde uyulmasi zorunlu olan
kistaslardan 6zellikle % 3 oranindaki bltge acigi/GSYiH kriterinin esneklestirimesi
hususunda en blylk talep bu orani asan Fransa ve Almanya’dan gelmistir.

c. Ingiltere

ingiltere’de de kamu mali yénetiminde istikrarin saglanarak mali disiplinin
strdirilebilmesi amaciyla pek ¢ok dizenlemeler yirirlige konulmustur.

ingiltere’nin maliye politikasi 1970’ler boyunca oldukca degiskendir. 1979'dan
1996’ya kadar agiklar GSYiH'nin % 3.3'0 civarinda gerceklesmis ve 1997'de
GSYiHnin % 40nd asmistir. Hikimetler bitce acgigini  kontrol etmeye
yeltendiginde, mali politika konjonktir yonli olmus ve uyumun tim yOkd kamu
yatirimlari Uzerinde kalmistir. Bu durumda 1997'de hikUmetler; para ve maliye
politikasi arasinda agik bir ayrim yapmaya yonelik énlemler de dahil olmak Uzere

yeni bir cerceve olusturmuslardir®?.

21y ag.e., s.142.
%2 DABAN ve digerleri, a.g.e., s.11.
258 y.a.g.e, s.34.
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1997°de Mali istikrar Yasasi ile belirlenen mali cerceve, 1998 Finans Yasasi
yoluyla yasal yardim dizenlemeleri ortaya koyan bir ilkeler ve yén gésterici kurallar
bOtind  olusturmustur. Bdylece, gelecekteki hikimetleri de ayni zamanda
baglamaktadir.

Mali cerceve coklu amaglara ulagsmayi hedeflemektedir. Hikimetin vergi ve
harcamanin etkinligine ve verimliligine iliskin mikroekonomik amaglarini karsilamaya
ek olarak kisa dénemde mali cerceve toplam talepteki dalgalanmalari —mUmkin
oldugunda- otomatik stabilizatérler yoluyla ve —ihtiyath ve uygun oldugunda- kamu
hesaplarindaki ihtiyari  degisiklikler yoluyla para politikasini desteklemeyi
hedeflemektedir. Uzun dénemde ise mali gergeve, hem nesiller icinde hem de
nesiller arasinda gvenilir kamu maliyesini ve vergilemenin adil dagilimini saglamayi
amagclamakta ve konjonktlr boyunca cari harcamalar ile cari gelirleri dengeleme
yoluyla kamu borcundaki strdlrilemeyen artislari engellemektedir. Bu yolla, yeni
mali cergeve sermaye harcamasina karsi Onyarglyi ortadan kaldirmayi
amagclamaktadir®™*,

1997 yilinda yirirlige konulan Mali istikrar Yasasi (i¢ temel noktaya
dayanmaktadir: 1- Maliye politikasi ilkeler seti, 2- iki mali kural, 3- Belirli raporlama
ve denetleme sartlari (ihtiyaglari). Bu ¢ temel noktanin ayrintisini asagida biraz
agmaya calisalim®®:

Mali istikrar Yasasi ile olusturulan maliye politikasina yénelik bes temel
prensip sunlardir: Amagclarin olusumunda, maliye politikasinin uygulanmasinda ve
kamu hesaplarinin yayimlanmasinda “seffaflik”; maliye politikasi karar alim
slirecinde ve maliye politikasinin ekonomi Gzerindeki etkilerinde “istikrar’; kamu
maliyesinin yénetiminde “sorumluluk”; farkli nesiller arasinda adil davranisi igeren
“adalet” ve politika olusturma ve uygulama ile kamu sektérii dengesinin iki tarafinda
da “etkinlik”.

ingiltere’de bu prensiplerle uyumlu olarak belirlenen biitce kurali olarak da
nitelendirebilecegimiz mali kurallar ise sunlardir®®:

- Altin Kural: Ekonomik konjonktir boyunca hikimet sadece yatinnm yapmak
icin borglanacaktir ve borglanarak cari harcamalari karsilamayacaktir (Yasalardaki
bosluklardan kaginmak igin, “kamu yatinmi” tanimi Milli Hesaplar Sistemi’nde

yapilmigtir).

2% DABAN ve digerleri, a.g.e., s.35.
>%y a.g.e., s.35.
*® BUITER, a.g.k., s.4.
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- Sdrdtiriilebilir Yatinm Kurali: Kamu sektérii net borcunun GSYiH’ya orani,
ekonomik konjonktur boyunca istikrarli ve ihtiyatl bir seviyede kalacaktir. Diger
seyler dengede iken, kamu sektéri net borcunun GSYiH’ya oraninin % 40 oraninin
altinda seyretmesi ekonomik konjoktiir boyunca arzu edilen bir durumdur.

Bu mali kurallar, maliye politikasi performansinin tahmin edilebildigi
gostergeler saglamaktadir. Bu agidan, ingiltere mali gergevesi, belirli hedeflerin
belirlenmesinin  mevcut otoritelere birakilmasi yénuyle Yeni Zelanda’nin mali
cercevesine benzemektedir. Bu cerceveye gbére hikimet faaliyet kurallarini ve
amaglarini sirekli ya da gecici olarak degistirebilir. Béylece yeni amaglar ve kurallar,
Mali istikrar Yasasi’'nda belirtilen prensiplerle uyumlu olur ve hikiimet ®énceki
amaglardan ayrilma nedenlerini belirtir. Gegici degisiklikler durumunda hikimet,
6nceki amaglara ve kurallara ne zaman geri dénecegini belirtmek zorundadir.

Mali istikrar Yasasi ayrica raporlama ve denetleme ihtiyaglarini da
belirlemektedir. Kanun; bltge i¢in dnem tasiyan Oneriler (zerindeki tartismayi
desteklemek icin blitge 6ncesi raporun yayimlanmasini; temel bitgce kararlarini ve
kisa dénemli mali cergeveyi géstermek icin bir finansal beyanin ve bltge raporunun
yayimlanmasini; hikimetin uzun dénemli hedeflerini, gelecege yénelik stratejilerini
ve mali amaglarini kargilamadaki ilerlemeyi 6zetleyen bir ekonomik ve mali strateji
raporunun yayimlanmasini ve hiikiimetin bor¢ yénetimi planlarini 6zetleyen bir borg
ybnetimi raporunun yayimlanmasini zorunlu kilmaktadir. Ayrica hikimet,
konjonktlrel olarak uyumlu mali pozisyonun tahminleri ve uzun dénemli éngdriler
dahil tim ekonomik ve mali 6ngérdlerini yayimlamalidir ve hikiimet ayrica ekonomik
ve mali goris Uzerinde temel etki olusturabilecek karar ve durumlarin mimkadn
oldugunda aciklanmasi ve miktarinin belirlenmesi dahil tim politikalarin
surdurulebilirligini gerceklestirmelidir.

ingiltere’de yiriirliige konulan yeni diizenlemeler incelendiginde, yeni kamu
ybnetimi anlayisi ¢gercevesinde hikimetlerin uygulamalarinda daha seffaf ve daha
disiplinli olmalari gerekmektedir. Bunun saglanmasi ise yasal dizenlemeler ile
olmaktadir. Ozellikle mali disiplinin saglanmasi amaciyla konulan iki temel kural da
hem istikrarin devamliigi hem de mali disiplinin strdlrdlebilirligi agisindan énem
tasimaktadir.

d. Yunanistan

Yedi yillik otoriter rejim déneminden sonra (1967-1974), Yunanistan’in 1974
yazinda demokrasiye kavusmasi, siyaset ve Anayasa tarihi acisindan bir dénim

noktasi sayillmaktadir. Yunanistan’da cagdas bir devlet ve g¢addas bir toplum
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yaratma ¢abasinin ilk temelleri 1975 Anayasasi ile atilmistir. 1986 ve 2001 yillarinda
gerceklestirilen Anayasa reformlariyla da, Yunan Anayasasi bugin gecerli olan
icerigine kavusmustur®’,

Yunanistan Anayasasi’'nin bitge ile dogrudan ilgili olan madde hikUmleri,
“Bitceye YUk Getiren Oneriler” baslig altinda diizenlenen 75. ve “Bltce Kanunu”
baslig! altinda diizenlenen 79. madde hiktmleridir. Bunlar disinda, Parlamento’nun
yetkilerini belirleyen 72. maddede, “Parlamento’nun, Genel Kurul'da butgeyi ve
Parlamentonun ve Devletin kesin hesabini onaylayacadi” hikidm altina alinmistir.
78. madde “Vergi Kanunlari” bashgdi altinda dizenlenmekte ve kanunsuz vergi
alinamiyacagini hikim altina almaktadir. “Sayistay” basligi altinda diizenlenen 98.
madde ise, Sayistay’in sahip oldugu temel yetki alanlarini belirlemektedir.

Yunanistan Anayasasi’'nin butge konusunu dogrudan diizenleyen ilgili madde
hilkiimlerine asagida aynen yer verilmistir®®.

“Madde 75: Biitceye Yiik Getiren Oneriler

1. Bakanlarca sunulan ve bltceye mali kilfet yiikleyen herhangi bir kanun
tasarisi, icerdigi harcama miktarini tespit eden Genel Muhasebe Ofisi raporu ile
birlikte sunulmadikgca, gbrismeye alinmaz; bu tir bir teklif, Parlamento (lyeleri
tarafindan sunulacak olursa, lizerinde gériisme yapilmadan énce, Genel Muhasebe
Ofisi’ne sevkedilir. Ofis, 15 giin iginde raporunu sunmak zorundadir. Eger bu siire
zarfinda rapor sunulmazsa, kanun teklifleri rapor olmaksizin gérigdllir.

2. Yetkili Bakanlar tarafindan talep edilmesi halinde, bu kural, degisiklik
Onergelerine de uygulanir. Bu durumda, Genel Muhasebe Ofisi, raporunu
Parlamento’ya Ug¢ gln igcinde sunmak zorundadir. Ancak, rapor bu slre icinde
sunulmazsa, degisiklik nergeleri, rapor olmaksizin gérsdlebilir.

3. Harcama yaratan veya gelirleri azaltan hiikiimet kanun tasarilari, harcama
usullerinin yer aldigi, yetkili Bakan ve Maliye Bakani tarafindan imzalanan, ézel bir
rapor eklenmedikge gériismeye sunulmazlar.

Madde 79: Blitce Kanunu

1. Parlamento, yillik olagan toplantisinda, sonraki yilin devlet gelirleri ve
harcamalar bltgesini oylar.

2. Deviletin tiim gelirleri ve harcamalari, yillik bltcede ve kesin hesap
kanununda yer almalidir.

?%" Yunanistan Cumhuriyeti Biyikelciligi-Istanbul Bilgi Universitesi, Yunanistan Anayasasi,
istanbul Bilgi Universitesi Yayinlari, Yayin No:101, istanbul, Haziran 2005, s.XI.

%8 Yunanistan Anayasasi, Erisim: 06.01.2006,

http://www.oefre.unibe.ch/law/icl/gr indx.html.
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3. Blitge tasarisi, Maliye Bakani tarafindan Ekim ayinin ilk Pazartesi glind,
stirekli yetkili Parlamento komisyonuna sunulur ve igtiiziije uygun olarak gérisdildir.
Mali yilin baglamasindan en az kirk giin énce, ilgili komisyonun gériisiini de dikkate
alarak, Maliye Bakani Parlamento’ya bltgeyi sunar. Bltce, Parlamentodaki tim
siyasal gruplarin dstincelerini ifade etmeye yénelik haklarini garanti eden Icttiziik
hiikimlerine uygun olarak, Genel Kurul'da gérdisgdildr ve oylanir.

4. Biitcede 0&ngorildigi gibi, gelir ve giderlerin ydnetimi, herhangi bir
nedenden dolayi blitcede 6ngérilmdis olan usulde gerceklestirilemezse, bunlar her
defasinda ¢ikarilacak ézel bir kanuna gére yénetilir.

5. Biitcenin oylanmasi veya Oénceki fikrada tanimlanan &zel kanunun
gecirilmesi, Parlamento déneminin sona ermesi dolayisiyla imkansiz olursa, sona
ermis veya ermekte olan mali yilin bltgesinin ydrirligl, Kabine'nin dnerisi (izerine,
kararnameyle, dért ay stireyle uzatilir.

6. Iki yilik mali yil icin bitce taslaginin hazirlanmasi kanunla
gerceklestirilebilir.

7. Kesin Hesap ve genel bildngo, her mali yilin sona ermesinden sonra, en
¢ok bir yil iginde, Parlamento’ya sunulur; bunlara 98. maddenin 1. fikrasinin (e)
bendine” uygun olarak Sayistay’'in raporu eklenir, Parlamento (lyelerinin 6zel bir
komisyonu tarafindan incelenir ve I¢tiiziik hilkiimlerine gére Genel Kurul tarafindan
karara baglanir.

8. Ekonomik ve sosyal gelisme planlari, kanuna uygun olarak, Parlamento
Genel Kurulu tarafindan onaylanir.”

Yukarida ilgili hdkOmlerine yer verdigimiz Yunanistan Anayasasi’nin
“Biitgeye Yiik Getiren Oneriler” bash§i altinda diizenlenen 75. madde hikiimlerine
gbére, Bakanlar tarafindan sunulan ve bltceye ilave bir yik getiren tasarinin
gOrisilmesi, tasarinin icerdigi harcama miktarini tespit edecek olan Genel
Muhasebe Ofisi’nin raporuna baglidir. Béyle bir teklifin Parlamento Gyeleri tarafindan
sunulmasi durumunda da, Genel Kurul'da goérismeye alinmasi igin s6z konusu
rapor talep edilmektedir. Ancak ilgili madde hikmu incelendiginde, Genel Muhasebe
Ofisi'nin belirlenen sire icinde raporu sunmamasi durumunda da kanun tekliflerinin
g6riismeye alinacag belirtilmistir. Bu kural yetkili Bakanlar tarafindan talep edilmesi

durumunda degisiklik dnergeleri icin de gecerlidir. Béyle bir hikiimden, bitgeye

* Sayistay'in yetkilerini dlzenleyen maddede yer alan ilgili hikim su sekildedir: “79.
maddenin 7. fikrasina gére, Sayistay, Devletin kesin hesabi ve mali durumu (zerinde bir
rapor hazirlar ve Parlamentoya sunar’.
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ilave bir yik getirecek harcama tekliflerinin kolay bir sekilde gériismeye alinabilecegi
sonucu ¢ikarilabilir.

Mali disiplin agisindan kismen énem tasiyan bir hikim, s6z konusu 75.
maddenin son fikrasinda yer almaktadir. Bu hikme gbére, Hikimete ait yeni
harcama olusturacak veya mevcut gelirleri azaltacak kanun tasarilari, yetkili Bakan
ve Maliye Bakani tarafindan imzalanan 6zel bir rapor eklenmedik¢e goériismeye
sunulamayacaktir. Ancak, belirtilen Bakanlarin imzasi ile gérismeye alinabilecektir.
Dolayisiyla, béyle bir kanun tasarisina éncelikle yetkili Bakan ve Maliye Bakani’nin
kismen olur vermesi gerektigi ifade edilebilir.

Yunanistan Anayasasi’’nin “Blt¢ce Kanunu” basligi altinda dizenlenen 79.
madde hikimlerine goére, Devletin tim harcama ve gelirlerinin ilgili mali y1l bitge
kanunu ve kesin hesap kanununda yer almasi gerekmektedir. Bu hikme gére,
bltcenin birligi ilkesinin Anayasa’da hikim altina alindigi ifade edilebilir. Yine, iki
yillik butge hazirlanmasi imkani da Anayasa ile taninmistir. Ancak, bu konuda kanun
hazirlanmasi ve onaylanmasi zorunludur. 79. maddenin 7. fikrasina gére kesin
hesap ve genel bilAngonun, mali yilin sona ermesinden itibaren bir yil iginde
Parlamento’ya sunulmasi ve 6zel bir komisyon tarafindan incelenmesi
gerekmektedir. Kesin hesap disinda devlete ait bir “genel bilango” nun
Parlamento’ya sunulmasi énemlidir. Genel bilango, devletin mali yilsonu itibaryla,
alacaklari, borglari ve mevcut mali durumunu rakamsal diizeyde agik olarak
gbstermesi agisindan énemli bir belge niteligindedir. Ayrica, kesin hesap ve genel
bilangonun mali yilin bitiminden itibaren bir yil igcinde Parlamento’ya sunulmasi da,
Parlamento denetiminin daha etkin bir bigimde yapilmasini sadlayacaktir. Bir dnceki
yila ait Kesin hesap kanun tasarisinin, bir sonraki mali yila ait biitge kanun tasarisi
ile ayni anda gérismeya alinmamasi, Hikimet faaliyetlerinin daha dikkatlice ve
etkin olarak denetlenmesi agisindan énemlidir.

Bitge konusu ile ilgili madde hikimlerini incelemeye ¢alistigimiz Yunanistan
Anayasasi’nda s6z konusu hikimler diginda, bltce gelirlerinin bitce giderleri ile
denk olmasini zorunlu kilan madde hikmiuine rastlanmamaktadir. Ayrica, borclanma
konusunda da her hangi bir hUkme Anayasa’da yer verilmedigi goértlmektedir.

e. Ispanya

1986 yilinda AB’'ne tam Uyeligini gerceklestiren ispanya’nin 29 Aralik 1978
tarihli Anayasasinda kamu maliyesi hususunda kismi hikimlere yer verilmekle
birlikte, bltce denkligi konusunda anayasal bir ilkeye yer verilmemistir. Bu

kapsamda asil dizenleme yasal seviyede gergeklestirilmistir.
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ispanya Anayasasinin 38. maddesinde; “Herkesin kamu yikimliliiklerine
ilkelere dayali, adil ve higbir zaman zor alim dizeyine ¢ikmayan bir sistem iginde,
ekonomik glcU oraninda katilacagl”” ve “kamu harcamalarina ait programlar ve
uygulamalarin, etkinlik ve tasarruf esaslarina uygun bicimde hazirlanip yritilecegi”
konusu hikiim altina alinmistir®®®.

Avrupa Para Birligi Giyesi olan ispanya, hem ortak para birligi kapsaminda
istikrarin saglanmasina katki saglamak hem de Ulke iginde mali disiplinin tesis edilip
surddrilebilmesi amaciyla, Maastricht Anlasmasi kriterleri diginda bireysel olarak da
cesitli yasal diizenlemeleri yirtrlige koymustur.

ispanya’da 2003 yilinda uygulamaya konan Biitce istikrari Kanunu, maliye
politikasi olusumunu kural tabanl bir modele kaydirmistir. Bu Kanuna gére devletin
her seviyesi butgesini dengede veya fazla olarak olusturmali, onaylamali ve
uygulamahdir. Eger 6zel bazi sartlar denk bitgenin uygulanmasina engel olursa,
nedenlerini agiklamali, bu durumdan sorumlu gelir ve harcamayi belirlemeli ve dogru
faaliyetlerle uyumlu bir orta-vadeli mali uyum programi olusturmalidir. Ayrica
Kabine, devletin her bir seviyesi icin mali hedefler olusturmakta ve Ug¢ yillik streg igin
merkezi hikimet harcamalarina sinirlar koymaktadir. Maksimum merkezi hikimet
harcamalarinin % 2’sine esit olan bir kosullu sorumluluk fonu biraz esneklik
saglamaktadir. Ayrica, kamu tesebbusleri dahil titm kamu kurumlari cok yilli bir
bitce olusturmak zorundadir. Maliye Bakanligi, Biitce istikrari Kanunu'na devletin
her seviyesinde riayet edilip edilmedigini denetlemektedir. S6z konusu Kanun bu
kurallara ilave olarak sunu da ortaya koymaktadir ki; eger Avrupa Para Birligi agik ve
bor¢ tavanlari asilirsa, agsmanin maliyeti, devletin seviyeleri arasinda belirlenen

tavani asmaya yaptiklar katkilara gére dagitilacaktir®®°.

D. Japonya

Japonya merkezi bir devlet yapisina sahiptir. Parlamento (DIET), Temsilciler
Meclisi ve Danisma Meclisi olmak Uzere iki meclisten olusur (Anayasa Madde-42).
Kamu ydnetimi ise U¢ kisimdan meydana gelir. Bunlar; merkezi hikimet, bélgesel
hikimetler (Prefectures) ve belediyelerdir. Yerel ydnetimlerden de bahsetmek

gerekirse, Japonya siyasi olarak 47 eyalete ayrilir; eyaletler de 669 sehire. Yerel

%9 J. RIVERO, “Cagdas Anayasalarda Ekonomik ve Sosyal Temel Haklar ve Gorevler”,
Cagdas Anayasalarda Ekonomik ve Sosyal Haklar ve Odevler (Uluslararasi Seminer),
istanbul iktisadi ve Ticari ilimler Akademisi Ekonomi Fakiiltesi, 5-6-7 Subat 1982, istanbul
Atatlrk Kiltar Merkezi, s.45.

20 DABAN ve digerleri, a.g.e., s.11.
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ybnetimler oldukca 6zerk bir yapiya sahiptir. Sehir ydnetimi sadece bir merkezde
toplanmakta ve sehirler, merkezin onayi olmadan birgok karar alabilmektedirler.

3 Kasim 1946 tarihinde kabul edilip, 3 Mayis 1947 tarihinde yirurlige giren
Japon Anayasasinin®' konumuz kapsaminda degerlendirilecek hiikiimleri asagida

siraslyla ele alinacaktir.

“Madde 41 — Yasama Yetkisi: Parlamento Devletin en yiiksek yetki organi ve
ayni zamanda en ylksek yasa yapma organidir.

Madde 42 — Iki Meclis: Parlamento Temsilciler Meclisi ve Danisma Meclisi
olmak lizere 2 meclisten olugur.

Madde 59 — Yasal islemler: 1) Anayasa tarafindan farkli bir sekilde ifade
edilmediyse, bir yasa tasarisi her 2 meclisten gegmesiyle bir kanun haline gelir.

2) Temsilciler Meclisinden gecen bir yasa (zerinde Danisma Meclisi Temsilciler
Meclisinden farkll bir karara vardidi takdirde, bu yasa mevcut dyelerin (gte iki
gcogunlugunun onayi ile Temsilciler Meclisinden ikinci kez gectigi takdirde yasalasir.”

Japon Anayasasinda “Parlamento” bagslikli Dérdinci bélim altinda yer alan
yukaridaki hukimlerden de anlasilacagi Uzere, merkezi bir devlet yapisina sahip
olan Japonya’da Yasama yetkisi cergevesinde kanun gikarma yetkisi Temsilciler
Meclisi ve Danisma Meclisi olmak Uzere iki meclisten olugan Parlamento’ya aittir.
Japon Anayasasinin 59. maddesine gére bir yasa tasarisinin kanunlagmasi igin her
iki meclisten de gegmesi gereklidir. Sayet Danisma Meclisi yasa tasarisini
onaylamaz ise, bu takdirde bu yasa Temsilciler Meclisi mevcut UOyelerinin 2/3
¢ogunlugu tarafindan ikinci bir kez onaylanmasi ile yirarlige girmektedir.

“Vergileme ile ilgili hiikimler
Madde 30 - Vergileme: Insanlar kanunla konulan vergilemeye karsi
sorumludur.”

Japon Anayasasinda insan Haklar ve Odevlerinin diizenlendigi Gglncii
bélimde Vergileme basligi altinda yer alan 30. madde ¢ok kisa ve net bir bicimde
vergilemenin kanuniligi ilkesini anayasal bir hikim haline getirirken, vergileme
ilkelerine en kiglk bir referansta bulunmamay: tercih etmistir. Bu maddeye goére
kanunsuz higbir vergi vatandaglardan tahsil edilemez.

Yine, Japon Anayasasinin Parlamento bagligi altinda diizenlenen dérdincu
béliminde yer alan 59. maddeye gére bir yasa tasarisinin kanun haline gelebilmesi

%67 Japonya Anayasasi, Erisim: 10.02.2005,
http://www.oefre.unibe.ch/law/icl/ja00000 .html.
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icin, Anayasa tarafindan farkli bir bicimde ifade edilmedikg¢e, Temsilciler ve Danisma
Meclisi olmak tzere her iki meclisten de onaylanarak gegcmesi gerekmektedir.
“Blitce
Madde 60: 1) Biitce taslagi ilk olarak Temsilciler Meclisi'ne sunulur.

2) Biltcenin incelenmesi lzerine Danigsma Meclisi Temsilciler Meclisinden
farkli bir karar verdiginde ve kanunla olugturulan her iki Meclis tarafindan
dlizenlenen ortak bir komisyon vasitasiyla bile bir anlasmaya varilamazsa ya da
Danisma Meclisi tarafindan tatil dénemleri sayilmadan 30 giin icinde son kararin
veriimesi basarisizliga ugrarsa, bunun (zerine bltce tasarisi Temsilciler
Meclisinden gecer ve Temsilciler Meclisi karari Parlamento karari sayilir.”

Japon Anayasasinin Bitge bashkli 60. maddesinin 2. Bendine goére;
Bakanlar kurulunca hazirlanip (Madde 73, 5. Bent) hidkimet teklifi olarak
parlamentoya sunulan bltce taslagi énce Temsilciler Meclisinde ele alinir.
Temsilciler Meclisinin Biitce Komitesinde gorisilip onaylanan bltce taslagi meclis
genel kuruluna goénderilir ve burada da onaylandiktan sonra gérisilmek Uzere
Danisma Meclisine goénderilir. Burada butge taslagr 6nce Bitge Komitesinde
tartisilir, onaylanir ve ardindan Danisma meclisi genel kurulunda onaylanarak
kanunlasir ve 1 Nisan’dan itibaren yUrurlige girer.

“Maliye

Madde 83: Ulusal Maliye

Ulusal Maliyeyi yénetme yetkisi Parlamentonun belirledigi sekilde kullanilir.

Madde 84: Vergi Kanunlari

Yasalar disinda veya kanunun belirleyecegi bazi sartlar diginda hicbir yeni
vergi konulamaz ve varolanlar degistirilemez.

Madde 85: Blitce Otoritesi

Parlamento tarafindan izin verilmedik¢e ne harcama yapilabilir, ne de deviet
borg altina girebilir.

Madde 86: Yillik Blitce

Yillik bltgeyi Bakanlar Kurulu hazirlar ve her mali yil igin bir bitceye karar
verme ve karsilik ayirmak igin Parlamentoya sunar.

Madde 87: Rezerv Fonu

1) Biitgcede 0&ngdrilmeyen acgiklari kargilamak igin, bir rezerv fonunun
olusturulmasina Bakanlar Kurulunun sorumlulugu altinda harcanmak (izere
Parlamento tarafindan izin verilebilir.
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2) Bakanlar Kurulu rezerv fonundan yapilacak tim d&demeler igin
Parlamentonun en son onayini almak zorundadir.

Madde 88: imparatorluk Ailesi

1) Imparatorlugun tim varligi devlete aittir.

2) Imparatorlugun tiim harcamalari biitcede gésterilmek (izere Parlamento

tarafindan tahsis edilecektir.

Madde 89: Laik Biitce

Higbir kamu paras! veya diger varligi, kamu otoritesinin kontroli altinda
olmayan herhangi bir dini kurulus veya birligin idamesi, yarari veya kullanimi,
herhangi bir yardim, egitim veya hayir dernekleri icin harcanamaz.

Madde 90: Sayistay

1) Devlet gelir ve giderlerinin kesin hesaplari Sayistay tarafindan yillik olarak
denetlenir ve iginde bulunulan dénemi takiben acilen mali yil esnasinda denetim
raporuyla (genel uygunluk bildirimi) birlikte, Bakanlar Kurulu tarafindan
parlamentoya sunulur.

2) Sayistay’in érgiitlenmesi ve yetkileri kanun tarafindan belirlenir.

Madde 91: Bakanlar Kurulu Raporu

Dizenli araliklarla ve en azindan yilda bir kez, Bakanlar Kurulu ulusal devlet
maliyesi konusunda Parlamentoya ve halka rapor verir.”

Yukarida, Japon Anayasasinda yer alan genel mali hikimlere yer verilmistir.
83. madde hikmine gbre ulusal maliyeyi ydnetme yetkisi Parlamentonun belirledigi
sekilde kullanilmak zorundadir. 84. maddeye gore, sadece yasalarla vergilendirme
yetkisi kullanilabilecek ve bir vergi yasasi ancak yeni bir kanunla yUrirlikten
kaldinlabilecek veya degistirilebilecektir. Bu madde hikmiinde gegen “bazi sartlar”
kapsamina ise, savas, dogal afet vb. olagantsti durumlar girebilmektedir. Bltce
otoristesi bagligl altinda dizenlenen 85. madde hikmine gére, harcama yapma
veya bor¢ alma, Parlamentonun iznine tabidir. Parlamentonun izni olmaksizin
yUriitme organi olan hikimet higbir harcama ya da borglanmaya gidemeyecektir.
Bitge disiplini ve seffafligi agisindan énemli bir hikme ise 87. maddede yer
verilmistir. Bu madde hikmUne gére, 6ngdrilmeyen biltce agiklarini finanse etmek
amaciyla, Parlamentonun izni ile Bakanlar Kurulunun sorumlulugu altinda olacak bir
rezerv fonu olusturulabilmektedir. Ancak, Bakanlar Kurulu bu fondan yapilacak tim
d6demeler igin Parlamentonun en son onayini almakla yikimlidir. Laik butge bashg

altinda dizenlenen 89 madde ise, hikimetin kamu otoritesinin kontroll altinda
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olmayan cesitli alanlar igin keyfi harcama yapmasini engellemekte ve harcama
disiplini acisindan énem tasimaktadir. Japon Anayasasinin 91. madde hikmu ise,
mali disiplin, mali seffaflik ve bultgenin aleniligi acisindan énemlidir. Bu madde
hikmiine gére, Bakanlar Kurulu her yil Parlamentoya ve 6zellikle halka ulusal devlet
maliyesi hakkinda yilda en az bir kez olmak sartiyla rapor vermek yikimIGlaga
altindadir.

Anayasadaki mevcut hikidmler cergcevesinde buitgenin  hazirlanmasi,
uygulanmasi ve idaresi ile ilgili bircok yasal dizenleme de yapilmistir. Bunlar
arasinda en 6nemlileri; Kamu Finansman Kanunu, Muhasebe Kanunu, Milli Emlak
Kanunu, Devlet Mallarinin Yénetimi Kanunu, Sayistay Kanunu, Devlet Tahvili
Kanunu ve Devlet Bor¢c idaresi Kanunu'dur. Bu kanunlar devletin tim mali
islemlerinde uygulanacak temel kurallari belirlemektedir.

Kamu Finansman Kanunu butgenin hazirlanmasi ve uygulanmasina iligkin
hiukimler igcermektedir. Buna gére bltge; bitce ile ilgili genel hikimleri, gelir ve
gider butgesi ile yillara sari harcamalari, gelecek yila aktarilmasi onaylanan
ddenekleri ve sdzlesme yetkisi gibi hususlari kapsamaktadir®®,

- Bitgenin genel hikimler béliminde, o yil iginde c¢ikarilacak devlet
tahvillerinin tavani da dahil bltge ile ilgili genel mahiyette konular yer alir.

- Belli bir harcama ve gelir siniflandirmasina gére diizenlenen gelir ve
harcama batgesi, bitgenin temelini teskil eder. Blitgenin gelir ve giderleri kuruluslar
arasinda dagitilir. Her kurulusun bitcesi 6zelligine gore alt bélimlere ayrilir.

- Yillara sari harcamalar, devletin bes yildan fazla olmamak Uzere birden
fazla mali yili kapsayan insaat ve imalat gibi yatirrm harcamalarindan olusur. Bu tir
uzun vadeli projelerin uygulanabilmesi igin, her bir projeye iliskin yillik édeneklerin
bltcede gbsterilmesi ve parlamentodan onay alinmasi zorunludur.

- Parlamento ayrica gelecek yilda kullaniimak (zere ddenekleri aktarabilir.
Bu sistem, biitce onaylandiktan sonra beklenmedik durumlar nedeniyle bir kisim
6deneklerin o mali yil iginde kullaniimalarinin midmkin olmadigr halleri kapsar. Bu
tir 6denek aktarmalari ancak parlamentonun onayi ile olmaktadir.

- Bltcede bazen 6ngérilmeyen harcamalari (maas ve Ucret artislari, dogal
afet vb.) karsilamak icin rezerv olarak bir miktar 6édenek ayrilir. Bu &denegin
kullanimi Bakanlar Kurulu Karari ile gerceklesir.

%2 Dogan CANSIZLAR, Japonya Biitce Sistemi, T.C. Maliye Bakanligi, Bitce ve Mali
Kontrol Genel MUdurliga, Sayi: 1995/1, Ankara, Ocak 1995, s.5.
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Etkin bir harcama politikasinin temini igin bitgenin hazirlanmasi sirasinda
uyulmasi zorunlu bazi yasal dizenlemeler Japon Hukuk sisteminde yer almistir.

Bunlardan bazilari su sekildedir®®.

1. Biitge ve Muhasebe icin Genel Kurallar

Japon Anayasasl kamu maliyesine iliskin bazi hikimler getirmistir. Buna
gbre butcenin hikimet tarafindan hazirlanmasi ve parlamentoya onay igin
sunulmasi zorunludur. Hikimetin, parlamentonun onayi olmadan vergi toplamasi,
taahhdt altina girmesi ve kamu parasini harcamasi mimkin degildir.

Bitce slrecinde ise hem Anayasada hem de Kamu Finansman Kanunu ile
Muhasebe Kanununda yer alan hikimlere uyulmasi gerekir. Buna goére;

- Imparator ailesine ait tim mallar devlete aittir ve imparator ailesinin tim
giderlerinin butgeye dahil edilmesi ve parlamentoca onaylanmasi gerekmektedir.

- Kamunun parasi ya da kamu mallan higbir kisi ya da kurulusun 6zel
menfaatleri igin kullanilamaz.

- Hikimet kamunun finansman durumuyla ilgili olarak parlamentoya ve halka
belli araliklarla bilgi vermek zorundadir.

- Kamunun tdm gelir ve giderlerinin gayri safilik prensibine gére bitcede
gbsterilmesi ve tek hazine sistemi ydntemine gére kayitlarinin tutulmasi gerekir.

TUm bu kurallar, kamunun tiim gelir ve giderlerinin higbir tereddiide mahal
olmaksizin belli bir hesapta izlenmesini ve bu konuda halka bilgi verilmesini
saglamaktadir. Nitekim hokumet Uger aylik dénemler halinde bitge ve hazine nakit
durumu hakkinda parlamentoya bilgi vermekte ve bu bilgiler ayrica resmi gazetede
yayinlanarak kamuoyunun bilgisine sunulmaktadir.

Ayni zamanda Japonya’da savunma harcamalari ikinci Diinya Savasi’ndan
sonra ABD ile Japonya arasinda yapilan glvenlik anlasmasi ¢ercevesinde
belirlenmektedir. Buna gére Japonya’'nin yillik savunma harcamasi tutari GSYiH'nin
% 71inden fazla olmayacaktir. Bu nedenle, Japon savunma harcamalari diger
gelismis Ulkelerin savunma harcamalarindan daha azdir.

2. Devlet Tahvili ihracina iliskin Sinirlamalar

Japonya’da kamu harcamalarinin kontrolli ve mali disiplinin saglanmasi igin
getirilen en énemli tedbirlerden birisi devlet tahvili ihraci ile ilgili olarak getirilen yasal
sinirlamalardir. Kamu Finansman Kanunu, Devlet Tahvili ihra¢ Kanunu ve Borg

%% CANSIZLAR, a.g.e., 5.26-28.

184



Konsolidasyon Ozel Hesap Kanunu hikimlerine gére; devlet tahvili ihracinda
temelde (i¢ prensip dikkate alinmaktadir®®*. Bunlar;

- Saglam Maliye Politikasi: Kamu harcamalarinin vergilerle finanse edilmesi
asildir.

- Yatinm Tahvili: Devlet tahvilleri sadece bayindirhk ve yatirm
harcamalarinin finansmani igin ¢ikarihr. Bayindirhlk ve yatirnm harcamalarinin
kapsami her yil parlamentoca tartisilir ve bitcede acik olarak kalem kalem gdsterilir.

- Devlet Tahvili — Emisyon: Devlet tahvilleri karsihginda merkez bankasi para
basma (emisyon) yoluna gidemez. Ayrica merkez bankasinca basilacak para
karsihdinda devlet tahvili gikarilamaz.

Maliye Bakanligi c¢ikarilacak her devlet tahvili ile ilgili olarak kupon
bedellerini, faiz oranlarini, vadelerini ve diger hususlari belirlemekle yetkilidir. Devlet
tahvilleri, amortisman sandigi (itfa sermayesi) yontemiyle itfa ya da konsolide
edilmektedir. itfa ve diger islemler bu amacla kurulmus Bor¢ Konsolidasyon Fonu
Ozel Hesabi tarafindan yerine getiriimektedir. S6z konusu fonun kaynaklari ise
asagidaki kalemlerden olusmaktadir®®:

- Her yil bir édnceki yilin baslangicinda mevcut kimulatif bor¢ miktarinin %
1.6’s1 oraninda genel hesap bltcesi veya 6zel hesaplardan yapilan aktarmalar. S6z
konusu sabit oranli aktarmalar, finansman zorluklari nedeniyle 1982-1989 yillari
arasinda yapilmamistir.

- Genel hesap bltge fazlasinin yarisindan az olmamak kaydiyla yapilan
aktarmalar.
- Gerektiginde butceden ilave olarak yapilacak aktarmalar.

Devlet tahvilleri 60 yillik sire iginde konsolide edilirler. Bu siire, yatirimlarin
ortalama faydali dmdrlerini yansitmaktadir. Devlet tahvilleri vadeleri doldugunda
bedelleri nakit olarak 6denir ya da isteyenlere yeni gikarilan tahvillerle degistirilir.

E. Yeni Zelanda

Genel olarak, Yeni Zelanda’'da 1960’larda ve 1970’lerin basinda mali yénetim
oldukca diizenliydi. Kamu harcamasi GSYiH'nin % 30°u civarindaydi ve kamu
bitcesi dengeye yakindi. Ancak, 1970’lerin ve 1980’lerin ¢ogunlugunda vergi
gelirleri, harcama artisinin gerisinde kalmis ve harcamalar; artan transferler, strekli
mali acigin yol actigi yiksek borg servisi ve finansal liberalizasyonu izleyen yiiksek
faiz oranlari yoluyla artis g0stermistir. 1990’larin basinda kamu harcamasi

264 CANSIZLAR, a.g.e., 5.27.
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GSYiHnin % 40'ina yiikselmistir. Borclanma, 1970’lerin ortalarinda GSYiHnin %
40’1 seviyelerinde iken, 1987'de GSYIHnin % 74.5'ine sigramistir. Bunun
sonucunda ise otoriteler, bir kurumsal reform sirecini baslatmiglardir. Reform
politikalari Isci Partisi Hukimeti (1984-1990) tarafindan hazirlanmis  ve
uygulanmistir.  Bu cercevede birinci olarak; hikimet, kamu sektérinin
mikroekonomik perspektiften ybnetim seklini degdistiren yasalar uygulamaya
koymustur ve bunlarin amaci; kamu hizmetlerinin sunumunda etkinligi arttirmaktir.
ikincisi; merkez bankasinin bagimsizigi kanunla garanti altina alinmistir ve temel
amacinin fiyat istikrari oldugu agikca belirtiimistir. Son olarak parlamento, kamu
politikasinin makroekonomik agidan nasil yénetildigini agiklayan bir kanun kabul
etmistir. HOkUmet ayrica biitce yonetimi icin ilkeler, prosedirler ve hedefler
belirlemistir®®®.

Yeni Zelanda, kamu mali reformlarini hayata gegirirken yukarida belirtildigi
Uzere, devletin faaliyetlerine iliskin olarak bitgceleme, yénetim ve muhasebe
alaninda degisiklikler yapmistir. Kamu mali sisteminin hukuki yapisi ¢ok yénli
reformlarin baslamasiyla birlikte ¢ikarilan ¢esitli kanunlar ¢cercevesinde saglanmistir.
Bu kanunlar; Resmi Bilgiler Yasasi (1982), Kamu Iktisadi Tesebbisleri Kanunu
(1986), Devlet Sektdrli Kanunu 1988), Merkez Bankasi Kanunu, Kamu Finansmani
Kanunu (1989), Finansal Raporlama Kanunu (1993) ve Mali Sorumluluk Kanunu
(1994) olarak siralanmaktadir. Bu kanunlar iginden &zellikle 1994 yilinda yarirlige
konulan Mali Sorumluluk Kanunu g¢alismamiz agisindan énem tasimaktadir.

Mali Sorumluluk Kanunu en genel anlamda Yeni Zelanda’da maliye
politikasinin olusturulmasi ve uygulamasiyla ilgili temel ilkeleri getirmesi yaninda,
hikimetleri dizenli olarak kisa ve uzun vadeli mali hedeflerini agiklamasi
konusunda da yasal bir zorunluluk altina sokmustur. Alt kalemlerden ziyade makro
blyuklUkler tizerine kurulu olan bu dizenleme, hikimetin mali politikalarla ilgili olan
karar alma surecini guglendirmek ve kamuoyunu mali politikalar hakkinda daha fazla
bilgilendirmek amacini tasimaktadir. Kanun hikimete asagida siralanan
yikimlultikleri getirmistir®’:

- HOkUmetler sorumlu bir mali yénetimin gerektirdigi sekilde mevcut mali
kanunlardaki temel ilkelere uymal ve kamuya agik bir sekilde maliye politikalarinin
degerlendirmesini yapmalidir. Eger herhangi bir nedenden dolayi hiikiimet belirlemis

%5 GANSIZLAR, a.g.e., 5.27-28.

%6 Hakki Hakan YILMAZ, Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandiriimasi: Yeni
Zelanda Ornegi, DPT, Yillik Programlar ve Konjonktir Degerlendirme Genel Midurliigii
Finansman Dairesi, Mayis 1999, s.7; DABAN ve digerleri, a.g.e., s.31.
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oldugu politikalardan ve mali ilkelerden bir sapma g0sterirse bunu mutlaka
kamuoyuna nedenleri ile birlikte agiklamak zorundadir.

- Mali kararlarin yansimalarini ve ¢ yillik projeksiyonlari gésteren Ekonomik
ve Mali Glncellestirme Raporlari diizenli olarak gikariimaldir.

- Gelecek mali yihin butcesiyle ilgili olarak, 6zellikle mali stratejilerle kisa
vadeli mali niyetleri ve uzun vadeli mali amagclar ortaya koyan “Bitce Politikasi
Beyani” ¢ikartilmali ve bunlarin birbirleriyle olan tutarliliklar ortaya konulmalidir.

- Genel kabul gébrmis muhasebe standartlarina gére hazirlanan bitin mali
bilgiler agiklanmalidir.

- Hazine, hikimetin ekonomik yapiyla ilgili beklentilerine veya gérislerine
g6re degil, kendi profesyonel degerlendirme kriterlerine gére hikimetin mali
politikalarinin ekonomiye etkilerinin projeksiyonlarini hazirlamalidir.

Herhangi bir dénemdeki hiikimet mimkin oldugunca hem harcama hem de
vergileme kararlari acisindan kisa ve uzun dénemli politika uygulamalarinda acik ve
seffaf bir yapiya sahip olmalidir. Bunu saglayan bir hikimetin, maliye politikalarinin
tahmin diizeyi yikselmekte, bu ise daha istikrarli bir mali yapi ortaya ¢ikarmaktadir.
istikrarli bir ekonominin en énemli sonucu ise ekonomideki belirginligin artmasiyla
birlikte blyime icin gerekli olumlu ortamin yaratilmasidir.

1994 Haziran’inda etkin hale gelen Mali Sorumluluk Kanunu, ayrica
Parlamento ile onun sorumlu komisyonu olan Finansman ve Harcama
Komisyonu'na hikidmetin  mali politikalarini  degerlendirirken kullanacadr ve
sorumluluk arayacagi bes temel ilke getirmistir. Bu mali ilkeler, kanun tarafindan
mutlaka gergeklestiriimesi zorunlu olan ilkeler olmasa da bu ilkelerden herhangi bir
sapma olmasi halinde Maliye Bakani’'nin neden bdyle oldugu konusunda agiklama
yapmasi gere@i Uzerine getiriimislerdir. Getirilen bu bes ilke ise kisaca su
sekildedir®®®:

* Borglanmayi makul bir dizeye indirmek (Haziran 1997°de borg¢larin makul
dizeyi GSYiH'nin % 20'si ile % 30'u arasi olarak tanimlanmistir, halen bu oran
gecerliligini korumaktadir.),

* Borglanmayi makul bir diizeyde sirdirmek,

* Ters soklara kargl bir tampon saglayabilecek kamu sektdri net degeri
seviyelerine ulasmak,

* Mali risklerin basiretli bir sekilde yénetimi,

7 YILMAZ, a.g.e., 5.22-23.
268 YILMAZ, a.g.e., s.23; DABAN ve digerleri, a.g.e., s.31.
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* Makul bir diizeyde éngorullebilir vergi miktari ve oranlarinin saglanmasi.

Yeni Zelanda’da 1989 yilinda yurarlige konulan Kamu Finansman Yasasi
da, bitce uygulama ve raporlama sirecini reforme etmis, béylece mali idare ile ilgili
olan bas yénetim glclerini ve memurlarin sorumluluklarini belirleyerek, tim hikimet
ve birimler igin raporlama ihtiyaglarini ortaya koymustur. Bu, ayrica girdilerden
¢iktilara dogru ve nakit esasindan tahakkuk esasina dogru dizenleme igin yapilan
esasl degistirmistir. Mali Sorumluluk Kanunu’nun 1994’den énce iyi baslayan bir
slreci yansittigini vurgulamak gerekir. Yasada ayrica yer alan ilkeler, Yeni Zelanda
icin genel bir blitce politikasi yol géstericisi olmugtur®®®.

Yeni Zelanda’da gergeklestirilen mali reformlar gergevesinde mali disipline
parasal ydénden de geri donllecektir. Merkez Bankasinin bagimsizhdi enflasyon
hedeflerinin ¢gok daha dislk oranlarda kalmasini saglamis ve baskan bir performans
sOzlesmesine sahip olmustur. GUnimizde Yeni Zelanda Merkez Bankasi,
diinyadaki en bagimsiz merkez bankalari arasinda yer almaktadir®’.

Mali reform kapsaminda gerceklestiriien yasal dizenlemeler ile birlikte,
1990’ yillar boyunca Yeni Zelanda’nin mali durumu 6nemli &lgtde iyilesme
gb6stermistir. Nitekim 1989 yilinda % -4.7 oraninda olan genel hikimet mali
dengesinin GSYiH'ya orani®’!, 1993 yilinda % 3.3'e yiikselmis ve 2004 yil sonu
itibariyla daha da ylkselerek % 5.9 olarak gergeklesmistir. S6z konusu oranlardaki
gelisim, uygulamaya konan mali reformun basarisini gdzler éniine sermektedir.

Biltge disiplininin saglanmasinda vergi artislari yerine harcama azaltici
politikalar esas olmustur. Bltcenin fazla vermesi bor¢ stokunda azalma ile birlikte
faizlerde gerilemeyi, borg servisinin bu sekilde azalmasi da mali durumun giderek

iyilesmesi seklinde birbirini izleyen bir siire¢ dogurmustur®’.

F. Latin Amerika Ulkeleri

Latin Amerika Ulkeleri iginde kamu mali ydnetiminde etkinligin ve mali
disiplinin saglanmasi amaciyla Arjantin, Brezilya, Peru ve Silide uygulamaya
konulan cesitli dizenlemeler dikkatleri gekmektedir. S6z konusu diizenlemelere dort
Ulke itibariyla asagida sirasiyla deginilecektir.

%% DABAN ve digerleri a.g.e., s.31.

70 Mustafa SAKAL, Anayasal Biitce Reformunun Esaslar, Gazi Kitabevi, Ankara 2003,
s.84.

" OECD, Economic Outlook 79 Database, Erisim: 18.04.2006,
http://www.oecd.org/dataoecd/41/33/35755962.pdftsearch=%220ECD%20Economic%200
utlook%2079%20Database%22.

#2 GURSOY HURCAN, a.g.e., 5.61-62.
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1. Arjantin

Eylil 1999°da Arjantin Kongresi, Mali Sorumluluk Kanunu’nu kabul etmisgtir.
Kanun, bitge agig icin bir tavan belirlemekte ve 2003 yilinda dengeye gelecek
sekilde acigin azalilmasini  éngérmektedir. Kanun ayrica, konjonktirel
dalgalanmalarin ve digsal soklarin hikimet gelirleri Gzerindeki etkisini azaltmak igin
vergi gelirleri yoluyla finanse edilen bir “Mali istikrar Fonu” olusturmustur. Bunlara
ilaveten kanun, bltce digi fonlarin olusumunu yasaklamig, yeni raporlama
gereksinimleri olusturmus ve bitgeyi uygulamayan sivil memurlar igin gesitli cezalar
belirlemistir®’®.

Arjantin’de 1999 yilinda yarirlige konulan Mali Konvertibilite Kanunu’nun
konumuz itibariyla énem tasiyan ve yukarida degindigimiz ilgili hdkdmlerine,
Kanunu'n 2. bélimi kapsaminda yer alan bazi fikralarda yer verilmistir. ilgili
hikimler asagida yer almaktadir.

“Bolim 2: b) Tahakkuk esasina dayanarak, finansal olmayan milli kamu
sektériinin cari ve sermaye harcamalarinin, cari ve sermaye gelirlerinden
¢ikartilmasi sonucunda ortaya ¢ikan mali agik, 1999 yilinda GSMH'nin % 1,9'unu
gecemez. Yeniden tahminlenen acgik —ki 6zel firmalarin ve gruplarin, kalan varliklarin
satiimasindan elde edilen tim gelirler harig-, 2003 yilinda bir dengeye ulagincaya
kadar bir sonraki yilin temel agigini belirleyecektir. Bu agik, 2001 yilinda GSMH’nin
minimum % 0.4%0ne, 2002de ise GSMHnin % 0.6’sina azaltiimalidir. 2003'den
itibaren dengeli bir finansal sonug garantilenmelidir.

c) Birincil kamu harcamasindaki reel artis orani —ki cari ve sermaye
harcamalarini eklemenin ve kamu borcu faizini ¢cikarmanin bir sonucu olarak
tanimlanir- GSMH'nin reel artis oranini asamaz. GSMH’nin reel degisim orani

negatif ise birincil harcama en azindan cari para agisindan sabit kalir®™*.

2. Peru

Peru’nun Kongresi; acik, harcama bulylkligi ve kamu borcu artisi Uizerine
sinirlamalar koyan Mali ihtiyat ve Seffaflik Kanununu Aralik 1999°'da onaylayarak
yUrarliige koymustur. Arjantin’de yirlrlige konulan kanuna benzer sekilde Peru da,
resesyon dénemlerinde kullanilabilen ve belli dénemlerde biriktirilen tasarruflar

garantilemek igin Mali istikrar Fonu olusturmustur. Ayrica kanun, seffafligi tesvik

278 KENNEDY — ROBBINS, a.g.e., s.21
%% Fiscal Convertibility Act, Erisim: 15.04.2006,
http://www1.worldbank.org/publicsector/pe/BudgetLaws/ArgentinaFiscalConvertibility.doc
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etmek i¢in dnlemler icermekte ve bitgenin Ug¢ yillik makroekonomik gergeve iginde

hazirlanmasini gerekli kilmaktadir®”.

3. Brezilya

Brezilya’da da kamu mali yénetiminde seffaflik ve hesapverebilirligi artirmak
ve mali disiplini tesis edebilmek amaciyla c¢esiti mevzuat dizenlemeleri
gerceklestiriimistir.

Brezilya’da Mali Sorumluluk Kanunu Mayis 2000°de yiirirlige konmustur.
Arjantin ve Peru’'daki kanunun aksine Brezilya’da uygulamaya kanun, hikimetin
tim seviyelerine yoénelik olarak yarirlige konmustur. Kanun, farkli hikimet
seviyeleri arasinda mali destek islemlerini yasaklar, personel harcamalarina sinir
koyar ve hukumetin her seviyesinin borgluluk durumu (zerine Senato tarafindan
sinirlar konmasini gerektirir. Kanun ayrica seffaflik ve hesapverebilirligi artirmak igin
Onlemler icermektedir. Ayri bir mevzuat ise, kamu memurlar tarafindan Mali
Sorumluluk Kanunu'nun ihlal edilmesi durumunda uygulanacak c¢esitli cezalari
biinyesinde barindirmaktadir®’e.

Mayis 2000’de yUrirlige konulan s6z konusu “Brezilya Mali Sorumluluk
Kanunu” nun yukarida bahsettigimiz ve 4., 9. ve 31. maddelerinde yer alan konumuz
acisindan 6nem tasiyan hukimlerinin icerigi asagida yer verildigi sekildedir:

“Madde 4: Blitce Direktifleri Kanunu, Brezilya Anayasasi’nin 165. maddesinin
ifadeleriyle uyumlu olmalidir ve;

1. Kanun;

a) Kamu gelirleri ve harcamalari arasinda dengeyi saglamalidir.

Madde 9: Eger iki ayin sonunda gelir girislerinin Mali Hedef Eki'nde belirtilen
birincil veya nominal sonuclar ile uyumlu olacak kadar yeterli olmadigi sonucuna
varilirsa, Subeler ve Genel Temsilciler Biirosu, gerekli miktarlarda bir sonraki 30 giin
icinde Biitce Direktifleri Kanunu'nda belirtilen kriterlere uygun olarak faaliyetleri ve
finansal iglemleri sinirlandirmak igin énlem alir.

Madde 31: Federasyon'un bir lyesinin konsolide borcu, 4 aylik bir slire
sonunda belirlenen sinirlari astiginda, bu borg, izleyen (¢ dénem sonu itibariyla ve
birinci dénemde minimum %25'ik bir azalis saglayacak sekilde sinirlar icine
cekilmelidir.

2’5 KENNEDY — ROBBINS, a.g.e., s.21; Fiscal Prudence and Transparency Law, Erisim:
15.04.2006,
http://www1.worldbank.org/publicsector/pe/BudgetLaws/Peru%20Fiscal%20Prudence%20an
d%20Transparency%20Law%201999.pdf.

*’® KENNEDY — ROBBINS, a.g.e., s.21.
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1. Asiri artig dogrulandigi takdirde, siniri asanlar su yaptirimlara tabi tutulur:

I- Menkul degerler borcunun giincellenmis ilkesinin yeniden finansmani hari¢
ve gelir tahminleri dahil olarak yurtici ve yurtdisi borgc islemlerinden men
edileceklerdir.

II- Borcu belirlenen sinirlara ¢ekmek icin ihtivag duyulan birincil sonuglari
elde etmeli ve diger dnlemler arasinda madde 9a uygun sekilde fonlar ile ilgili
diizenlemeleri sinirlamalidir.

2. Borcu sinirlarin icine cekme slreci ortaya ciktiginda ve agiri artis devam
ettiginde Federasyon lyesinin ayrica Federal hiikiimetten veya eyaletlerden yapilan
géndillii transferleri almasi yasaklanacaktir.

3. Eger borg miktari, Yénetim Sube Baskani’'nin ofisinde gegen yilin ilk dért
aylik sdreci boyunca siniri asarsa, 31 (1)’in sinirlamalari acilen uygulanmalidir.

4. Maliye Bakanhgi, aylik olarak konsolide borglarin sinirlarini  asan
Federasyon Liyelerinin listesini agiklamalidir.

5. Bu maddede yer alan kurallar, menkul degerlerden olusan borglar ve i¢ ve
dis kredi islemleri igin olusturulan sinirlar ile uyumlu olmadiginda gdézden

gecirilmelidir.””

4. Sil

1970’lerin basinda ekonomisinde ¢ok ylksek kamu muidahalesini yasamis
olan Sili, yiksek enflasyon ve yiksek mali agiklari birlikte yasamisti. 15 yili agkin bir
sUredir, yari anayasal reformlarla Sili ekonomisinin karakteristik yapisi ve ekonomik
karar alma slreci radikal olarak degisimi ugramistir. Yeni 1980 Anayasasi miuilkiyet
haklarini garanti altina alarak ve daha ihtiyatli bir bicimde diizenleyici olarak devletin
rolinG sinirlandirmistir. Bitcesel prosedirler yeniden diizenlenmis ve ¢codu devlet
islemleri daha kati kurallar altinda goérulebili bicimde kontrol altina alinmigtir. Devlet
ekonominin dretici sektdériinden geri ¢ekilmis, yardim ve saglik sigortasi sistemi
Ozellestiriimis ve saglik ve egitim hizmetleri yerellestiriimistir. Bu reformlar, vergisel
ayricaliklara dayanan lobi faaliyetleri, sosyal c¢ikarlara ya da ayricalikl ¢ikarlar
yoluyla uygulamaya konulan dizenlemeleri azaltirken, kamu hizmetlerinin daha
etkin hale getiriimesi saglanmistir. Devlet transfer ve midahalelerinin maliyetlerinin
icsel hale getiriimesiyle bir misteri devlet ve yetkin bir devlet anlayisi yerlestiriimis

ve bundan dolayi saglam maliye politikasi basarilabilir bir hal almistir®’®.

#"" The Brazilian Fiscal Responsibility Law, Erisim: 15.04.2006,
http://www1.worldbank.org/publicsector/pe/BudgetLaws/BRLRFEnglish.pdf.
*® SAKAL, a.g.e., 5.85.
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G. Cesitli Ulke Ornekleri itibariyla Cerceve Biitce Yasalari Kapsaminda Mali
Disiplini Saglayici Dizenlemeler

Daha 6nceki bagsliklar altinda 6zellikle Anayasal temelde gergeklestirilen
dizenlemeler cercevesinde kamu mali ydnetiminin etkinligini saglayarak biitce
dengesini koruyucu ve bu kapsamda mali disiplini saglayici 6nlemler alarak
uygulamaya koyan veya cesitli dnerilerin glindeme getirilerek tartisildigi belli bash
Ulke ornekleri incelememiz kapsamina alinmisti. Ancak, kismen bu konudaki bir
Anayasal duzenlemenin gesitli kesimlerce elestirimesi kismen de denk bitge
ilkesinin uygulama agisindan kati bir kural olarak tanimlanmasi ve cesitli
dezavantajlari  blUnyesinde barindirmasi  sebebiyle, uygulama sirasinda
olusturabilecedi olumsuzluklardan kaginmak icin ve yirlirlige daha Kkolay
konulabildigi igin ¢esitli Ulkelerce bitge disiplinini saglamak adina gergeklestirilen
yasal dizenlemeler de dikkatimizi cekmektedir.

Bu kapsamda burada, Dinya Bankasinin calismasi cergcevesinde diinya
Ulkelerinin kamu mali yénetimlerini ve bitge uygulamalarini dizenleyen cergeve
bitgce yasalarinin incelenmesi sonucunda, konumuz itibariyla dnem tasimasi
nedeniyle, bltce gelir — gider dengesini saglamaya yonelik olarak s6zkonusu (ke
kanunlarinda yer alan ilgili hiikiimlere yer verilmeye galisilacaktir. Nitekim asagida
Ulkeler itibariyla ilgili madde hikimleri de incelendiginde gérulecektir ki, bazi tlkeler
gercekten mali disiplini saglayabilmek icin énemli kriterleri sézkonusu c¢ergeve bltce
yasalarina koymus bulunmaktadirlar.

Ulkeler itibariyla bltce yasalarinda yer alan ilgili madde hikimlerini
irdelemeden 6nce, kamu mali ydnetiminin ve 6zellikle bitce uygulamasinin gerceve
yasas! seklinde cesitli Ulkelerde duzenlenen “bltce yasalari’ni bir tablo halinde
sunmak faydali olacaktir. Bilindigi izere, Ulkelerin yasal, kiiltiirel ve politik sartlarina
gbre mali mevzuatlar da degisiklik gbésterebilmektedir. Diinya Bankas! tarafindan
cesitli kaynaklardan derlenerek bir araya getirilen ve glinimuzde yUrirlikte olan
bitce yasalari, Dinya Bankasinin siniflandirmasi dikkate alinarak ve yapabildigimiz
arastirmalar sonucunda ilave bltce yasalarinin da bulunmasi sonucunda
gelistiriimeye calisilarak tarafimizca tablolastirnimistir. Mevcut tabloda, giinimuizde
cesitli Glkelerin kamu mali yénetimini daha etkin ve verimli kilmak adina uygulamaya
koyduklari bltge ile ilgili yasalarin isimleri yer almaktadir.

Tablo 26: Diinya Ulkelerinde Mevcut Biitce Kanunlar ve Bu Kapsamdaki

Diger Mevzuat Duzenlemeleri

Ulkeler Mevcut Bltce Butce Mali Mevcut Kamu
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Kanunlari Kanun Sorumluluk | Maliyesi ile ilgili
Tasarilan Kanunlarn Diger Yasal
Dlzenlemeler
ABD Bltce
Uygulama
Kanunu
Almanya i Istikrar Pakt
Arnavutluk | Organik Bitce ic Denetim
Kanunu Kanunu
Arjantin Ulusal Kamu Mali
Sektdri Mali Sorumluluk
Ybnetim ve Kanunu
Kontrol Sistemleri
Kanunu
Ermenistan | Bitce Kanunu
Avustralya | - Bltce Dirlstltgi
Sozlesmesi
- Mali Yonetim ve
Hesap Verebilirlik
Kanunu
Avusturya - ¢ Istikrar
Pakti-2000
- I Istikrar
Pakti-2005
Azerbaycan | Devlet Bltge
Kanunu
Bahreyn Devlet Bitge
Kanunu
Bosna- Maliye Hazine
Hersek Kanunu Regilasyonu
Brezilya Brezilya Mali
Sorumluluk
Kanunu
Bulgaristan | Devlet Bitge ic Kontrol
Yapisi Kanunu Kanunu
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Kanada - Mali Yonetim
Kanunu
- Harcama Kontrol

Kanunu
Sili Bltce Uygulamasi
Talimat Yénergesi
Hirvatistan | Bltgce Kanunu - Butge Kanunu
- Ulusal Bitce
Uygulama
Kanunu
- Devlet
Denetim Kan.
- Hazine
Muhasebe
Sistemi ve
Hazine Genel
Hesabini
Tutmanin
Yoéntemleri
Kibris Federal Bltce
Kanunu
Gek Cumh. | Mali Kontrol ic Mali Kontrol
Kanunu Kanunu
Ekvator Mali
Sorumluluk
Kanunu

Estonya Devlet Biitge

Kanunu

Finlandiya | Devlet Butce
Kanunu

Fransa Bltce Yasalari
Uzerine Organik
Kanun

Gdlrcistan Bitge Sistemi ve
Bitgceleme
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Yetkileri Kanunu

Gambia Devlet
Bitce
Yénetimi ve
Hesap
Verebilirlik
Kanunu
Gana Mali Yénetim - Kamu Tedarik
Kanunu Kanunu (1)
- Kamu Tedarik
Kanunu (2)
- ic Denetim
Kanunu
Honduras Organik Bitce
Kanunu
Macaristan | - Finans-Maliye Kamu Tedarik
Kararnamesi Kanunu
- Kamu Maliyesi
Kanunu
Norveg Mali Istikrar
TuzUkleri
Hindistan Mali
Sorumluluk
ve Bitge
Yoénetimi
Kanunu
Hindistan- Mali Tedarik Kanunu
Karnataka Sorumluluk
Eyaleti Kanunu
Hindistan- Mali
Kerala Sorumluluk
Eyaleti Kanunu
izlanda Hikimet Mali - Kamu Projeleri
Raporlama Us(l Kanunu
Kanunu - Devlet Garanti
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Kan.
- Kamu Tedarik

Kan.
iran Ulusal Genel
Hesaplar Kanunu
Irak Mali Yoénetim
Kanunu
Jamaika Mali Yénetim ve
Denetim Kanunu
Kolombiya Kolombiya | Kolombiya
Organik Mali
Butce Sorumluluk
Kanun Kanunu
Tasarisi
Kore - Biitce ve
Hesaplar
Yasasinin
Uygulama
Kararnamesi
- Biitce ve
Hesaplar Kanunu
Kosova Bltce Kanunu
Latvia Bltce Kanunu
Makedonya | Makedonya Biitgce - Devlet
Kanunu Denetim Kan.
- Bitge
Uygulama
Kanunu
Moldova Bltce Kanunu
Karadag Bltce Kanunu
Hollanda Devlet Hesaplari Gok Yilli
Kanunu Harcama
Kararlari
Yeni Kamu Maliyesi Mali
Zelanda Kanunu Sorumluluk
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Kanunu

Peru Devlet Blitge - Mali ihtiyat
Yasasi ve Seffaflik
Kanunu
- Mali intiyat
Kanunu
Degisiklikleri
Polonya Kamu Maliyesi
Kanunu
Sirbistan Biitce Sistemi
Kanunu
Singapur Mali islemler
Kanunu
Slovakya Bitge Kurallari
Kararnamesi
Slovenya Kamu Maliyesi Kamu Tedarik
Kanunu Kanunu
Glney Kamu Mali
Afrika Yénetimi Kanunu
ispanya ispanya Genel Bitce Istikrari
Bitge Kanunu Kanunu
Sudan Mali Yonetim
Kanunu
isveg Devlet Bitgesi
Kanunu
Tanzanya Kamu Maliyesi
Kanunu
Tarkiye Kamu Mali
Yénetimi ve
Kontrol Kanunu
Uganda Kamu Maliyesi ve
Hesap Verebilirlik
Kanunu
Ukrayna Bultce Kodu
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Birlesik Federal Kanun 23
Arap
Emirlikleri
ingiltere Maliye Kanunu Mali Istikrar
Kodu
Ozbekistan | Biitge Sistemi
Kanunu
Vanuatu Kamu Maliyesi ve
iktisadi Yénetim
Kanunu
Venezuella | Organik Yasa
Vietnam - Biitce Kanunu
Yararlak
Kararnamesi
- Biitce Kanunu
Japonya - Mali Yapisal
Reform Yasasi
- Orta Dénemli
Mali Perspektif
Kurallari
Uzerine Kabine
Karari
isvicre Biitce Kanunu

Kaynak: Erisim:04.02.2006,
http://www1.worldbank.org/publicsector/pe/countrybudgetlaws.cfm;

OECD, Economic Outlook 72, 2002, s.131-134, kaynaklarindan yararlanilarak
tarafimizca tablolastinimistir.

Tablo 26'da géruldigi gibi, dinyanin birgok Ulkesinde, devlet bltgesinin

hazirlanmasi, uygulanmasi, denetlenmesi, mali sorumlulugun ve hesap verebilirligin

saglanmasi konusunda, yasal ¢ercevede mali mevzuat ¢alismalari gergeklestiriimis

bulunmakta ve birka¢ Ulkede ise heniliz tasari asamasinda olan calismalar

yUrOtilmektedir. Bu yasalarin ¢ogunlugu, ayni zamanda mali disiplinin tesis

edilebilmesi agisindan da dnem tasimaktadir. Nitekim yukaridaki tabloda yer alan

bitce yasalarinin tamaminin incelenmesi sonucunda, 6zellikle bltge disiplinin

saglanmasi agisindan getirilen gesitli sinirlamalar da tespit edilmis bulunmaktadir.
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Anayasal bir kural olarak yer almasa da, s6z konusu cerceve bltce yasalari ile de
cesitli Ulkelerde bitge agiginin sinirlandiriimasi veya bltge dengesinin saglanmasi
amaciyla hiokim altina alinan ciddi sinirlandirmalar s6z konusudur. Hatta bu
cerceve “Anayasal denk butce ilkesi” yerine “yasal denk butce ilkesi” nin bazi Ulkeler
itibariyla uygulandigini séylemek de yanhs olmayacaktir. Nitekim bu hikimler
incelendiginde ifademizin yanlis olmadigi gérllebilecektir. Asagida Ozellikle s6z
konusu sinirlandirmalarin yer aldidi ilgili Glkelerin bitce yasalari ve ilgili htkimleri
ele alinacaktir. Ancak, daha o6nce inceledigimiz Ulkelerde yer alan yasal
sinirlandirma  hikdmlerine, miukerrerlikten kaginmak amaciyla burada yer

veriimemisgtir.

1. Hirvatistan’da Bitce Kanunu ve Ulusal Bltce Kanunu Kapsamindaki

Dizenlemeler

Hirvatistan'in 1994 tarihinde ydrlrlige koydugu “Bltce Kanunu” nun 5.
maddesi dogrudan bltce dengesine ydnelik olarak hikimler icermekie ve 10.
maddesinde yer alan hukum ile de, sadece yatirnm harcamalari igin bor¢lanmaya
olumlu bakilmaktadir. Bunun diginda borglanmaya izin veriimemektedir. Madde 31
ve 34 ile de bor¢lanma tavaninin hesaplanmasi ve bor¢lanma prosediiri hakkinda
ayrintili hikimlere yer veriimektedir. S6z konusu hikimler asagida yer aldigi
gibidir:

“Madde 5: 1. Tdm bditge gelirleri biitcede kaynagi gdsterilerek yer alacak ve
tahsis edilecektir.

2. Tum bdtce giderleri biitcede yer alacak ve gelirler ile dengelenecektir.

3. Mali yil iginde planlanan gelirleri azaltici veya planlanan harcamalari
arttirici etki olusturacak bir diizenleme yapildiginda, ayni anda bitgeyi dengelemek
icin ihtiyac duyulan ek gelirleri belirlemek igin karar alinacaktir.

4. Mali yil icinde olagandsti sartlara ve ihtiyaclara bagl olarak harcamalarda
bir artis veya gelirlerde bir azalis yasandiginda biitce, ya planlanan harcamalarin
azaltilmasi veya yeni gelirlerin bulunmasi yoluyla dengelenecektir.

5. Biitce dengelemesi, blitge prosedtirti ile uyumlu olan blitge diizenlemeleri
yoluyla yapilacaktir.

Madde 10: 1. Yillik butce, bltce fazlasinin kullanilacag! ve bltge aciginin
finanse edilecegi sekilde belirlenir. Devlet bliitcesi acigi, ic ve dis borclanma ile
finanse edilir.
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2. Yerel ydénetim birimlerinin bltce aciklari, diger bu tir birimlerden
borglanma, devlet blitcesinden ve bireyleri de kapsayan banka disi sektérden
borglanma ile finanse edilebilir.

3. Yukarida madde 10 (2)de belirtilen borgclanma sadece sermaye
harcamalarinin finansmani amacia yapilabilir.

Madde 31: 1. Yilik bitce uygulamalarini diizenleyen kanun, ayrica hesap
asimlari yoluyla olusan sorumluluklari da iceren borglarin miktari igin bir tavan
olusturur.

2. Yukaridaki paragrafta adi gegen toplam tavan miktari ayrica Hirvatistan
Merkez Bankasi’ndan alinan borglari ve devlet biitgesi tarafindan yliklenilen borglari
da igerir.

3. Yillik blitge, verilecek olan garantilerin toplam miktarini belirler.

Madde 34: 1. Kamu borcu ve hikimet garantileri ile ilgili tim kararlar,
Hdkdmetin istegi Gzerine Parlamentodan gegirilir.

2. Yukaridaki paragrafta adi gecen kararlar, yillik biitcede yer alan miktar ve
amagclar ile uyumlu sekilde alinir.

3. Devlet bltgesi borglanmasi ve garantilerin verilmesi ile ilgili tdm
anlasmalar Maliye Bakani tarafindan imzalanir.

4. Maliye Bakani, tim Kkararlari borglanma agisindan ve ¢ok tarafll olarak alir.

5. Maliye Bakani, kamu borcu ile ilgili tim kararlari uygulamak icin gerekli
olan hizmet performansi ile ilgili bir sézlesme (zerinde Hirvatistan Merkez Bankasi
ile anlasmaya varir.*”

Hirvatistan’da daha sonra 2001 yilinda yirlrlige konulan Ulusal Biitge
Kanunu'nun 8 fikradan olusan 5. maddesi “Bltgenin Kapsami” basldl altinda
dizenlenmis olup, asagidaki ilgili madde hikimlerinden de anlagilacagd Uzere,
kamu maliyesinde disiplinin tesis edilebilmesi amaciyla énemli dizenlemeleri
blinyesinde barindirmaktadir. 2001 tarihli s6éz konusu yasa sadece Hirvatistan
Cumbhuriyeti Merkez Yonetimi igin yirirlide konulmustur. Yerel idareler ise 1994
tarihli yasaya yonelik olarak bltce islemlerini yerine getirmeye devam etmektedirler.

“Madde 5: Blitgenin Kapsami

1. Turm butce gelirleri, kaynaklar itibariyla bltcede kaydedilecek ve tahsis
edilecektir.

2. Tdm blitge harcamalari ve borg ylkdmilllikleri biitcede saptanacaktir.

%% Budget Law, Erisim: 15.04.2006,
http://www1.worldbank.org/publicsector/pe/BudgetLaws/CroatiaBUDGETLAW 1994.doc.
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3. Planlanmayan ve bltceye kaydedilmeyen hicbir harcama, Hazine
Konsolide Fonu’ndan 6denemez.

4. Gercek gelir tahsilati, blitceye kaydedilen gelir tahminleri ile
sinirlandiriimayacaktir.

5. Mali yil boyunca, planlanan gelirleri azaltici veya planlanan harcamalari
arttirici bir etkiye sahip olan bir yasa veya diizenleme kabul edilirse, ayni zamanda
bltceyi denklestirmek icin gerekli olan ek gelirlerin ve harcama indirimlerinin de
saptanmasi hususunda bir karar da kabul edilecektir.

6. Mali yil esnasinda olagantisti sartlar nedeniyle harcamalarda bir artigin
veya gelirlerde bir azaligin meydana gelmesi durumunda, bltce, hem planlanan
harcamalarin  ddsdrilmesi hem de yeni gelirlerin  bulunmasi suretiyle
denklestirilecektir.

7. Biitgcenin denklestirilmesi, blitce prosedtirii ile uyumlu olarak kabul edilen
blitce degisiklik dlizenlemeleri vasitasiyla yapilacaktir.

8. Biitce digi harcama olusturacak hicbir yasa veya mevzuat kabul edilemez
veya uygulamaya konulamaz. %

Hirvatistan’da yukarida konumuz agisindan énem tasiyan hdkimlerine yer
verdigimiz 1994 tarihli Bitce Kanunu ve 2001 tarihli Ulusal Blitge Kanunu ile, mali
disiplini saglama hedefine yénelik olarak butgenin hem gelir ve harcama hem de
borglanma yonuyle ilgili 6Gnemli diizenlemelere yer verildigi gorilmektedir.

2. Hindistan ve Bazi Eyaletlerinde Mali Disiplini Saglamaya Ydénelik Yasal

Dizenlemeler

Hindistan’da uygulamaya konulan Mali Sorumluluk ve Bltce Yo&netimi
Kanunu’nun 4. ve 5. maddesi konumuz itibariyla dnemli hikimler icermektedir.

“Madde 4: 1. Merkezi Hikimet, mali acig: azaltmak ve 31 Mart 2008
itibariyla gelir agigini ortadan kaldirmak icin ve daha sonra yeterli gelir fazlasi
olusturmak igin uygun énlemler alir.

2. Kurallar yoluyla Merkezi Hiikiimet;

a) Bu anlasmanin basladigi yildan, 31 Mart 2008'in sonuna kadar gegern
sdrede mali acigi ve gelir acigini azaltmak icin yillik hedefler belirlemelidir.

b) Garantiler seklinde kosullu yidkdmildliklerin bulundugunu ve toplam
borglarin  GSYIH'nin  bir orani ile sinirlandigini - varsayarak yillik hedefler
belirlemelidir.
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Milli gdvenlik veya milli felaket veya Merkezi Hiikiimetin belirledigi diger
onemli addedilen durumlara bagl olarak gelir acigi ve mali acik bu tir hedefleri
asabilir:

Ayrica ilk éneride belirtilen acgiklamalar, Meclis'ten énce belirlenir ve agsiri
artisin miktarini ve bu tir hedeflerden sapmalarini gésteren ¢alisma, birinci éneri
olarak belirtilir.

Madde 5: 1. Merkezi Hiikiimet Merkez Bankasi’'ndan borclanamaz.

2. Bununla birlikte alt béliim (1)de yer alan bilgilere bagl olarak, Merkezi
Hiikiimet, Hikimet ve Merkez Bankasi (MB) arasindaki anlasma ile uyumliu sekilde
herhangi bir mali yil boyunca nakit ¢ikislarinin gegici olarak nakit girislerinden fazla
olmasi halinde MB’ndan borglanabilir.

1934 tarihli Hindistan Merkez Bankasi Yasasinin 17. bélimdinin 5. alt
bélimindeki bilgiler ile uyumlu olarak nakit ¢ikislari nakit girislerinden fazla iken MB
tarafindan yapilan 6demeler geri édenebilir nitelikte olacaktir.

3. Alt bélim (1)de yer alan bilgilere bagl olarak 1 Nisan 2003'den baslayan
mali yil ve takipeden iki mali yil boyunca MB, Merkezi Hikimetin menkul
degerlerinin ilk basimina izin verebilir.

MB, bu alt bélimde belirtilen slirecte veya bu sirecten sonra huikimet
menkul degerlerinin ilk basimini, bélim 4n alt bélim (2)’sindeki birinci kisimda
belirtildigi sekilde gerceklestirir.

4. Alt bélim (1)de belirtildigi gibi MB, ikincil piyasalarda Merkezi Hikimete
ait menkul degerleri alip satabilir. '

Mali disiplinin tesis edilmesi amaciyla Hindistan'in bazi eyaletlerinde

yUrirlige konulan yasalar da asagidaki gibidir:
a. Kerala Eyaleti Mali Sorumluluk Yasasi

2003 yilinda kabul edilerek yiirirlige giren Hindistan'in Kerala eyaletine ait
“Kerala Mali Sorumluluk Yasas!”, igerik itibariyla yukarida inceledigimiz Hindistan
Merkezi Hikimeti'nin Mali Sorumluluk ve Bltce Ydnetimi Kanunu ile benzer
hikimleri blnyesinde barindirmaktadir. S6z konusu hikimler asagida yer aldigi
gibidir.

280 National Budget Law, Erisim: 15.04.2006,
http://www1.worldbank.org/publicsector/pe/BudgetLaws/CroatiaBudgetLaw200.pdf.
**TThe Fiscal Responsibility and Budget Management Bill, Erisim:15.04.2006,
http://www1.worldbank.org/publicsector/pe/BudgetLaws/IndiaFiscalResponsibilityBill. pdf.
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“Madde 4: Mali Yénetim llkeleri: 1. Hilkiimet, gelir agigini azaltmak ve adi
gecen asagidaki ilkeleri izleyerek yeterli gelir fazlasi olusturmak icin uygun énlemler
alir.

2. Ozellikle ve éngériilen énlemlerin genellestiriimesine yénelik ényargilara
sahip olmadan Hikimet, 1 Nisan 2003'den 31 Mart 2007ye kadar gegcen dért yillik
sdre icinde acigi “sifira” distirecektir ve;

a) Hikiamet gelir fazlasi olusturacak ve agiri varliklardaki sorumluluklardan
kurtulmak igin bu miktari kullanacaktir.

b) Hikimet, 1 Nisan 2003'de baslayip 31 Mart 2007'de bitecek olan dort

yillik siire icinde mali agigin GSYIH'ya oranini % 2’ye diis(irecektir.*

b. Karnataka Eyaleti Mali Sorumluluk Yasasi

2002 yihinda kabul edilerek yurirlige giren Hindistan'in Karnataka eyaletine
ait “Karnataka Mali Sorumluluk Yasas!”, icerik itibariyla yukarida inceledigimiz
Hindistan Merkezi HUkimeti’'nin Mali Sorumluluk ve Bitce Yénetimi Kanunu ile
Kerala eyaletinin Mali Sorumluluk Yasasi’ndaki benzer hikimleri biinyesinde
barindirmaktadir. S6z konusu hikimler asagida yer aldigi gibidir.

“Madde 4: Mali Yénetim llkeleri: 2. Hiikiimet, gelir agigini azaltmak ve mali
acigi surddrdlebilir seviyede tutmak ve yeterli gelir fazlasi olusturmak igin gerekli
onlemleri alacaktir.

3. Ozellikle ve 6ngériilen énlemlerin genellestiriimesine yénelik ényargilara
sahip olmadan Hiikiimet sunlari yapacaktir:

a) Hikdmet, dort mali yili kapsayan (1 Nisan 2002de baslayip 31 Mart
2006'da bitecek olan) sireg icinde gelir acigini azaltmalidir.

b) Hikimet, 1 Nisan 2002den itibaren baslayarak her mali yilda gelir
aciginin GSYiHya oranini, (a) bendinde belirtilen amaca uygun sekilde azaltmalidir.

c) Hikiimet, 1 Nisan 2002de baglayip 31 Mart 2006°da bitecek olan dért mali
yili kapsayan siregte mali agidi, tahmini GSYIH'nin % 3'iinin lzerine ¢ikmayacak
sekilde azaltmaldir.

d) Hikimet, 1 Nisan 2002den itibaren her mali yilda mali agik/GSYIH
oranini, (c) bendinde belirtilen amaca uygun sekilde azaltmalidir.

e) Hikimet, 1999 Karnataka Hikimet Garantilerine Yénelik Tavan

Yasasi’nda belirtilen sinirlari gegcen herhangi bir miktar igin garanti vermemelidir.

?82 The Kerala Fiscal Responsibility Act, Erisim: 15.04.2006,
http://www1.worldbank.org/publicsector/pe/BudgetLaws/Kerala%20Fiscal%20Responsibility

%20Act.pdf.
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f) Hikamet, 1 Nisan 2002°de baslayip 31 Mart 2015de bitecek olan 13 mali
yillik bir sdre¢ iginde sunu garantilemelidir ki; son mali yilin sonundaki toplam
sorumluluklarin orani o yil igin GSYIH'nin % 25'ini asmaz.

Milli gtivenlik veya milli felaket durumlarina bagl olarak eyalet yénetiminin
finansmani (izerindeki 6ngdérilmeyen taleplere bagli, bu alt béliim altinda belirlenen
sinirlari, gelir agigi ve mali agik asabilir; milli felaketlere bagh olarak sinirlarin
lizerine c¢ikan asiri artis durumu, felaketlerin 6ngdérdigl gercek finansal maliyeti
asmaz.

Ayrica ilk éneride belirtilen agiklamalar, Yasama Meclisinden dnce belirlenir
ve asiri artigin miktarini ve nedenlerini belirten bir rapor eklenerek acik miktarinin,
belirtilen sinirlari ne kadar astigini gésteren ¢alisma tamamianir.*%

Yukarida Hindistan’in hem merkezi hukimeti hem de iki eyalet ydnetimi icin
yUrarliige konulan gerceve bltce yasalan itibariyla gesitli ortak y6nlerin bulundugu
g6ze carpmaktadir. Her (¢ yasada belirli bir zaman dilimi dikkate alinmis olup, bu
slre icinde bltce aciklarinin indirilerek gelir fazlasi olusturulmasi hedeflenmistir.

3. Ermenistan’da Bltce Sistemi Kanunu’yla Getirilen Diizenlemeler

1997 tarihli Ermenistan Cumhuriyeti Bitce Sistemi Kanunu'nun 12.
maddesinde yer alan hikimlere konumuz itibariyla 6nem tasimasi sebebiyle
asagida yer verilmigtir.

“Madde 12: Devlet Blitcesi A¢idl, Fazlasi

1. Ayni mali yil igin biitge harcamalari bitge gelirlerini agsamaz.

2. Biitce fazlasi, bitge gelirlerinin biitce harcamalarini asmasi anlamina
gelir.

3. Devlet blitcesi acigi; bitce harcamalarinin bitce gelirlerini asmasi
anlamina gelir.

Devlet biitcesi agigi, yurtici ve yurtdisi borglanma ile finanse edilir.

Mali yil icinde Ermenistan Merkez Bankasi, kamu bditcesi aciginin,
Ermenistan Merkez Bankasi Kanunu ile uyumlu sekilde finanse edilmesi islemini
ydardtdr.

Devlet blitcesi acigi (fazlasi)’nin miktari, veri mali yil icin devlet bltcesi
kanununda yer alir.

Devilet biitcesi agigi veri mali yil icin GSMHnin % 10'unu asamaz.’#**

?8 The Karnataka Fiscal Responsibility Bill, Erisim: 15.04.2006,
http://www1.worldbank.org/publicsector/pe/Budgetl aws/KarnatakaFiscalResponsibilityl aw.p
df.
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Ermenistan’da ylrirlige konulan yasanin 12. maddesi, bitce acigi ve biitce
fazlasi kavramlarini tanimlayarak, bitge agiginin finansmani amaciyla yurtici ve
yurtdisi borglanmaya gidilebilecegini belirtmistir. Ancak bu maddenin son fikra
hikmi ile devlet bltgesi agiginin boyutu, ilgili mali yil icin GSMHnin % 10’u
oraninda sinirlandiriimistir. Her ne kadar &rnegin Maastricht kriterleri ile
kiyaslandiginda bu oran yiksek de olsa, mali disiplinin belirli dizeyde
strdarulebilirligi agisindan bu hikim énem tasimaktadir.

4. Karadag'da Biitge Kanunu’yla Getirilen Dizenlemeler

Karadag'da yUrirlige konulan Bitce Kanunu’nun 7. ve 8. maddeleri
konumuz itibariyla énemlidir. S6z konusu madde hikimleri asagidaki gibidir.

“Madde 7: Mali yil boyunca, planlanan gelirleri azaltan veya planlanan
giderleri arttiran bir etkiye sahip olan bir yasa veya diger bir dizenleme kabul
edilirse, ayni zamanda, bltgeyi dengeleyecek bir 6neri de sunulmak zorundadir.

Blitcede denklik saglanmasi, kabul edilmesi icin daha &nceden belirlenen
sekil ve usule uygun olarak, bltce degisiklikleri ve ilaveler vasitasiyla yapilacaktir.

Madde 8: Mali yil esnasinda olagandisti sartlar ve ihtiyaclar nedeniyle
gelirlerde bir azalis veya giderlerde bir artis meydana gelirse, biitce Karadagd
Cumbhuriyeti Kabinesi tarafindan dengelenecektir. 2%°

Karadag'da yurirlige konulan Bitce Kanunu’nda mali disiplin acisindan
6nemli hiukimler yer almaktadir. Kanunun 7. maddesine gére gelir azaltan veya
gider artiran bir dizenlemenin kabulli ayni zamanda butceyi dengeleyecek bir
6nerinin de sunulmasini zorunlu kilmaktadir. Mali yil iginde olaganusti sartlar
nedeniyle meydana gelecek gelir azalisi veya gider artisi sonucunda ise btceyi
denklestirme sorumlulugu Kabineye verilmektedir.

5. Moldova’da Bitce Sistemi ve Bitce Sireci Kanunu Kapsamindaki
Dlzenlemeler

2000 yilinda Moldova’da yurirlige konulan sbz konusu kanunun “Bltce
dengesi” bashgi altinda dizenlenen 11. maddesi ¢galismamiz agisindan énemlidir.
“Madde 11: Blitce Dengesi

84 Law of The Republic of Armenia on The Budgetary System of The Republic of
Armenia, Erisim: 15.04.2006,
http://www1.worldbank.org/publicsector/pe/BudgetLaws/ArmeniaBudgetLaw1997.pdf.

“%> Budget Law, Erisim: 15.04.2006,
http://www1.worldbank.org/publicsector/pe/BudgetLaws/Montenegro%20Budget%20Law %2
00fficial%20Gazette.doc.
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1. Devlet blitgce dengesi, toplam devlet gelirleri ve toplam devlet giderleri
arasindaki farktir.

2. Eger, devlet biitce gelirleri deviet biitce giderlerini asarsa, devlet biitce
fazlasi meydana gelir.

3. Eger, devlet biitce giderleri, devlet bltce gelirlerini asarsa, devlet bltce
acigi meydana gelir.

4. Yillik bitge yasa tasarisi devlet blitge acigi veya fazlasinin sinirini
belirleyecektir.

5. Yillik biitce yasasinin kabul edilmesinin ardindan:

a) Biitce yasasi 6nerisinden baska devlet blitce gelirlerini azaltan veya devlet
bltce giderlerini arttiran hicbir yasa Parlamento tarafindan, kararlastirilan bitce
acigi dizeyini devam ettirmek icin kayiplari telafi eden kaynagi da ayni zamanda
icermedikce ve

b) Yillik Blitce Yasasi’na ybnelik dizenlemelerden baska, onaylanan devlet
bltce fazlasini azaltan veya hesaplanan devlet biitce acigini arttiran hicbir yasa
kabul edilemez. %

Moldova Biitge Sistemi ve Bltce Slreci Kanunu'nun 11. maddesinin 6zellikle
4. ve 5. fikralari mali disiplinin saglanmasi agisindan énemli hikimler icermektedir.

6. Sirbistan’da Bitge Sistemi Kanunu Gergevesindeki Dizenlemeler

Sirbistan Bitge Sistemi Kanunu’'nun 5. ve 29. maddeleri dnem tasimaktadir.

“Madde 5: Blitgenin Kapsami

Cumhuriyete veya yerel otoriteye ait bltce gelirlerinin kaynagi blitcede
belirtilecek ve tahsis edilecektir.

Cumbhuriyetin ve yerel otoritelerin blitce harcamalari bltcede 6zel amacla
tespit edilecektir.

Gelirler, tahsil edilecek miktarlarin toplami itibariyla ve tim giderler de
gerceklestirilecek miktarlar itibariyla kaydedilir.

Blitce gelirler ve giderler itibariyla denk olmalidir.

Cari bir yil esnasinda, Cumhuriyet veya yerel yénetimin yetkili ytiritme birimi,
yilsonu itibariyla bdltgelerine koymus olduklari gelirleri lzerinde tasarruf etme
hakkina sahip olabilirler.

%6 Law Regarding The Budgetary System and The Budgetary Process of Moldova,
Erisim:15.04.2006,
http://www1.worldbank.org/publicsector/pe/BudgetLaws/MoldovaBudgetLaw2000.pdf.
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Dogrudan blitge yararlanicilari borg ylkdmliliga altina girebilirler ve blitgede
Ozel amag itibariyla belirlenen seviyelere kadar blitce édeneklerini kullanabilirler.

Gelirlerin  toplanmasi,  bltcede  kaydedilen  gelir  tahminleri ile
sinirlandirilamaz.

Madde 29: Biitgce ve Zorunlu Mali Plan Diizenlemesi — Sosyal Givenlik
Kurumlari

Mali yil esnasinda, planlanan harcamalari arttiran veya planlanan gelirleri
azaltan bir etkiye sahip olacak bir yasa veya dlizenleme kabul edilirse; bitceyi
denklestirmek icin harcamalari azaltan veya ek gelirler olusturan bir karar da kabul
edilecektir.

Mali yil esnasinda harcamalarda bir artis veya gelirlerde bir azalis meydana
gelirse, blitce hem planlanan harcamalari azaltmak hem de yeni gelir kaynaklarini
yartirliige koymak suretiyle dengelenecektir.

Blitce denklestirmesi, bltge prosediiriine uygun olarak gecirilen ek blitce
vasitasiyla yapilacaktir.

Hicbir yasa veya dizenleme, kamu fonlarinin bitge disi harcamayi
karsilamasi amaciyla kabul edilemez.

Bu maddenin 1-4 fikralarina ait hdkidmler sosyal glvenlik kurumlarinin
zorunlu mali planlarina yénelik olarak uygulanacaktir.®®”

Sirbistan’in 2002 yilinda uygulamaya koydugu ve ilgili hikimlerine yukarida
yer verdigimiz Bltge Sistemi Kanunu'nda merkezi, yerel ve sosyal guvenlik
kurumlarina yonelik olarak mali disiplin agisindan énem tasiyan hikimler yer

almaktadir.
7. Letonya’da Bitce ve Mali Yonetim Kanunu'’yla Getirilen Diizenlemeler

1994 yilinda Letonya y6netimi tarafindan uygulamaya konulan Bitgce ve Mali
Yoénetim Yasasi’'nin 1. ve 45. maddeleri mali disiplin agisindan énemli olup, 1.
maddesinde 6zellikle genel ekonomik denge konusuna vurgu yapiimaktadir. ilgili
maddelere asagida yer verilmigtir.

“Madde 1: Blitce ve Amaci

1. Biitce, mali yéntemler kullanarak devlet politikasinin ydriirliige konulmasi
amaciyla olusturulur ve hikimetin idaresinin ve finansal aktivitenin de temelini

olusturmaktadir.

%87 Budget System Law, Erisim: 15.04.2006,
http://www1.worldbank.org/publicsector/pe/BudgetLaws/Serbia%20BUDGET%20SYSTEM%
20LAW%20(2002).pdf.
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2. Bitgenin amaci, hikidmet, diger kamu kurumlari ve yerel ydnetimler
tarafindan devlet fonksiyonlarinin yapilmasi igin yasa ile belirlenmis olan gerekli
finansman kaynaklarini dogrulamak ve tespit etmektir; harcamalarin yapiimasi igin,
oéngérilen dénem itibariyla yeterli gelirler ile finansman saglanacaktir. Bltce
uygulama stirecinde, genel ekonomik dengenin saglanmasi gerekliligi dikkate
alinmak zorundadir.

Madde 45: Yerel Yénetim Borglanmasi

1. Genel ekonomik dengenin slrdlrilmesi ve tutarl bir entegre deviet mali
politikasinin saglanmasi icin; yillik blitce yasasi, yerel yénetim borglanma ve teminat
miktarinin kogullarini ayri ayri olarak belirleyecektir.”?%

Yukaridaki hikimlerden de goérildigi gibi, Letonya’da yirdrlige konulan
gcerceve bltce yasasinda yillik dengeden ziyade “genel ekonomik denge’nin
saglanmasina vurgu yapilmakta ve yerel ydnetimlerin borglanma limitlerinin yillik

bltce kanunu ile belirlenecegi hikim altina alinmaktadir.
8. Azerbaycan’da Devlet Bitgce Kanunu Kapsamindaki Dizenlemeler

Azerbaycan’da yurlrlige konulan Devlet Bltge Kanunu ile, bitge disiplinin
saglanmasi amaciyla 6énemli dizenlemeler getiriimektedir. Bu dizenlemeler, ilgili
yasanin asagida yer verdigimiz 17. maddesi ile hikim altina alinmistir.

“Madde 17: Devlet biitce gelirleri ve harcamalari arasinda dengenin
saglanmasi

1. Devlet bitce gelirleri ve harcamalari arasindaki dengenin saglanmasi,
blitgenin hazirlanmasi ve ydrirlige konulmasi igin 6nemli bir kosuldur.

2. Devlet blitce uygulamasi esnasinda ilave harcamalarin bir sonucu olarak,
ayni zamanda harcamalar lizerinde tasarrufa gidilmesi veya gelirlerin daha fazla
toplanmas! seklinde biriken miktar, yilsonu itibariyla devlet bitgesi tamamiyla
kapatildiktan sonra, ydrirliikteki mevzuata uygun olarak dizenli bir yil icin taslak
devlet blitgesi tarafindan tasarlanan rezerv digi fona yénlendirilir.

3. Eger Devlet bitce uygulamasi esnasinda, bltce gelirleri belirlenen
miktarin % 20 altinda gerceklesirse ve bu devlet biitce acigi sinirinin asilmasina yol
acarsa, tim harcamalarin orantili olarak indiriimesi mekanizmasi, devlet blitgcesinin
korunmus maddeleri disinda, izleyen aylarda uygulamaya konur.

4. Devlet blitgcesinin korunmus maddelerinin olugumu, dizenli bir mali yilda

devlet biitgesine yénelik yasa tarafindan ayrintilariyla agiklanir.
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5. ihtiyag durumunda, ilgili ydritme giicii birimleri —devlet biitcesinin
uygulanmasi esnasinda- bltce siniflandirmasi ile uyumlu olacak sekilde belirlenen
harcama limitleri maddelerine yénelik olarak degisiklikleri yiiriirlige koyabilirler. 2%

Azerbaycan Cumhuriyeti Devlet Bltge Kanunu’nu ile uygulamaya konan
yukaridaki hikimler, mali disiplinin saglanarak slrdlrilebilir olmasi agisindan
dnemlidir. Ozellikle biitge gelirlerinin azalmasi sonucunda biitce harcamalarinin da
orantil olarak azaltilacak olmasini gerekli kilan hikim, bitce dengesinin

saglanmasina katkida bulunacak bir madde hikmudur.
9. Estonya’da Devlet Bltce Kanunu'yla Getirilen Yenilikler

Estonya’da 1999'da yurirlige konulan Devlet Bltce Kanunu da, biitce
dengesinin saglanmasina yonelik olarak énemli hikimlere yer vermektedir.

“Madde 2: Devlet blitcesinin igerigi

1.Devlet bitcesinin icerigi, mali yil icinde toplanan gelirlerin ve yasalara gére
devlete yiklenilen gdrevleri yerine getirmek icin tespit edilen harcamalarin
tamamina dayanir.

2. Devlet bitcesi mali yil igcinde devletin tim gelirlerinden ve
harcamalarindan olusur.

Madde 5: Devilet blitcesinin dengesi

1. Devlet blitgce gelirleri harcamalari astiginda, édenekler mevcut yasanin 36.
ve 37. maddelerinde diizenlenen rezervlere aktarilir.

2. Devlet biitce harcamalari gelirleri astiginda harcamalar, Yasaya gére,
mevcut yasanin 36., 37. ve 39. maddelerinde dizenlenen borglanma ile ve
rezervlerin kullaniimasi suretiyle dengelenecektir.

Madde 38: Devlet blitcesine ait kredi

Devlet biitcesine ait krediler, deviet bitce gelirleri ve harcamalarini
denklestirmek icin kullanilan uzun dénemli kredilerdir ve nakit rezerv kredisidir.

Madde 39: Devlet blitce kredisi

1. Devlet blitcesi kredisi, devlet blitcesinde mali yil icin éngdriilen yatirim
miktarini ve gelirlerin % 10'unu asamaz.

2. Devlet bitcesi kredi limiti, yillik olarak Devlet Bliitce Yasasi tarafindan

belirlenir.

288 The Law on Budget and Finance Management, Erisim: 15.04.2006,
http://www1.worldbank.org/publicsector/pe/BudgetLaws/LatviaBudgetLaw 1998.pdf.
%9 Law of The Azerbaijan Republic on The State Budget, Erisim:15.04.2006,
http://www1.worldbank.org/publicsector/pe/BudgetLaws/AR.doc.
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3. Bir énceki fikrada belirtilen limite dayanan devlet biitge kredisinin miktarina
ve gerekliligine Estonya Hiikiimeti tarafindan Kkarar verilir.
4. Devlet bliitcesi kredisi, devlet bor¢ senetleri c¢ikartarak veya bir borg
sézlesmesi yapmak suretiyle alinir.
5. Maliye Bakani:
1) Devlet biitcesi kredisinin sartlarini belirler,
2) Estonya Hiikiimeti adiyla bor¢ sézlesmesini imzalar ve ydrirligdnd
organize eder,
6. Estonya Hikimeti, Maliye Bakanlgi’'nin Oénerisi (zerine devilet borg
senetleri cikarma sartlarini ve diizenini tesis eder.*®°
Estonya’da uygulamaya konulan Devlet Bitce Kanunu ile bltce agiklarinin
finansmani i¢in kredi almaya izin verilmekte ancak, devlet bitgesi kredisinin mali yil
icin 6ngérilen yatirim miktarini ve gelirlerin de % 10’'unu asamayacagi hikim altina

alinmaktadir.

10. Gircistan’da Bitge Sistemi ve Blitge Otoriteleri Kanunu Kapsamindaki

Dizenlemeler

Glrcistan’da yiirarlige konulan cergeve bltge kanunu ile bitce disiplinin
saglanmasi amaciyla énemli hikimler uygulamaya konulmustur. ilgili hikiamler,
Guorcistan  Bltce Sistemi ve Bltge Otoriteleri Kanunu'nun  “Bltcelerin
Denklestiriimesi” baslikli 12. maddesinde yer almaktadir. Bu hikimler séyledir:

“Madde 12: Bltgelerin Denklegtiriimesi

1. Tdm dlzeylerde blitcelerin denklestiriimesi, finansal politikanin ve blitce
politikasinin temel sartidir.

2. Gelir asti asin harcamalar blitce acgigi olusturur. Bltgce agiginin meydana
gelmesi lizerine blitcenin cari harcamalari éncelikle finanse edilecektir.

3. Bltcenin denklestiriimesi icin bitce acig! limiti tasdik edilecektir. Eger,
bltcenin uygulanmasi kapsaminda bdtce acigi limiti asilirsa veya biitce gelir miktari
onemli dlizeyde azalirsa, blitge harcamalarina el koyma igslemi uygulanacaktir. El
koyma, kalan mali yil dénemi igin bltcedeki harcamalarin her bir kalemine gére,
blitce harcamalarinin aylik olarak orantili bir bigcimde indirilmesi seklindedir. Blitce

harcamalari iginde korunan maddeler el koyma islemine konu olmaz.

0 Law on State Budget, Erisim: 15.04.2006,
http://www1.worldbank.org/publicsector/pe/BudgetLaws/EstoniaStateBudgetLaw1999.pdf.
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Her bir bitge dizeyine gdre bltge harcamalari kapsaminda ayrilan
maddelerin listesi biitce onaylandiyi zaman yetkili devlet birimleri ve yerel idare
birimleri tarafindan kesinlikle belirtilecektir.

4. Bitge acigl, kamu borcu olusturmak ve kredi kaynaklari kullanmak
suretiyle kapatilacaktir. Kamu borcu ve kredi kaynaklarinin miktari bltce onaylandigi
zaman kararlastirilacaktir.

5. Yénetim birimlerinin, bltce gelirlerini azaltacak veya harcamalarini
artiracak ve sonug itibariyla bltce acigr sinirini artiracak kararlar almalarina izin
verilmez."®%!

Glrcistan Butge Sistemi ve Bitge Otoriteleri Kanunu’nun yukarida yer
verdigimiz bazi madde hikimleri, Azerbaycan Devlet Biitce Kanunu ile de benzerlik
tasimaktadir. Gircistan’da da bitgce acidi limitinin asilmasi durumunda orantili
olarak bltge harcamalarinin da indirilmesi zorunlu olmaktadir.

11. Vietnam’da Devlet Bltgce Kanunu’nun Ortaya Koydugu Yenilikler

Vietnam Sosyalist Cumhuriyeti tarafindan Aralik 2002 itibariyla kabul edilerek
yUrtrlige konulan Devlet Bitce Kanunu da, yukarida yer verdigimiz diger Ulkelere
ait cerceve bltgce yasalarinda oldugu gibi, mali disiplinin tesis edilmesine ydnelik
olarak 6nemli hiikiimler icermektedir. Séz konusu yasanin asagida yer verdigimiz 8.
maddesi bu konuya ydnelik olarak diizenlenmis bulunmaktadir.

“Madde 8:

1. Devlet blitcesi, vergilerden, harglardan ve diger hizmet bedellerinden
saglanan toplam gelirlerin, toplam dizenli harcamalardan daha blyik olmasi ve
kalkinma yatirirmi konusundaki harcama igin gittikce artmaya yardimci olmasi gart
ile uyumlu olarak dengelenecektir. Asiri harcama durumunda, asiri harcama miktari,
kalkinma yatirnrmina harcanan miktardan daha kiciik olmalidir ve bitce gelir ve
harcamalari arasindaki denge, netice itibariyla basariimalidir.

2. Bltce acigl, ic ve dig borclanma ile finanse edilecektir. Devlet blitgcesi
acigini kapatmak icin borglanmada su ilkeye bagl kalinmalidir: Alinan borglar
tuketim icin kullaniimamali, sadece kalkinma amacglarina yénelik olarak kullaniimali
ve bltce, borglarin geriye &denmesi gerektigi zamanda etkin bir bicimde
dlzenlenmelidir.

3. Yerel biitceler, toplam harcamanin toplam geliri asmayacadi ilkesine
dayall olarak denklestirilecektir. Merkezi ybnetim kapsamindaki eyalet veya sehir
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dogrudan dogruya eyalet biitcesi kapsaminda altyapi insaatinda bir yatirrma veya
Millet Meclisi tarafindan onaylanan bes yillik plandaki yatirim listesinde olan bir
yatirima ihtiyac duyarsa, fakat dengeyi saglama yeteneginden uzak ise yani blitce
dengesini bozuyorsa, o zaman, eyalet veya sehrin vakti geldiginde tim borglarini
geri 6deyebilmesi icin i¢ yatinnm sermayesini harekete gegirmesine ve kendi eyalet
bltcesini denklestirmesine izin verilecektir. Toplam &denmemis borg, eyalet
bltgesinin toplam yillik ic sermaye yatirimi tutarinin % 30°unu agmayacaktir.

4. Yénetim kapsamindaki Bakanliklar, bakanlik diizeyindeki birimler ve
diger merkezi birimler, cesitli diizeydeki Halk Heyetleri, organizasyonlar ve birlikler,
kendi sahsi otoriteleri dahilinde bltcenin uygulanmasini diizenlemekle sorumlu
olacaklardir. Yasalara aykiri olarak borglanma, kesinlikle yasaklanmigtir.#%

Vietnam Devlet Bltge Kanunu’na gore bitge gelir ve giderleri arasinda
denge saglanmaya calisiimalidir. Gerek duyuldugunda alinan borglar ise tiketim igin
degil, sadece kalkinma amagli olarak kullaniimalidir. Ayrica eyaletler itibariyla
toplam édenmemis bor¢c miktari, eyalet bitcesinin toplam yillik i¢ sermaye yatirrm
tutarinin % 30’unu agmamalidir.

12. Ozbekistan’'da Biitce Sistemi Kanunu’yla Getirilen Diizenlemeler

20 Haziran 1990'da egemenligini, 1 Eyltl 1991'de de bagimsizhidini ilan eden
Ozbekistan, idari teskilat olarak 12 eyalet, 1 dzerk cumhuriyet (Karakalpakistan
Ozerk Cumhuriyeti) ve 1 bagimsiz sehirden (Taskent Sehri) olusmaktadir?®.

Ozbekistan’da uygulamaya konulan Biitce Sistemi Kanunu’nun 24. maddesi
konumuz itibariyla cesitli hiikiimleri biinyesinde barindirmaktadir. ilgili madde
hikimlerine asagida yer verilmistir.

“Madde 24: Karakalpakistan Cumbhuriyeti Bltcesi ve Yerel Biitceler
Uzerindeki Sinirlamalar

Karakalpakistan Cumhuriyeti bitcesi ve yerel biitgelerin gelirleri ve giderleri
denk olacaktir. Karakalpakistan Cumhuriyeti bltce acigina ve yerel blitce aciklarina
izin verilmeyecekdir.

Karakalpakistan Cumbhuriyeti, bélgeler ve sehirler:

#' Law of Georgia on Budget System and Budgetary Powers, Erisim:15.04.2006
http://www1.worldbank.org/publicsector/pe/BudgetlLaws/geo-natbud.pdf

% Law on State Budget, Erisim: 15.04.2006,
http://www1.worldbank.org/publicsector/pe/BudgetLaws/VietnamStateBudget.doc.
% Vikipedi Ozgiir Ansiklopedi, Erisim: 19.07.2006,
http:/tr.wikipedia.org/wiki/%C3%96zbekistan.
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1. Ozbekistan Cumhuriyetinin yasamasindan ayri olarak fonlarini
ylkseltemezler,

2. Daha yliksek diizey bltcelerden ziyade diger kaynaklardan borg
alamaziar.

3. Bu yasadaki idarelerini saglayacak sartlardan baska belirlenen 6denek
limitlerinin Ustinde harcamada bulunamazlar.

4. Diger partilerin lehine finansal garantiler ve garanti belgeleri ¢cikaramazlar.

5. Yasal ve fiziksel varlklarina ydnelik bltce kredilerini kabul edip
onaylayamazlar*.

Ozbekistan'da yiriirliige konulan Bitge Sistemi Kanunu ile getirilen
sinirlamalar 6zellikle Karakalpakistan Cumbhuriyeti biitcesi ve diger yerel bltceler ile

iliskili olmakta ve bu yénetimler itibariyla bitge acigina izin veriimemektedir.
13. Ukrayna’da Bltge Kanunu Kapsamindaki Yenilikler

2001 yilinda yartrlige konulan Ukrayna Bitgce Kanunu, kamu mali disiplinin
sadlanmasi amaciyla 6nemli hikiimler icermektedir. Ozellikle 13., 14. ve 15. madde
hikimleri konumuz agisindan énem arzetmektedir. ilgili hiikiimleri su sekilde
belirtmek mimkindur.

“Madde 13: Blitcenin Yapisi

1. Bitce genel ve 6zel fonlardan olusur.

2. Genel biitge fonu sunlar kapsar:

1) Tdm bitce gelirleri —b6zel bir fona ydnelik olarak tahsis
edilmemigler disindaki-

2) Genel fon gelirlerinden karsilanan tiim butge harcamalari; ve

3) Genel blitce fonunun finansmani.

3. Ozel biitce fonu sunlari kapsar:

1) Ozel olarak ayrilan gelir kaynaklarinca finanse edilen harcamalar
icin tim blitce ddenekleri

2) Ozel bir amag icin harcama birimleri tarafindan alinan bagislar, ve

3) Ozel biitce fonu harcamalari ve gelirleri arasindaki fark.

Madde 14: Blitce Acigi ve Blitce Fazlasi

1. Ukrayna Devlet Blitgesinin, Crimea Ozerk Cumhuriyetinin Blitcesi veya bir
sehir bitcesi, kendi biitce dbénemleri icin acik bltceye, sayet bu Kanunun 72.

2% Law of Republic of Uzbekistan on Budget System, Erisim: 15.04.2006,
http://www1.worldbank.org/publicsector/pe/BudgetLaws/UzbekistanBudgetLaw.doc.

213



maddesinde belirtilen sinirlamalar kapsaminda, bitce acgiginin finansmani igin
uygun kaynaklar var ise izin verilebilir.

2. Blitce fazlasi sadece temel borcun anaparasini geri 6demek icin kabul
edilecektir.

Madde 15: Blitge Aciginin Finansman Kaynaklari

1. Butce agiginin finansman kaynaklari i¢c ve dig devlet borglanmasi
olacaktir. Crimea Ozerk Cumhuriyeti yetki birimlerinin i¢ borglanmasi ve yerel
ybnetim birimlerinin i¢c ve dig borglanmasi olabilir —bu Yasa tarafindan belirlenen
sartlarla uyumlu olarak-

2. Ukrayna Bakanlar Kurulu, Ukrayna Devlet Blitce Yasasi ile izin verilen
limitler dahilinde borg¢ alabilir. Borglanma, genel ekonomik dengenin sirddirilmesinin
gerekli oldugu durumlar diginda, hikimetin cari harcamalari icin finansal kaynak
saglamak icin kullaniimamalidir.

3. Fonlan biriktirmek ve etkin bir bicimde kullanmak igin, Ukrayna Maliye
Bakani, alacakliyi, borclanma seklini secme hakkina sahiptir ve bu maddenin 2.
fikrasinin ihtiyaglari cergevesinde borgclanmada déviz cinsini segme hakkina da
sahiptir.

6. Ukrayna Merkez Bankasi tarafindan basilan para, deviet bltce acigini
finanse etmek icin bir kaynak olarak hizmet edemez.”**

Ukrayna Bltge Kanunu’nun yukarida yer alan hikimlerinden anlasildigi gibi,
bltce acigina ancak uygun finansman kaynagi bulunursa izin verilmektedir. Ayrica
borgclanmaya sadece kanunda belirtilen limitler dahilinde basvurulabilmekte ve
Merkez Bankasrnca basilan para da devlet bltce agiginin kapatiimasi igin

kullanilmamaktadir.

V. ULKE DENEYIMLERINDEN GCIKAN SONUCLAR VE GENEL
DEGERLENDIRME

Ginimizde pek ¢ok ilke kamu mali ydnetimlerini daha etkin hale getirerek
mali disiplini saglamak ve sUrdirebilmek icin cesitli mevzuat dizenlemeleri
gercevesinde bir takim mali kurallari yGrirlige koymaktadir. Mali kurallar hem
gelismis hem de gelismekte olan Ulkelerde mali disiplinin tesis edilebilmesi amaciyla
uygulama alani bulabilmektedir. “Denk bitce” kurali da, mali kurallar kapsaminda
hem politik hem de akademik platformda Uzerinde en ¢ok durulan konular arasinda

2% The Budget Code of Ukraine, Erisim: 15.04.20086,
http://www1.worldbank.org/publicsector/pe/BudgetLaws/Ukraine%20Budget%20Code%20 2

001 .pdf.
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yer almakta ve mali disiplinin tesis edilebilmesi igin de cesitli (lkeler itibariyla
anayasal veya yasal zemine dayandirilarak yarirlige konulabilmektedir.

incelemeye calistigimiz cesitli tlke 6rneklerine bakildiginda, &zellikle
ABD’nde eyaletler seviyesinde Anayasal denk bltge ilkesinin uygulama alani
buldugu, ancak bu ilkenin 6zellikle cari bitceler kapsaminda yGritildigiu de
dikkatden kagcmamalidir. Yine &6rnegin Almanya’da federal devlet anayasasinda
bltce gelirlerinin bltce giderleri ile dengeli olmasi yéninde hikiim mevcuttur, fakat
bu llkede de yillik denklikten ziyade “genel ekonomik denge” konusuna daha fazla
6nem verilmekte olup, bunun yani sira, genel ekonomik dengenin bozulmasi
gindeme geldiginde, hem federal devlet yénetimi, hem de yerel yénetimlerin s6z
konusu genel ekonomik dengenin saglanmasi igin gerekli énlemleri almalari
gerektigi hususu da yine federal devlet anayasasinda hikim altina alinmis
bulunmaktadir. Kanada’da ise, 0Ozellikle eyaletler dizeyinde biltce denkligini
saglamaya ve bltce aciklarini azaltmaya yonelik olarak cesitli yasal dizenlemeler
yurdrliige konulmus durumdadir. Buna ilaveten, Ulke incelemelerinden de
anlasilacagi Gizere, Almanya ve ingiltere érnekleri basta olmak iizere birgok iilkede,
altin kural (golden rule) uygulanmakta olup, sadece yatirirm harcamalarini finanse
etmek amaciyla devletin bor¢lanmasina izin verilebilmektedir.

Mali disiplinin, dolayisiyla kamu borglari ya da kamu aciklarinin belirli bir
limitin altinda kalmasini saglayabilmenin bir yolu, bitgce acigi ve kamu
borclanmasina yasal ya da anayasal limitler koymaktir. Bltgelere getirilen yasal
limitlere diger bir drnek ise bu bdlimde incelemeye calistigimiz Avrupa Birlidi
uygulamalaridir. Avrupa Birligi'nde Maastricht Anlagsmasi icinde global mali hedefler
olarak yer alan ve Avrupa Para Birligi i¢in belirlenen yakinlasma kriterleridir. Bu
kriterler hem cok tarafli amaglar ortaya koymus hem de bu hedefleri gergeklestirmek
Uzere uluslararasi yikumldllkler getirmistir. AB Uyesi birgok Ulke igin bu kriterleri
gerceklestirmek temel mali amag haline gelmistir. Nitekim, bu ydnde ele aldigimiz
AB Uyesi Ulkelerde cesitli istikrar programlarinin ve bltge reformlarinin yirarlige
konuldugu gbze carpmaktadir. Bu Ulkelerdeki uygulamalarda yasal diizenlemelere
agirlik veriimistir. Ornegin Ingiltere’de yirlrlige konulan Mali Istikrar Yasas,
ispanya’da uygulamaya konulan Biitge Istikrar Kanunu ve Fransa’da 2001 yilinda
kabul edilen organik kanun bunlardan bazilaridir.

Avrupa Birligi'ne tye Ulkelerin imzaladiklari Maastricht Antlasmasi, Uye Ulke
hikimetlerinin iktisat politikalari Gzerindeki yetkilerini ayni zamanda belirli kriterler

cercevesinde sinirlamis bulunmaktadir. Ekonomik ve Parasal Birlik icin (zerinde
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uzlasma saglanan kriterlere gére birlige ye Ulkelerde bitce aciklarinin GSYiH'ya
orani % 3'den; toplam kamu borglarinin GSYiH'ya orani ise % 60’dan fazla
olamayacaktir. Maastricht Antlagsmasi bir tir ekonomik anayasa niteligi tasimaktadir.
GUnkl burada amag, hiikiimetlerin makro-ekonomi yénetimindeki keyfiyetine son
vermek ve sonugta mali ve parasal disiplini saglamaktir.

Son yillarda yurirlige koydugu kamu mali reformlari ile dikkatleri Gzerinde
toplayan Yeni Zelanda ise, kamu mali sisteminin hukuki yapisini g¢esitli kanunlar
cercevesinde saglamistir. Bu kapsamda Mali Sorumluluk Kanunu, Kamu
Finansmani Kanunu, Finansal Raporlama Kanunu gibi cesitli adlar altinda yasal
dlzenlemeleri yUrirlige koyarak kamu mali reformlarini hayata gegirmis ve dnemli
6lgide basariya ulagsmistir. Reformlarin basladigr 1990’l yillardan giiniimize degin
Yeni Zelanda’nin mali durumunda énemli diizeyde iyilesme gerceklesmistir.

Latin Amerika Ulkeleri basligi altinda ele aldigimiz Arjantin, Peru, Brezilya ve
Sili de, kamu maliyesinde etkinlik, verimlilik ve disiplinin saglanabilmesi igin
anayasal diizenlemelerden ziyade yasal diizenlemeleri tercih eden Ulkeler grubunda
yer almaktadirlar. Dért Ulkenin her biri son yillarda uygulamaya koyduklari cesitli
yasalar ile bitce buyUklukleri Gzerine sinirlamalar getirerek mali disiplini saglamayi
hedeflemiglerdir.

Yukarida Ozetle ele aldigimiz lUlke &rneklerinin yani sira, Dinya Bankasi
tarafindan yapilan arastirmadan yola cikarak olusturdugumuz tabloda yer alan
Ulkelerin cerceve biitge yasalarinin incelenmesi sonucunda da, mali disiplinin yasal
temele dayandirilarak saglanmasi i¢in gesitli dizenlemeleri yirarlige koyan birgok
Ulke 6rnegi ile karsilasmis bulunmaktayiz. Ele aldigimiz bu Ulkeler, anayasalarinda
bltce denkligini saglamaya yonelik hilkkimlere yer vermemis olsalar da, yirlrlige
koyduklari ¢cerceve bitce yasalari ile mali disiplinin saglanmasi igin oldukgca énemli
olan cesitli mali kurallari hiikiim altina almig bulunmaktadirlar.

Gelisme yolunda 6énemli mesafeler almig tilkemizde de zaman zaman, kamu
mali yénetiminde etkinligin saglanmasi ve mali disiplinin tesis edilebilmesi amaciyla
cesitli  dizenlemeler yirirlige konulmaya calisiimakta fakat siklkla bu
dizenlemelerin eksik yonleri gindeme gelmekte ve dolayisiyla tam bir basari
saglanamamaktadir. Ancak bu mali reformlarin gelistirimesinden ve mevzuat
dizenlemelerinin yararlige konulmasindan énce diger érnek Ulke deneyimlerinin de
g6z 6niinde bulundurulmasi énem tasimaktadir.

Galismamizin izleyen son béliminde, dncelikle teshisin dogru yapilabilmesi

icin Tlrkiye'de mevcut mali disiplinsizligin temel nedenleri ortaya konmaya
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calisilacak ve bitce aciklarinin gelisimi hakkinda bilgi verilecektir. Arkasindan,
Cumbhuriyet éncesi ve sonrasi dbnemde Anayasal ve yasal mevzuat kapsaminda
bitce hukimleri ele alinacak ve Turkiye’de mali disiplinin saglanmasinda 6zellikle
Anayasal iktisat taraftarlarinca savunulan “Anayasal denk bitge” ilkesininin
uygulanabilirligi konusu tartisilarak bu konuda ¢6zim Onerisi gelistiriimeye

caligilacaktir.
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UCUNCU BOLUM

TURKIYE’DE MALI DISIPLINSIZLIK SORUNU VE ANAYASAL DENK BUTGE
YAKLASIMININ TURKIYE'DE UYGULANABILIRLIGI

Bu bélimde 6ncelikle, Turkiye’de kamu maliyesi alaninda yasana gelen mali
disiplinsizligin temel nedenleri ortaya konmaya calisilarak, gegmisten giinimize mali
disiplinsizligin ve bu cercevede kamu kesimi agciklarinin boyutlari incelenecektir.
Arkasindan, Cumbhuriyet 6ncesi ve sonrasi dénemde anayasal ve yasal mevzuat
acisindan bitce ve bltce disiplini konusuna vyaklagimin cergcevesi ¢izilmeye
calisilacaktir. Daha sonra ise, Turkiye'’de mali disiplinin tesis edilmesi amaciyla
“anayasal denk butce” ilkesinin hangi kosullar altinda uygulamaya konulabilecegine
yonelik kritik noktalar ve bu kapsamda gerekli kosullari olusturmaya yoénelik olarak
kamu maliyesi alaninda uygulamaya konmasini gerekli buldugumuz ¢ézim &nerilerimiz

ortaya konmaya caligilacaktir.

l. TURKIYEDE MALI  DISIPLINSIZLIK  SORUNU ve  MALI
DISIPLINSIZLIGIN NEDENLERI

Yasama organinin hikimete gelecek dénem icinde ekonomiden gerek kamuya
kaynak aktarma gerekse bu kaynaklari éncelikli projeler arasinda dagitma yetkisini
verdigi butgeler, ayni zamanda yasamanin yUritme Uzerindeki siyasal denetimini
gerceklestirdigi en dnemli ara¢ olma 6zelligine sahiptir. Vatandasa kargi sorumlu olan
ve ondan yetki alarak secilen bir meclis, ayni sorumlulugu belli kurallar dahilinde
hikimete devretmektedir. Kurumsal cergeve, siyasi sorumlulukla yénetsel sorumluluk
ve hiyerarsik yapinin ortaya konulmasi acisindan olduk¢a 6nemlidir. Kurumsal
cercevenin ortaya konmasi, parlamenter bir demokrasiyle yonetilen bir devlette hizmetin
Uretilmesi surecindeki yetki devrini ve kontrol mekanizmasini géstermesi bakimindan da
ciddi 6nem tasimaktadir®®®. Eger bu durumun aksi s6z konusu olursa, yani kurumsal
cerceve iyi ciziimez veya bltce uygulamasinin belirlenen hedefleri gerceklestirip
gerceklestirmediginin kontrolU iyi yapilmazsa, bu takdirde pekcok sorunla birlikte mali
disiplinsizlik sorunu ile de kargi kargiya kalmak kacginilmaz olacaktir.

2% DPT, Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani, Kamu Mali Yénetiminin Yeniden

Yapilandiriimasi ve Mali Saydamlik Ozel intisas Komisyonu Raporu, Ankara, 2000, s.28.
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Turkiye’de 5018 sayili Kamu Mali Yénetim ve Kontrol Kanunu’nun 3. maddesinin
f fikrasinda butce; “Belirli bir dénemdeki gelir ve gider tahminleri ile bunlarin
uygulanmasina iliskin hususlar gésteren ve usuline uygun olarak yurarlige konulan
belge” olarak ifade edilmigtir. 5018 sayili kanun yurarlige girmeden dnce, 1927 yilindan
2004 yilina kadar seksen yila yakin bir stre yUrarlikte kalarak devlet maliyesine yén
veren 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu ise batgeyi; “Devletin daire ve
kurumlarinin yillik gelir ve gider tahminlerini gbsteren ve bunlarin uygulanmasina ve
yUrdtilmesine izin veren bir kanun” olarak tanimlamaktadir. Her iki tanimin da ortak
ifadesi, butce belgesinin tahmini oldugu ydnindedir. Bir sonraki dénem butcesinin
hazirlik agamasinda kamu gelir ve giderlerinin dogru ve net olarak tahmini ¢cok zor olsa
da, en azindan olaganlstl kosullar haricinde gerceklesme hedefine ¢ok yakin bir
tahminin yapiimasi blydk énem tasimaktadir. CUnki, 6zellikle Turkiye gibi gelismekte
olan Ulkelerde, siyasi istikrarsizliklarin da getirdigi ekonomik istikrarsizliklar nedeniyle
bitce tahmini ve gerceklesme sonuglari arasinda ciddi farkliliklar ¢ogunlukla
yasanmakta ve mali disiplinsizlik sorunu ile kargi karsiya kalinmaktadir.

Butceler tahmine dayandigindan ve belirli varsayimlara gére hazirlandigindan,
tahminlerde belirli dlizeylerde yaniimalarin olmasi dogaldir. Zira bltcelerin hazirlanma
asamasinda, dusunllen varsayimlarin her zaman gergeklesmesi beklenemez. Ayrica,
mali yil icinde 6ngdrilmeyen cesitli gelismeler ortaya ¢ikabilmekte ve bu gelismeler de,
biitgelerin yilbaginda tahmin edilen hedeflerden sapmalarina yol agabilmektedir®’.
Devlet bitcelerinde mali disiplinsizlige sebep olan temel etken, bu sapmalarin asiri
Olgllerde gerceklesmesidir. Bltge sapmalarinin dodal kabul edilen miktarlardan éte,
ciddi duzeylerde olmasi, devlet bitgesine duyulan glveni sarsmakta ve batce denklidi,
dogrulugu, acikligi gibi temel bitce ilkelerinden de taviz verilmesine neden olmaktadir.
Bu ilkelerden bir kez verilen taviz, sirekli verilir hale gelmekte ve butge agiklarinin
artisiyla birlikte mali disiplinsizligin boyutlari daha da artarak ¢6zlilmesi hi¢ de kolay
olmayan bir mali problem olarak kargimiza ¢ikmaktadir.

Turkiye’de kamu maliyesi alaninda yasanan mali disiplinsizligin temelinde kamu
harcama yapisinin temel kistaslara uygun olmayisi, etkin olmayan bir kamu gelir
sisteminin mevcut olusu ve bu olumsuzluklar sonucunda &zellikle 1990°li yillardan

gunimize kadar gecen sire icinde gittikge artis gdsteren bitce aciklari yatmaktadir.
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Bltce agiklarinin artigsinda elbette en basta kamu harcamalarinin kamu gelirlerinden

daha hizli artmis olmasinin da etkisi s6z konusudur. Ancak bu bir sonugtur ve bu

sonucu ortaya c¢ikaran pek cok alt etken mevcuttur. O nedenle, Tlrkiye’de kamu

maliyesi alaninda yasanan mali disiplinsizligin ve dolayisiyla bltce agiklarinin temel

nedenlerini ayrintili olarak ele almadan 6nce, batce agiklarinin arkasinda yatan ve

bazen énemsiz gibi gérinse de aslinda kamu maliyesinde ciddi zararlara yol agabilen

faktorleri agagida bir tablo halinde sunmak faydali olacaktir.

Tablo 27: Tirkiye’de Bltce Aciklarina Yol Acan Temel Faktorler

Gelir Kaynakli Nedenler

Harcama Kaynakli Nedenler

Yapisal Nedenler

- DUsUk vergi kapasitesi

* Gelir dagihminin bozuk olmasi
* Dlsuk GSMH artis hizi

* Hizh nGfus artis hizi

* DUsuk kisi bagina gelir artis hizi

* Tarim sektérinin buyuklagu

- DOsUk vergi gayreti

* Zayif vergi idaresi

* Denetim yetersizligi

* Donanim yetersizligi

* Kayit ve muhasebe sisteminin
yetersizligi

- Kayit disi ekonominin buyUkIGgu
ve vergi kacakgiligi

- Yodun altyapi yatirimlari

* GAP, otoyollar, telekomunikasyon vb.

- Bélgesel dengesizliklerin giderilmesine

ybnelik harcamalar

- Artan nifus ile beraber artan mal ve

hizmet talebi

- Ig gé¢
* Gecekondulagsma
* Kentlesme

- Asiri istihdam
* Kamuda istihdam edilen personel

sayisindaki artis

- Ucret esitsizligi

297 Hatice DAYAR, “1991-2002 Déneminde Bltge Uygulama Sonuglarinin Karsilagtirmals
Analizi”, Silleyman Demirel Universitesi IIBF Dergisi, Y11:2003, Cilt:8, Sayi:2, s.96.
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Mali ve Kurumsal Nedenler

- Vergi sisteminin yetersizligi

* Oturmamis ve sik sik degistirilen
vergi mevzuati

* Vergiden kaginma

* Dar tabanl, buna karsin yuksek
oranli vergi sistemi

* Kayit digi ekonominin
blylkliginden dolayr daha disik
vergi tahsilat

- Vergi sisteminin artan oranlilik
derecesinin arzulanan hassasiyet ve

etkinlikte olmamasi

- Butce disi fon uygulamalari

- Bltgeleme tekniginin yetersiz olmasi
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- Vergi bilincinin ve ahlakinin - Etkin Caligsmaya KiTler
yerlesmemis olmasi * Kamu bankalarinin gérev zararlar
* Zarar eden (retici KiTler

- Vergi harcamasinin (muafiyet,

istisna ve tegvikler) buyuklugu - Askeri harcamalar ve ter6r olaylari
- Sik sik tekrarlanan vergi aflari - Transfer harcamalarinin giin gectikce
artmasi

- Muafiyet ve istisnalarin kapsaminin | * Tarimsal destekleme ve
daraltiimamasi sUibvansiyonlar

* I¢ ve dig borg faiz 6demeleri

- Vergiye kargl direnme - Sosyal glvenlik kuruluglarina yapilan
transferler

- Olivera-Tanzi etkisinin islemesi * Erken emeklilik ve dolayisiyla emekili
sayisindaki hizli artis

- Kamu kesiminin bayGkligu * Saglik giderlerindeki artis

- Yerel yonetimlere yapilan transferlerin
- Ortanca segmenin bedavaciligi artmasi

* Genel butceden ayrilan paylarin

- Crowding-out etkisinin igslemesi artmasi

* Bazi vergilerin yerel yonetimlere devri
(Emlak Vergisi, Cevre Temizlik Vergisi,
vb.

- Turk Cumhuriyetlerine ve KKTC’ne
yapilan yardimlar

- Dogal afetler

* Deprem, su baskinlari v.s.

- Diger nedenler (popdulist politikalar)

* Politik nedenlerle bakanlik ve
milletvekili sayisinin arttiriimasi

* Siyasal partilere yapilan yardimlar

* Yolsuzluk ve risvet

Ekonomik, Siyasal ve Sosyal Nedenler
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- Butge kanun tasarisinin Meclis - Bitge kanun tasarisinin Meclis Genel
Genel Kurulu’nda goérisltimesi Kurulu'nda gérustlmesi sirasinda

sirasinda milletvekilleri gelir azaltici milletvekilleri gider artirici 6neride

Oneride bulunamazken, Plan ve bulunamazken, Plan ve Bltce
Bltce Komisyonu Uyelerinin bu Komisyonu Gyelerinin bu yetkiye sahip
yetkiye sahip olmasi olmasi

- Blitge kanun tasarisi hazirlanirken
Anayasamizin 65. maddesine riayet
edilmemesi sonucunda bitce

ddeneklerinin gittikge artis géstermesi

- Bitge kanununa gelir-gider farkini
kapatmak amaciyla koulan“Denge”
maddesi ve diger borglanma ile ilgili
olarak konulan huktumler sayesinde “i¢
ve dis borglanma” nin olagan bir gelir
kaynagdi olarak gériimeye baglanmasi

- Bir 6nceki yila ait Kesin Hesap Kanun
tasarisinin, bir sonraki mali yil Batce
Kanun tasarisi ile birlikte gértstlmesi
nedeniyle Kesin Hesap Kanun tasarisi
uzerinde Parlamento denetimin yeterli

derecede yapilamamasi

Butce Prosedlriinden Kaynaklanan Nedenler

Kaynak: Huseyin Sen-isa SAGBAS, Biitce Aciklari Teori ve Tirkiye Uygulamasi,
Seckin  Yayincilik, Ankara 2004, s. 149-150’den yararlanilarak tarafimizca
genigletilmistir.

Tabloda goérildigu gibi, Turkiye’de bltce agiklarina yol agan temel nedenler

yapisal nedenler, mali ve kurumsal nedenler, ekonomik, siyasal ve sosyal nedenler ile
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bitce prosedirinden kaynaklanan nedenler seklinde siniflandiriimistir. Bu nedenler ise
kendi icinde gelir kaynakli nedenler ve harcama kaynakli nedenler olarak da ikiye
ayriimistir. Gergekten de Tirkiye’de butge agiklarinin ve dolayisiyla mali disiplinsizligin
arkasinda yatan nedenleri degisik faktérlere dayandirmak mimkandur.

Ulkemizde diisiik vergi kapasitesi, diisiik vergi gayreti ve ciddi biydklikte bir
kayit disi ekonominin varolmasi sebebiyle etkin olmayan bir vergi sistemi mevcuttur ve
bu nedenle de kamu gelirleri kamu harcamalarini finanse etmede yetersiz kalmaktadir.
Yine ekonomik hayatta verimliligin disik olmasi ve Uretim yetersizligi, nemli diizeyde
israfin ve yolsuzlugun mevcudiyeti, uzun sireli seyreden yiksek enflasyon, siyasi
istikrarsizlik, etkin galismayan kamu kurumlari, gittikge artan borg¢lanma ve bunun
sonucunda artis go6steren faiz &demeleri ve asagida daha ayrintili olarak
inceleyecegimiz bltce prosediriinden kaynaklanan nedenler gibi pek ¢ok neden
Ulkemizde butge agiklarinin daha da artmasina yol agan etkenler arasinda sayilabilir.

Yukaridaki tablo yardimiyla ayrintih olarak sunmaya calistigimiz ve Tlrkiye'de
mali disiplinsizlige yol acan faktérler, asagida daha genel gergceve icinde incelenmeye
calisilacaktir. Bu kapsamda 6ncelikle, bltce prosedirinden kaynaklandigini
distindigimidz temel nedenlere deginilerek, ardindan diger nedenler (zerinde
durulacaktir.

A. Bitge Prosediriinden Kaynaklanan Nedenler

Butce kanunu, devlet harcamalarinin yapiimasina ve devlet gelirlerinin
toplanmasina izin veren bir kanundur. Ayni zamanda bu kanun, bltce gelir-gider
farkinin kargilanmasi ile bitge gelir ve giderleri arasindaki mevsimlik dengesizliklerin
giderilmesi amaciyla, Hazineye bono ve tahvil ¢ikarilmasi suretiyle borglanmasina yetki
vermektedir. Merkez Bankasi Kanunu’nda 2001 yilinda yapilan degisiklikten énce bu
yetki ayni zamanda, Merkez Bankasindan kisa vadeli avans kullanimi hakkindaki
yetkiyi de kapsamaktaydi.

Turkiye’'de, bir mali yilin bltgesi hazirlanirken, blt¢e hazirhigi ¢ergevesinde
Oncelikle giderler, daha sonra ise, bu giderleri finanse edebilecek miktarda gelirler
belirlenmektedir. Eger, tespit edilen kamu giderleri, vergi gelirleri basta olmak Uzere
olagan kamu gelirleri ile kargilanamiyorsa, gelirleri asan fark tutarinca borglanmaya
basvurulmakta ve tim bu hikidmler ilgili mali y1l bUt¢e kanununda yer almaktadir.
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Merkezi Yonetim Bltce Kanun Tasarisinda, 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve
Kontrol Kanununa ekli (1), (Il) ve (Ill) sayili cetvellerde yer alan genel bltgeli ve 6zel
bltceli idarelerle diizenleyici ve denetleyici kurumlarin bitgeleri yer almaktadir. Bitce
kanun tasarisinin birinci kisim-genel hikidmler baglgi altindaki birinci bélimadn 1.
maddesinde kuruluslarin “A” cetvelinde gosterilen 6deneklerinin toplami yani gider
butgesine iligkin, 2. maddesinde kuruluslarin “B” cetvelinde gdsterilen gelirleri yani gelir
biltcesine iligkin genel bilgi ve rakamlar yer almaktadir. 3. madde ise “denklestirme”
maddesidir. Bu madde de gider butgesi ile gelir bitgcesi arasindaki farkin nasil
kapatilacag belirtilir. Ulkemizde 1986 yilindan bu yana gider biitcesi (6denekler
toplami) ile gelir butgesi (tahmin edilen gelirler toplami) arasindaki fark “net borglanma
hasilati”ile karsilanmaktadir’. Net borglanma hasilati, o yil alinacak i¢ ve dis borglar ile
o yil 6denecek i¢ ve dis bor¢ 6demeleri arasindaki farki ifade etmektedir. Bu fark, gider
biltcesi ile gelir bitcesini dengeye getirecektir?®®.

Turkiye’de borglanma konusu ile ilgili kanunlar ¢ergevesinde borglanma yetkisi
1985 yilina kadar Maliye Bakanlig tarafindan kullaniimakta idi. 1986 Mali Yili Bltge
Kanunu’nun 35/a maddesinde gergeklestirilen degisiklikle, devlet borglarinin yénetimi
yetkisi Hazine ve Dig Ticaret MUstesarligr’na (Hazine Mistesarligi'na) devredilmigtir.
Ayrica, yine ayni hikim ile, 1986 yilindan itibaren i¢ ve dis bor¢ anapara édemeleri
bltce disina ¢ikariimis bulunmaktadir. Bor¢ anapara 6demelerinin izlenmesi, i¢ ve dis
borg temini de Hazine Mistesarligr’nin sorumluluguna birakilmistir. Hazine
Mustesarligi, “borg ydnetimi” ¢cergevesi icinde bu hesaplari tutmaktadir. Bor¢ anapara
6demelerinin bltce disina ¢ikariimasi, butge blyUukligunin oldugundan daha digik
gosterilmesine neden olmaktadir. Bu da kamu maliyesine yonelik olarak yapilan
degerlendirmeleri saptirmaktadir. Gortldigu Gzere, siyasi iktidarin sahip oldugu asiri
yetki, iktidarin alt kurumlarina indirilerek, agir yiku toplumca tstlenilen borglanma
konusunun dikkatlerden uzak tutulmaya cahsildigi gérilmekte ve bu sayede borglanma
yolunun élctstizce acildigl géze carpmaktadir.

Blitce kanununa yénelik olarak 1986 yilinda yapilan degisiklikten énce, 1979
yilina kadar butge kanunlarimizin 3. maddesinde gelirler ile giderler arasindaki negatif

* 1997 Mali Yil Butge Kanun Tasarisinin birinci kisim-genel hiikiimler baghgi altindaki birinci
bdlimin gider ve gelir biitge blyukllklerinin birbirine denk olmasi sebebiyle iki maddeden
olustugu gérilmektedir.

28 TUGEN, a.g.e., 5.226.
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farkin miktari kadar “i¢ bor¢lanma” imkani saglanirken; 1978 Mali Yili Butge
Kanunu’ndan itibaren bu miktarin sinirini bir katina kadar arttirabilme imkani getirilmis,
1986 yilindan itibaren de bitge agiginin i¢ borglanma ile kargilanacagr hikmu 3.
maddede “net bor¢lanma hasilati ile karsilanacaktir” seklinde degistirilerek, bltce
aciklarinin finansmani icin dis borglanma kapisi da aralanmis, bu imkandan genis
dlglide faydalaniimistir®®®.

Bltge kanununda yer alan s6zkonusu 3. madde ile, Devletin i¢ bor¢lanmada
elde ettigi sinirsiz yetkiyi kullanmasina ragmen, i¢ bor¢lanmanin yetersiz kalmasi
sonucunda, bitce aciklarini dig borglanma ile karsilama yoluna gitmeye bagsladigi
gorulmektedir. Bu sinirsiz yetki kullanimi sonucunda, dis bor¢lanmanin belki de en son
basvurulma nedeni olarak distnulmesi gereken, kamu aciklarini dig borglanma ile
kapatma yolu, oldukc¢a rahat bir sekilde kullaniimig ve kullaniimaya devam

edilmektedir®®

. Anlagilacag! Gzere, 3. madde degisiklidi ile, Devletin butge agiklarinin
finansmani icin dis borglanmayi da olagan bir gelir kaynagi olarak gérmesi ile birlikte
mali disiplinsizligin boyutlari dnemli él¢tide artis gbéstermistir.

Turkiye’de mali disiplinin saglanmasini olumsuz yénde etkileyen diger bir neden
olarak, bltgenin Blitce Komisyonunda gérigilmesi asamasi gosterilebilir. Bilindigi gibi,
Turkiye Cumhuriyeti Anayasasi ve 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu
geregince, bir sonraki mali yila ait merkezi yénetim butgesi ve eklerinin mali yilbasindan
75 gun 6nce yani 17 Ekim tarihine kadar Meclis’e sunulmasi gerekmektedir. Tirkiye
Buytuk Millet Meclisine sunulan bitge tasarisi ve ekleri 6ncelikle Meclis Buitce
Komisyonunda géristlmektedir.

Bltgce Komisyonu, TBMM binyesinde bulunan 17 adet ihtisas komisyonundan
birini olugturmaktadir. Anayasamizin 162. maddesi geregince, Bltce tasarilan ve
raporlarinin, 40 Oyeden kurulu Bltge Komisyonunda incelenmesi ve bu komisyonun
kurulusunda, iktidar partisi grubuna veya gruplarina en az 25 Uye verilmek sarti ile
siyasi parti gruplarinin ve bagimsizlarin oranlarina gére temsilinin dikkate alinmasi
gerekmektedir. Yine ayni maddede, Bltce Komisyonunun ellibes gin icinde kabul
edecedi metnin, TBMM’'nde gérisliimesi ve mali yilbasina kadar karara baglanmasi
belirtiimistir. Anayasamizin 162. madde hikminden de anlasilacag! Uzere, ilgili yila ait

2% Aytag EKER — Metin MERIGC, Devlet Borglan (Kamu Kredisi), Ankara, 2005, s.167.
%0 EKER - MERIC, a.g.e., s.167.
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Butge tasarisinin Bltgce Komisyonunda goéristlme slresi, Genel Kurulda gérisiime
suUresinin yaklagik G¢ kati bir streyi kapsamaktadir.

Bltgeler, parlamenter demokrasi ile yonetilen tim Ulkelerde 6ncelikle butge ya
da ddenek komisyonlarinda teknik yonden tartisilir ve karara baglanir. Bltge veya
6denek komisyonlari, bazi Ulkelerde sadece butgeleri gérigtr ve yasama dénemi iginde
baska gorevleri bulunmamaktadir. Ancak, Turkiye 6érnedinde oldugu gibi diger bazi
Ulkelerde de bitge komisyonu, bitge kanunu tasarilarinin yaninda mali nitelikteki diger
kanun tasarilarinin gériistilerek oylanmasindan da sorumludurlar®'. Nitekim Tirkiye'de
s6z konusu komisyon, “Bltce Komisyonu” ismiyle faaliyetlerine devam etmektedir.

Butce Komisyonunda ilgili mali yilin bitce tasarisi Gzerindeki gériismeler, Maliye
Bakaninin bltceyi sunus konusmasi ile baslamaktadir. Ardindan, bitce gerekcgesi
Uzerinde gb6rasmelere gegcilir ve Uyeler gerektiginde Maliye Bakanindan bazi
aciklamalar talebinde bulunabilirler. Komisyon Uyesi olmayan milletvekilleri de bu
goérismelere katilabilirler ve Maliye Bakanindan agiklama isteyebilirler ancak, oylama
sirasinda oy kullanma hakkina sahip olmamaktadirlar®®.

Bltce Komisyonunda bitgce tasarisinin her bir maddesi sirasiyla ve madde
madde goérisildikten sonra bélimler itibariyla oya sunulur. Butge kanunu tasarisinin 1.
maddesini olusturan A Cetveli (gider bitgesi) kismi ile ilgili gérismeler tamamlandiktan
sonra, blitce kanun tasarisinin 2. maddesini olusturan gelir bitcesi de Maliye Bakani
tarafindan komisyona sunulur ve ardindan bitge kanun tasarisinin diger maddeleri
siraslyla okunarak Uzerinde gerekli gérismelerin yapilmasinin ardindan oylamaya tabi
tutulur.

Bltce Komisyonu, bitge kanun tasarisi Uzerinde 6nemli Olgllere varabilen

303

degisiklikler yapabilmektedir™. Bltce Komisyonu Uyeleri, bltgce kanun tasarisinin

gbrusmeleri esnasinda gelir azaltici ya da gider arttirici tekliflerde bulunabilmektedirler.
Komisyonun biitce kanun tasarisi {izerinde her tiirlii degisikligi yapmak yetkisi vardir®®,
Bitce Komisyonu, calismalarini tamamlamasinin ardindan tasarida yapilan

degisikliklere iligkin raporunu hazirlar ve bltce tasarisinin ilk sekli ile degisiklige

%" Kamil MUTLUER, Erdogan ONER, Ahmet KESIK, Biitge Hukuku, Istanbul Bilgi Universitesi
Yayinlari, Mayis, 2005, s.222-223.

%2 Aytag EKER, Temel GURDAL, Cahit SANVER, Analitik Biitce Sistemi ve Yerel
Yénetimlerde Uygulanmasi, Deniz Yildizi Matbaacilik, Sakarya, 2006, s.36.

38 TUGEN, a.g.e., s.231.

%4 MUTLUER ve digerleri, a.g.e., s.223.
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ugramis sekini, ekli cetveller ve diger dokiimanlar ile birlikte Meclis Genel Kuruluna
sunulmasi icin TBMM Baskanligina iletir.

Anayasamizin 162. maddesine gbére, TBMM dyeleri, bltge kanunu tasarilarinin
Genel Kurulda gérustlmesi sirasinda, giderleri arttirici veya gelirleri azaltici énerilerde
bulunamamaktadirlar. Oysa bu yetki, Plan ve Bltgce Komisyonu Uyelerine verilmis
bulunmaktadir. Belki, Bltce Komisyonunda bltgce kanun tasarisinin konunun uzmani
olan Uyeler tarafindan daha detayli ve teknik yénden incelenmesi agisindan bdyle bir
yetkinin olumlu oldugu dusundlebilir; ancak unutulmamasi gereken nokta, komisyon
Gyelerinin blyUdk cogunlugunun iktidar partisine bagh milletvekillerinden olustugu ve
dolayisiyla dolayl olarak bltce Uzerindeki s6z hakkinin da blyldk oranda iktidar
partisine ait oldugudur. Nitekim 18 Nisan 1999 secimlerinde istanbul Milletvekili
secilerek bes yil boyunca bu gérevde bulunan Emre Kocaoglu, “Acemi Milletvekilinin
Ankara Anilari” adh kitabinin “Meclis'te Komisyonlar” baslidi altinda kaleme aldigi
béliimiinde, Biitce Komisyonuna ydnelik elestirilerine yer vermektedir. ilgili komisyona
yonelik olarak s6z konusu eserde yazilanlar 6zetle asagida yer aldigi gibidir:

“...Komisyonlar stati olarak glya egit. Ama pratikte en etkili olan Plan-Bltge
Komisyonu. Adeta bir kligtik meclis gibi ¢alisiyor.

Oyle ki, hemen her teklif veya tasari asli komisyon olarak mutlaka bu
komisyona gidiyor. Clnku bu, iktidarin igsine geliyor, yasayi istedigi gibi ¢ikariyor. Bu
komisyonda 40 dyenin 257 iktidardan. Azinlik hikidmeti bile olsaniz Plan-Bltge'de
cogunluktasiniz. Ozel bir imtiyaz olarak (yelerine trilyonluk tahsisat hakki verilmis.
Bdblgenizdeki bir ihtiyaca kolayca kaynak aktarabiliyorsunuz.

Her kanunda son sézl Plan-Bltge Komisyonu séyllyor, yani Hiklimet séyliyor.
Komisyonda giindemi belirlemek de Bagkanlik Divani’nin elinde. Bagskanlik Divani ise
Hikdmetin elinde. Bu sebeple, hikimet istemezse, milletvekillerinin yasa tekliflerinin
glindeme alinma sans! yok. Sadece hiikimet tasarilari komisyon gindemine alinir,
oradan Genel Kurul'a indirilir ve yasalasir.

Iste Meclis’in yasa mutfaginin icytizii béyle...”**

Gecmiste milletvekili olarak gérev yapmis ve uygulamayi yakindan takip etmis
birisi olarak Kocaoglu’nun ifadesinden anlasildigdi gibi, Bitge Komisyonunun sahip
oldugu asin yetkiler, bltcenin 6ézellikle harcamalar bazindaki rakamsal buyUkliganin
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daha da artmasina neden olabilmekte ve bu da butge agiklarini daha da genigleterek
mali disiplinsizligin blyimesine neden olmaktadir.

Butce prosedirinden kaynaklanan nedenlere bir ilave daha yapmak
mumkuinddr. Bu ilave ise, kesin hesap kanun tasarisinin gérisilmesi ile ilgili olarak
dikkatemizi ¢eken ve mali disiplinsizligin ortaya ¢ikmasinda etkisinin oldugunu
distndigimaz bir konudur.

Devlet gelir ve giderleriyle ilgili islemleri yapma izin ve yetkisini bitce yasasi ile
yUritme organina veren yasama organi, bitce hakkinin dogal bir sonucu olarak
denetimi de yapmak durumundadir. Bu denetim yasama organinca butgenin hem
uygulanmasi sirasinda hem de sonrasinda yapilir. ilki, bakanliklarin bltge yili iginde
anayasal ydénden sorumluklarini izlemeye ve tespit etmeye ydnelik iken, ikincisi
Anayasa geregince ylritme organinca yasama organina sunulan kesin hesap kanun
tasarisinin goértustlmesi ve onaylanmasina dayanmaktadir. Cagdas demokrasilerde
6zellikle bu ikinci denetim daha blyldk énem tagimakta ve kamuoyunda daha fazla ilgi
gbrmektedir. Zira, bitcenin sadece bir tahmin olmasina karsilik, kesin hesap kanun
tasarisi gerceklesmis somut sonuglari géstermektedir®®.

Gecgmis bir bltge déneminin kesinlesmis gider ve gelirleri kesin hesap kanun
tasarisi seklinde hikimet tarafindan hazirlanmakta ve yasama organina sunulmaktadir.
Bdylece yasama organi, bitge kanunu ile yaritme organi olan hikimete verdidi yetki
ve iznin nasil kullaniimis oldugunu denetleme imkanina sahip olmakta ve bltce hakkini
bu safhada da kullanmaktadir. Yasama organinin kesin hesap kanun tasarisini kabul
etmesi halinde bitge uygulamasindan sorumlu olan Kkigiler ve iglemler aklanmig
saylimaktadir®”’.

Kesin hesap kanunu uygulamasi, hukuki dayanagini anayasadan almaktadir.
1982 tarihli Tirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’'nin  “Kesin Hesap” bashg altinda

dizenlenen 164. maddesi su hikimlere yer vermistir:

%95 Emre KOCAOGLU, Acemi Milletvekilinin Ankara Anilari, Iyi Adam Yayinlari, istanbul, Mart
2003, s.60-61.

36 Aziz KONUKMAN, “Kesin Hesap Kanun Tasarilari Uzerine Bir Degerlendirme”, iginde:
TESEV, Kamu Maliyesinde Saydamlik Devlet Reformu, istanbul, 2000.

Erisim: 16.05.2005, http://www.tesev.org.tr/projeler/kamu_maliye _metin _teblig5.php

97 TUGEN, a.g.e., s.295.
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“Kesinhesap kanunu tasarilari, kanunda daha kisa bir stire kabul edilmemis ise,
ilgili olduklar mali yilin sonundan baslayarak, en ge¢ yedi ay sonra, Bakanlar Kurulunca
Turkiye Buyuk Millet Meclisine sunulur. Sayistay, genel uygunluk bildirimini, iliskin
oldugu kesin hesap kanunu tasarisinin verilmesinden baslayarak en geg¢ yetmisbes glin
icinde Tdrkiye Blyik Millet Meclisine sunar.

Kesinhesap kanunu tasarisi, yeni yil blitce kanunu tasarisiyla birlikte Bltce
Komisyonu gtindemine alinir. Blitge Komisyonu, biitce kanunu tasarisiyla kesinhesap
kanunu tasarisini Genel Kurula birlikte sunar, Genel Kurul, kesinhesap kanunu
tasarisini, yeni yil bitce kanunu tasarisiyla beraber gériserek karara baglar.

Kesinhesap kanunu tasarisi ve genel uygunluk bildiriminin Tlrkiye Bdydk Millet
Meclisine verilmis olmasi, ilgili yila ait Sayistayca sonucglandirilamamis denetim ve
hesap yargilamasini énlemez ve bunlarin karara baglandigr anlamina gelmez.”

1961 Anayasasinin yUrtrlikte oldugu dénemde kesin hesap kanun tasarilarinin
TBMM'nde géristlmesi ve karara baglanmasi daha wuzun bir slrede
gergeklestirilebiliyordu. Ancak, yukaridaki madde hidkminden anlasildigr gibi, 1982
Anayasasi, kesin hesap kanun tasarilarinin hem Bltce Komisyonu’nda hem de Genel
Kurul'da yeni mali yil bltce kanun tasarisi ile birlikte gérisulecegini hUkim altina almis
bulunmaktadir. 5018 sayih KMYKK ile kesin hesap kanun tasarisinin Bakanlar
Kurulu’'nca TBMM’'ne sunulma suresi bir ay geriye alinmis (en ge¢ Haziran ayl sonuna
kadar) ve bdylece TBMM'ne hesaplarin incelenmesi bakimindan daha fazla sire
taninmisgtir. Ancak, unutulmamasi gereken, kesin hesap kanun tasarisinin Bakanlar
Kurulu’nca Meclis’e sunulmasinin ardindan éncelikle Butge Komisyonunun giindemine
alinmadir. Bltce Komisyonu, bit¢ce kanunu tasarisi ile birlikte kesin hesap kanun
tasarisini Genel Kurula birlikte sunmakta ve dolayisiyla, TBMM Genel Kurulunun
dikkatleri gogunlukla bir sonraki mali yila ait bltge kanun tasarisinda yogunlagmaktadir.
Bu durumda da, Genel Kurulun ciddi bir bigcimde kesin hesap kanun tasarisini inceleme
imkani bulunmamaktadir. Her ne kadar Bltce Komisyonu tarafindan kesin hesap kanun
tasarisi incelemeye tabi tutulmus olsa da, sbzkonusu komisyon Uyelerinin
cogunlugunun iktidar parti veya partilerine bagl olduklari digtnlldiginde, incelemenin
ne derece etkin yapildigi konusunda soru isleri olusmaktadir. Bu sorunun
giderilebilmesi icin, kesin hesap kanun tasarisinin TBMM Genel Kurulunda daha
detayl incelenerek sorgulamaya tabi tutulabilmesi icin, gbérisme slresinde degisiklige
gidilmesi yarar saglayacaktir.
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B. Kamu Harcama Yapisindan Kaynaklanan Nedenler

Turkiye'de kamu maliyesinde yagsanan mali disiplinsizligin temel nedenlerinden
birini kamu harcama yapisi olusturmaktadir. Bilindigi Uzere, kamu harcamalari cari,
yatirrm ve transfer harcamalari olmak Uzere U¢ harcama tlrinden olugsmaktadir.
Ulkemizde 1980’li yillarin basinda toplam kamu harcamalari icinde pay buyiiklikleri
itibariyla sirasiyla cari, transfer ve yatirrm harcamalarn yer almakta iken; bu oran son
yillarda degisiklige ugramis ve siralama transfer, cari ve yatirrm harcamalari olarak
gerceklesmistir. Asagida yer verilen Tablo 28’de bu gelisim daha acgik olarak ortaya
konulmaktadir.

Tablo 28: Turkiye’de Konsolide Bitge Harcamalarinin Dagilimi (%)
Yillar | Cari Harcamalar Yatir Transfer Harcamalari
m
Harc.
Topla | Persone | Dige Topla |li¢Faiz |Dis | KIT | Diger*
m | r m Faiz

1980 | 46 32 14 17 37 2 1 16 18
1981 | 42 26 16 20 38 3 2 13 20
1982 | 45 28 17 21 34 2 3 14 15
1983 | 41 26 15 18 41 3 5 12 21
1984 | 40 24 16 18 42 5 7 7 23
1985 | 39 24 15 21 41 5 8 3 25
1986 | 35 21 14 24 42 8 8 2 24
1987 | 35 23 12 20 45 10 8 3 24
1988 | 35 24 11 17 49 15 8 5 21
1989 | 43 32 11 15 42 13 8 3 18
1990 | 49 39 10 15 36 14 6 2 14
1991 | 47 38 9 13 40 13 5 9 13
1992 | 51 42 9 13 35 14 4 4 13
1993 | 42 35 7 11 47 19 5 5 18
1994 | 38 30 8 8 53 26 7 2 18
1995 | 37 29 8 5 58 28 6 3 21
1996 | 33 25 8 6 61 34 4 1 22
1997 | 35 26 9 7 59 25 4 2 28
1998 | 33 25 8 6 61 36 4 1 20
1999 | 33 25 8 5 62 35 3 1 22
2000 | 29 21 8 5 66 40 4 2 20
2001 | 25 19 6 5 70 47 4 5 17
2002 | 27 20 7 6 67 41 4 5 20
2003 | 28 22 6 5 67 38 4 ] o4
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2004 | 26 21 5 6 68 35 4 1 28
2005 | 25 22 3 7 68 27 4 1 36
* Vergi iadeleri, sosyal glvenlik ve diger transferler

Kaynak: Hazine Miistesarligi, 1980-2003 Hazine istatistikleri, Ankara, Agustos 2004,
Erisim:12.03.2006, www.hazine.gov.ir; Erisim: 21.05.2006, www.maliye.gov.ir.

Turkiye'de konsolide butge harcamalarinin yizde olarak dagihmini veren
yukaridaki tabloya bakildiginda, 1980 yilinda % 46 olan cari harcamalar/konsolide
bltce harcamalari orani, 1985'de % 35’e kadar dismus, 1990’li yillarin baslarinda
tekrar ylUkselmis, ancak sonraki yillarda hizh bir sekilde disis yasamistir. En son 2005
yili itibariyla bu oran % 25 olarak gergeklesmistir. Yatirrm harcamalari / konsolide bltge
harcamalari orani ise, 1980 yilindan ginimulze kadar olan dénemde 6nemli dlglide
azalmis ve bu gelisim ayni zamanda nigin iktisadi krizlerden bir t0rlG kurtulamadigimizin
da bir gostergesi olmustur. S6z konusu oran 1980 yilinda % 17 iken, bugin itibariyla %
6-7’ler seviyesine diserek gelismis Ulkelerin oldukca gerisinde kalmistir.

1980’li yillarda konsolide blt¢e harcamalari igcinde yatirim harcamalarinin payi
surekli gerilemis ve son yillar itibariyla % 10’un da oldukga altina dismustir. Konsolide
bitgce harcamalari iginde yatirirm harcamalarinin payinin azalmasinda 1984 yilindan
itibaren yatirimlarin fonlar eliyle yapilmasi 6nemli élgiide etkili olmustur®®®,

Tablodan da izlenebilecedi Uzere, konsolide bitce harcama yapisi igindeki
temel dengesizlik transfer harcamalarindan kaynaklanmaktadir. Transfer harcamalari
icinde ise en blylk pay i¢c borclanma faiz édemelerine aittir. 1980 yilinda transfer
harcamalari/konsolide blt¢ce harcamalari orani % 37 iken, bu oran 2000 yilinda %
66’'ya, 2005 yilinda % 68e ylkselmistir. 1980 sonrasi dénemde liberallesmeye
gecilmesiyle birlikte kamu harcama ve finansman yapisinda ciddi dengesizlikler
olusmus, cari harcamalarin finansmani bile borclanmayla karsilanir hale gelmigtir.
Kamu harcamalarinin vergilerle finansmani yerine borglanmaya agirlik verilmesi
sebebiyle, bu politika konsolide bltge Gzerindeki faiz yukunG artirmis ve dolayisiyla
toplam kamu harcama yapisinda degisiklige neden olmustur. Artik ginimUzde vadesi

38 A, GONUL, Biitce Aciklarinin Finansmani ve Ekonomik Etkileri, DPT Uzmanlik Tezi, Yillik
Programlar ve Konjonktiir Degerlendirme Genel Midurlliga, Yayin No: 2490, Devlet Planlama
Teskilati, Ankara 1998, s.30.
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gelen borg anapara ve faiz 6demeleri icin devlet yeniden borglanmaya gitmekte ve bu
da borg¢-faiz sarmalina sebebiyet vermektedir.

Faiz 6demelerindeki artis yldzinden devlet kendisine borg verenlerin refah
dlzeylerini yikseltmis ve ayni zamanda spekulator bir grubun dogmasina yol agmistir.
Bu grubun tek ugrasisi devletin ne zaman, hangi faizle tahvil ve bono satacagi ve bu
yoldan elde edilen faiz gelirinin nasil maksimize edilecedi olmustur. Eger, transfer
harcamalari artisi KiT, esnaf, ciftci, firmalar gibi Uretici birimlere fon aktarimindan
kaynaklanmis olsaydi, Turkiye Ekonomisi 6zellikle 1980 sonrasindan giinimize kadar
gecirdigi derin krizlerin icine girmeyebilirdi. Sorunun temelinde, bor¢lanma-ylksek faiz-
daha cok borgclanma bigcimindeki devletle ona bor¢ verenler arasinda yasanan ve

gittikce devletin aleyhine calisan bu kisir déngil yatmaktadir®®

. Kamu maliyesini
yonlendirmede devletin en kisa sirede bu yanlis politikadan vazgegmemesi durumunda
Ulke ekonomisi icinden ¢ikilamayacak derecede agir sorunlarla karsilasabilecektir. Bu
sorunlar iktisadi ydnuyle oldugu kadar, sosyal yéniyle de toplum lzerinde belki de
¢6zUmU imkansiz olan ciddi izler birakabilecektir.

Asagidaki tabloda ise, konsolide butge harcamalarinin GSMH igindeki paylarina
yer verilmektedir. Konsolide bitge harcamalarinin GSMH igindeki payr 1993 yilinda %
24.6 seviyesinde iken, bu oranin 2004 yili itibariyla artis gbstererek % 35.5 seviyesine
yUkseldigi géze ¢carpmaktadir. 2001 yilinda ise bu oran % 45.7 olarak gerceklesmistir.
S6z konusu oranin yillar itibariyla artis gdstermesinin temel nedeni, transfer
harcamalarinda yasanan artiglardan kaynaklanmaktadir. Bu kapsamda da tabii ki en
blylk pay borg faiz 6demelerinin yiksekligine attir. 2001 yilindan sonra ise % 45.7’lik
bir oranda disme yasanmasinin da olumlu bir gelisme oldugu burada ifade edilmelidir.
Konsolide bltce giderleri/fGSMH oraninda 2002 yilindan itibaren yasanan bu disUste,
personel ve mal ve hizmet giderleri artis dizeylerinde izlenen istikrar, transfer
harcamalari icinden olan faiz giderlerinde yasanan dustsle birlikte, sermaye
giderlerindeki azalisin etkisi biytk olmustur.

Tablo 29: Konsolide Biitge Harcamalarinin GSMH igindeki Paylari

(1993-2004) (%)

199 | 199 | 199 | 199 | 199 | 199 | 200 | 200 | 200 | 200 | 200

%9 Osman DEMIR, “Tiirkiye'de Kamu Aciklari ve Artis Sebepleri”, DEU iiBF Dergisi, Cilt:16,
Sayi:2, Yil:2001, s.16.
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1. Konsolide Butce | 24.| 22.| 26.| 27.| 29.| 35.| 37.| 45.| 42.| 39.| 35.

Harc. 6 0 4 4 2 9 2 7 1 4 5
Faiz DigI Bltce 18.| 14.| 16.| 19.| 17.| 22.| 20.| 22.| 23.| 22.| 22.
Harc. 7 6 5 6 6 2 9 4 3 9 3
|. Personel 85| 64| 65| 71| 72| 88| 79| 86| 84| 85| 84
[I. Diger Cari 18| 18| 21| 24| 25| 29| 29| 3.0| 29| 23| 2.2
Il. Yatirim 29| 13| 17| 22| 19| 20| 20| 24| 25| 2.0]| 1.9
Harcamalari

IV. Transfer Harc. 11.] 12.| 16. | 15.| 17.| 22.| 24.| 31.| 28.| 26.| 23.

4 6 2 4 7 2 6 0
- Faiz Hari¢ 56| 51| 62| 80| 61| 85| 81| 85| 94| 10.| 9.8
Transferler 1
- Borg Faiz 58| 73| 10.| 7.7 | 11.] 13.| 16.| 23.| 18.| 16.| 13.
Odemeleri 0 5 7 3 3 9

Kaynak: T. C. Maliye Bakanligi, 2006 Mali Yili Butce Gerekgesi, Ankara, s.27.

Turkiye’de mali disiplinsizligin temel nedenlerinden birini olusturan kamu
harcama yapisindan kaynaklanan nedenler kapsaminda incelenmesi gereken diger bir
olgu da, “Blitce Kapsami Disinda Kalan Kamusal Harcama Alanlari’nin mevcudiyetidir.

Siyaset rekabet sirecinde dogan yikimlalUklerin gerceklesmesini biitge sistemi
diizenlemektedir. lyi bir biitce sistemi, makroekonomik istikrarin saglama, kaynak
dagitiminda etkinligi ve hizmet Uretiminde verimliligi 6zendirme ve hesap verme
hedeflerini kapsayan, bunun isleyis mekanizmalarini kuran ve bu hedeflere de
ulagabilen bir butge sistemidir. TUrkiye’'de ise butgenin kapsami olduk¢a dardir ve kamu
tarafindan dagitilan kaynaklarin sadece bir bélumund kaydetmektedir. Bununla birlikte,
mevcut kapsam icinde dahi, bltgenin belirtilen hedefleri gerceklestirmede yetersiz
kaldigi gérilmektedir.

Mevcut butce, kamusal faaliyetlerin ancak dar bir béliumind kapsamakta ve
bitce disinda olmakla birlikte kamu harcamasi niteliginde olan harcamalarini bitge ile

ilgisini kurarak gérmek mimkin olmamaktadir.
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Butge kapsami diginda kalan kamusal harcama alanlari dolayli ve dolaysiz
harcama alanlari seklinde bir siniflandirmaya tabi tutulmaktadir. Bu sekilde
siniflandirilan iki harcama alani ile ilgili temel yaklasim su sekilde ortaya
konmaktadir®'?:

a) Dolayli harcamalarin her ne sekilde olursa olsun mutlaka butce ile ilgisinin
kurulmasi ve bltce icinde yer almasi gerekmektedir. Bltceyi dogrudan etkileyen bu
nitelikteki harcamalar 6zellikle saydamligin saglanmasi amaciyla 6nem tasimaktadir.

b) Dolaysiz harcamalarin bltge ile iliskisi ise mevcut yapi veri alinarak g yolla
saglanabilir;

- Birincisi, dogrudan kamu mali veya kamu hizmeti ifa eden ve bitce disinda yer
almasinin tutarl bir gerekgesi bulunmayan kuruluglarin, bltce igine alinmasi, (ayri bir
kurulug veya ilgili kurulus binyesinde).

- Ikincisi, kurulug amaci ve igleyis itibariyla (konu olan mal ve hizmetin niteligi,
pazarin yapisi gibi) konsolide bitge diginda faaliyet géstermesi gereken kuruluglarin,
bltce disinda yer almakla birlikte blUtceyle somut bir sekilde ilgisinin kurulmasi (ilgili
kurulus bultcesi altinda goésteriimesi) ve mali raporlama suretiyle kurulugsun mali ve
finansal yapisiyla birlikte faaliyetleriyle ilgili (sektdrle ilgisi gosterilerek) bilgi verilmesi.

- Uglinclisii ise, asil olarak biitce disinda yer almakla birlikte, bir kamu otoritesi
kullanan (bagimsiz butceli kuruluglar gibi) ya da butgceyle mali iligkisi olan kuruluglarin
(mahalli idareler, vakif ve dernekler, yardim sandiklari gibi) bu nitelikli faaliyetlerinin
bltcede yer almasi ve mali raporlanmasi.

Butce disinda yer alan s6z konusu dolayli ve dolaysiz harcama alanlarini
asagidaki tablo yardimiyla siniflandirmak mamkuindar.

Tablo 30: Bitce Digi Kamusal Harcama Alanlari

Biitce Digi Dolaysiz Harcamalar Biitce Digi Dolayll Harcamalar

1. Fonlar 1. Devlet Mal ve Taginmazlari
1.1 Kismi Bltgelenen Fonlar 2. Yari Mali iglemler
1.2 Biitge DigI Fonlar a. KiT’'lerden Dogan Gérev Zararlar
1.3 Ozel Hesaplar b. Merkez Bankasina Kur Farklarina

2. Déner Sermayeler Kargilik Verilen Tahviller

3. Mahalli idareler C. Tahkimlerden Kaynaklanan

Tahviller
310

DPT, Sekizinci Beg Yillik Kalkinma qunl Kamu Mali Yonetiminin Yeniden
Yapilandiriimasi ve Mali Saydamlik Ozel lhtisas Komisyonu Raporu, Mart 2000, s.29.
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4. Bagimsiz Bltceli Kamu 3. Kosullu Yikamlulukler

Kuruluslari a. Garantili Dis Borglar
5. Vakiflar ve Dernekler b. Devirli Krediler

6. Yardim Sandiklari c. ic Kefaletler

d. Mevduat Sigortasi
e. Yap islet/Yap islet Devret Projeleri
f. Yatirm Stoku
g. Diger Kosullu YUukumltltkler
4. Vergi Harcamalari

5. Cesitli Kanunlarla Getirilen Vergi ve
Benzeri Diizenlemeler (Bitceyle lligkisi
Kurulmayan ve  Dogrudan  Kuruma
Aktarilan Gelirler)

6. Dig Proje Kredisi Uygulamalari

Kaynak: DPT, Sekizinci Bes Yillk Kalkinma Plani Kamu Mali Yénetiminin Yeniden
Yapilandiriimasi ve Mali Saydamlik Ozel ihtisas Komisyonu Raporu, Mart 2000, s.30.

Dolaysiz harcamalar yukaridaki tabloda gosterildigi sekilde toplam alti baslk
altinda ele alinmaktadir. Bunlar; fonlar, déner sermayeler, bagimsiz kamu kuruluslari,
mabhalli idareler, vakiflar ve dernekler ile yardim sandiklaridir. Bazi dolaysiz harcamalar
biltcenin gerektirdigi yasal kurallarin tamamen disinda yerine getiriimekte, bazi dolaysiz
harcamalar ise tamamen olmamakla birlikte kismen disarida kalmaktadir. Ornegin
fonlar ve dbner sermayeli kuruluslar bitcenin kaynak dagitim sirecini dizenleyen
kurallardan muaf olabilmektedir. Butgenin kapsadigi kuruluglarda ise bir kisim faaliyetler
bltceden farkli prosedurlerle yapiimakta (bltce ici fonlar, déner sermaye), hatta birgcok
faaliyet yasama denetiminin de disinda kalabilmektedir®'".

Bltce kapsami disinda yer alan dolayli harcamalarin, bitgeyi dogrudan
etkileyen nitelikte harcamalar olmasi ve mali disiplinsizligin boyutlarinin geniglemesinde
ciddi etkilere yol agamalari nedeniyle ¢alismamizda biraz daha fazla yer ayrilmistir.
Dolaysiz harcama kalemlerinin bir kismina ilerleyen sayfalarda ayrintisiyla deginilmeye
calisilacaktir.

Dolayli nitelikteki bitce disi kamu harcamalari kendi icinde farkhhklar

gbstermekle birlikte esas olarak, kamunun tasinmazlari (varliklari) ve tstlenmis oldugu

¥ DPT, a.g.r., 5.30-31.
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yukdmlillkler dolayisiyla yapmis oldugu tasarruflar ve harcamalar olarak tanimlanabilir.
Bitceye dogrudan yansimayan bu nitelikteki faaliyetler giinimuizde 6zellikle hazine
garantileri ve gbérev zararlari nedeniyle énemli harcama bulyUkliklerine ulasmistir.
Gelismekte olan dlkelerin bitge uygulamalarinda kargilagilan temel problemlerden birisi
haline gelen dolayli harcamalar, kamusal bUyUklUklerin gizlenmesinde kullanilan
araglardan biri olarak bir¢cok Glkenin kamu mali sisteminde karsimiza ¢gikmaktadir. Bltce
icinde mutlaka goésterilmesi, iligkilendiriimesi ve raporlanmasi gereken bu nitelikteki
biatce digi kamu harcamalari hakkinda yukaridaki tabloda yer alan siralama
cercevesinde bilgi verilmeye calisilacaktir®'?:

1. Devlet Mal ve Tasinmazlari: Turkiye'de devlete ait tasinir veya tasinmaz
Uzerindeki bir tasarrufun mali boyutunun ortaya ¢ikmasi, ancak tasarrufa konu islemin
bir nakit hareket dodurmasi ile mUmkin olabilmekte ve gerek kullanim, gerekse
ybnetimleri tamamen o mal ve tagsinmazlarin bulundugu kurumlara birakilmaktadir.
Kurumlara devlete ait mal ve taginmazlar Uzerinde tasarruf yetkisi taninirken, bu
kaynaklarin nasil kullandiklarindan dolay! kurumlari sorumlu tutan bir uygulama da
bulunmamaktadir.

Devletin mal ve tasinmazlarinin gerektigi gibi takip edilmemesi sonucunda,
6zellikle son yillarda artan butgce aciklari nedeniyle bir ¢esit kurtarici olarak glindeme
getirilen 6zellestirme faaliyetleri sonucunda devlet envanterinden c¢ikan mal veya
tasinmazin gercek boyutu gérilememekte dolayisiyla 6zellestirme sonucu devlet
kasasina giren nakdin elden ¢ikan varlik ile iliskisi (fayda/maliyet) tam olarak
kurulamamaktadir.

2. Yari Mali islemler: Bir Gilkede Merkez Bankasi ve/veya diger kamu bankalar
tarafindan girisilen bazi faaliyetler nitelikleri itibariyla parasal bir islem yerine mali bir
islem niteligi tasirlar. Bu islemler, bir vergileme, slibvansiyon ya da dogrudan transfer
niteligi tasidiklari halde bir kamu mali iglemi olarak yer almamalari ama 6zinde bu
islemlere benzer makroekonomik sonuglar yaratmalari nedeniyle de, yari mali iglemler
denilmekte olup, bu tarz iglemler sonucunda olugsan kurulus zararlari, nihayetinde
bltceden karsilanmak zorunda kalinan maliyetler olarak kargimiza ¢ikmaktadir. Yari
mali iglemlerin devlet muhasebesi iginde agik¢ca yer almamasinin uygulamadaki en
6nemli sonucu bitge acidinin ya da kapsamli bir ifade ile kamu sektéri borglanma

%2 Bu konuda agirlikli olarak su kaynaktan faydalaniimistir: DPT, a.g.r., 5.33-41.
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gereginin dogru 6lgtlememesidir.

Yari mali igslemler kapsaminda uygulamada en énemli yer tutanlari KiT’lerden
dogan gérev zararlari, Merkez Bankasina kur farklarina karsilik verilen tahviller ve
tahkim uygulamalarindan dogan tahvillerdir.

a) KiTlerden Dogan Gérev Zararlar: KiT gérev zarari fiyatlama siireci veya 6zel
gorevler verilmesinden dolay! olusmaktadir. KiT’lerin mal ve hizmetlerinin fiyatinin
hukumetler tarafindan tespit edilmesine paralel olarak, tespit edilen fiyatin maliyetin
altinda olmasi halinde aradaki fark veya hikimet tarafindan KiT'e 6zel bir gérev
verilmesi sonucunda olusacak zarar, gérev zarari sayllmaktadir.

KiTlerin olugsacak gorev zarari rakamlari 6nceden kesin olarak tahmin
edilemediginden Bultceye konan goérev zarari 6denekleri, gegmis yillarda olusan ve
hazine tarafindan incelenerek kesinlestirilen gérev zararlari esas alinarak
hazirlanmaktadir. Diger taraftan gérev zarar1 6denekleri kisith blt¢e imkanlari nedeniyle
gerceklesen rakamlarin ¢ok altinda kalabilmektedir. Bunu telafi edebilmek amaci ile
KiTlerin Hazineden Goérev Zarari Alacaklari, Hazineye olan borglarina mahsup
edilebilmektedir.

Kamu bankalarinin gérev zararlarinin édenmesi amaciyla, 1999 Mali Yl Bitge
Kanunu’'ndan itibaren 6zel tertip devlet tahvili ihrag edilmeye baslanmigtir. Bunun
disinda, 2000 yih bitgesi ile baslatilan yeni bir uygulama ile, 6zellikle kamu gorevi yuku
nedeni ile mali yapisi ciddi bicimde bozulmus olan kamu bankalarina, yil icinde agilacak
olan destekleme kredilerine uygulayacaklari faiz orani ile kaynak maliyeti arasindaki
farktan kaynaklanan ve banka mali yapisi tUzerinde olumsuz etki birakan uygulamalar
karsihdinda, bitceden 6denek aktariimasi éngérilmektedir.

b) Merkez Bankasina Kur Farklarina Kargilik Verilen Tahviller: T.C Merkez
Bankasi Kanununun 61. Maddesi hikmU geregince Tuark parasinin degerinin
degistiriimesi halinde Bankanin aktif ve pasifindeki altin ve ddvizlerin yeniden
degerlendiriimesi dolayisiyla lehte veya aleyhte dogacak farklar, Banka ve Basbakanhk
arasinda belirlenecek esaslara goére tasfiye edilmektedir. Merkez Bankasi, yeniden
degderlemeden olugsan zararini Hazineye aktarmakta, fakat Hazine karsilidinda senet
verene kadar konsolide borcun bu kismi icin faiz 6dememektedir.

c) Tahkimlerden Kaynaklanan Tahviller: Tahkim uygulamasi kamu kurum ve
kuruluglarinin birbirlerine olan bor¢ ve alacaklarinin mahsup edilmesi islemi olup,
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Ulkemizde olduk¢a yaygin kullanilan bir yéntemdir. Tahkimler ayri bir Kanunla yapilmis
ve ¢ogunlukla bu islemler Bltge disinda gerceklesmistir.

Hazine, cesitli Tahkim Kanunlari uyarinca, Belediye ve KiT’lerin SSK’ya, Ziraat
Bankasr'na, Merkez Bankasi’'na, diger bankalara ve birbirlerine olan borglari ve
alacaklarinin netlestiriimesi sonucunda olusan borglar Ustlenerek, tahkim olunan
borglar icin yapilacak olan anapara-faiz édemelerinin gerektirdigi tutarda net alacakli
kuruluglara (ki bunlar g¢ogunlukla kamu bankalaridir), faizleri genellikle piyasa
kosullarindan dugsik 6zel tertip devlet i¢ borglanma senetleri ihra¢ etmektedir. Bu
tahvillerin islemis faizleri karsiliginda ilgili yil bitge kanunlari geregince yeni tahvil ihrag
edilebilmektedir. Yine ilgili yil blt¢ce kanunlari geregince s6z konusu tahvillerin faiz
tutarlari yerine ayrica 6zel tertip devlet tahvili ihrac edilebilmektedir.

Nakit digi tahviller arasinda yer alan tahkim tahvilleri, yaritmenin “harcama
olarak gérinmeyen” harcama yapmasina imkan tanimasi bakimindan gerek butgenin
seffafigini gdlgelemesi, gerekse kamu faaliyetlerinin gercek boyutunu gizlemesi
bakimindan mali disiplin Uzerinde son derece olumsuz etki yaratmaktadir.

3. Kosullu YUktmltldkler: Kosullu yokumltllkler, henliz devlet borcu niteliginde
olmamakla birlikte gelecekte borca ddnisebilecek ve éddeme gerektirecek taahhit ve
kefaletlerdir. Bu tarzdaki yukdmldliklere 6zellikleri itibariyla asagida kisaca yer
verilmigtir.

a) Garantili Dis Borglar: Hazine, Bltce Kanunlarina dayanarak 6zel hukuk
hikdmlerine tabi olsa dahi sermayesinin % 50’sinden fazlasi kamu payindan olusan
kuruluglar da dahil olmak lzere kamu kurum ve kuruluslarin bor¢lanmalarina garanti
verebilmektedir. 1995 yilindan bu yana garantili krediler nedeniyle hazinece Ustlenilen
garantili bor¢ &demelerinin  hem faizleri hem de anaparalarn bitge ile
iliskilendirilmeksizin anapara édemelerinde izlenmeye baglanmistir. Oysa uluslararasi
kabul g6rmiUs prensipler uyarinca bu kalemin harcamalar iginde go&steriimesi
gerekmektedir. Ozellikle borglanma geregi iginde giderek artan bir paya sahip olan bu
tdr islemlerin bitgce diginda birakilmasi mali disiplini bozmakta ve butgenin seffafligina
g6lge dustrmektedir.

Hazine Mustesarliginin, dig borglarina garanti verdigi kuruluslar; biydk sehir
belediyeleri, il ézel idareleri, KiTler, Universiteler ve 6zellestirme kapsamindaki bazi
kuruluslardir. Garanti verilen kredilerin geri ddenmesi asamasinda kredinin asil borglusu
olan kurulusglar, batgce édeneklerinin yetersizligi, programsizlik, garanti verilirken objektif
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kriterlerin olmamasi, siyasi etki, kuruluslarin Hazine garantisine siginarak kaynaklarini
artirma istekleri sonucunda bu kredileri 6dememe yoluna giderek daha sik
basvurduklari goérulmistir. Hazine tarafindan tahsil edilemeyen garantili borglarin
6nemli bir kismi belediyelere aittir.

b) Devirli Krediler: Devirli ve tahsisli krediler Hazinece yurt digindan borclanilip
Bitce Kanunlarinda yer alan hikimler ¢ercevesinde kurumlara devredilen kredilerdir.
Bu tir kredilerde her ne kadar kredi kamu veya 6zel kurulusa devredilse bile borglu
olarak Hazine goérilmektedir.

Bltce kanunlari hukdmleri uyarinca kuruluglara devredilen kredilerin sartlarinin
kredi anlagsmalarinda yer alan sartlarla ayni olmasi gerekir. Ancak Hazine tarafindan
bltce kanunlarina gére yurt disindan temin edilip 6zel sektdre devredilen bazi kredilerin
devir sartlarinin kullanicilar lehine farkli hukdmler icerdidi ve bu kredilerin Hazine
tarafindan hazirlanan cetvellerde gésteriimedigi tespit edilmistir. Devirli kredilerle ilgili
gercekgi degerlendirmelere ulasiimasi ancak Hazinenin vadesi gegmis veya vadesi
gelmemis bitiin devirli kredi alacaklarinin bilinmesi ile miimkiin olacaktir®'®.

¢) Ic Kefaletler: Toprak Mahsulleri Ofisine verilen kefaletler, Gelir Ortakhg!
Senetleri 6demeleri, otoyol senetleri ddemeleri ve Ozellestirme idaresine verilen
kefaletler garantili i¢ borglarin kapsamini olusturmaktadir.

d) Mevduat Sigortasi: Turkiye’de dzellikle 1994 yilinda meydana gelen mali kriz
sonucunda bazi bankalarin sistem digina c¢ikarilmasindan sonra, tasarruf mevduatinin
tamami devlet glvencesi altina alinmig bdylece glven ortaminin yeniden tesisi
amagclanmigtir. Turkiye’de faaliyet gbsteren ve mevduat kabuline yetkili bulunan
bankalarin yurtici subelerinde gercek kisiler tarafindan aciimis olan Turk Lirasi
cinsinden tasarruf mevduati ile TUrkiye'de yerlesik gercek kisilere ait tasarruf mevduati
niteligini haiz dodviz tevdiat hesaplari mevduat sigortasina tabidir. Diger taraftan,
Bankacilik Duzenleme ve Denetleme Kurulunun 3/7/2003 tarihli ve 1083 ve 1084 sayili
kararlar uyarinca; 5/7/2004 tarihinden itibaren, mevduat sigortasi kapsami 50 milyar
Tark Lirasi olarak uygulanmaya baglanmistir.

e) Yap Islet/Yap islet Devret Projeleri: Yap-iglet-Devret modeli kamunun, kendi
kaynaklari ile gideremedigi altyapi ihtiyacini 6zel sektér kaynaklari ile gidermek arzusu
ile ortaya cikmistir. Uretilen enerjinin TEAS veya TEDAS tarafindan satin alinmasi

313 T.C. SAYISTAY BASKANLIGI, 1998 Yili Hazine islemleri Raporu , s.16.
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garantisi, enerji Uretimi icin gerekli olan girdi garantisi, yatinm siresince kisa sireli ek
kredilere ihtiyac olmasi ve alinan kredinin enerji fonundan veya yabanci kaynaktan
saglanmasi durumunda kredi garantisi, enerji fonunun, anlagsmada tesisin idareye
devredilmesi édngdren maddeleri nedeniyle yapacagl 6édemelere kargl garanti, enerji
fonunun yapacag! diger ddemelere karsi garanti hazine tarafindan YiD (Yap iglet
Devret) modeli ile gergeklestirilen projeler igcin saglanan garantilerdir. Bu garantilerin
tamami édeme garantisi niteliginde olup, sirkete performans garantisi saglanmaktadir.
Hazine garantili Yap islet Devret projeleri ile ilgili olarak ilk kez 1999 yilinda garanti
yUkimlGligi dogmus ve izmit Blyiksehir Belediyesi adina 111 milyon ABD Dolar!
tutarinda su faturasi Grin satig garantisi olarak Ustlenilmistir.

f) Yatinm Stoku (Ihalesi Yapilmig Yillara Sair Projelerden Olugan): Yatirm
stoku, genel anlamda kamu sekt6ri tanimi iginde yer alan kuruluslarin, yillara sair
yatirim projeleri ile ilgili olarak ihaleye ¢ikmasi, ihale sonucunda yaptigi sézlegsme ile
kesifte belirlenen tutarlar Gzerinden Ustleniciye karsi bir yokimlulik altina girmesi olarak
tanimlanabilecek tlrden devlet taahhltleridir. Kamu kuruluglarinin toplam yatirimlari,
ilgili y1l yatinm programlarinda yer almaktadir.

g) Diger Cesitli Yikdmlilikler: Diger cesitli yokimlalUkler baghdr altinda
yukarida sayilan mali riskler disinda kalan yUkimlilikler ifade edilmektedir. Bunlara
cesitli kanuni dizenlemeler veya anlagmalarla sermaye taahhtdu altina girilmesi, bir
olayin vuku bulmasi durumunda kamunun kanunlardan kaynakli bir yokimlalik altina
girmesi, yasal takip ve anlagsmazliklar, yine kamunun cesitli durumlarda imzaladigi
sdzlesmeler drnek olarak verilebilir.

4. Vergi Harcamalari: Devletin belli faaliyetleri desteklemek igin alacagi gelirden
vazgecmesi kamu maliyesi literatlriinde "vergi harcamasi" olarak adlandiriimaktadir.
Vergi harcamasi genel olarak, devletin vergi sistemi yoluyla vazgectigi gelir olarak
tanimlanmaktadir. Bu nedenle vergi harcamasi, sanilanin aksine vergi toplanmasina
yonelik giderleri degil, vergi sisteminde (veya yasalarinda) yer alan muafiyet, istisna,
vergi indirimi ve diger mali yokumlullklere iligkin terkin ve indirimleri ifade etmektedir.
Vergi harcamalari bir vergi politikas! araci olarak ¢ok yaygin bir kullanim alanina sahip
olmakla birlikte, bu nitelikteki harcamalarin miktari ve kapsadigi kesimler genellikle
bilinmedigi gibi ayni zamanda bu harcamalar butgelendiriimemektedir.

Vergi harcamalari aslinda butcede yer alan bir gider kalemi gibi kamu
kaynaklarinin kullaniimasinin bir bagka yontemidir. Kaldi ki vergi harcamasi niteligindeki
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dizenlemelerin énemli bir bélimU Bakanlar Kurulu Kararlar gibi yaritme organinin
tasarruflarindan dogmaktadir. Bu nedenle, kamuoyunun ve meclisin bdyle bir karar
sonucu toplumun hangi kesimlerine kamu eli yoluyla kaynak aktarildigini bilmek en
dogal hakki olmalidir veya béyle alinan bir kararin maliyetinin ne oldugunun bu karara
katki veren insanlar tarafindan énceden biliniyor olmasi esas olmalidir. Tlrkiye'de
buglne kadar vergi harcamasi niteligi olan kanun veya diger kararlarin ne ilgili metinler
icinde ne de gerekge i¢inde bir hesaplamasinin yapildigini gérmek mimkuin degildir.

Vergi harcamalarinin bir rapor olarak bit¢ce dokimanlarina eklenmesi mali
saydamligin temel geregi olarak nitelendiriimektedir. Vergi harcamasi raporlari, her bir
dizenlemenin kamusal amacini, ydr0Orlik sdOresini ve bu dizenlemeden kimlerin
yararlandigini gostermekte ve &6nemli vergi harcamalarinin  mimkin oldugunca
hesaplanmasi gerekmektedir. Glinimiizde OECD {Ulkelerinin 34'0 dizenli olarak vergi
harcamalari hakkinda yillik rapor yayinlamaktadirlar. Bu Ulkelerin yarisi ise bunu butce
slirecinde yapmakta ve biitce dokiimanlari olarak kamuoyuna sunmaktadirlar®™.

5. Cesitli Kanunlarla Getirilen Vergi Benzeri Diizenlemeler (Bitceyle ilgisi
Kurulmayan ve Dogrudan Kuruma Aktarilan Gelirler): Butge kanunu disindaki diger
dizenlemelerle, gesitli kuruluslara vergi benzeri gelir toplama yetkisi verilmektedir. Bu
cesit gelir transferlerinin bltgeyle iligkisi kurularak, ilgili kuruma aktarilmasi gerekirken,
gelirin kurumca dogrudan toplanmasi bu miktarin kamusal harcama alani diginda
kalmasina neden olmaktadir. Buna 6érnek olarak elektrik tiketimleri Gzerinden TRT’ye
aktarilan pay goésterilebilir.

6. Dis Proje Kredisi Uygulamalari: Dis proje kredisi uygulamasi genellikle bitce
disinda formile edilmekte ve bitce denetimi bu nitelikli harcamalar icin s6z konusu
olmamaktadir. Diinya Bankasinca verilen proje kredilerinde bu nitelikli uygulamalarla
karsilasiimaktadir.

ikraz Anlasmalarinda yer alan hikiimlerle Diinya Bankasi, proje kredileriyle ilgili
ikraz Anlagmasi'nin uygulanmasi igin kadrosu, bu kisilerde aranilacak 6zellikler ikraz
Anlagsmalarn ve eklerinde yer alan hikimlerle ve filen Dinya Bankasi tarafindan
belirlenen, bir "Proje Koordinasyon Birimi" veya "Proje Uygulama Birimi (PUB)"
olusturulmasini zorunlu kilmaktadir.

Proje kredisini kullanacak kurum veya kurulug Ikraz anlagmalarinda
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belirlenmekte ve kullanici kurum veya kurulus biinyesinde PUB olusturulmaktadir. ikraz
anlagsmasi cercevesinde yapilan sézlesmeler bizzat PUB'leri tarafindan hazirlanmakta,
ikrazdan karsilanacak mal ve hizmet alimlariyla ilgili s6zlesme PUB'un olusturuldugu
kamu kurumunun amiri tarafindan imzalanmaktadir.

Kamu Mali sisteminin saydamlii bu gibi uygulamalar i¢in s6éz konusu
olmamaktadir. Bu projelerde yapilan harcamalarin biyidk bir kismi Devlet harcamalari
arasinda goérilmemektedir. Yalniz geri 6denen kredilerin bazi faiz édemeleri Bitge'de
gider olarak gérinmekte, anapara ve bazi faiz ve kredi masrafi 6demeleri Hazine
blnyesinde 6deme olarak kayda alinmaktadir.

Yukarida 6zetle acgiklamaya calistigimiz bltce disi kamu harcama alanlari
gundmuizde, bu alanlarin mali disiplini bozan bitge kapsamindaki harcamalara gore
daha blylk ekonomik degerlere ulasmasi sonucunu dogurmaya baslamistir. Bu
nedenle, s6zkonusu harcama kalemlerinin bitge icinde isleyisini saglayacak esnek
mekanizmalarin kurulmasi ve bunun da yasal bir guvenceye kavusturulmasi, mali
disiplin ve mali saydamligin saglanarak kamu mali yapisinin etkin bir bigcimde

kurulmasina ve islemesine dnemli bir katki sunacaktir.
C. Kamu Gelirleri Sisteminden Kaynaklanan Nedenler

Kamu gelirleri, bir devletin temelde hikimranlik glclne dayanarak elde ettigi
gelirlerden olugsmaktadir. Bu gelirler ise, basta vergi gelirleri olmak tzere harclar, resim
ve serefiyeler, para ve vergi cezalarindan olusmaktadir. Bununla birlikte bir devletin
tesebbls gelirleri, bagdis ve vyardimlar, borglanma gibi hikimranhk hakkinda
dayanmadan elde ettigi kamu gelirleri de mevcuttur. Tarkiye’de kamu gelirleri agirlikli
olarak hazine, mahalli idareler, vergi daireleri, katma -6zel- biitceli idareler ve KiT'ler
aracihgiyla elde edilmektedir. Ancak Ulkemizde mali disiplinsizligin nedenlerinden birini
de kamu gelirleri sisteminde yer alan ¢esitli sorunlar bitini olusturmaktadir. Kamu
gelirlerinin kamu harcamalarina paralel olarak artamamasinin temelinde kayitdisi
ekonomi, vergi denetim eksikligi, cesitli vergileme sorunlari, vergiye karsi direnme
(vergiden kaginma, vergi kagirma) kamudaki gizli issizlik, tcret dengesizligi gibi ¢esitli
sorunlar agirlikli olarak yer almaktadir.

14 Mehmet OZKARA, “Vergi Harcamalar Biitgede Yerini Almalr”,
Erisim: 25.04.2006, http://www.alomaliye.com/mehmet ozkara vergi harcamalari.htm.
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Tablo 31'de 1991 yilindan ginimUze kadar olan dénemde konsolide butge
gelirlerinin tahmin ve gergceklesme rakamlari ile tahminden sapma ve yildan yila
gerceklesme artis oranlarina yer verilmektedir. S6z konusu oranlarin hem konsolide
bltce gelirleri hem de konsolide bltce giderleri agisindan hesaplanarak karsilastirma
yapiimasi mali disiplinsizligin temel nedenini

ortaya koymasi agisindan Gnem

tasimaktadir.

Tablo 31: 1991-2005 Dénemi Konsolide Biitge Gelirlerinin Tahmin ve
Gerceklesme Miktarlari ile Tahminden Sapma ve Gergeklesme Artig Oranlari
(Milyar TL.) (%)

Yillar Tahmin Gerceklesme Tahminden Gerceklesme

Sapma Orani Artis Orani

1991 84.130 99.084 | 17.8 75.1

1992 175.880 178.070 | 1.2 79.8

1993 344.400 357.333 | 3.8 100.5

1994 627.000 751.615] 19.9 110.4

1995 1.333.000 1.409.250 | 5.7 87.5

1996 2.650.000 2.727.958 | 2.9 93.6

1997 6.255.000 5.815.100 | -7.0 113.2

1998 10.800.000 11.811.100 | 9.3 103.1

1999 18.030.000 18.933.100 | 5.0 60.3

2000 32.585.000 33.440.100 | 2.6 76.6

2001 43.127.000 50.151.000 | 16.3 50.0

2002 71.118.000 76.400.000 | 7.4 52.3

2003 100.782.000 100.250.427 | 0,1 31,2

2004 114.539.000 120.669.070 | 10,6 21,6

2005 139.005.082 146.814.470 | 10,1 21,6

Kaynak: Tahmin ve Gergeklesme rakamlari www.gib.gov.tr adresinden alinarak
tarafimizca hesaplanmistir, Erisim: 16.04.2006.

Yukaridaki tablo incelendiginde, kondosolide bitce gelirlerinin hem tahmin hem
de gerceklesme rakamlari itibariyla yillar iginde slrekli bir artisa sahip oldugu
gorilmektedir. Ancak, yillar itibariyla gelirlerin gergeklesme artis oranlarina
bakildiginda, 1998 sonuna kadar % 100’ler civarinda seyreden artis oraninin, 1999°dan
itibaren azalmaya bagladigi ve en son 2004 ve 2005 yillari itibariyla, s6z konusu oranin
% 21.6 olarak ortaya ciktigi gbze carpmaktadir. Benzer gelismenin konsolide butge
giderleri agisindan nasil ortaya ciktigini da gérmek, karsilastirma yapmak agisindan

faydali olacaktir
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Tablo 32: 1991-2005 Doénemi Konsolide Butge Giderlerinin Tahmin ve
Gergeklesme Miktarlar ile Tahminden Sapma ve Gergceklesme Artis Oranlari
(Milyar TL.) (%)

Yillar Tahmin Gergeklesme Tahminden Gergeklesme

Sapma Orani Artis Orani

1991 96.065 132.401 | 37.8 93.6

1992 207.867 225.398 | 8.4 70.2

1993 397.180 490.438 | 23.5 117.6

1994 818.840 902.454 | 10.2 84.0

1995 1.330.920 1.724.194 | 29.5 91.0

1996 3.510.989 3.961.308 | 12.8 129.7

1997 6.254.921 8.050.252 | 28.7 103.2

1998 14.789.475 15.614.441 | 5.6 93.9

1999 27.143.467 28.084.685 | 3.5 79.9

2000 46.713.341 46.705.028 | -0.1 66.3

2001 48.360.006 80.579.065 | 66.6 72.5

2002 98.131.000 115.682.350 | 17.9 43.6

2003 146.996.389 140.454.842 | -4.7 21.4

2004 149.945.000 140.200.000 | -6.9 -0.9

2005 155.628.000 144.562.000 | -7.6 3.1

Kaynak: Tahmin ve Gergeklesme rakamlari www.muhasebat.gov.tr adresinden alinarak

tarafimizca hesaplanmistir, Erigsim: 16.04.2006.

Yukaridaki tablo verilerine gére, konsolide buitge giderlerinin yapilan tahminden

sapma orani, konsolide bltce gelirleri tahminden sapma oraninin ({zerinde
seyretmektedir. Butge giderlerinin zaten bltge gelirlerinin oldukga Uzerinde belirlendigi
distndldigiande, artan butge giderlerini azalan butge gelirleri finanse edememektedir.
Bu nedenle, her ne kadar son birkag yilda blitce 6deneklerinde yildan yila ¢ok ciddi
artislar yasanmamis ve hatta oldukg¢a az seviyede ddenek artigina gidilmis olsa da, yine
de bundan sonraki stirecte, kamu harcama artigina paralel olarak kamu gelir artisi da
saglanmaya caligiimalidir. Glnk0, kamu gelirleri ile kamu harcamalari arasindaki fark
acildikca, borclanmaya daha ¢ok yénelinecek ve bunun sonucunda meydana gelen faiz
yUku yine bitce Gzerinde kalacaktir. Bir dnceki baslik altinda bahsedildigi Gzere, bltce
diginda kalan ve “kayit disi bltce” olarak da ifade edilen bitge kapsami disinda kalan
diger kamusal harcama alanlarini (6zellikle dolayli harcamalari) da disindigumuzde,

gercek acik miktarinin daha da blyUk miktarlarda ortaya ¢gikacagi agiktir.
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D. Kamu Kesimi Aciklarinin Artisi

GUnimUzde kamu yoénetiminin en blylk sorunlarindan birini blitce agiklar
olusturmaktadir. Bltce agigi 6zetle kamu gelir ve giderleri arasindaki negatif farktan
kaynaklanmaktadir. Tarkiye’de kamu kesimi ekonomide ¢esitli kurumlar vasitasiyla
temsil edilmektedir. Bunlar 5018 sayili KMYKK’'nda belirtildigi sekliyle su sekilde
yazilabilir:

- Merkezi Yoénetim (Genel Bitce + Ozel Bitce + Diizenleyici ve Denetleyici
Kurum Butcesi)

- Mahalli idareler

- Sosyal Glvenlik Kurumlari

Bunlar disinda, Kamu iktisadi Tesebbiisleri, Déner Sermayeli Kuruluslar ve Fon
Kuruluglari da ekonomi icinde yer almakta ve kamu kesimini olugturmaktadir. Toplam
kamu kesimi icinde yer alan bu kurumlarda olusan gelir-gider dengesi, ayni zamanda
global anlamda “kamu kesimi genel dengesi’ni de ifade eder. Global anlamda “kamu
kesimi borglanma gereksinimi” (KKBG) ise, konsolide bltce, mahalli idareler, sosyal
glvenlik kurumlari, fonlar, déner sermayeli kuruluslar ve kamu iktisadi tesebbuslerinin
aciklari toplamindan olugmaktadir.

Turkiye’de devlet daireleri, butge dizeni bakimindan iki sekilde érgutlenmistir.
Bunlardan birincisi, ¢esitli bakanliklar ile bunlara bagh kuruluslar olup bunlarin tima
“genel biitge” iginde ydnetilmektedir. ikincisi ise, herbiri ayri tiizel kisilikleri bulunan ve
genel biitgenin eki seklinde ayri birer biitceye sahip olan “Katma Biitceli idareler’dir.
Bilindigi lizere bu idareler 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu ile Ozel
Bitceli idareler seklinde yeniden adlandiriimistir. Katma yani dzel biitceli idarelerin en
tipik 6rnekleri Gniversiteler, Karayollari Genel Midirliigii ve Devlet Su igleri Genel
Madarlaga'dar®™. Genel ve katma bitgelerin toplanmasi sonucunda olusan biitce
“konsolide biitce” olarak ifade edilmektedir (Bu toplama iglemi yerine getirilirken cifte
saymayl Onlemek icin, genel bltceden, katma bdtceli idarelere yapilan Hazine
yardimlari sézkonusu toplamdan ¢ikartiimaktadir.).

Ulkemizde biitceden s6z edildigi zaman cogunlukla anlasilan konsolide biitce
kavrami olmaktadir. Kamu iktisadi Tesebbusleri, dzerk bitceli kuruluslar olarak
konsolide bitce kapsaminda yer almamaktadir. Bu kuruluslarin bitce ile iliskisi,

¥ EGILMEZ — KUMCU, a.g.e., s.133.
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finansman aciklarinin bitgeden kargilanmasi, finansman fazlalarinin ise butgeye gelir
kaydedilmesi yoninde dissal bir iligki seklinde gerceklesmektedir. 5018 sayili kanun
6ncesinde 6zel batgeli kuruluglar, yeni tanimlamayla ise mahalli idare butcelerine sahip
olan kuruluglar olarak adlandirilan yerel yénetimler de Tirkiye uygulamasinda konsolide
bltceye dahil edilmemektedir. Bu bltcelerin konsolide batge ile iliskisi “mali tevzin” adi
verilen ydntemle konsolide bltce gelirlerinden aldiklar paylar ve konsolide bitgenin
transfer kalemleri arasindan aldiklari yardimlardir®'®: Tiirkiye'de konsolide biitcenin gelir
ve gider kalemleri 6zet olarak asagidaki tabloda yer alan kalemlerden olusmaktadir.
Tablo 33: Tirkiye’de Konsolide Bitce Baslica Gelir ve Gider Kalemleri
GELIRLER GIDERLER
A- Vergi Gelirleri A- Cari Giderler
Dolaysiz Vergiler (Gelir, Kurumlar | Personel Giderleri (Devlet Memurlarinin

Vergileri) Maaglari, Devlet Dairelerinde Caligan
Dolayli Vergiler (KDV, Gimrik Vergisi, | Iscilerin Ucretleri, Memurlarin Yolluklari,
Damga Vergisi, vd.) Saglik Giderleri vb.)

Diger Cari Giderler (Elektrik, Havagazi,
Su, Benzin, Posta vb. Giderler)

B- Vergi Disi Normal Gelirler B- Yatirim Giderleri

Devlete Ait Tasinmaz Mal Kira ve Satis | Genel ve Katma/Ozel Bitceli idarelerin
Gelirleri Yatirnm Giderleri

Kamu iktisadi Tesebbuslerinin Karlari

C- Ozel Gelirler ve Fonlar C- Transferler

Hibeler Subvansiyonlar

Cesitli Fonlardan Blitceye Aktarilan | ic ve Dis Borg Faizleri

Katkilar Kamu iktisadi Tesebbislerine Odemeler
Vergi iadeleri

Kaynak: Mabhfi EGILMEZ - Ercan KUMCU, Ekonomi Politikasi, Teori ve Turkiye
Uygulamasi, Om Yayinevi, istanbul, 2002, s.134.

Turkiye’de, baslangigtaki blitce agigr siyasal nedenlerle mimkin oldugunca
kiguk goésteriimeye calisiimaktadir. Bunun icin ise gelir tahminleri oldugundan yUksek,
gider tahminleri oldugundan disik gdsteriimektedir. Clnkl blitge tasarisi TBMM’'nde

1% EGILMEZ-KUMCU, a.g.e., s.134.
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onaylanma zorunlulugu tagimaktadir. Blylk miktarlarda agik 6ngdren bir bitgenin
mecliste onaylanma ihtimali azalmaktadir. Bultgenin reddedilme durumunda ise,
hikametin dismesi gibi siyasi bir sonu¢ dogurmasi bile muhtemeldir. Bu ylzden biltce
tasarisi hazirlanirken siyasi iktidar bitge ag¢igint miUmkdn Idugu kadar kigUk
gbstermeye calismakta, butgcede konulan 6deneklerin yilsonuna dodru bitmesi
durumunda ise, arizi durumlarda yapiimasi éngérilen ek bitge arizi olmaktan gikmakta,
normal uygulama gibi gérilmeye baslamaktadir. Ayrica tahminler ekonominin genel
dengesine uygun sekilde yapilmamaktadir. Sonugta ise “tahmini bltce acigi” ile
“kesinlesen biitce aci§l” arasinda dnemli sapmalar ortaya cikmaktadir®"”.

En genis tanim ile kamu kesiminin; konsolide biitce, mahalli idare bitceleri, KiT
bitceleri, sosyal glivenlik kurumlari ve fon kuruluglarinin bitcelerinden olustugunu ifade
edebiliriz. Bu birimlerde olusan gelir-gider dengesi de bize kamu kesimi genel dengesini
vermektedir. Kamu kesimi dengesi agik verdiginde ise “kamu kesimi finansman geregi”
ortaya ¢ikmakta ve bunun tutari kadar da borglanmaya basvurulmasi gerekmektedir.

Ulkemizde KKBG, konsolide biitceye ilaveten KiT'ler, sosyal givenlik
kuruluglari, mahalli idareler, déner sermayeli kuruluslar, fonlar ve &zellestirme
kapsamindaki kuruluslarin agiklari toplamindan olugsmaktadir. KKBG'nin artmasi ayni
zamanda, mali disiplinsizligin boyutlarinin arttiginin da bir gdstergesi niteligindedir.
Asagidaki tabloda, Turkiye’de 1980 yilindan itibaren son yillara kadar KKBG’nin gelisimi
ve kamu kurumlari itibariyla dagilimina yer verilmektedir.

Tablo 34: Kamu Kesimi Borglanma Gereginin Dagilimi (%)
Yilla | Toplam | Konsolid | KiT’l | Sosyal Yerel Déner Fonl | Ozellestir
r (Milyar | e Butge | er Gavenli | Yonetiml | Sermay | ar me
TL.) k er eli Kapsamin
Kurulusl Kurulusl daki
ari ar Kuruluglar
198 464 | 36 55 0 4 5 0 0
0
198 319 | 39 60 0 0 1 0 0
1

*'" Besim Biilent BALI — Mustafa GELEN, “Tirkiye'de Bitce Gergekgiligi”, Marmara Universitesi
IIBF Dergisi Ozel Sayi, Prof.Dr.Halil Nadaroglu'na Armagan, Yil:1998, Cilt:XIV, Sayi:1, s.61.
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198 374 | 42 55 |0 R 4 0 0
2

198 689 | 45 44 |0 1 10 0 0
3

198 | 1.194 | 82 35 | -7 R 0 9 |0
4

198 | 1.267 | 63 69 |0 -3 12 A7 |0
5

198 | 1.870 |75 71 |0 7 8 45 |0
6

198 | 4563 |57 54 |9 7 0 9 |0
7

198 | 6.235 | 64 45 | -8 7 3 41 |0
8

198 | 12.791 | 60 35 | -7 4 4 6 2
9

199 | 29.429 | 41 51 |4 1 0 8 3
0

199 | 64.469 | 52 31 |1 3 0 9 4
]

199 | 116.681 | 41 31 |2 7 0 12 |7
2

199 | 239.792 | 56 20 |5 6 0 7 6
3

199 | 306.938 | 50 18 |7 5 0 11 |9
4

199 | 392.866 | 81 4 |9 4 1 12 |-3
5

199 | 1.294.4 | 96 6 |0 3 0 1 6
6 35

199 | 2.258.7 | 99 5 |1 4 0 0 1
7 29
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199 | 5.016.9 | 77 14 4 4 0 1 0
8 03
199 | 12.149. | 76 15 2 3 0 3 1
9 118
200 | 14.796. | 93 14 -3 3 -1 -10 |4
0 079
200 | 28.946. | 106 0 -7 0 -1 0 2
1 635
200 | 34.886. | 117 -9 -8 0 0 -1 1
2 603
200 | 31.118. | 131 -6 -12 1 -2 -7 -5
3 619
200 | 20.295. | 149 -8 -21 2 -7 -10 | -5
4> 958

* Gergceklesme tahmini
Kaynak: DPT, Ekonomik ve Sosyal Gdstergeler 1950-2004, Ankara 2005, s.71.

Turkiye’de KKBG'nin ylzde dagilimina bakildiginda, en blylk paya konsolide
bitcenin sahip oldugu gérilmektedir. 1980’li yillarin baglarinda KiT’ler ve ardindan
konsolide biitce biyiklik itibariyla ilk sirada yer alirken, sonraki yillarda KiTlerin
payinin azaldigi dikkati ¢cekmektedir. 1991 yilindan itibaren ise, sosyal glvenlik
kuruluglarinin agik artisi nedeniyle dagilim icindeki payinin arttigi géze garpmaktadir.
Son yillarda ise hem KiT hem de sosyal giivenlik kuruluglarinin agiklari alinan tedbirler
sayesinde azaltilmaya calisiimis ve kismen bagari saglanmigtir.

Asagidaki grafikde ise, 1990-2004 yillan itibariyla KKBG'nin GSMH’ya olan
oraninin gelisimi yer almaktadir. Grafikten de izlenebilecegi UGzere 6&zellikle 2001
sonrasinda KKBG/GSMH orani disme egilimine girmis bulunmaktadir. Ayrica, kamu
faiz disi borglanma gereginin GSMH’ya oraninin IMF tarafindan hedef olarak ulasiimasi
istenen % 6.5 oranini da son yillar itibariyla gergeklestirildigi gézlenmektedir.

Grafik 2 : KKBG’'nin GSMH’ya Orani (1990-2004)
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KKBG’nin en oOnemli kalemi olarak konsolide bltce kalemi karsimiza
cikmaktadir. Konsolide bltce kapsaminda gelir-gider dengesizligi arttikca, KKBG’nin
miktari da genislemektedir.

1. Konsolide Bltce Agiklari

Kamu maliyesine yon veren butce kanununun 3. maddesini denge maddesi
olusturmakta ve bu maddede kamu harcamalari ile kamu gelirleri arasindaki farkin
borclanma ile kapatilacagr 6ngérilmektedir.

Kamu otoritesi yil igindeki borglanma politikasini belirlerken bitge gerekcesinde
6ngorilen agik rakamini esas almakta ve buna gére para ve sermaye piyasalarindan
fon ihtiyacinin tirGne ve vadesine bagh olarak talepte bulunmaktadir. Para ve sermaye
piyasasinda fon arz eden kuruluslar ise, bu talebe bagli olarak belli bir faiz oranindan
kamunun talebini karsilarlar. Sene basindaki agik rakami belli oldugu igin, piyasada
olusan faiz orani kararli bir denge olusturur®'®,

Butce gercekciliginde sapmalar, hem borglanmanin yapildigi piyasalardaki fon
arz ve talebinde sapmalara yol acarken, hem de buna bagl olarak faiz oraninin
yUkselmesine neden olmaktadir. Glnk( Ulkemizdeki mali sistemin derinligi, hem kamu
hem de 6zel sektdriin fon ihtiyacini yeterince kargilayacak dizeyde degildir. Beklenen
dizeyden daha yiksek cikan butge agiklari nedeniyle artan borglanma ihtiyaci mali

8 BALI-CELEN, a.g.m., s.66.
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piyasadaki faiz oranini yikseltmekte, ylkselen bu faizler ile yapilan devlet borglanmasi
ise, blutce aciklarini daha da blyUtmektedir. Bdyle bir kisir déngl iginde hem kamu
aciklar bilylimekte, hem de borg stoku siirekli olarak artmaktadir®™®.

Ulkemizde merkezi idare biitgesi/genel biitce ile 6zel (katma) bltce toplamindan
hazine yardimlarinin indiriimesi sonucunda konsolide butge toplamina ulasiimaktadir.
Konsolide bitgenin en dnemli kismini ise suphesiz merkezi idare butgesi olusturmakta
ve Ozellikle bu but¢cenin harcamalar kisminin ¢ok yiksek olmasi nedeniyle dnemli
dizeyde konsolide butgce aciklari meydana gelmektedir. Devlet bitgesinin
hazirlanmasinda kamu giderlerinin kamu gelirlerine oranla daha o6ncelikli olarak ele
alinmasi ve kamu harcamalarinin artis hizinin gelirlere nazaran daha ylksek oranda
gerceklesmesi sebebiyle konsolide bltce agiklari strekli artma egilimine girmektedir.

Tlrkiye’de 1980 sonrasi dénemde konsolide bitce ve kamu kesimi dengesi
surekli agik vermis, 6zellikle 1990’h yillarin ikinci yarisinda bu agik daha ¢ok artis
gbstermistir. 1994 ve 2000 krizleri 6ncesi Konsolide Bitge Agigi/GSMH ve
KKBG/GSMH oranlarinin yuksek dizeylerde seyretmesi, kamu aciklari ile krizler
arasinda dogru yonli bir iligki oldugunu ortaya koymustur. KKBG/GSMH oraninin
%10’un Uzerine ¢iktigr 1991, 1992 ve 1993 yillarindan sonra 1994 krizi; 1999 ve 2000
yilllarindan sonra da Kasim 2000 ve Subat 2001 krizleri meydana gelmigtir.
KKBG/GSMH orani KiT, mahalli idareler, sosyal giivenlik kuruluglari ve fon agiklarini da
kapsadigindan, Konsolide Biitce Acigi/GSMH oraninin iistiinde seyir izlemistir®®. S6z
konusu gelisimin izlenebilecegi asagidaki tabloda ayrica faiz disi KKBG'nin GSMH’ya
orani da yer almaktadir.

Tablo 35: Konsolide Bitge Agigl ve KKBG’nin GSMH’ya Orani (%)
Yillar Konsolide Bitce | KKBG/GSMH Faiz Digi
Ac1g1/GSMH KKBG/GSMH

1980 3.1 8.8 8.2

1981 1.5 4.0 3.0

1982 1.5 3.5 2.7

1983 2.2 4.9 3.4

1984 4.4 5.4 3.4

1985 2.3 3.6 1.7

1986 2.8 3.7 1.1

1987 3.5 6.1 3.1

819 y.a.g.m., s.66.

%0 Osman DEMIR, “Turkiye Ekonomisi Sorunlar, Hatalar ve Krizler”, iktisat isletme ve Finans,
Yil:18, Sayi:202, Ocak 2003, s.88.
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1988 3.1 4.8 1.0
1989 3.3 5.3 1.7
1990 3.0 7.4 2.3
1991 5.3 10.2 4.0
1992 4.3 10.6 4.4
1993 6.7 12.0 2.0
1994 3.9 7.9 -4.6
1995 4.0 5.2 -4.5
1996 8.3 9.0 -2.9
1997 7.6 7.7 -1.2
1998 7.2 9.4 -3.3
1999 11.9 15.6 0.2
2000 10.9 11.8 -5.7
2001 16.9 16.4 -8.1
2002 15.2 12.7 -7.0
2003 11.3 9.4 -7.7
2004* 71 4.7 -8.9
*Tahmin

Not: Faiz Disi KKBG/GSMH sutunundaki (-) isareti fazlayi ifade etmektedir.
Kaynak: DPT, Ekonomik ve Sosyal Géstergeler 1950-2004, s.70, 77.

Turkiye ile IMF arasinda imzalanan son Stand-by anlagsmalari gergevesinde,
bor¢ anapara 6demelerinin rahat bir bicimde geri édenmesini saglayarak borglarin
cevrilebilmesini gerceklestirmek amaciyla “faiz digi fazla” hedefi olarak KKBG'nin
GSMH’ya orani kriteri son yillarda Glkemiz gindeminde yerini almis bulunmaktadir. IMF
ile yapilan anlagmalarda s6z konusu kriteri tutturabilmek kamu dengesi agisindan en
6nemli sart olarak sunulmaktadir. Borg faizlerinin artmasiyla birlikte hizla yikselen borg
stoklarinin ancak faiz digi fazla verilerek azaltilabilecedi 6ne surilmektedir. Faiz digl
fazla, en basit ifadeyle “Bltce gelirleri - Faiz disi harcamalar” olarak ifade edilmektedir.
Diger bir ifadeyle faiz harcamalari hari¢ birakildiginda bltcenin fazla vermesi durumunu
ortaya koymaktadir. Cogunlukla % 6,5 olarak tutturulmasi istenen kriter, galisma
konumuz itibariyla degerlendirildiginde, aslinda bir mali kural olarak dikkate
alinabilecektir. Her nekadar Anayasal veya yasal bir hukim olarak mevzuatimiza
yerlesmemis olsa da, uluslararasi ekonomik kuruluglar iginde 6zellikle gelismekte olan
Ulkeler Uzerinde ciddi bir baski ve baglayici unsur olan IMF’nin bu tdr bir kuralin
gergeklestiriimesi talebi de, “ikili anlasmaya dayali mali kural” olarak nitelendirilebilir.

Son yillarda faiz digi fazlaya bu derece 6nem verilmesi, faiz harcamalarinin

adeta ikinci planda kalmasina neden olmustur. Biitgcede ve kamuda tim amag, faiz
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disindaki harcamalarda tasarruf saglanmasi ve gelirlerin artirimasina yonelik olmus,
kamu oyunda da faiz digi fazla saglanmasi halinde ekonomik gdstergelerin iyilegecedi
yoninde genel bir kanaat olusmustur. Ancak katrilyonlarca lira faiz disi fazla
saglanmasina ragmen borg¢ stoklarinin azalmamasi, aksine artig géstermesi dikkatlerin
faiz harcamalarina yénelmesine neden olmustur. Ekonomik géstergelerin iyilesmesi icin
faiz digi fazla stphesiz 6nemli bir unsurdur, ama yegane bir unsur degildir. Batgenin
6nemli bir kismini tegkil eden faiz harcamalarinda da iyilesme saglanmadan, ekonomik
dengelerin tesis edilemeyecedi ortaya ¢cikmistir®'.

Ulkemizde son dénemlerde maliye politikasinin temel énceligi, mali disiplini
saglayarak faiz digl fazla vermek ve borg stoklarini makul seviyelere gekmek olarak
6ngorilmektedir. Ancak 6zellikle butcede yillardir faiz digi fazla verilmesine ragmen
konsolide biitgenin i¢ ve dis borglarinin arttigi gérilmektedir. Ornegin son 15 yillik
dénemde (1990-2004) g yil harig, bltcenin gelirleri giderlerinin Gzerinde olmus, faiz
digi fazla gergeklesmistir. Son bes yillik dénemde ise butgenin faiz digi fazla orani
ylzde bes seviyelerinde olmustur. Bu ¢ok ylksek bir orandir ve biit¢cede mali disiplinin
saglandigini gdstermektedir. Ancak bu olumlu géstergelere ragmen, konsolide bltcenin
ic ve dis borclarl artmistir®®. Asagidaki Tablo 36’'dan da izlenebildigi gibi, drnegin 2001
yilinda 123.6 milyar dolar olan konsolide butge borglari, 2002 yilinda 148.5, 2003
yilinda 202.7 ve 2004 yilinda 235.6 milyar dolara yukselmigtir. 2005 yil sonu itibariyla
ise 246.8 milyar dolar seviyesine ulasmistir. Sadece son bes yillik ddnemde toplam
borg stoku itibariyla % 100’lUk bir artisin yasandigi gérilmektedir. Kisa strede bu
derece yuksek bir artisin yagsanmasi sorun teskil etmektedir.

Tablo 36: Kamu Borg Gostergeleri (2001-2005)

2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005

Merkezi Yénetim Toplam Borg Stoku (Milyar 123.6 | 148.5 | 202.7 | 235.6 | 246.8
Dolar)
Merkezi Yénetim Toplam Borg Stoku (Milyar 178 |242.7 | 283 | 316.2 | 331.2
YTL)

ic Borg Stoku Katrilyon TL-Milyar 122.1 |1 149.9 | 194.4 | 224.5 | 244.8
YTL
Milyar Dolar 84.9 | 91.7 | 139.3 | 167.3 | 182.4
Dis Borg Stoku Katrilyon TL-Milyar 559 | 92.8 | 88.6 | 91.7 | 86.4
YTL

*" Haldun DARICI, “Faiz Disi Fazla Nicin Yeterli Olmuyor?”, Maliye Dergisi, s.59. Yil: Mayis —
Agustos 2004, Sayi:146, s.59.
%2 DARICI, a.g.m., 5.61-62.
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Milyar Dolar \ 38.7 \ 56.8 \ 63.4 | 68.4 | 64.4

Merkezi Yénetim Toplam Borg Stoku Dagihmi | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005
(%)

ic Borg 69 | 61.8 | 68.7 | 71 | 73.9

Dis Borg 31 38.2 | 31.3 29 26.1

2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005

Merkezi Yénetim Toplam Bor¢ Stoku/GSMH 100.8 | 88.7 | 79.2 | 75.3 | 68.1
(%)

ic Borc Stoku/GSMH (%) 69.2 | 54.8 | 544 | 535 | 50.3

Dis Borg Stoku/GSMH (%) 316 | 339 | 248 | 21.8 | 17.7
Kaynak: Erigim: 28.05.2006, www.bumko.gov.tr.

Toplam borg stokunun i¢ ve dig borg olarak dagimina bakildiginda ise ortalama
% 70’ini i¢ borglarin olusturdugu gérilmektedir. i¢ borglarin toplam borg stoku icindeki
pay! 2005 yili itibariyle % 73.9, dig borglarin payi ise % 26.1 olarak gergeklesmisgtir.
Toplam borg stoklarinin GSMH’ya oranlari ise dikkat gekicidir. Gink0 toplam borg
stokunun miktar itibariyla son bes yilda % 100 dliizeyinde artis gbstermesine ragmen,
GSMH’ya oraninda ise disus yasanmistir. 2001 yilinda % 100.8 olan bu oran 2005
yilinda % 68.1 olarak gergeklesmistir. Tabi ki bunun nedeni GSMH’da yasanan artistan
kaynaklanmaktadir. 2005 yilinda i¢ bor¢ stoku/GSMH orani % 50.3, dis borg
stoku/GSMH orani ise % 17.7 olarak hesaplanmistir. Oranlarin da yansittigi gibi n
blylk pay i¢ borgclara aittir.

2. Kamu Iktisadi Tesebbusleri Agiklari

Ulkemizde farkli zamanlarda yapilan diizenlemelerle hayata gecirilen Kamu
iktisadi Tesebbusleri (KiT), Iktisadi Devlet Tesekkili (IDT), Kamu iktisadi Kurulusu
(KiK) gibi kavramlar bazen ayni, bazen farkli anlamlarda kullaniimaktadir. Bu karmasa
233 sayilll Kamu iktisadi Tesebbusleri Hakkinda Kanun Hikmiinde Kararname ile

kismen dnlenmistir. Kararnameye gére, KIiT kavrami, IDT ve KiK’nin ortak adidir®?®.

Ulkemizde kamu kesimi agiklarinin olusumuna katkida bulunan unsurlardan

birisini de KiT’ler olusturmaktadir. KiT'ler, biitce disi kamu kesimini olusturan ve esas

23 Ahmet Fazil ®ZSOYLU, Tiirkiye’de Kamu Sektorii, Nobel Kitabevi, Adana 2006, s.52.
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olarak piyasa icin 0retim yapan kuruluglardir. Tlrkiye'deki KiT uygulamalarini
inceledigimizde, KiT ler araciigiyla mevcut kaynaklari ekonominin en verimli alanlarina
yOnelterek, ekonomik blyime ve gelismeyi saglayacak temel sanayilere islerlik
kazandiracak bir yapi kurmayi amagladiklari gériilmektedir. Baglangicta KiT'ler énciiliik
gbrevlerini yerine getirme c¢abasi icinde olmuglar ve Uretim, istihdam, ileri teknoloji
kullanma ve fiyat istikrarini koruma konularindaki olumlu katkilari yaninda nitelikli is
glicli potansiyelini arttirma ydniinde yararll hizmetlerde bulunmuslardir®®*. Fakat
zamanla KiT’ler yavas yavas bu islevini kaybetmeye baslamislardir. Ozellikle KiT'lerin
asiri buyimesi nedeniyle idari yonden denetim giclesmistir. Personel ve ydnetici
degerlenmesine imkan verecek objektif bir sistem uygulanamamaktadir. KiT st
ybneticilerinin ¢ok sik degistiriimesi, istikrarli ve yetenekli bir kadro kurulup devam
ettirimesini engellemektedir. Sorunlardan bir digeri 6z kaynak yetersizligidir. Oz kaynak
yetersizligi nedeniyle KiT'ler arasinda ortaya ¢ikan borg-alacak iligkileri ticari usule
uygun olarak ylritilememekte, dolayisiyla KiT'lerin birbirlerine bor¢ ve alacaklari
artmaktadir. Temel mallar igin hikimetin KiT fiyatlarina miidahale ederek, mal
fiyatlarini  diisiik tespit etmesi sonucu KiT'lere yapilmasi gerekli siibvansiyonlar

zamaninda 6denmediginden kuruluslar zor durumda kalmaktadirlar®®®.

Ulkemizde KiT’ler genellikle hantal ve teknolojik dmriinii doldurmus, tesisleri ise
6zel kesimin ve yabanci sermayenin cazibe merkezi disinda kalmistir. Bu durum;
KiT'lerde teknolojinin yenilememesine, yetersiz 6z kaynaklari ile yatirrmlarin asgari
dizeyde kalmasina yol acmistir. KiTlerle ilgili diger bir sorun, KiTlerin finansman
yapisiyla ilgilidir. KiT'ler ticari prensipler cercevesinde calismadiklari halde bankacilik
sisteminden borg alabilmektedirler. Bankacilik kesimi de “zimni” devlet garantisi altinda
calisan bu kurumlara bor¢c vermekte, borclar bankacilik sisteminde likidite sorunlari
yaratmaya basladigi dénemlerde de siyasi otorite Tahkim Kanunu ¢ikararak bu borglar

%% Koray BASOL, “Tiirkiye'de KiT'ler - Sorunlari ve Giiniimiizdeki Uygulamalar”, Ozellestirme

Sempozyumu, Dokuz Eylil Universitesi-Celal Bayar Universitesi, Manisa 28-29 Nisan 1994,
Manisa, Mart 1995, s.195. )

5 Coskun Can AKTAN, Kamu Ekonomisinden Piyasa Ekonomisine Ozellestirme, Ankara
1994, s.168.
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Hazine borclarina dénlstirmekte ve KiTlere yeni borglanma olanaklari

saglamaktadir®®.

KiT'lerin hantal yapilarini sirdiirmelerine ragmen gerekli tedbirlerin alinmamasi
Uretim teknolojisinin eskimesine ve maliyetlerin giderek arttidi bir Uretim slrecinin
yasanmasina neden olmustur. KiTlerde arastirma-gelistrme konusunda yeterince
kaynak ayrilmamis, dizayn muhendisligi, Gretim planlamasi, kalite kontrol, sistem
analizi, deger analizi vb. verimi arttiracak tekniklerle Uriin gelistirme konularinda yeterli
gelisme saglanamamistir. Ozellestirme kapsam ve programina alinan KiTlerde
Ozellestirme sdrecinin uzamasi nedeniyle ortaya ¢ikan yetismis personel kaybi,
calisanlarda isi benimseme eksikligi, yatirm yapilmamasi vb. sorunlar kapasite
kullanimindan, GrGn kalitesine kadar Uretimin her asamasini olumsuz yénde etkilemis

ve dzellestirilecek olan KiT’lerde sorunlara etkin ¢dziimler getirilememistir®’.

KiT zararlarinin Hazine tarafindan Gstleniimesi savurganhigi ve dolayisiyla mali
yUk( arttiran diger bir unsurdur. KiT lerin igletme faaliyetleri sonucunda olusan zararlari
bitce transferleri bigiminde, sermaye, gbrev zarari ve yardim olarak Hazineden
karsilanmakta; bu da kamu maliyesi alaninda yasanan disiplinsizligin geniglemesine
neden olmaktadir. Asagida yer verilen grafik yardimiyla da 1995-2004 yillari arasinda
Konsolide Biitge'den KiT’lere yapilan sermaye ve gérev zarari seklindeki transfer
ddemelerinin gelisimini izlemek mimkindiir’. Ozellikle 1998 sonrasinda Konsolide
Biitceden KiT'lere sermaye transferi seklinde yapilan édemelerin, 2001 sonrasinda ise
gbrev zarari seklinde vyapilan &demelerin  6nemli dizeyde artis gbsterdigi
gbzlenmektedir. 2003 yili sonrasinda ise her iki transfer kalemi itibariyla azalg
yasanmaya baslamistir. Son yillarda konsolide biitgeden KiT'lere yapilan transferlerde
yasanmaya baslayan azalisin en &nemli nedeni olarak, O6zellestirme uygulamalari

sonucunda KiT sayisinda gériilen azalma gésterilebilir.

Grafik 3: Konsolide Biitce’den KiT’lere Yapilan Transferler (1995-2004)

% Hasan ERSEL - Ercan KUMCU, “Istikrar Programi ve Kamu Dengesi”, Tiirkiye icin Yeni Bir
Orta Vadeli istikrar Programina Dogru, TUSIAD-T/95, 6-180, Istanbul 1995, Erigim:
26.04.2004, www.tusiad.org.tr.

%7 BYDK, 1997 Kamu iktisadi Tesebbiisleri Genel Raporu, Basbakanlik Yiksek Denetleme
Kurulu, Ankara 2000, s.254.

* 8z konusu yillar arasinda Konsolide Biitgeden “yardim” adi altinda KiT transferi
yapiimamistir.
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Kaynak: Ebru AYYILDIZ, Konsolide Biitge Transferleri iginde KiT
Transferlerinin Yeri (1995-2004), T.C. Maliye Bakanhgi Bitce ve Mali Kontrol Genel
Mudurlaga Devlet Bitge Uzmanhigi Arastirma Raporu, Ankara, Nisan 2005, s.114.

KiT’lerde mali disiplinsizligi hizlandiran unsurlardan biri de KiT’lerin denetimi ile
ilgilidir. KiT’ler adeta iktidar ile 6zdeslestiginden faaliyetlerine iligkin denetim
formalitesinin yerine getirilmesinden &teye gidememistir®®. KiTlerin TBMM’nce
denetlenmesinde, kar/zarar hesaplarinin kamuya duyurulmasinda, ydnetim Kkurulu
Gyelerinin aklanip aklanmamasinda vb. konularda gecikmeler ve aksamalar olmaktadir.
Bu da yapilan denetimin glvenilirligini ve etkinligini énemli dlglide sarsmaktadir. Ayrica

denetim sonucu yapilacak isler hakkinda gerekli diizenlemeler de yapilmamistir®®®.

Turkiye'de KiT'lerin Kar-Zarar yapisindaki gercek gérintiiniin de rakamlara net
bir sekilde yansimadigi anlasiimaktadir. Gergek KiT Kar/Zararinin, tahakkuk eden
gorev zarari sonrasi Kar/Zarar rakamindan vergi yokimluligi disdldikten sonra kalan

88 jZTO, Bir Kamu Finansman Teknigi Olarak Ozellestirme, izmir Ticaret Odas!, Izmir 1994,

s.22.

%9 Aziz KUTLAR - Fehim BAKIRCI, “1979-1993 Déneminde KiT’lerin Turkiye Ekonomisinde
Yeri ve Mali Analizi, Cumhuriyet Universitesi, lktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi,
Cilt:1, Sayi:1, Yil:1996, s.110.
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kisim olmasi gerekmektedir®®®. KiT’lerin olusacak gérev zarari rakamlari énceden kesin
olarak tahmin edilmediginden bitceye konan gbérev zarari 6denekleri, gegmis yillarda
olusan ve Hazine tarafindan incelenerek kesinlestirilen gbrev zararlari esas alinarak
hazirlanmaktadir. Diger taraftan gérev zarari 6denekleri kisitl bitgce imkanlari nedeniyle
gerceklesen rakamlarin ¢ok altinda kalabilmektedir. Bunu telafi etmek amaci ile
KiTlerin Hazineden gdrev zarari alacaklari, Hazineye olan borglarina mahsup
edilmektedir®®’.

Asagidaki Tablo 37'de KiT'lerin mali yapilari hakkindaki temel verilere yer
verilmektedir. Tablodan da gérilebilecegi tzere, KiT'lerin finansman acigi genel
itibariyla  diisis  egilimi  icindedir. Bu distsin  temel nedeni, KiT'lerin
Ozellegtiriimelerinden ve hazine tarafindan Ustlenilen agiklarinin azalmasindan
kaynaklanmistir. 1980 yilinda KiT Finansman Agi§i/GSMH orani % 5.8 iken, s6z
konusu oran 1995’de % -0.7’lik oranla fazla vermis, 2000’de % 1.9’a dismis, ardindan

2004 yilinda ise % -0.6’lik oranla fazla verdigi géralmastar.

Tablo 37: isletmeci KiT'lerin Mali Yapilari ve Gelisimi’

Yillar Bilango G Net isletmeci KiT | Finansman
Kar Orev Kar/Zarar Finansman Acig
Zarari Acigl /GSMH

330 Turgay BERKSOQY, “Tirkiye'de Kamu iktisadi Tesebbuslerinin Agiklari ve Bu Agiklarin
Finansmani-1I”, Marmara Universitesi i.i.B.F. Dergisi Ozel Sayi Prof. Dr. Halil
Nadaroglu’na Armagan, Cilt:XIV, Sayi:1, Yi:1998, s.115.

31 DPT(2000), a.g.r., s.38.
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1980 53 -75 -22 306 5.8

1985 1.275 -441 834 987 2.8
1990 1.424 | -1.151 2575 16.728 4.2
1991 -20.404 | -5.695 -26.099 23.584 3.7
1992 -30.930 | -15.422 -46.353 49.242 45
1993 -49.711 | -11.624 -61.335 69.310 35
1994 -84.439 | -18.591 | -103.030 73.396 1.9
1995 17.188 | -16.341 847 -58.476 0.7
1996 200.558 | -18.407 182.151 5.296 0.0
1997 532.106 | -53.522 478.584 173.494 0.6
1998 | 1.142.98 - 852.945 654.194 1.2
7 | 290.04
p)
1999 739.123 - 182.609 1.760.095 2.2
556.51
4
2000 | -113.586 - | -752.519 2.403.160 1.9
638.93
3
2001 - - - 648.221 0.4
1.037.49 | 849.37 | 1.886.876
7 9
2002 | 2.370.66 - 1.388.295 -2.768.326 1.0
6 | 982.37
0
2003 | 2.309.44 - [1.703.838 -2.645.530 0.7
8 | 605.61
0
2004 | 1.735.05 -~ [1.051.941 -2.450.927 0.6
7 | 683.11
6

* Ozellestirme Kapsamindaki Kuruluslar Dahildir
Kaynak: DPT, Ekonomik ve Sosyal Géstergeler 1950-2004, Ankara
2004, s. 88.

1995 yilinda; mal ve hizmet fiyatlari uluslararasi fiyat hareketlerinden olumlu
yonde etkilenen bdylece karliliklari artan bazi KiT'lerin, performanslarinda da
konjonktirel iyilesmelerin gérilmesi, tarimsal destekleme alim miktarlarinin distuk
olmasi, azalan seker dretiminin 6zel firmalarca ithalat edilmesi yoluyla kargilanmasi,

tarimsal destekleyici KiT’lerin stoklama ve finansman maliyetlerinin azalmasinin
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etkisiyle KiT borglanma geregi /GSMH -%0,7 olmustur®®. Yani isletmeci KiT’ler 1995
yihnda GSMH’nin binde 7’si kadar fazla vermistir.

Tablodaki veriler itibariyla, KiTlerin son vyillar itibariyla mali disiplinsizligin
genislemesine degil, azaltiimasina katki sadladigi ifade edilebilir. Ozellikle son yillarda
KiT borclanma gereginin azalisinda yeniden yapilanma siirecinde uygulanan politikalar
sonucu, istihdam sayisi ve giderlerine iliskin maliyet azaltici 6nlemler ile buna paralel
olarak dénem karlarindaki artiglar ve izlenen fiyat ve destekleme politikalarinin etKkili
oldugunu sdylemek mumkindir. Ancak elbette ki, gegmis yillarda meydana getirdigi
ciddi zararlarda unutulmamalidir. Bundan sonra KiTlerin finansman acig!

olusturmamasina dikkat etmek gereklidir.
3. Mabhalli idareler Agiklari

Milli sinirlar iginde yasayan fertlerin genel ortak ihtiyaglari devlet tarafindan
yapilan kamu hizmetleri ile kargilandigi gibi sehir, belde ve kdylerde fertlerin komsuca
yasamaktan dogan mahalli mahiyetteki musterek ihtiyacglari da devlet gibi birer kamu
tlzel kisisi olan il, belediye ve kdyler tarafindan yapilan kamu hizmetleri ile tatmin
olunur. Bundan dolayl her cagdas toplumda kamu gelir ve giderleri yalniz devlet
bltcesinde goérulenlerden ibaret olmayip, énemli bir kisim kamu gelir ve giderleri de
Ozerk birer kamu idaresi olarak faaliyette bulunan ve 6zel birer mali hayata sahip olan il,
belediye ve kdy biitcelerinde yer alir®®. Bu nedenle, bir Gilkenin mali yapisi hakkinda
bilgi edinirken, merkezi idare maliyesi diginda ayni zamanda mahalli idareler maliyesi
ve kamu kesimi kapsaminda yer alan diger kamu kurumlari hakkinda da bilgi sahibi
olmak gerekmektedir.

Mahalli idareler kendilerine verilen kamu hizmetlerini yerine getirebilmek igin,
devlet gibi, bir takim mal ve hizmetlere ihtiyagc duymakta ve bu mal ve hizmetlerin
finansmani da para ile yapiimaktadir. Bu paralarin 6denmesi mahalli kamu giderlerini
dogurmaktadir. Mahalli idareler bu giderleri vergi, resim, har¢, emlak ve tesebbls
hasilatt yolu ile fertlerin gelir ve servetlerinden bir kismini almak suretiyle

6demektedirler. Gerekli durumlarda devlet gibi bor¢clanmaya da

%2 Epru AYYILDIZ, Konsolide Biitce Transferleri icinde KiT Transferlerinin Yeri (1995-
2004), T.C. Maliye Bakanhigi Bltge ve Mali Kontrol Genel Mudirligi Devlet Bitce Uzmanhgi
Arastirma Raporu, Ankara, Nisan 2005, s.59.

%% jsmail Hakki ULKUMEN, Mahalli idareler Maliyesi, Ajans Tiirk Matbaasi, Ankara
Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiltesi Yayinlari, Yayin No: 103/85, Ankara, 1960, s.1.
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basvurabilmektedirler®®*. Ulkemizde de, mahalli idareler gérevlerini yerine getirirken
gelirlerinin yetersiz olmasi durumunda bor¢lanmay! bir finansman kaynag! olarak
kullanabilmektedirler.

Mahalli idarelerin gelir ve harcama kararlarinda merkezi ydnetimden
bagimsizmis gibi hareket etmeleri ve gelirlerinden fazla harcamada bulunarak,
aciklarini borglanma yoluyla finanse etmeleri bor¢ yikini énemli oranda artirmaktadir.
Bu durum, borglarin geri 6denememe riskini artirarak daha yiksek dlizeyde faiz
6denmesine, altyapr ve diger yerel ybnetim hizmetleri igin yeterli kaynak
ayrilamamasina ve yerel yoénetimlerin bor¢ dédemelerinde acze dismelerine neden
olur®®®. Bugiin, pek cok iilkede mali kapasiteleri sinirli olan yerel ydnetim birimlerinin
kaynak ihtiyacinin karsilanabilmesi i¢in merkezi ydnetim tarafindan yerel borglarin
6denmesini garanti altina alan dizenlemeler yapiimistir. Merkezi ydnetim tarafindan
yapilan bu dizenlemeler yerel yénetimlerin kaynak ihtiyacinin karsilanmasi agisindan
gerekli gibi gbériinse de, anilan birimlerin optimum borglanma sinirini asarak borg
anapara ve faiz yukamlilUklerini yerine getirmede sorunlarla karsilasmalarina yol
acmaktadir. Yerel yénetimlerin édeyemedikleri borclarinin merkezi ydnetim tarafindan
Ustlenilecegine dair disUnceleri, gelirlerinden fazla harcamada bulunmalarina ve bunun
sonucunda asiri borglanmalarina neden olmaktadir. Bu durum kismen merkezi
yonetimin tutumundan kismen de mali disiplini saglamaya yonelik dizenlemelerin
esnek yapisindan kaynaklanmaktadir®®®.

Ulusal ya da yerel diizeyde mali disiplini saglamaya yonelik diizenlemelerin siki
mali kurallar icermemesi, mali disiplini saglayacak ¢abalarin yok denecek kadar az ya
da sinirl olmasina ve bir ¢ok Ulkede yerel yonetimlerin mali durumlari hakkinda eksik
ya da yaniltici bilgi vermelerine sebep olmaktadir®®’. Benzer durum (ilkemiz icin de
gecerlidir. Mali disiplinin saglanmasi ve surdurilmesi amaciyla, mahalli idarelere yonelik

334 Metin MERIGC - Mustafa SAKAL, Yerel Yonetimler ve Finansmani, Birlesik Matbaacilik Ltd.
%tsl izmir, Mart 2005, s.15.

Mila FREIRE, John PETERSEN, Marcela HUERTAS, Miguel VALADEZ, “Introduction” in:
Subnational Capital Markets in Developing Countries From Theory to Practice (Ed: Mila
FREIRE, John PETERSEN, Marcela HUERTAS and Miguel VALADEZ), A Copublication of the
World Bank and Oxford University Press, Washington D.C., 2004, s.17. (Aktaran: Tekin
AKDI__EMiR, Yerel Yénetimlerin Finansman Sorunlari ve Borglanma (Tiirkiye Ornegi), T.C.
D.E.U. Sosyal Bilimler Enstitiisti Maliye Anabilim Dali, Yayinlanmamis Doktora Tezi, izmir 2006,
s.136).

%% AKDEMIR, a.g.t., s.136.
%7 FERIERE ve digerleri, a.g.m., s.20.
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cesitli kisitlamalari iceren mali kurallar konulmadiginda, séz konusu idarelerin keyfi
uygulamalari sonucunda mali disiplinsizligin boyutlarini dnemli diglide artiracak sekilde
sonuglarla karsilasiimistir.

Turkiye’de Uniter siyasi yapi iginde kamu hizmetleri, merkezi ve mahalli idareler
tarafindan sunulmaktadir. Mahalli idareler ise, il 6zel idareleri, belediyeler ve kdylerden
meydana gelmektedir. Blylk kentlerin ortaya ¢ikardagdi yerlesim sorunlarini daha kolay
¢bzmek amaciyla farkli bir yénetim modeli olarak blylksehir belediyeleri de ortaya
cikariimistir. Ulkemizde mevcut olan bu mabhalli idare birimlerine gérevleri ile orantil
olarak cesitli gelirler de tahsis edilmistir. Ancak, merkezi devlet butgesinin cesitli
nedenlerle acik verdigi gibi, mahalli idare butceleri de kendi icinde zaman zaman
dengesizlikler yasayabilmekte ve bu dengesizlikler sonucunda mahalli idare birimleri
(6zellikle belediyeler) bor¢clanmayi bir finansman kaynagi olarak kullanabilmektedirler.
Turkiye’de mabhalli idarelerin borglanmaya yénelmesinin temel nedenleri olarak; mali yil
icinde gelir ve gider dengesizliginin gideriimeye calisiimasi; altyapr yatirimlarinin
finansmani; mevcut kaynaklarin rasyonel kullanilamamasi ve hizh kentlesme
sonucunda kentsel hizmetlere olan talebin artis gdstermesi sayilabilir. Sayilan nedenler
sonucunda mabhalli idare birimlerinin gelir—gider dengeleri negatif oldugunda butce
acliklari ortaya ¢ikmakta ve i¢ ya da dis borglanma kaynaklarina basvurulmaktadir.
Zaman icinde artan borg¢ yUkinden ise, toplam kamu mali disiplini de olumsuz yénde
etkilenmektedir.

Yerel ydnetimlerin mali kaynaklar agisindan merkeze bagh olmasi iki olumsuz
sonuca yol agmaktadir. Bu olumsuzluklardan ilki; merkezi yénetimin (siyasi iktidar),
bakanliklarca kullanilan fonlardan ve 6deneklerden kaynak aktarirken siyasal ayirimlar
yapmalaridir. Bdyle bir tutum, siyasal ve toplumsal yozlasmaya da zemin
hazirlamaktadir. Diger 6nemli olumsuzluk ise, yerel yonetimlerin slrekli artan
gereksinimlerinin karsilanmasi asamasinda merkezi y6netim, dolayisiyla da ulke
ekonomisi Uzerinde olusturdugu olumsuz baskidir. Nitekim, belediyelerin gérevleriyle
orantil gelir kaynaklarina sahip olmamasi nedeniyle merkezi ydnetim; sik sik bazi
belediyelerin borglarini ertelemis veya timuUyle Ustlenmigtir. Bu uygulama ise,
belediyeler arasinda farkhliklar meydana getirmis ve borglananlar ¢cogunlukla buyik

belediyeler olduklari icin, bilylk ve kiiclik belediyeler arasinda bir ayrima yol agmistir®®.

%8 HZSOYLU, a.g.e., .49-50.

253



Asagidaki tablolarda, 1980 yilindan ginimuize mahalli idarelerin kaynak ve
harcamalarinin GSMH’ya oranlar ile gelir ve giderlerinin rakamsal gelisimine yer
verilmektedir.

Tablo 38: Mahalli idareler Kaynak ve Harcamalarinin GSMH'ya Orani (1)

Yillar Gelirler Harcamalar Gelir-Gider Farki
1980 1.24 1.54 -0.30
1981 1.31 1.31 0.00
1982 1.26 1.23 0.03
1983 1.45 1.48 -0.03
1984 1.49 1.40 0.09
1985 1.94 1.83 0.11
1986 2.32 2.58 -0.27
1987 2.49 2.95 -0.46
1989 2.07 2.28 -0.21
1990 2.33 2.37 -0.04
1991 2.62 2.89 -0.27
1992 2.52 3.31 -0.79
1993 2.84 3.56 -0.72
1994 3.09 3.50 -0.41
1995 3.17 3.38 -0.20
1996 3.35 3.63 -0.28
1997 3.74 4.03 -0.28
1998 3.91 4.30 -0.39
1999 4.19 4.64 -0.45
2000 4.33 4.73 -0.40
2001 4.90 5.23 -0.32
2002 3.69 3.77 -0.08

2003 (2) 3.59 4.08 -0.49
2004 (3) 3.84 3.94 -0.09

(1) 1975-1989 yillari arasi veriler, Belediyeler, il Ozel idareleri, iller Bankasi ve Su-
Kanalizasyon idarelerini kapsamakta, 1990-2004 yillari arasi veriler ise, Belediyeler, il
Ozel Idareleri, iller Bankasi, Su-Kanalizasyon Idareleri, Dogalgaz ve Toplu Tasima
isletmelerini kapsamaktadir.
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(2) Gegici

(3) Tahmin

Kaynak: DPT, Ekonomik ve Sosyal Gostergeler (1950-2004), T.C.Basbakanlik DPT
Mustesarligi Yayini, Ankara, Ocak 2005, s.87.

1980 yilindan ginimuze degin mahalli idarelerin gelirlerinin  GSMH’ya
oranlarina bakildiginda genel itibariyla bir artis gézlenmektedir. 1980 yilinda % 1.24
olan bu oran sirasiyla 1985'de % 1.94’e, 1990°'da % 2.33’e, 1995'de % 3.17’ye ve
2000’de % 4.33’e ylUkselmistir. 2002 ve sonrasinda ise kismi bir azalma séz konusudur.
Harcamalarin GSMH’ya oraninda da benzer bir gelisim mevcuttur. 1980 yilinda % 1.54
olan bu oran, 1985’de 1.83’e, 1990’da % 2.37’ye, 1995’de % 3.38’¢, 2000°'de % 4.73’e
yUkselmistir. 2001 yilinda % 5.23 olarak gerceklesen oran ise sonrasinda azalma
gbstermistir. Mabhalli idarelere ait gelir-gider farkinin GSMH’ya olan gelisimine
bakildiginda ise, 1986 yilindan itibaren slrekli olarak negatif degerde oldugu
gorilmektedir. 1980 sonrasi dénemde sadece 1981, 1982, 1984 ve 1985 yili degerleri
pozitif olarak gerceklesmistir.

Tablo 39: Mahalli idareler Gelir ve Harcamalari (1)

19811990 | 1995 | 2000 | 2001 | 2002 2(020)3 2004 (3)
: 9| 249 5441 8654 10137 | 12821 | 1648510
GELIRLER | 66 | o606 | (79| 417| 946 301 965 0
. 61 164 3613 5509| 5551 | 6904| 9378
1.Vergiler 33| 795| 154| o208| 653 98| 079 062
2 64| 1195| 2224 1930| 2008| 2752
a.Vasitasiz | 24| ga9| go1| 24| 900 289| 676 395
3] 90| 2220 3048| 3063| 3633 5599
b. Vasitall 100 243| 8a2| 151 711 106 425 003
197 236 558 | 1261 1026
c. Servet 0| 583 | 8491 813 042 574 978 664
ﬁ'ﬁ:g'l Digi o 1 44| 766| 1300| 1985| 2497 | 2911
Normel 50| 773| o003| 957 122| 238 690
3.Fakior o | sa1 40| 1062| 1844| 2600| 3420| 4195
Gelirleri 152| 186| 336 211 648 348
HARCAMAL | o, | 9| 265| 5946| 9221| 10370 | 14566 16 igg
AR a26| 149| 61| 351 927 | 713
1.Car o 41 94| 2154| 3185| 4351| 6156| 7152
Giderler 977| 874| 404| o986 572| 285 019
2.Yatinm | 2| 76| 2005| 3072| 3982 5866| 6928
Harcamalari 704 175 214 451 915 773 140
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a.Sabit s3] 2| 74| 1991[ 3051| 3973] 5848] 6902
Sermaye 751| 599| 500| 143| o919| 758 637
b.Stok 1| -47| 157713714 | 21308 | 8996 | 18015 | 25503
Degisimi

3.Cari ,| 1| 84| 1468 2540 1379 1960 1887
Transferler 551| 815| 191 611 536 995 371
4 Kamulastir

ma ve 206 | 302| 466| 556

S.Deger 1| 2501 7967 | 450 | 0ge| 207 60| (98622
Artisl

5.Sermaye 112 120 190

Transferleri -9| -56] 1318 400 217 697 26052 | 118314
s 6 l.160| 16| 505| 66| 283 | -1744| 39
AR 070 | 244| 405| 626| 748

(1) 1975-1989 yillari arasi veriler Belediyeler,il Ozel idareleri, iller Bankasi ve Su-
Kanalizasyon idarelerini kapsamakta, 1990-2004 yillari arasi veriler ise, Belediyeler, Il
Ozel idareleri, lller Bankasi, Su-Kanalizasyon Idareleri, Dogalgaz ve Toplu Tasima
isletmelerini kapsamaktadir. (Dogalgaz ve Toplu Tasima isletmeleri 1999 tarihinden
itibaren denge kapsamina alinmistir.)

(2) Gegici

(3) Tahmin

Kaynak: DPT, Ekonomik ve Sosyal Gdstergeler (1950-2004), T.C.Basbakanlik DPT
Mustesarligr Yayini, Ocak 2005, s.86.

Yukaridaki tabloda mahalli idarelerin 1980-2004 vyillari arasindaki gelir ve
harcama dengesinin gelisimine yer verilmektedir. S6z konusu tablodan da goérilecegi
Uzere, 6zellikle 1995 yili sonrasinda gelir-gider farki daha da genislemis ve 2003 yilinda
ise 6nceki yillara kiyasla buyuk artis géstermisgtir.

1980’li yillarda mabhalli idarelere saglanan ilave gelir kaynaklarina karsin, artan
hizmet talebi ve hizli kentlesmeyle birlikte, s6z konusu idarelerin harcamalar artis
gbstermig; bu harcama artigina kargilik gelirlerde ayni oranda artis yasanmamasi
nedeniyle, mahalli idarelerin gelir-harcama dengeleri 1985 yilindan giinUmuUze kadar
surekli olarak artarak agik vermigtir. Artan agiklarin kapatilabilmesi amaciyla bagvurulan
borglanma kaynagdi, olagan bir gelir olarak gérilmis ve bu durum mahalli idarelerin
Uzerlerindeki borg ylkinin daha da artmasina yol agmigtir.

Mahalli idarelerin kisa vadeli borclanmalarina yol acan gelir ve harcamalarin yil
ici zaman veya miktar agisindan dengesizliginin yani sira, dogal afetler gibi olaganUst
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durumlar ve ekonomide yasanan istikrarsizliklarin da mahalli idarelerin gelirlerini
azaltici ya da giderlerini artirici etkiler meydana getirerek borglanmalarina neden
oldugunu da ifade etmek mimkind(ir®®®.

5018 sayill Kamu Mali Yénetimi ve Kontroll Kanunu'nun 41. maddesinde su

n

hikim yer almaktadir. "... Sayistay, mahalli idarelerin raporlari hari¢c idare faaliyet
raporlarini, mahalli idareler degerlendirme raporunu ve genel faaliyet raporunu, dig
denetim sonuclarini dikkate alarak goérislerini de belirtmek suretiyle Tirkiye Blylk
Millet Meclisine sunar.” Bu hikim ile mabhalli idarelerin daha etkin ve kontrolli
calismasinin yasal zeminini guglendirmigtir. Mahalli idarelerin artan aciklarinin
azaltmasi mali disiplin i¢gin zorunlu olan unsurlardan birisidir. Bu sebeplerle mahalli
idarelerin yeni gelir kaynaklarina kavusturulmasi ve harcamalarda etkinlik saglayarak

aciklar ve bu aciklara bagl olarak dogan borglanmalarin azaltiimasi gerekmektedir.

Galismamizin ikinci béliminde bazi érneklerini vermeye c¢alistigimiz Gzere, bazi
dinya Ulkelerinde mahalli idarelerin bor¢lanmalarini sinirlandirmak amaciyla da mali
kurallara dayal dizenlemeler yapilmaktadir. Bu dizenlemeler, yerel ydnetimlerin
borclanmasina anayasalar ya da vyasalarla kalici kisitlamalar getiriimesi ya da
bor¢lanmaya belirli oranlar gergevesinde izin veriimesine dayanmaktadir. Séz konusu
mali kurallar; denk bitce kurallari, yerel yénetimlerin agiklari ve bor¢lanmalariyla ilgili bir
Ust limit belirlenmesi, yeni borglanmaya &nceden belirlenen maksimum limitlerin
asllmamasi durumunda izin verilmesi, bor¢glanmaya yatirrm harcamalarinin finansmani
vb. gibi belirli amagclarin gerceklestiriimesi igin izin verilmesi ya da belirli tiirde borglarin
yasaklanmasi veya bu tdr borglara kati sinirlamalar getiriimesi seklinde kendini

340

gbstermektedir Asagida Tablo 40°'da bu sinirlamalart uygulayan cesitli Glke

orneklerine yer verilmektedir.

Tablo 40: Bazi Ulkelerde Mahalli idarelerin Borglanmasina Getirilen Sinirlamalar

Ulkeler Bor¢ Servis Borclarin Gelirlere Diger Sinrlamalar
Rasyosuna iligkin | Oranina iligkin

%9 AKDEMIR, a.g.t., 5.299.

0 Teresa Ter-MINASSIAN, “Borrowing by Subnational Governments: Issues and Selected
International Experiences”, IMF Paper on Policy Analysis and Assessment, April 1996, s.9-
10.
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Sinirlamalar Sinirlamalar

Hindistan | - - Dig  borglanmaya izin
veriimemektedir. Uzun
vadeli borglanmaya ise,
sadece yatirnm
harcamalarinin
finansmanina yoelik
olmasi ve eyalet
ybnetimlerinin onay
vermesi durumunda izin
verilmektedir.

Rusya Borg servisinin | Yerel ybénetimlerin | -
yerel ydnetimlerin | borglarinin gelirlere
genel gelirlerinin | oraninin eyaletlerde
%15'inden  daha | %30’'u, belediyelerde ise
distk olmasi | %15’ gegmemesi
gerekmektedir. gerekmektedir.

Brezilya | Borg servisi | Borglanma onaylanan | Eyaletler kendielrine ait
toplam  gelirlerin | bltge gelirleri toplaminin | bankalardan borg
%15’'inden ya da | %27’sinden fazla olamaz. | alamazlar. Uzun vadeli
bir  6nceki  yil borclanmaya sadece
gerceklesen butce yatirrmlarin ~ finansmani
fazlasindan fazla amaciyla izin verilmesinin
olamaz. yani sira dis bor¢clanmayla

ilgili sinirlamalar ~ da
mevcuttur.

ispanya | Bor servisinin | - Uzun vadeli borglanmaya

yerel ybnetimlerin

toplama
gelirlerinin
%25’'inden  daha
disuk olmasi

sadece yatirnm
harcamaalrinin

finansmani amaciyla izin
Dis

ise Onceden

verilmektedir.

birclanam
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gerekmektedir.

izin alinmasina baghdir.

Polonya | Borg servisinin | - Kisa vadeli borglar vyl
toplam  gelirlerin icinde 6denmek
%15’ini zorundadir. Aksi ifade
gecmemesi edilmedikge  bor¢clanma
gerekmektedir. konusunda devlet
Borg servisinin garantisi yoktur ve uzun
hesabinda garanti vadeli borclanmaya
edilen borglar sadece yatirnmlarin
dolayisiyla finansmani amaciyla izin
dogabilecek veriimektedir.
yukimlulikler de
dahildir.

Lithuania | Borg servisinin | Bor¢lanmanin onaylanan | Yerel yonetimlerin
yerel yobnetimlerin | batgce gelirleri toplaminin | bor¢ginmasina iliskin devlet
toplam gelirlerinin | %30’unu asmamasi | garantisi
%15'ini gerekmektedir. bulunmamaktadir. Maliye
gegcmemesi Bakanhgi,  belediyelerin
gerekmektedir. borglanmalari icin

sinirlama koyabilir. Ayrica,
uzun vadeli  borglarin
sadece yatirnm
harcamalarinin
finansmani amaciyla
kullaniimasi
gerekmektedir.

Japonya | U¢ yillk borg |- Borclanma, cogunlukla
servisi altyapi projelerinin
ortalamasinin finansmanina yonelik
yerel ybnetimlerin olmalidir. Yurt digl
genel gelirlerinin borglanmaya izin
%20’sini veriimemektedir.
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asmamasi
gerekmektedir.
Asti takdirde ilave

sinirlamalar  s6z
konusudur.

italya Borg servisinin | - Borglanmaya sadece

yerel ybnetimlerin yatirim harcamalarinin
belirli  fonlardan finansmani amaciyla izin
elde ettikleri net 6z veriimektedir. Dis
gelirlerinin %25'ini borclanmaya izin
asmamasi veriimemektedir.
gerekmektedir.

Tlrkiye - Belediye ve bagh | Dis  borclanma, 4749
kuruluglart ile bunlarin | sayii Kamu Finansmani
sermayesinin %50’sinden | ve  Borg  Ydnetiminin
fazlasina sahip olduklar | Dizenlenmesi Hakkinda
sirketlerin, faiz dahil i¢ ve | Kanun hiakimleri
dig borg stok tutari, en | gergcevesinde sadece

son Kkesinlesmis bltce

gelirleri toplaminin 213
saylll VUK’nda belirlenen
yeniden degerleme
oraniyla artirilan miktarini
asamaz. Bu miktar
BuylUksehir  belediyeleri
icin bir buguk kat olarak
uygulanir.  Ancak, ileri
teknoloji ve blylk tutarda

maddi kaynak gerektiren

altyapi yatirnmlarinda
DPT Mustesarligrnin
teklifi GOzerine Bakanlar

yatinm programinda yer
alan projelerin finansmani
amaciyla yapilabilir.
Ayrica, butge kanunlariyla
Hazine garantisi altinda
gerceklestiriimesine  izin
verilen  dis  borglarin
toplam miktarina iligkin
sinirlamalar

getirilebilmektedir.
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Kurulu’'nca kabul edilen
projeleri igin yapilacak
borclanmalar bu miktarin
hesaplanmasinda dikkate
alinmaz. Dig kaynak
gerektiren projelerde
Hazine  Mustesarligr’nin

gbrusa alinir.

Kaynak: Jun MA, Monitoring Fiscal Risks of Subnational Governments: Selected
Country Experiences, The World Bank, Washington D.C., June 2001, s.33; George E.
Peterson, Measuring Local Government Credit Risk and Improwing Creditworthiness,
The World Bank, Washington D.C. March, 1998, s.18; Belediye Kanunu, Madde 68,
Kanun No: 5393, Kabul Tarihi:03.07.2005, 13.07.2005 tarih ve 25874 sayili Resmi
Gazete (Aktaran: AKDEMIR, a.g.t., 5.147).

Benzer sinirlamalara Almanya ve Isvigre’de de rastlanmaktadir. Almanya ve
isvicre’de mahalli idarelerin kisa vadeli borgclanmalarina likidite ihtiyaclarini karsilamak
ve yillsonunda 6denmek kosuluyla izin verilirken, uzun vadeli bor¢lanmaya sadece

341 Ulkemizde de mabhalli idare

yatirnmlarin finansmani amaciyla izin verilmektedir
birimlerine adapte edilebilecek olan mali kurallarin neler olabilecedi arastirilarak,
Ozellikle belediyeler icin bu tir kurallarin yurarlige konulmasi mali disiplinin tesisi
acisindan faydali olabilecektir.

Yerel ybnetimlerin borglanmasina iligkin sinirlamalar yerel yénetimlerin
bor¢lanmasinin olusturabilecegi olumsuz etkileri azaltabilse de, ¢ogu zaman yerel
ybénetimlerin mali disiplininin saglanmasinda ve bor¢ yUkini azaltmasinda tek basina
yeterli olmamaktadir®*. Ornegin, bir yerel ydnetim biriminin borglanmasina sinirlama
getirildiginde, s6z konusu birim finansman ihtiyacini kargilamak igin vergi gelirlerinden
ya da yardimlardan daha fazla pay almaya yénelik girisimlerde bulunmaktadir. Merkezi
yb6netim her ne kadar yerel yénetimlerin bu tir girisimlerine kargi dirense de, gelir-gider
aciklari nedeniyle yerel hizmetlerde aksamalar meydana gelmesi ve bunun toplumda
tepkilere yol agmasi merkezi yénetimin yardimlari ya da yerel ybnetimlere aktardigi

*" Ter-MINASSIAN, a.g.m., s.10.
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paylari arttirmaya gitmesini genellikle zorunlu kilmaktadir. Bu ise, merkezi ydnetim

biltgesi lizerinde baski olusturmaya devam etmektedir**.

4. Sosyal Guvenlik Kurumlari Agiklan

Turkiye'de bu gline kadar sosyal giivenlik kuruluslari Emekli Sandigi, Esnaf ve
Sanatkarlar ve Diger Bagimsiz Calisanlar Sosyal Sigortalar Kurumu (Bag-Kur), Sosyal
Sigortalar Kurumu (SSK) ve 6zel sandiklardan olugsmaktaydi. SSK 6zel sektérde,
kamuda, ve tarim kesiminde galisan isciler ile istege bagl 6zel sigortalilara hizmet
vermekteydi. Bag-Kur esnaf ve sanatkarlar ve diger bagimsiz ¢alsanlar ile giftciler ve
istege bagli sigortalilari (ev hanimlari ve muhtarlar), Emekli Sandigi devlet memurlarini
kapsamaktaydi. Ancak, 16.05.2006 tarih ve 5502 nolu Sosyal Guvenlik Kurumu Kanunu
ile sosyal guvenlik kurumlarinin tek ¢ati altinda toplanmasi saglanmis olup, yeni sosyal
guvenlik kurumlari ise, Sosyal Givenlik Kurumu ve Turkiye is Kurumu Genel Mudirltgi
olarak belirlenmistir.

Tirk sosyal givenlik sistemi bir bitin olarak ele alindiginda énemli eksiklikler
ve aksakliklari biinyesinde barindirmaktadir. Ozellikle 1990l yillarda, sosyal giivenlik
sistemimiz énemli mali sikintilarla kargi karsiya kalmigtir. Primlerin tahsil edilmesinden
fonlarin degerlendiriimesine kadar bir dizi finasman problemi yaninda, kapsam
bakimindan herkesi, her tehlikeye karsi koruma kapsamina alma ile saglanan sosyal
glvenlik garantisinin yetersizligi ve kurumlar arasi farkliliklar; bu mali sikintilarin ilk akla
gelenleridir®**.

Sosyal refah devleti anlayisinin bir sonucu olarak giderek blylyen sosyal
gavenlik kuruluglari, kamu kesimi icinde ciddi blyUkliklere ulagmistir. Son zamanlarda
hem gelismis hem de gelismekte olan Ulkelerde getirdikleri yiksek maliyetler sebebiyle
sosyal guvenlik sistemleri ve yeniden yapilandiriimalari daha fazla tartisilir hale
gelmistir. Tarkiye'de bu tartismalardan ve yasanan sorunlardan kendini uzak
tutamamaktadir. Ulkemizde sosyal giivelik sisteminin bugiin icin sahip oldugu sorunlar

asagidaki gibi siralamak mimkiindir®*;

2 EUROPEAN COMMISSION, Public Finance in EMU, Official Publications of the European
Commission Directorate-General For Economic and Financial Affairs, Luxembourg, No:3, 2003,
s.150 (Aktaran: AKDEMIR, a.g.t., s.148).
%3 AKDEMIR, a.g.t., s.148.
¥4 HZSOYLU, a.g.e., 5.72-73.
5 HAZINE MUSTESARLIGI, Sosyal Giivenlik Reformu, s.3.

Erisim: 16.06.2006, _http://www.hazine.gov.tr/sosyal guvenlik.pdf.
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- Emekli sayisinin galisan sigortali sayisina orani olarak tanimlanan sistem
bagimhlik oraninin yiksekligi,

- isglictine katilim oraninin diisikligl ve kayit disi istihdamin yiksekligi,

- Prim tahsilat oraninin disukltigu

- Prime esas kazang sinirlarinin diistkliga,

- Erken yasta emeklilik uygulamalari,

- Primi alinmadan yapilan sigorta 6demeleri,

- Borglanma kanunlari,

- Uzayan ortalama émur nedeniyle artan aylik édemeleri ve saglik yardimlari,

- Prim gelirleri ile 6denen aylklar arasindaki iliskinin zayifligi,

- Odenmeyen primlerin gecikme cezalarina uygulanan aflar,

- idari ve kurumsal yetersizlikler, vb.

Yukaridaki sorunlara ilaveten diger bazi sorunlari da ifade edebiliriz. YUksek
issizlik sigortasinin olusturulmamis olmasi nedeniyle 6zellikle vasifsiz isgilerin blytk
cogunlugu marjinal ve taseronlagsmis konumdaki islerde calismak zorunda kalmaktadir.
Mal ve hizmet piyasalarinda énemli bir yere sahip olan kayitdisi sektér, kayitl kesime
dogrudan dogruya haksiz rekabet iginde olmakta, sonugta kayith sektérin endustriyel
iligkileri de marjinallesmeye yol acarak, emek piyasalarinda kayit digi isgicl
kullaniminin yayginlasmasina yol agmaktadir. Yine emeklilik hakkinin kazaniimasinda
bir yas siniri olmamasindan dolayi, orta yaglarda emekli olmaya hak kazanan vasifh
nitelikteki isglcl, emek piyasasina geri ddnmektedir. Bu grup ¢ok disik Ucretlere razi
olarak ortalama Ucretlerin agagi ¢ekilmesine neden olurken, bir yandan da kayitli
istihdamin sarekliligini engellemektedir. Bu sorunlara ilave olarak, Turk emek
piyasalarindaki en 6nemli sorun, gocuk yastaki ¢calisanlarin toplam istihdam igindeki
goreli boydkluginden ve bu kesimin her turll sosyal giivenceden uzak

calistirimasindan kaynaklanmaktadir®*

. Asagidaki tabloda sosyal givenlik
kuruluglarinin aktif — pasif dengelerine yer verilmektedir. Uluslararasi normlara gére
asgari dort aktif sigortaliya bir pasif sigortali dismesi gerekirken, Turkiye'de neredeyse
SSK'da 2.1 ¢alisan kisi bir emekliyi, Emekli Sandigi'nda 2.2 kisi bir emekliyi Bag-Kur'da

3 calisan 1 emekliyi finanse etmektedir.

%€ Ering YELDAN - Ahmet KOSE, “Turk Sosyal Givenlik Sisteminin Yapisal Sorunlari Uzerine
Gozlemler”, Milkiye Dergisi, Temmuz-Agustos 1999, Cilt:.XXIIl, Say1:217, s.90-91.
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Tablo 41: Sosyal Givenlik Kuruluglari Aktif-Pasif Dengesi

Yillar SSK Emekli Sandigi Bag-Kur
1990 2.4 2.7 3.3
1991 2.3 2.6 3.0
1992 2.3 2.8 2.9
1993 2.2 2.7 3.7
1994 2.3 2.4 3.9
1995 2.3 2.3 3.6
1996 2.3 2.1 3.3
1997 2.2 2.1 3.2
1998 2.2 2.0 2.6
1999 2.0 1.9 2.6
2000 2.0 1.9 2.6
2001 1.7 1.8 2.4
2002 1.8 1.9 2.4
2003 1.6 1.8 2.3
2004 1.6 1.7 2.1

Ortalama 2.1 2.2 3.0
Denge

Kaynak: DPT, Yedinci Bes Yillik Kalkinma Plani 1996-2000, Ankara 1995, s.113; DPT,
Uzun Vadeli Strateji ve Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani 2000-2005, Ankara 2000,
s.108; DPT, Sekizinci Bes Yillk Kalkinma Plani  Sosyal Glvenlik Ozel ihtisas
Komisyonu Raporu, DPT:2592, OiK:604, s.77; Erisim: 23.04.2006, www.ssk.qgov.ir,
www.emekli.gov.tr, www.calisma.gov.tir.

Uzerinde durulmasi gereken konulardan biri de sosyal giivenlik kurumlarina
yapilan 6demelerdir. Bitgeden uzun siireden beri Emekli Sandigina, bu kurumun
yaptid1 bazi harcamalari ve kismen de olsa agiklarini karsilamak amaciyla 6demelerde
bulunulmaktadir. Ancak diger sosyal glvenlik kurumlari olan SSK ve Bagkur'un mali
dengelerinin de bozulmasi, bu kurumlara da 1994 yilindan itibaren blitgeden yardim
yapilmasini gerektirmis ve bu yildan itibaren de sosyal givenlik kurumlarina yapilan
6demeler blyUk bir hizla artmistir. Bu gelismelerin sonucunda érnegin 2005 yili
bitcesinde faiz 6demeleri igin 56.4 katrilyon, sosyal glvenlik kurumlarina édemeler igin
ise 22 katrilyon 6édenek ayrilmistir. Faiz harcamalari diiserken, sosyal givenlik
kurumlarina yapilan 6demelerin artmasi, bitgenin yakin bir gelecekte en énemli
probleminin sosyal gtivenlik kurumlari haline gelecegini géstermektedir. Dolayisiyla
sosyal glvenlik kurumlarinin mali dengelerinin iyilestiriimesine ydnelik politikalara 6zel

bir dnem verilmesi gerekmektedir®*’.

%7 DARICI, a.g.m., 5.65.
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Sosyal givenlik aciklarinin konsolide butgce giderlerine orani ve bitgeden

yapilan transferlerin miktarlarini

g6érmek mumkundar.

ve bltge icindeki paylarini asagidaki tablolarda

Tablo 42: Sosyal Glvenlik Agiklarinin Konsolide Bltce Giderlerine Orani

Yillar Konsolide Sosyal
Butce Giderleri Gulvenlik Agigi Gulvenlik Agig
(Milyar TL.) (Milyar Giderleri |
TL.)
1993 507.887 15.429
1994 957.573 35.522
1995 1.808.465 106.887
1996 4.114.147 248.386
1997 8.364.230 621.463
1998 16.193.667 1.072.773
1999 28.667.598 2.514.038
2000 49.531.993 2.410.640
2001 82.821.821 4.469.865
2002 120.581.783 7.964.928
2003 147.134.900 11.768.765
2004~ 142.617.000 14.055.694

* Analitik bitce siniflamasina gére gergeklesme tahminidir.

Kaynak: Haluk EGELI, Parafiskalite ve Parafiskal YUkiumidlikler, ilkem

Ofset, izmir, Ekim 2005, s.129.

Tablo 43: Sosyal

Gulvenlik Kuruluglarina Bitgeden Yapilan Transferler

(Trilyon TL) (%)
1995 1996 1997
Emekii
41 119,2 300
San.
SSK 59,2 146 337
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Bag-Kur 8 70,1 123
is.Sig.Fonu - - -
Toplam 108,2 335,3 760
Bltcedeki
6,28 8,46 9,44
Payi

Kaynak: Haluk EGELI, Parafiskalite ve Parafiskal Yukiumlilikler, ilkem
Ofset, izmir, Ekim 2005, s.130.

Yukaridaki tablolar incelendiginde, 1993 yilinda sosyal glvenlik kurumlari
aciginin konsolide bltce giderlerine orani % 3 iken, bu oranin yillar itibariyla artarak
krizlerin de etkisiyle 2004 yil itibaryla yaklasik % 10’lara kadar ylkseldigi gbze
carpmaktadir. Sosyal glvenlik agiklarinin konsolide butge giderleri igindeki payi arttikga
ayni zamanda bu kurumlara yapilan tranferler de rakamsal dizeyde artis gostermistir.
Sosyal givenlik kurumlarina bitgeden yapilan transferlerin dagilimina bakildigina, en
yUksek payl Emekli Sandigi ve SSK’nin aldigi goértlmektedir. Bag-Kur ise, 2000 yili
sonrasinda ikinci blyldk payr alir hale gelmistir. Toplam itibariyla, sosyal guvenlik
kurumlarinin bat¢ceden aldiklari pay 1995 yilinda % 6,28 iken, son yillarda bu oranin
artarak %14’ler seviyesine ulasgtigi gbzlenmektedir.

5. Butge Disi Fon Uygulamalari

Fon kavrami, “belirli bir amacin veya birbirine yakin amaglar grubunun
gerceklestiriimesi igin, belirli kaynaklarin toplandigi ve harcandigi, bitce ici veya bltce
disi kamusal nitelikli 6zel bir hesap” olarak tanimlanabilir®*®,

1980 sonrasi kamu maliyesine bakildiginda, kaynak tahsisinde dnemli iglevi
olan bitge yasasinin, kamu gelir ve giderlerini tam olarak yansitmadidi, bltce disi
araglarin ¢ogaldigr ve kapsaminin bayadigu, parlamentonun yetkilerinin bir kisminin
yUritme organina devredildigi, bu nedenle mali disiplinin bozuldugu gértlmektedir. Bu
sUrecte mali sistemimizi bltce birliginin bozulmasi agisindan en fazla etkileyen fon
uygulamalari olmustur. Bunlar, ayri kamu tuzel Kigilikleri, 6zel harcama usulleri, bilinen
denetim sulreglerinin ve temel mali yasalarin disina ¢ikiglariyla da Tdrk kamu mali
sisteminde ayr bir “fon maliyesinin” dogmasina neden olmuslardir. 1980’lerde bltce

disina ¢ikarma egilimlerini mali araci olan fonlar, bitce agiklarinin blyime egilimi

%% OYAN - AYDIN, a.g.e., s.113.
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gbsterdigi 1990’ yillarda yarattiklari mali disiplinsizlik, konsolide bitce buyUklUkleri
karsisinda ulastiklari  boyutlar ve dis finans kurumlarinin  Tlrkiye'yi izleme
glcliklerinden kaynaklanan tepkiler dogrultusunda fonlarin yeniden bitce icine
alinmaya calisildigi gortlmektedir. Bu dogrultudaki kararlihk 1999 yilinda IMF’ye
sunulan Niyet Mektubunda da teyit edilmektedir®*.

Kamusal nitelikli bazi gelirlerin 6zel amaglar igin kullaniimak (zere bultge
digindaki hesaplarda toplanmasi son yillara 6zgi bir uygulama degildir. Bu amacla
olusturulan ilk fonun kurulus tarihi 1934’lere kadar gitmektedir. 80’li yillardan sonra
topladiklari kaynaklar ve faaliyet gbsterdikleri alanlar itibariyla fonlar bltceyle yarigir
duruma gelmistir.

Butgenin birlik ilkesinin disina ¢ikilsa da bir ¢ok Ulkede fon uygulamalarina
rastlaniimaktadir. ClUnka, fon uygulamalari konsolide bitgenin sahip olduklari bir takim
dezavantajlan bertaraf etmektedir. Fon uygulamasina basvurma nedenleri su sekilde
siralanabilir®®:

-Kati olan bltceleme ilkelerinin mali mevzuatin benzer katihktaki hikimleriyle
desteklenmesi halinde ylritme organinin gérevleri aksayabilmektedir. Fonlar yoluyla
yonetimin Ustlendigi gérevleri zamaninda ya da zamanindan 6énce bitirmesi, kamu
kesiminde daha az direngle gelir saglanabilmesi,

-Dogal afetler gibi, olagantsti durumlarda kamu hizmetlerinin gerektirdigi hizli
karar verme ve uygulama zorunluluguna ve butge kurallarina uymamasi,

-Bir yildan fazla bir sdreye yayilabilecek, 6nceden tahmin edilemeyen ve
hesaplanmalarinda 6zellik gésteren hizmetlerin varhgi,

-Ulkedeki biitce kaynaklarinin disina ¢ikmak, kaynak yetersizliklerini bagka
gelirlerle destekleyerek bazi kamu hizmetlerini yerine getirebilmek,

-Uluslararasi ticarette GATT'In koydugu sinirlamalarin, ithalatta gimrik vergisi
yerine fon uygulanarak asiimaya ¢alisiimasidir.

Ancak, s6z konusu fon sisteminin sakincal yoénleri de géz ardi edilmemelidir:

-Bitce sistemimizin temel ilkelerinden olan “bitge birligi” ve “adem-i tahsis”
prensiplerine ters dismesi,

-Harcamalarda disiplini ortadan kaldirarak israfa yol agmasi,

% DPT (2000), a.g-r., s.31. . N .
%0 Nihat EDIZDOGAN, Kamu Biitgesi, Uludag Universitesi 1.1.B.F., Uludag Universitesi
Basimevi, Bursa 1989, s. 43-44.
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-Kamu kaynaklar ile finanse edilen mal ve hizmetlerde hizmet éncelidi olmayan
bazi mal ve hizmetleri 6n plana ¢ikarmasi,

-Hazinenin nakit denetimini ve birligini ortadan kaldirmasi,

-Gelirleri ve harcamalari kamusal nitelikte olmasina ragmen Tirkiye Blyuk Millet
Meclisi denetiminin diginda tutulabilmesi gibi unsurlar fon uygulamalarinin sakincah
yOnlerini olusturmaktadir.

Fon sisteminin temel gelir unsurlarini ise asagidaki gibi siralayabiliriz**":

Tablo 44: Fon
Gelirleri

1- Bltgeden alinan paylar,

2- Vergi gelirlerinden alinan paylar,

3- Vergi benzeri gelirler,

4- Fonlardan aktarmalar, hazine yardimi vs.

5- Borglanma yoluyla saglanan kaynaklar,

6- Faktoér gelirleri,

a- igletme gelirleri

aa- Aidat, muhtelif Ucret, pay ve primler

ab- Istirak gelirleri

b- Fon varliklarindan elde edilen gelirler,

ba- Faiz gelirleri

bb- Kira gelirleri vs.

c- isletme hakki devrinden elde edilen gelirler,

7- Kredi geri dénUsleri,

8- Diger gelirler,

a- Satis Hasilatl

b- Ozellestirme geliri
¢- Muhtelif

Kaynak: Ahmet Kesik, “Ozel Gelir ve Fonlarin Tirk Kamu Maliyesi igi_r_1deki Yeri ve
Onemi”, Kamu Kesimi Finansmaninda Vergi Disi Normal Gelirler lle Ozel Gelirler ve

%1 Ahmet KESIK, “Ozel Gelir ve Fonlarin Tiirk Kamu Maliyesi icindeki Yeri ve Onemi”, Kamu

Kesimi Finansmaninda Vergi Disi Normal Gelirler ile Ozel Gelirler ve Fonlar, XIV.T(rkiye
Maliye Sempozyumu, 12-15 Mayis 1999, Belek-Antalya, Anadolu Universitesi, 1.1.B.F., Maliye
Bélimu, Anadolu Universitesi Yayinlari No:1176, IIBF Yayinlari No:165, Eskisehir 2000, s.167.
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Fonlar, XIV.Tarkiye Maliye Sempozyumu, 12-15 Mayis 1999, Belek-Antalya, Anadolu
Universitesi, |.I.B.F., Maliye B6limU, Anadolu Universitesi Yayinlari No:1176, |IBF
Yayinlari No:165, Eskisehir 2000, s.167.

Kamu kesimi icinde bulunan fonlar, teorik olarak, denk olmak durumundadir.
Diger bir deyigle fonlar, fazla vermeyecekleri gibi agik da vermezler. Zira fon mantigi,
bitce mantigindan farkli olup, mevcut gelire gbre harcamalar ayarlanir. Fon
olusturulmasi, bir ya da birka¢ gelir kaleminin belirli bir harcamaya tahsis edilmesi
demektir. Neticede, gelir saglandigi zaman ve saglanabildigi kadar harcama yapilir,
harcama miktari saglanan geliri asmaz. Tirkiye'de fonlarin olusturulmasi, bir yandan
bilrokrasiyi, bir yandan da mali yargiy1 atlamak amacina yéneliktir. Béyle olunca, 1980
ddéneminde hem miktar hem de mali deger olarak hayli artmis olan fonlar, ikinci bir
bitce islevini gorir hale gelmistir. Fonlar, tahsis ilkesine gére kurulmus bir tir mali ara¢
olmaktan ¢cikmig, fonlararasi aktarmalar ya da fonlardan bitceye aktarmalari da iceren
ve borclanan bir mali araca déntismustiir®®?. Ulkemizde 1980 sonrasinda biitce disinda
yeni bir gelir kaynagi olarak gérlllip sayilari artan fonlar, son yillarda gerceklestirilen
yasal dizenlemelerle ¢ogunluk itibariyla bltce icine alinmis ya da tasfiyeye tabi
tutulmustur.

Turkiye’de mali disiplinsizligi olusturan ve 6zellikle 80 sonrasi dénemde sayilari
gittikge artarak elestiri hedefi olan konulardan birisini bitge disi fonlar olusturmaktadir.

1999 yilinda uygulamaya konulan “Ekonomik istikrar Programi’nda da tasfiye
edilmesi gereken fonlarin belirlenerek 2001 yillarinda kademeli olarak tasfiye edilmeleri
ve yeni fonlar olusturulmamasi 6ngdérulmdastir. Bu c¢ergevede, 2000 yillinda Maliye
Bakanhgi, Devlet Planlama Teskilati ve Hazine MuUstesarligi'nca mustereken yapilan
calismalarla ilk asamada, kurulugundan itibaren hi¢ islememis, zamanla fonksiyonunu
kaybetmis, bUtceye gelir saglamayan, kaldirilmasi halinde uygulamada bogluk
yaratmayacak fonlar tespit edilmis ve 25 butge ici, 2 bltce digl toplam 27 fonun tasfiyesi
tamamlanmistir. 2001 yilinda iki asamada yapilan ¢calismalar neticesinde, 36 bltge igi,
6 bltce disi toplam 42 fonun tasfiyesine iligkin yasal igslemler tamamlanmistir. Bu fonlar
01.01.2002 tarihi itibariyla tasfiye edilecek olup faaliyetlerine 2001 yilinin sonuna kadar
mevcut mevzuat hikimleri dogrultusunda devam edeceklerdir. 2000 ve 2001 yillarinda
yapilan yasal diizenlemeler ¢ercevesinde, toplam 69 fonun tasfiyesi tamamlanmis olup

%2 jzzettin ONDER — Hiilya KIRMANOGLU — Yesim KARTALLI, Kamu Aciklari ve Kamu
Borglari, Tiirk Harb-is Sendikasi, Ankara, Ocak-1995, s.7.
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DlUnya Bankasi kredilerinin kullandiriimasinda ihtiyag duyulan Destekleme ve Fiyat
istikrar Fonu harig tim biitge ici fonlar 2002 yili biitgesinde ortadan kaldiriimis olacaktir.
Butge disi fonlardan ise Sosyal Yardimlasma ve Dayanigsmayi Tesvik Fonu, Savunma
Sanayii Destekleme Fonu, Tanitma Fonu, Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu ve
Ozellestirme Fonu olmak (izere bes fon faaliyetlerine devam etmesine karar
verilmistir®®®.

2003 tarih ve 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu’nun gegici 11.
maddesi su sekilde diizenlemisti:

“GECICI MADDE 11.- Genel yénetim kapsamindaki kamu idarelerine bagl
olarak kurulan déner sermaye isletmeleri ve fonlarin bdtgeleri, ilgili idarelerin bdtgeleri
icinde yer alir. Bu Kanun kapsamindaki kamu idarelerinde kurulmus déner sermaye
isletmeleri ile fonlar, 31.12.2007 tarihine kadar tasfiye edilir.

Bu stire sonuna kadar déner sermaye isletmeleri ile fonlarin borg ve
yukuamldldklerinin tasfiyesi igin ilgili idarelerce gerekli tedbirler alinir. Bu siire sonunda
varliklari ve kadrolari ilgili kamu idaresine devredilir.

Déner sermaye igletmeleri ve fonlarin tasfiyesine iligskin esas ve usuller, Maliye
Bakanliginin teklifi Gzerine Bakanlar Kurulunca ¢ikarilacak ybnetmelikle belirlenir.”

Yukaridaki madde hikmune gore, bltcede birlik ilkesinden sapmalardan birini
olusturan fon uygulamasi (ile déner sermaye isletmeleri) 31.12.2007 tarihine kadar
tasfiye edilecek ve bdylece kamuda mali saydamlik ve mali disiplininin saglanmasi igin
6nemli bir adim atilmis olacakti. Ancak ne var ki, 5018 sayili kanun ile atilan bu adim,
5436 sayili Kanun ile geriye alinmigtir. 5018 sayili Kanunun Gegici 11. maddesi, 5436
sayili Kanun’un 10. maddesi ile degisiklige ugramistir. Asagida degistiriimis madde
hikmune de yer verilmistir.

“GECICi MADDE 11.-

(5436 sayili Kanunun 10'uncu maddesinin a/24 ve c/12 fikralari ile
degistirilmigtir.)

Genel ybnetim kapsamindaki kamu idarelerine bagli olarak kurulan déner
sermaye igletmeleri ve fonlarin blitceleri, ilgili idarelerin bitgeleri icinde yer alir.

%3 T.C. HAZINE MUSTESARLIGI, “Kamu Mali Sisteminde Reform (Mali Disiplin ve Seffaflik)
Fonlarin Tasfiye Edilmesi Nedir-Nigin Gereklidir?”,, Erisim: 26.10.2004,
www.hazine.gov.tr/fonlar230801.htm.
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Bu Kanun kapsaminda kamu idarelerinde kurulmug déner sermaye isletmeleri
31.12.2007 tarihine kadar yeniden yapilandirilir.

Déner sermaye isletmeleri yeniden yapilandirilincaya kadar bunlarin bltgelerinin
hazirlanmasi, uygulanmasi, sonucglandirilmasi ve muhasebesi ile kontrol ve denetimi
Maliye Bakanliginca ydrdrlige konulacak yénetmelikle belirlenir. Fonlarin muhasebesi

de bu Kanunun 6ngérdigi muhasebe sistemine gére ydrdtaldr.”

Bu madde hikmuUnden de anlasilacagi Uzere, degisen madde hikminde
fonlarin (ve déner sermaye isletmelerinin) tasfiyesinden bahsedilmemektedir. Fonlarin
bltcelerinin ilgili idarelerin bltceleri iginde yer alacagl 5018 sayili Kanunda belirtildigi
gibi aynen korunmus ve fonlarin muhasebesinin s6z konusu kanunda belirtilen

muhasebe sistemine goére yuritilecegi ifade edilmistir.

5018 sayil Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu’nun bazi maddelerine
yonelik olarak degisiklik meydana getiren diger bir diizenleme de, 1 Temmuz 2006
tarinli ve 5538 sayili Kanun ile yapilmistir. 5538 sayili Bit¢ce Kanunlarinda Yer Alan
Bazi Hukimlerin ilgili Kanun ve Kanun Hilkmiinde Kararnamelere Eklenmesi ve Bazi
Kanun ve Kanun Hikminde Kararnamelerde Degisiklik Yapiimasina Dair Kanun’un 20.
maddesi ile de, 5018 sayil Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu’na ek madde
eklenmistir. Bu ek madde, “Msterek fon hesabi” bashgi altinda diizenlenmis ve mevcut
fonlara yonelik olarak hukim getirmistir. 5018 sayili Kanun’a eklenen ve 5538 sayili
Kanun'un yayimlandigi tarinte yararlige giren s6z konusu ek madde su sekildedir:

"Msterek fon hesabi

EK MADDE 2- Cesitli mevzuatla kurulmus fonlarin her tirli geliri Ttrkiye
Cumbhuriyet Merkez Bankasi nezdinde Hazine Mistesarligi adina agilan misterek fon
hesabina yatirilir. Bu hesaba yatirilan gelirlerden ilgili mevzuatinda éngériilen fonlar
arasi pay ve Kesintiler Ttirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasi tarafindan yapilir.

Destekleme ve Fiyat Istikrar Fonunun gelirleri, yapilan kesintilerden sonra kalan
tutarlar tzerinden genel biitgenin (B) isaretli cetveline gelir kaydedilir. Bu Fon,
hizmetlerini bitgenin (A) isaretli cetveline konulan ddeneklerle yerine getirir. Ancak, bu
Fon gelirlerinden kredi ana para geri déndisgleri, kredi faizleri, borglanma ve satis
hasilati, genel bitgenin (B) isaretli cetveline gelir kaydedilmeksizin dogrudan misterek
fon hesabindan ilgili Fonun gider hesabina aktarilir.
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Kapsam disinda birakilan fonlarin gelirleri ve harcamalari bdtge ile
iligkilendirilmez. Ancak, bunlarin misterek fon hesabinda toplanan gelirlerinden
Maliye Bakani ve Hazine Mistesarliginin bagl oldugu Bakanin birlikte teklifi (izerine
Bagbakanin onayi ile belirlenecek oran ve tutarlarda kesinti yapilarak genel blitceye
gelir kaydedilebilir.

Fonlar, hizmet ve harcamalarini kendi mevzuatinda yer alan esas ve usdllere
goére ydrdtdrler. Fon gelirlerinin tahsili, takibi, gelir kaydi, muhasebelestirilimesi ve
denetimine iliskin slire, esas ve usdller Maliye Bakanligi ile Hazine Miistesarliginca
mlgtereken tespit edilir.

Kanun ve kanun hikmiinde kararname ile kurulanlar haric olmak (izere, hizmet
alani kalmayan fonlar Maliye Bakani ve Hazine Mustesarliginin bagli oldugu Bakanin
birlikte teklifi izerine Basbakanin onayi ile tasfiye edilebilir. Bunlarin tasfiyesine iliskin
her tirld diizenlemeyi yapmaya Maliye Bakani ile Hazine Mstegarliginin bagh oldugu
Bakan yetkilidir.

Maliye Bakani ile Hazine Mdstesarliginin bagl oldugu Bakanin birlikte teklifi
lizerine Basbakanin onayi ile fonlarin gider hesaplari (zerinden aktarma yapilabilir.
Aktarilan tutar, kendisine aktarma yapilan fonun gelir hesabi lzerinden misterek fon
hesabina, buradan da tamami gider hesabina aktarilir.

Blitce kapsami disindaki fonlardan kendi mevzuatina gére yapilan kesinti ile
fonlar arasi aktarmalardan sonra kalan tutar, Tlrkiye Cumhuriyet Merkez Bankasi
tarafindan ilgili fonun gider hesabina aktarilir.”

Yukarida yer alan ve 5018 sayili KMYKK’na ilave hikim getiren ek maddeden
anlagilacagi tzere, fonlarin her tirlG geliri daha énce mevcut olan Turkiye Cumhuriyet
Merkez Bankasl nezdinde Hazine Mustesarligi adina acilan misterek fon hesabina
yatirilacak ve bu hesaba yatirilan gelirlerden ilgili mevzuatinda éngérilen fonlar arasi
pay ve kesintiler Tarkiye Cumhuriyet Merkez Bankasi tarafindan yapilacaktir.

1993 yilinda biitge icerisine alinan Destekleme ve Fiyat istikrar Fonunun
gelirleri, yapilan kesintilerden sonra kalan tutarlar Gzerinden genel bitgenin (B) isaretli
cetveline gelir kaydedilecek ve bu Fon, hizmetlerini bit¢enin (A) isaretli cetveline
konulan 6deneklerle yerine getirecektir. Ancak, bu Fon gelirlerinden kredi ana para geri
doénusleri, kredi faizleri, borglanma ve satis hasilati, genel bitgenin (B) isaretli cetveline
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gelir kaydedilmeksizin dogrudan musterek fon hesabindan ilgili Fonun gider hesabina
aktarilacaktir. Bu hikiim, hem mali disiplinin hem de mali seffafligin saglanmasi
disindildigunde, bu amaglar ile uyum saglamayan bir hikiimddir. S6z konusu fonun
tim gelirlerinin genel bitce kapsaminda yer almasi gerekmektedir. Ayrica, bu fon
disinda kalan diger fonlarin gelirleri ve harcamalarinin bitce ile iligskilendiriimeyecedi
hikam altina ahinmigtir. Bu da, zaten bitge birligi ilkesini zedeleyen ve mali
disiplinsizligin boyutlarini blyUk oranda artiran fonlarin, ayni olumsuz etkiyi olusturmaya
devam edecegdi anlamina gelmekte ve siyasi iktidarin kendi ¢ikarlari dogrultusuda
fonlari keyfice kullanmalarinin yolunu bir kez daha agmaktadir. Bunun énlenebilmesi
icin, tim fonlar genel bltge kapsamina alinmali ve fonlara yonelik gelir ve giderlerin
tamami genel bitge igcinde saydam bir bigimde izlenebilmelidir. Bu takdirde, kamu
maliyesi hakkinda net bilgilere ulasilabilecek ve bu konuda yanlis degerlendirmeler
yapilimayabilecektir.

Fonlar konusunda yapilan son degisiklikleri kisaca degerlendirmek gerekirse,
sunlar ifade edilebilir: 5018 sayill Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu’nun gegici 11.
maddesinin ilk hali ile, fonlarin (ve déner sermaye isletmelerinin) 31.12.2007 tarihine
kadar tasfiye edilecegi belirtiimis idi. Béyle bir hikim, butge birligi ilkesinin kismen
yeniden tesis edilmesi adina sevindirici bir hikim olmustu. Ancak, gérinen odur Ki,
siyasi iktidar, bitce disi rahat harcama yapabilmek adina, diizenlenen bu hikmu, 5436
sayili Kanun degisikligi ile iptal etmis ve mali disiplinin ve mali seffafligin saglanmasi
icin 6nemli bir adim olan bu dizenlemeyi iptal etme geredi duymustur. Bu durum,
dikkatlerden kagmamasi gereken bir durumu tekrar gozler 6ntine sermektedir. Bir
Ulkede, mali disiplinin saglanmasi ve mali istikrara ulagiimasi igin pek ¢ok énlem
alinabilir. Bu énlemler, anayasal veya yasal ¢cercevede hikim altina alinabilir. Ancak,
alinan 6nlemlere uyacak ve uygulayacak olan kesim Ulkeyi ydnetenler yani siyasi
iktidardir. Tarkiye gibi pek ¢ok Ulkede, kolay bir sekilde Anayasa degisikligine bile
gidilebildigi distntldiginde, dncelikle siyasi iktidarin alinan énlemlerin mutlaka
uygulanmasi gerektigini savunmasi ve belirli amagclara ulasmak icin tespit edilen cesitli
sinirlamalara riayet etme distincesine sahip olmasi ¢ok 6nemlidir. Bbyle bir diglinceye
sahip olmanin temelinde yatan olgu ise, karar alicilarin ve uygulayicilarin basta ahlak
olmak Uzere, dogruluk, guvenilirlik gibi temel insani vasiflara sahip olma gerekliligidir.
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Asagidaki tablolarda 1987-2004 yillar itibariyla fon kaynak-harcama dengeleri
ve fon kaynak ve harcamalarinin GSMHya oranlarina yénelik gelismelere yer

verilmektedir.
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Tablo 45: Fon Kaynak Ve Harcamalari (1987 - 2004) (Milyar TL.)
1987 | 1990 | 1995 | 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 | 2003 2004
KAYNAKLAR 2 18 259 503 | 1089 | 1764 | 2387 7 001 4827 | 3195| 3714 5961
823 | 484 128 714 204 116 938 793 384 603 576 736
Vergi Gelirleri 1 11 135 217 543 871 1110 1906 | 3349 | 1552| 1302 2 161
677 | 199 049 952 446 230 662 158 844 403 785 026
Vergi Disi Nor. 258 1 33 51 92 134 258 628 295 286 394 562
Gelirler 722 189 453 907 940 527 608 138 632 389 980
Faktor Gelirleri 546 2 11 30 41 63 114 134 14 | 9248 13| 10226
396 200 425 314 728 779 956 093 761
Cari Transferler 152 | 957 32 146 274 287 636 2 551 742 871 | 1550 1519
984 144 522 366 238 088 197 141 738 869
Sermaye Transferleri 190 2 46 57 137 406 267 1780 426 476 452 1707
212 707 738 014 853 731 983 111 179 903 635
ODEMELER 2 20 308 525 1095| 1790 | 2914 5522 | 4005| 3184 | 3099 4 026
392 | 908 911 005 051 321 797 838 200 151 693 342
Cari Giderler 4 1 43 57 101 142 295 463 616 | 1203 | 1122 1184
417 596 639 825 384 236 355 754 678 626 046
Vergi Giderleri 149 0
Vergi Disi Nor. 0 0
Giderler
Faktér Giderleri 45 1] 5929 15 64 155 188 162 113 574 641 740
290 026 394 575 461 812 951 984 610 498
Cari Transferler 1 8 164 255 428 698 | 1344 3267 | 2073 | 1048 964 1 550
379 | 411 472 503 857 176 068 616 488 224 922 115
Sermaye Transferleri 325 4 52 88 243 455 568 909 880 353 364 541
680 324 934 294 747 085 603 971 356 853 407
Sabit Ser. Yatinmlari 489 5 42 107 256 338 518 719 320 3908 | 5683 | 10276
111 589 903 681 439 946 452 035
Stok Degismesi 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
KAYNAK ODEME 431 -2 - 49 -21| -5847 -26 - 526 1478 822 11 614 1935
FARKI 423 783 291 204 860 955 184 452 883 395

275




FINANSMAN - 2 49 21 5847 26 526 | -1478 - 822 -11] -614| -1935
431 423 783 291 204 860 955 184 452 883 395
Dis Bor¢ Kullanimi 713 | 537 22 53 133 136 276 341 101 394 110 139
295 504 618 986 120 395 154 026 470 924
Dis Bor¢ Odemesi - 69 - -6 -28 -32 - 46 -76 -88 - 142 -188 | -179 -165
411 554 997 924 832 935 585 993 744 318 611
ic Borg Alacak lligkisi - 3 39 37 77 151 249 | -1315 128 253 323 - 491
494 | 302 419 755 093 982 147 578 528 612 584 201
Kasa Banka - -1 -5 -40 -171 -215 78 -416 - 908 -470 | -869| -1418
Degdismesi 582 | 005 378 972 940 932 528 188 873 346 619 507
Kaynak: T.C. HAZINE MUSTESARLIGI, Erisim: 15.03.2006, www.hazine.gov.ir.
Tablo 46: Fon Kaynak ve Harcamalarinin GSMH’ya Orani (1987-2004) (%)
1987 | 1990 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004
KAYNAKLAR 3,8 4,7 3,3 3,4 3,7 3,3 3,1 5,6 2,7 1,2 1,0 1,4
Vergi Gelirleri 2,2 2,8 1,7 1,5 1,8 1,6 1,4 1,5 1,9 0,6 0,4 0,5
Vergi Disi Nor. Gelirler 0,3 0,4 0,4 0,3 0,3 0,3 0,3 0,5 0,2 0,1 0,1 0,1
Faktor Gelirleri 0,7 0,6 0,1 0,2 0,1 0,1 0,1 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0
Cari Transferler 0,2 0,2 0,4 1,0 0,9 0,5 0,8 2,0 0,4 0,3 0,4 0,4
Sermaye Transferleri 0,3 0,6 0,6 0,4 0,5 0,8 0,3 1,4 0,2 0,2 0,1 0,4
ODEMELER 3,2 5,3 3,9 3,5 3,7 3,3 3,7 4,4 2,3 1,2 0,9 0,9
Cari Giderler 0,0 0,4 0,6 0,4 0,3 0,3 0,4 0,4 0,3 0,4 0,3 0,3
Vergi Giderleri 0,2 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
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Vergi Disi Nor.Giderler 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Faktér Giderleri 0,1 0,3 0,1 0,1 0,2 0,3 0,2 0,1 0,1 0,2 0,2 0,2
Cari Transferler 1,8 2,1 2,1 1,7 1,5 1,3 1,7 2,6 1,2 0,4 0,3 0,4
Sermaye Transferleri 0,4 1,2 0,7 0,6 0,8 0,9 0,7 0,7 0,5 0,1 0,1 0,1
Sabit Ser. Yatinmlari 0,7 1,3 0,5 0,7 0,9 0,6 0,7 0,6 0,2 0,0 0,0 0,0
Stok Degismesi 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
KAYNAK ODEME 0,6 -0,6 -0,6 -0,1 0,0 0,0 -0,7 1,2 0,5 0,0 0,2 0,5
FARKI

FINANSMAN -0,6 0,6 0,6 0,1 0,0 0,0 0,7 -1,2 -0,5 0,0 -0,2 -0,5
Dis Bor¢ Kullanimi 1,0 0,1 0,3 0,4 0,5 0,3 0,4 0,3 0,1 0,1 0,0 0,0
Dis Bor¢ Odemesi -0,1 -0,1 -0,1 -0,2 -0,1 -0,1 -0,1 -0,1 -0,1 -0,1 -0,1 0,0
ic Borg Alacak lliskisi -0,7 0,8 0,5 0,3 0,3 0,3 0,3 -1,0 0,1 0,1 0,1 -0,1
Kasa Banka Degigsmesi | -0,8 -0,3 -0,1 -0,3 -0,6 -0,4 0,1 -0,3 -0,5 -0,2 -0,2 -0,3

Kaynak: T.C. HAZINE MUSTESARLIGI, Erisim: 15.03.2006, www.hazine.gov.tr.
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Tablo 45 ve 46'nin genel bir degerlendirilmesi yapildiginda her bir fonun,
kaynak ve édemelerinin yillar itibariyla dalgah bir seyir izledigi dikkatleri cekmektedir.
Bir sene fazla veren bir fon bir sonraki sene blylk miktarda aciklarla kargl kargiya
kalabilmektedir. S6z konusu rakamsal degisiklikler, fonlarin hem idari hem de mali
disiplinden ne kadar uzak hareket ettikleri ve keyfi uygulamalara tabi tutulduklarinin da
bir géstergesi niteliginde sayilabilir. Tablolardaki veriler bir btin olarak
degerlendirildiginde 6zellikle 1999 yilina kadar devamli acik verdikleri ve daha sonra
2000 yihndan itibaren ise dalgal da olsa fazla vermeye bagladiklari gériimektedir.

6. Doéner Sermayeli Kuruluglar

Tark Kamu Mali Yénetiminde, buglnki anlamda déner sermayeli igletmeler,
26.5.1927 tarih ve 1050 sayili “Muhasebe-i Umumiye Kanununun” 49 uncu maddesi ile
hukuksal bir dizenlemeye tabi tutulmus ve o tarihten sonra sayica ¢ogalarak cok
degisik alanlarda faaliyette bulunmaya baslamislardir. Bugin gelinen noktada bu
isletmeler, devletin temel kamu hizmet ve gérevlerinin yiritiimesi sirasinda bir ihtiyac
olarak gérlilmektedir. Bu igletmeler aracihgi ile ticari, sinai, tarimsal, kiltlrel ve mesleki
faaliyetler yapilabilmekte, bdylece bos olan bir kapasite kullaniimakta, belli bir talep
karsilanmakta, ayrica da devlete ek bir gelir saglanmaktadir. Béyle olunca, bu
isletmelerin kurulug amaglari da bir yoniyle kamu hizmeti amacina, bir yéniyle de gelir
elde etme amacina déniik bir gériinim arz etmektedir®>.

Doéner sermaye isletmeleri uygulamada birlik ilkesini bozan uygulamalardan bir
digerini olusturmaktadir. YUrirlikten kaldirlan MUK’nun 49. maddesine gére, “Genel
bltce icinde ydnetilen sinai ve ticari kurum ve idarelerin ilk madde ve malzeme alim
bedelleri ile uzman ve isg¢i Ucretleri, déner sermaye adiyla bitgelere konulan 6édenekler
ile karsilanir ve 6denir. Bu kurum ve idarelerin déner sermaye Odeneklerinden
kullaniimayan tutarlar, yil sonunda yok edilir; kullanilan sermayeden dogdan gelir
fazlalari da gelir yazilir’. Esasen doner sermaye igletmesi kurmak, genel bltceli idareler
icin s6z konusu olmakla birlikte, katma bdtceli idareler de kurulus kanunlarina

dayanarak déner sermaye isletmeleri kurmuslardir®™,

Bu sekilde kurulan déner
sermayeli isletmeler, 1050 sayili yasanin kapsami disinda kalarak kapsam ve amag

yéninden 49. maddedeki hdkimlerin disinda hareket eden isletmeler haline

%4 DPT (2000), a.g.r., 5.31-32.
%5 TUGEN, a.g.e., 5.85-86.
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gelmislerdir. Bu gelismeler sonucunda déner sermaye isletmeleri birbirinden bagimsiz
ve sistemsiz dizenlemelerle ydnetilir hale gelmislerdir. Bir hizmete dbner sermaye
tahsis edilebilmesi icin, bir kapasite fazlasinin olmasi; bu fazlanin, piyasa fiyati olan bir
mal veya hizmet U{retimine yoéneltilebilmesi; bu ek Uretimin, esas kamu hizmetini
aksatmamasi gerekir®®.

Giderlerin yapilmasinda serbesti saglayarak birokratik engellerin disinda
harcama yapilmasi, kamu hukuku kurallari digina ¢ikilarak igletmeye daha fazla idari ve
mali 6zerklik saglanabilmesi, ekonomide atil kapasitenin kullaniimasi ve belirli bir
talebin karsilanmasi ve devlete ek gelir saglanmasi amaglari ile olusturulan déner
sermaye isletmeleri; modern isletmecilik ydntemlerinden faydalanamamalari, farkli
mevzuata tabi olmalari, muhasebe sistemlerinin daginik olmasi ve yénetimlerindeki
bozukluklar ve denetimlerindeki karigiklik nedeniyle butceye gelir getirmekten ziyade
yik olmaya baslamislardir®’.

Asagidaki tabloda, 1980 yilindan ginimize déner sermaye isletmelerinin mali

dengeleri ve agiklarinin GSMH igindeki paylari yer almaktadir.

%% SONMEZ, a.g.e., 5.201. _ _

%7 Ekrem ERDEM - Esra SIVEREKLI DEMIRCAN, “Turkiye'de Kamu Agiklarinin Yapisi ve
Dagihmi”, Kamu Tercihi ve Anayasal lktisat, Yil:1, Sayi:3, Temmuz Agustos Eylll 2001,
s.89.
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Tablo 47: Déner Sermaye isletmeleri Mali Dengesi

Yillar Ddner Sermaye Déner Sermaye
isletmeleri Mali isletmeleri
Dengesi Agiklar/GSMH (%)
(Milyar TL.)
1980 25 0.5
1985 -149 -04
1990 -68 0.0
1991 76 0.0
1992 78 0.0
1993 86 0.0
1994 261 0.0
1995 2.102 0.0
1996 -1.875 0.0
1997 -4.955 0.0
1998 -14.371 0.0
1999 -49.807 -0.1
2000 -139.833 -0.1
2001 171.223 -0.1
2002 -520.765 -0.2
2003 -1.188.951 -0.3
2004 -1.444.884 -0.3

Kaynak:DPT, Ekonomik ve Sosyal Géstergeler 1950-2004, Ankara 2005, s.71-
72.

Tablo 47°den de anlasilacagi lizere, déner sermaye isletmeleri 1985 yilindan
itibaren kar elde edemeyen ve agik veren isletmeler haline gelmislerdir. 1996 yilindan
sonra bu kuruluslarin agiklar giderek artmistir. GSMH’ya oranlari agisindan
bakildiginda ise, cok dnemli diizeyde blyudkllkler olusturmasa da oransal olarak
artmasi déner sermaye isletmelerinin mali dengelerinin olumlu yénde ilerlemediginin bir

gbstergesi niteligindedir.

Déner sermaye isletmelerine iliskin sorunlarin devam etmesi sebebiyle, 5018
saylll KMYKK ile isletmelerin tasfiye stireci baslatiimis idi.

2003 tarih ve 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu’nun gegici 11.
maddesi su sekilde dizenlemisti:

“GECICI MADDE 11.- Genel yénetim kapsamindaki kamu idarelerine bagli
olarak kurulan déner sermaye igletmeleri ve fonlarin bdtgeleri, ilgili idarelerin bltgeleri
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icinde yer alir. Bu Kanun kapsamindaki kamu idarelerinde kurulmus déner sermaye
isletmeleri ile fonlar, 31.12.2007 tarihine kadar tasfiye edilir.

Bu sire sonuna kadar déner sermaye igletmeleri ile fonlarin borg ve
yukdmldldklerinin tasfiyesi icin ilgili idarelerce gerekli tedbirler alinir. Bu stire sonunda
varliklari ve kadrolari ilgili kamu idaresine devredilir.

Déner sermaye isletmeleri ve fonlarin tasfiyesine iliskin esas ve usuller, Maliye
Bakanliginin teklifi Gzerine Bakanlar Kurulunca ¢ikarilacak ybnetmelikle belirlenir.”

Yukaridaki madde hikmune gore, blt¢ede birlik ilkesinden sapmalardan birini
olusturan déner sermaye igletmeleri (ile fonlar) 31.12.2007 tarihine kadar tasfiye
edilecek ve bdylece kamuda mali saydamlik ve mali disiplininin saglanmasi igin énemli
bir adim atilmig olacakti. Ancak ne yazik ki, 5018 sayili kanun ile atilan bu adim, 5436
sayill Kanun ile geriye alinmigtir. 5018 sayili Kanunun Gegici 11. maddesi, 5436 sayili
Kanun’un 10. maddesi ile degisiklige ugramistir. Asagida degistiriimis madde hikmine

de yer verilmigtir.

“GECICI MADDE 11.-

(5436 sayili Kanunun 10 uncu maddesinin a/24 ve ¢/12 fikralari ile
degistirilmigtir.)

Genel ybnetim kapsamindaki kamu idarelerine bagl olarak kurulan déner
sermaye igletmeleri ve fonlarin blitgeleri, ilgili idarelerin bdtgeleri icinde yer alir.

Bu Kanun kapsaminda kamu idarelerinde kurulmug déner sermaye isletmeleri
31.12.2007 tarihine kadar yeniden yapilandirilir.

Déner sermaye igletmeleri yeniden yapilandirilincaya kadar bunlarin bitgelerinin
hazirlanmasi, uygulanmasi, sonucglandirilmasi ve muhasebesi ile kontrol ve denetimi
Maliye Bakanliginca ydrdrlige konulacak yénetmelikle belirlenir. Fonlarin muhasebesi

de bu Kanunun 6ngérdigi muhasebe sistemine gére ydrdtaldr.”

Bu madde hikmuinden de anlasilacagi Gzere, degisen madde hikminde déner
sermaye igletmelerinin tasfiyesi ifade edilmemektedir. Tersine, kamu idarelerinde
kurulmusg dbner sermaye isletmelerinin 31.12.2007 tarihine kadar yeniden
yapilandirilacagi belirtiimektedir. Ayrica, Doner sermaye igletmeleri yeniden
yapilandirilincaya kadar bunlarin bitgelerinin hazirlanmasi, uygulanmasi,
sonuglandiriimasi ve muhasebesi ile kontrol ve denetiminin, Maliye Bakanhginca
yurdrlige konulacak yénetmelikle tespit edilecegi ifade edilmektedir. Kisacasi, bu
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hukumlerde tasfiye strecinden kesinlikle bahsedilmemekte ve déner sermaye
isletmelerinin faaliyetlerine devam edecegi anlagiimaktadir.

7. DUzenleyici ve Denetleyici Kurumlar

Kamu kesimi bOyUkliganin belirlenmesinde ilave olan bir diger birim de
dizenleyici ve denetleyici kurumlar olmaktadir. Turkiye'de ise ilk olarak 1981 yilinda
Sermaye Piyasasi Kurulunun kurulmasinin ardindan diizenleyici ve denetleyici kurum
sayisi giderek artmig ve bugun itibariyla 10’a ulagsmistir.

lyi isleyen piyasa ekonomisi igin istikrarli makroekonomik ortam ve rekabetci bir
piyasa yapisi gerekli olmakla beraber, yeterli degildir. Piyasalarin isleyisini dizenleme,
denetim ve gbzetim islevi gbrecek gucli ve etkin bir kamu sektérine ihtiyag
bulunmaktadir. Devletin dizenleme, denetim ve gdzetim islevini yerine getirmek
amaclyla olusturacagdl yonetisim yapisi icinde 6ne ¢ikan kurumlarin basinda ise

diizenleyici ve denetleyici kurumlar gelmektedir®®®

. Nitekim, merkezi idare bltce
blydkliginin hesaplanmasinda genel ve 0Ozel bitceye ilaveten dizenleyici ve
denetleyici kurum butgelerinin de bu toplama dahil edilmesi gerekmektedir.

5018 sayih KMYKK, madde 12'ye gb6re “Dizenleyici ve denetleyici kurum
bltcesi, 6zel kanunlarla kurul, kurum veya Ust kurul seklinde teskilatlanan ve bu
Kanuna ekli (lll) sayili cetvelde yer alan her bir diizenleyici ve denetleyici kurumun
bitcesidir”.

Sbézkonusu (Ill) sayili cetvelde siralanan dizenleyici ve denetleyici kurumlar
sunlardir: Radyo ve Televizyon Ust Kurulu, Telekomiinikasyon Kurumu, Sermaye
Piyasasi Kurulu, Bankacilik Dizenleme ve Denetleme Kurumu, Enerji Piyasasi
Dizenleme Kurulu, Kamu ihale Kurumu, Rekabet Kurumu, Seker Kurumu, Ttln, Ttiin
Mamulleri ve Alkolli igkiler Piyasasi Diizenleme Kurumu, Tasarruf Mevduati Sigorta
Fonu.

Kamu kesimi iginde yer alan bu kurumlarin saglikli iglemelerini saglamak ve
kurumlardaki harcama savurganligini énlemek amaciyla, zaman zaman c¢esitli tedbirler
alinmaktadir. Kamu Mali Yénetim ve Kontrol Kanunu' nun 1.1.2005 ydrarluk tarihli 17.
maddesinde "Duizenleyici ve Denetleyici Kurumlar butgelerini G¢ yilik bitceleme
anlayisi, stratejik planlari ve performans hedefleri ile kurumsal, iglevsel ve ekonomik

8 TSIAD, Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar ve Tiirkiye Uygulamasi, TUSIAD Yayin No:

TUSIAD-T/2002-12/349, Aralik 2002, s.59.
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siniflandirmasistemine gére hazirlar" hiokmu yer almistir. Ayni kanunun 1.1.2005
yUrdrldk tarihli 18. maddesinde " Duzenleyici ve Denetleyici kurumlar butgelerini Eylul
ayl sonuna kadar dogrudan Turkiye Blyik Millet Meclisi'ne bir 6rnegini de Maliye
Bakanhgi'na goénderirler”, hUkma yer almaktadir. Kamu Yatirim Projelerini dizenleyen
1.1.2005 yardrlok tarihli 25. Madde ise " Bu kanuna ekli(lll) sayilh cetvelde yer alan
idarelerin yatirnm nitelikli projelerine, bilgi icin yili yatinm programlarina yer verilir."
hiokmU yer almaktadir. Kurumlardan alinacak hasilat paylarini dizenleyen 78.
Maddesinde "Duzenleyici ve Denetleyici kurumlarin mali yil sonunda olusan gelir
fazlalari, izleyen yilin Mart ayi i¢cinde genel bitgeye kaydedilir", hikma ile ile bu
kurumlarin keyfi olarak hareket etmeleri engellenmigtir. Yine bu kanunun 68. maddesi
ile 1.1.2005 tarihinden itibaren Sayistay denetimine tabi olacaklari belirtilmigtir.

Bu dizenlemeler disinda, dizenleyici ve denetleyici kurumlarin olusumu,
teskilati, yetki ve gorevleri, denetlenmeleri ve kurul GOyeleri ile ¢aligsanlarin statlisiine
iliskin ortak usul ve esaslar belirlemek Uzere dizenlemeler yapan Diizenleyici ve
Denetleyici Kurumlar Hakkinda Kanun Tasarisi, 12.07.2004 tarihinde TBMM
Baskanligr’'na gelmis, ve 16.07.2004 tarihinde de géristlmek lzere Adalet Komisyonu
(Tali Komisyon) ile Bltce Komisyonu (Esas Komisyon)'na gdnderilmigtir. Adi gecen
Kanun Tasarisi, iki yil gegmesine ragmen hala komisyonlarda gériisilme asamasinda
olup henidiz kanunlagmamistir.

Ddzenleyici ve Denetleyici Kurumlar Hakkinda Kanun Tasarisi kapsaminda yer
alan kurumlar, Bankacilik Dizenleme ve Denetleme Kurumu, Enerji Piyasasi
Diizenleme Kurumu, Kamu Ihale Kurumu, Radyo ve Televizyon Ust Kurulu, Rekabet
Kurumu, Sermaye Piyasasi Kurulu, Telekominikasyon Kurumu, Tattn, Tatin Mamulleri
ve Alkollii ickiler Piyasasi Diizenleme Kurumu ve Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu’dur.

Diazenleyici ve Denetleyici Kurumlar Hakkinda Kanun Tasaris’’nin 23. maddesi
“Kurum bitgesi”, 24. maddesi ise “Denetim” basldi altinda diizenlenmistir. S6z konusu
madde hikumleri asagidaki gibidir:

“Kurum bltgesi

Madde 23- Kurumun gelirlerinin, giderlerini karsilamasi esastir. Kurum bltgesi
5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu hikdmlerinde belirlenen usul ve
esaslara gére hazirlanir ve kabul edilir.

Kurum gelirleri bir bankada acilacak hesapta toplanir. Kurumun gelirleri ile
giderleri arasindaki olumlu fark, kurum bdtgesinde 6ngdriilen harcamalar dikkate
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alinarak, her l¢ ayda bir en geg izleyen ayin onbegine kadar hazineye aktarilir. Ancak,
gereken durumlarda genel bitgeden kuruma aktarma yapilabilir. Bu fikra htikmd
Istanbul Menkul Kiymetler Borsasinin gelirleri hakkinda da uygulanir.

Denetim

Madde 24- Kurumlarda hukuka uygunluk denetimi, mali denetim ve performans
denetimi yapilir. Kurumlarin i¢ denetimi baskan; dis denetimi ise Sayistay tarafindan
yapilir.

Kurum, faaliyetlerine iliskin olarak her yilin Mart ay1 sonuna kadar bir énceki yila
ait kararlari, yaptigi ikincil diizenlemeler ile bunlarin ekonomik ve sosyal etkilerini analiz
eden bir faaliyet raporu hazirlar. Faaliyet raporu, ayrica, kurumun performans hedefleri
ile uygulama sonuclarinin kargilastiriimasini ve degerlendirilmesini de icerir.

Kurumun yillik faaliyet raporu, malf tablolari ve bitge kesin hesabi Tlirkiye
Bliyik Millet Meclisine sunulur.

Yillik faaliyet raporu, Sayistayin mali denetim raporu ile 9 uncu maddenin
dokuzuncu fikrasinin son ciimlesinde belirtilenler disindaki kurul kararlari ve ikincil
diizenlemeler, islemler, arastirma ve sorusturmalar her yilin Mayis ayi sonunda
kurumun internet sayfasinda ve resmi biiltenleriyle kamuoyunun bilgisine sunulur.

Kurumlarin denetimi konusunda 5018 sayill Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol
Kanunu hidkdmleri saklidir.”

5018 sayili Kanunun 12. maddesinde, dizenleyici ve denetleyici kurum batgesi,
“6zel kanunlarla kurul, kurum veya Ust kurul seklinde tegkilatlanan ve bu Kanuna ekili
(lI1) sayili cetvelde yer alan her bir dizenleyici ve denetleyici kurumun bultcesidir’
seklinde tanimlanmistir ve duzenleyici ve denetleyici kurumlar, butgelerini G¢ yilhk
bltceleme anlayisi, stratejik planlari ve performans hedefleri ile kurumsal, islevsel ve
ekonomik siniflandirma sistemine gbére hazirlamakla yakimltudurler. DUzenleyici ve
Denetleyici Kurumlar Hakkinda Kanun Tasarisinin yukarida yer verilen 23. madde
hikmine gb6re ise, dizenleyici ve denetleyici kurumlarin gelirlerinin giderlerini
karsilamasi esastir. Kurum batgeleri 5018 sayih Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol
Kanunu'nda belirlenen usul ve esaslara gére hazirlanacaktir. 23. maddenin iKinci
fikrasinda, gerektigi durumlarda genel bltceden kuruma aktarma yapilabilecegi
belirtiimektedir. Burada, “gerektigi durumlar’in cergcevesi ve siniri net olarak
belirtiimemigstir. Bdyle bir ifadeden, dizenleyici ve denetleyici kurumlarin ihtiyac
duyduklari ve gelirlerinin giderlerini karsilayamadigi her durumda, genel butgeden
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aktarma yapilabilecedi anlagiimaktadir. Séz konusu kanun tasarisinin, yasalasmadan
6nce, bu ifadenin gergevesinin gizilerek degistiriimesi ya da bdyle bir aktarmaya izin
veriimemesi, kamu mali disiplinin saglanmasi agisindan daha faydali olabilecektir.
Kanun Tasarisinin 24. maddesi ise denetim bashgdi altinda yer almaktadir. Bu
madde hikmunde, kurumlarda hukuka uygunluk denetimi, mali denetim ve performans
denetimi yapilacagi ve bu kurumlarin i¢ denetiminin baskan; dig denetiminin ise
Sayistay tarafindan yapilacagi belirtiimektedir. Dig denetimin Sayistay tarafindan
yapilacagi, ayni zamanda 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu ile de
hikum altina alinmistir. Bu hikim ile, daha énce diizenleyici ve denetleyici kurumlarin
her birinin kendi kurulus kanunlarinda farkli sekilde yer alan disg denetim birimlerinin de
sadece Sayistay catisi altinda toplanmasi ile, dis denetim konusunda butinlik
saglanmistir. Ayrica, Kurumun yillk faaliyet raporu, mali tablolar ve biitge kesin
hesabinin Tirkiye Blydk Millet Meclisine sunulmasi ve diizenlenen denetim raporlari ile
cesitli arastirma ve sorusturma raporlarinin her bir kurumun internet sayfasinda ve
resmi biltenleri ile kamuoyunun bilgisine sunulmasi, mali seffafhigi saglamada etkin
olabilecek bir dizenlemedir. Kanun tasarisinin yasalasmasi halinde, bu konuda énemli

bir adim atilmis olacaktir.

Il. CUMHURIYET ONCESI VE SONRASI DONEMDE TURKIYE'DE BUTGE
ACIKLARININ GELIiSiMmI
Bu kisimda Cumhuriyet 6ncesi ve sonrasi dénemde buitge dengelerinin gelisimi
verilmeye calisilacaktir.

A. Cumbhuriyet Oncesi Dénemde Biitce Dengesi

ilk Osmanli biitgesinin hangisi oldugu tartisma konusudur. M. A. Ubicini
tarafindan verilen devlet gelir ve giderlerine ait rakamlardan hareketle 1850 yilina ait
bitgenin ilk bitge olabilecegini ifade edenler bulundugu gibi, 1279 (1863-1864) veya
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1280 (1864-1865) bitcelerinin ilk Osmanl biitgesi oldugu yolunda gérisler de
bulunmaktadir®®,

Batili Gilkelerde oldugu gibi Osmanli imparatorlugu’'nda da biitge blytikliiklerinde
yildan yila artig egilimi gézlenmigtir. Butge 6denek ve gelirlerinde yasanan artislarin
temel nedenleri su sekilde 6zetlenebilir®®:

- Devletin yapmakla yO0kimli oldugu hizmet cesgitlerinin asirdan asira

¢ogalmasi,

- Savas ekonomisinin zorlamalari,

- lg ve dis borglarin denge unsuru haline gelmesi,

- Enflasyonist ekonomi.

Yukarida sayilan nedenler Osmanli imparatorlugu’nda biitge agiklarina yol agan
temel nedenler olmus ve ayni zamanda imparatorlugun dagilmasinin da altyapisini
olusturmustur. Ozellikle 16. ylizyilin ikinci yarisindan itibaren mali durumda dengenin
bozuldugu ve gelirlerin giderleri karsilayamadigi asagidaki cetvellerden de

gorilebilmektedir®®’.

Sene Varidat Cetveli (Akce) Masraf Cetveli (Akce)
1565 183.088.000 189.657.000
1654 500.711.492 669.699.556
1660 581.280.828 593.604.361
1888 18.091.597 (lira) 19.219.902 (lira)
1890 17.767.424 (lira) 18.285.015 (lira)
1902 19.763.965 (lira) 21.836.098 (lira)
1906 22.904.921 (lira) 23.493.445 (lira)
1920 51.388.626 (lira) 63.018.354 (lira)

%9 Abdiillatif SENER, “Osmanli Bitgeleri ve Tiirkiye'de Bitge Hakkinin Ortaya Gikisinda

Cumhuriyet Oncesi Gelismeler”, Miilkiyeliler Birligi Dergisi, Cilt: X, Sayi:99, Agustos 1988,
s.71.

%0 BAYIR, (1993a) a.g.e., s.22.

%71 BAYIR, (1993a), a.g.e., 14, 19-21.
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Osmanli Devletinde mali yapr genel olarak Il. Viyana Kusatmasi’’nin
gerceklestirildigi 1683 yilina kadar gugli iken, 1683 yili sonrasi savaslarin da etkisiyle
bozulmaya baslamig; yenilik hareketlerine, Tanzimata ve Batiilasma ydénindeki
cabalara ragmen bozulma devletin yikilisina kadar hizlanarak devam etmistir®®.

Osmanli imparatorlugu’'nda geleneksel yapinin ¢ézilmesiyle baglayan ve kronik
gelir yetersizligi nedeniyle giderek blylyen butge agiklari, ondokuzuncu yUzyilin ikinci
yarisindan itibaren uluslararasi sartlarin elverigli olmasindan yararlanilarak dis borglar
ile finanse edilmistir. Tarihi gelir yetersizligi konusu ikinci Mesrutiyet déneminde
cozilmek istense de basarili olunamamistir. ilk kez bu ddnemde hukuki ve siyasi bir
belge olarak uygulama olanagi bulan “devlet bltcesi”, siyasal diizendeki bozukluklar ve
olaganustl kosullar(savas) nedeniyle kisa slirede, kontrolsiiz ve diizensiz bir nitelige
birinmUs, bltce agiklari hizla artmis ve bltce belgesinin de hukuki, mali ve siyasi

dnemi de kalmamistir®®,

B. Cumbhuriyet Sonrasi Dénemde Bltce Dengesi

Osmanl Devletinin dagilmasinin ardindan kurulan ve énemli dizeyde mali yik
devralan yeni Turkiye Cumhuriyeti Devleti, icinde bulundugu iktisadi ve mali sorunlarin
ve bu sorunlarla micadele etmede “kararliligin” énemli bir unsur oldugunun farkindaydi.
Bu kapsamda devlet bltgesi, sorunlarin giderilebilmesi ve devralinan yikin
hafifletilebilmesi amaciyla etkin olarak kullaniimak zorundaydi.

Cumbhuriyetin kurulmasinin ardindan ilk yillarda devlet bitgesinin nasil bir
gelisme gosterdigi ve bltce uygulamasi agisindan hangi 6zelliklere agirlik verildiginin
incelenmesinin, gunimuz butgeleri ile karsilastirma yapabilmek agisindan énemli
olacagi distincesindeyiz. Bu gergcevede 6ncelikle Cumhuriyetin ilk yillarinda bitge ve
bltce dengesinin gelisimi konusu ele alinmaya calisilacaktir.

1. Cumbhuriyetin ilk Yillarinda Biitce Dengesi (1924-1950)%*

1920’lerde, Ulkenin siyasi ve iktisadi varligini tehdit eden ¢ 6nemli sorun vardi:
bitce agiklari, dis ticaret aciklari ve para degerindeki dengesizlikler. Cumhuriyet

*2 T(JGEN, a.g.e., s.16.

%3 Nevin COSAR, “Turkiye’'de Bitge Finansman Politikalarinin Kisa Bir Degerlendirilimesi”,
Miulkiyeliler Birligi Dergisi, Cilt: XVIII, Sayi: 169, Temmuz 1994, s. 29.

%% Bu konuda agirlikli olarak su kaynaklardan faydalaniimistir: Bilsay KURUC, Mustafa Kemal
Déneminde Ekonomi, Bilgi Yayinevi, Ankara, Aralik 1987, s.29-45.; Nevin COSAR, Ktriz,
Savas ve Biitce Politikasi (1926-1950), Baglam Yayinlari, istanbul, Nisan 2004, 11-150.
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déneminde, bu Ug¢ konu ile ulusal bagimsizlik arasinda dogrudan iligki kurularak iktisadi
ve mali dizenlemeler yapiimistir.

Milli micadele butceleri olarak da nitelendirilen 1920-1923 yillarini kapsayan
bltcelerin ortak 6zelligi savas butgeleri olmalaridir. Tim bu bltcelerde savunma
harcamalari savas nedeniyle en blyUk paya sahip olmustur. Ayni dénemde bu
olaganistl durum nedeniyle butceler surelerinde hazirlanip yurarlige girememis ve
harcamalar avans kanunlariyla yapilmistir®®,

Cumhuriyet ilan edildiginde, yénetim iktisat aracglarina sahip degildir. Yeni rejimi
simgeleyen ilk arag bitce olur. Vergi almak demek, devlet olmaya baslamak demektir.
1924 Bultce Kanunu, “Vergi tahsilatinin keyfi olamayacagini, kanunla mezuniyet
verilenler disinda vergi, vs. tahsiline emir verenlerin Hiyaneti Vataniye Kanununa gére
cezalandirilacaklarini” séyler.

Cumhuriyet rejiminin inanip benimsedigi ilk ilke, “devlet ekonomisinin saglamhgr”
dir. Devlet ekonomisi deyince ise, akla ilk dnce maliye gelir. Devlet maliyesi mutlaka
saglam olmal ve bu kapsamda “biit¢e” kontrol altina alinabilmelidir. Devletin 6demeleri
saglam bir temele oturmalidir. Bu yapilabilirse, esasli bir yenilik de yapilmis olacaktir.

Ulusal ekonomi icinde devlet butcesi dnemli bir yere sahip oldu. Bitge devletin
glclu, saglam ve dizen iginde olup olmadigini gésteren bir belgeydi ve bu nedenle,
ulusal bagimsizlik ile ulusal ekonomi arasinda yakin iliski kurulularak ilk diizenlenen
alan bitce olmustu.

Cumhuriyetin kurulmasinin ardindan bitge, devletin kendine ¢ekidlizen
vermesine ve devletligini géstermesine hizmet eder. Acik bitgeler, Cumhuriyet
ybnetimince benimsenmez. Cumhuriyet yénetimi igin, saglam ekonominin kilidi “denk
bltce” ilkesidir. Butce denkliginin, devlet mekanizmasinda diizen ve disiplinin
saglanmasinda birincil bir 5Sneme sahip oldugu kabul edilmekteydi.

Cumhuriyetin ilk yillarinda bitgeleri denk baglayabilmek getin bir istir. Baris
dénemi, yeni bir devlet yapisi olusturmanin zorunlulugunu da birlikte getirince, devletten
beklenen hizmetler artmistir. Ama kaynaklar artmamistir. Hatta azalmigtir. Devlet
hizmetlerini saglam bir maliyeye dayanarak yapmak, Cumhuriyet yénetimi i¢in ne kadar
kacinilmazsa, bu hizmetleri karsilayacak yeni kaynaklar bulmak da éyle zordur. Ancak,
gelir kaynaklarinin kithgi, Cumhuriyet yénetimini higbir bicimde bitge agiklarini dis
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borglanmayla kapatma yoluna ydneltmez. Yénetimin gézinde, bu yolu benimsemek,
imparatorlugun kaderine yeni devleti de ortak etmek demektir.

Denk batge ilkesinin, Uzerine basa basa sdyleniimeye baslanmasi ise 1927°den
sonradir. 1927 yili, ekonomide yeni kurumlagmalarin baslatildidi bir dénemedtir.
“Saglam maliye” anlayisinin ve ciddi devlet yénetiminin 6nemli simgelerinden birisi olan
Muhasebe-i Umumiye Kanunu'da 1927'de ele alinmistir. O yil, Maliye Vekili Mustafa
Abdulhalik Bey (Renda), yonetimin bltge ilkesinin artik yerlestigini su sézleriyle dile
getirir:

“‘Bizim c¢alisma ilkemiz sudur: Daima denk bir bdtge ile ydnetimek,
gelirlerimizden fazla harcama yapmamak, borglarimizi 6demek, édemelerimizi timdiyle
ve dizgin bicimde yapmak, her blitceden ziyade, etkin bltgelere énem vermek.”

1924’den sonra bltgeleri denk baglayabilmenin yollarindan biri (inhisarlar) mali
tekellerler olur. Tutln, tuz, seker, petrol, kibrit, alkolli icki, PTT gibi alanlar gelir
kaynaklaridir. Bir yandan da vergi yapisi degistirilir. Muamele tipi vergiler benimsenir.
1929°'dan sonra ise biyilk bir vergi kaynagi beklenmektedir: Gimrik vergileri. Artan
vergilerin akilct ve ciddi bir devlet ydnetimi ile bltceyi hep denk tutacagina
inaniimaktadir.

Cumhuriyet’in kurulmasinin ardindan denk biitge politikasini savunmanin temel
amaclari su sekilde belirtilebilir:

- Idari mekanizmada diizen saglamak,
- Ulkenin i¢ ve dis itibarini yikseltmek,
- Bagimsiz bir iktisadi ve mali politika izleyebilmek.

Yukarida sayilan bu temel nedenler sebebiyle, Cumhuriyetin kurulmasinin
ardindan her ne pahasina olursa olsun, bitce acgiklarindan kaginiimaya ¢aligiimistir.

Yeni kurulan Turkiye Cumhuriyeti Devleti'nin denk bltce politikasina gegisi,
Ulkenin icinde bulundugu siyasi, iktisadi, hukuki ve mali sinirhliklar ve gereksinimler
zorunlu kilmistir. Gelir azligi, harcama baskilari, bor¢lanmada siyasi sinirliliklar, ulusal
ve uluslararasi iktisadi sartlar, ideolojik ve tarihi etmenler butge politikasinin genel
gercevesini ¢izmistir. Sonug itibariyla, iktisadi ve mali bagimsizligin saglanmasi, siyasi
bagimsizligin pekistiriimesi icin tarihi, siyasi, mali ve psiko-sosyal nedenlerle denk bitge
ilkesi benimsenis ve 1930’lar boyunca bu politika uygulanmistir.

%5 Ahmet TEKIN, “Milli Miicadele Donemi Biitceleri ve Mali Uygulamalar”, Afyon Kocatepe
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Mustafa Kemal ATATURKGn Biyik Millet Meclisi'ni acis konusmasinda mali
bagimsizhgin énemi vurgulanmis ve mali politikanin gercevesi cizilmistir. istikrarli bir
devletin yagsamasi ve surekililigi icin, Glkenin iktisadi yapisina uygun bir mali dizenin ve
bltcenin olusturulmasi birincil bir 5Sneme sahip olmustur.

Cumhuriyetin kurulmasinin ardindan denk bitge politikasina gegisi etkileyen
6nemli bir etmen de Osmanh tarihi olmustur. Lozan gériismeleri sirasinda Ulkenin (g
dort yilik degil, Ggyldz yilhk tarihinin hesabi gérismecilerin karsisina konuldu.
Kapitllasyonlar, dis bor¢lanma nedeniyle mali bagimsizhidin yitiriimesi, dis borglarin
verimli alanlarda degil de cari harcamalarin finansmaninda kullaniimasi, Diyun-u
Umumiye idaresi, imtiyazli yabanci sermaye, devlet maliyesinin dizensizligi, para
degerindeki istikrarsizliklar, dis ticaret aciklari, enflasyon, kronik bitge aciklari
nedeniyle Osmanli tarihine ideolojik nefret ve kigimseme ile bakildi. “Agik butce,
istikrazli finansman ve halk yararina olmayan bitce” uygulamasi elestirilerek, “denk
bitge, istikrazsiz finansman, halk yararina buitge”, gorisi benimsendi. Bu ydnde
izlenecek bir mali politika ile Ulke siyasi ve iktisadi egemenligini saglamlastiracakti.

Sézkonusu ddnemde, siyasi nedenlerle dis borglanmadan uzak duruldu,
yabanci sermaye yatirimlarina ise Ulkenin egemenlik haklarina uymasi gartiyla olumlu
bakildi. imtiyazlar isteyerek gelmek isteyen yabanci sermaye, tim ekonomik ve mali
sikintilara ragmen deddedildi.

Denk bultceye gecisi etkileyen diger bir etmen ise, para degerindeki
istikrarsizliklar olmustur. Osmanli devletinden Cumhuriyet dénemine aktarilan, 1915-
1918 yillar1 arasinda yedi tertip halinde basilan kagit paranin karsiligi Almanya savasi
kaybedince kalkmis, ¢cok kiguk bir altin rezervine sahip olan Turkiye devleti bu konudan
blylk rahatsizhk duymustu. Bu paranin arkasindaki glivence Turk milletinin kendisidir
denmisti. Ancak, son derece istikrarsiz bir para piyasas! ortaya ¢ikmisti. Bu ortamda,
biltce dengesi ile para istikrari arasinda yakin bir iliski kuruldu. Bitce agigi verilmesi
halinde bir tlkenin para degerine istikrar kazandirabilmesinin gii¢ oldugu distnuldi ve
bu nedenle, denk bltce para istikrarini saglamanin ana unsuru olarak ele alindi.
Osmanh déneminde para konusundaki dengesizlikler ile kronik bitce agiklari arasinda
iliski kurularak, para degerine iligkin konularda titizlik gdsterildi. Nitekim Osmanli

devletinin son dénemi, paranin ve imparatorlugun birlikte dislst olmustur. Ayrica,

Universitesi I.I.B.F. Dergisi, Cilt: Il, Sayi:1, Yil: Temmuz 2000, s.248.
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Birinci Dinya Savasindan sonraki Almanya’nin, Avusturya-Macaristan’in kaderleri de
bunun 6érnekleridir.

Denk bitge politikasina geciste butln bu faktorlerin yani sira gelir yetersizligi bir
diger belirleyici 6ge olmustur. Ulkenin yeniden insa siirecinde giderleri karsilamk Gzere
gelirleri kisa dénemde artirmasi mimkidn olmadigindan, “gelire gére gider yapmak
ilkesi” benimsendi. Denk bitgeyi saglayacak harcama politikasi, gelire gére gider
yapma esasl! Uzerinde olusturuldu. Bu amagla, agik bir blitceye yol acan yasal, idari
dizenlemelerin tasfiyesi yoluna gidildi.

Cumhuriyetin ilk yillarinda denk bltce politikasina gegis 1926 yilinda
gergeklesebilmis ve 1924 yilindan itibaren ilk U¢ yil devlet bltceleri agik vermigtir.
Yukarida s6z0 edilen tim faktorlerin etkisiyle denk butge uygulamasini pekistirecek
dizenlemeler bu yénde yapildi. Cumhuriyet déneminin ilk bltceleri olan 1924-1925 ve
1925-1926 yillari bltceleri agikla onaylanmistir. Bir yanda gereksinimler 6te yanda
siyasi kaygilar, hikimetin butce aciklari konusunda yaklasimini belirlemis ve mali
politikanin temel ilkeleri 1925 yilinda belirginlesmigtir. Bu ilkeler, “israftan kaginmak,
tasarrufa uymak, denk ve hakiki bitce, yeni vergiler koymak yerine vergilerin toplama
usullerinin iyilegtiriimesi, borglanma ve emisyon yapmadan maliyeyi dizen ve glven
esasinda yobnlendirmek, icerde ve disarida devletin itibarini korumak ve sirdirmek,
yabanci sermayeden Ulkenin bagimsizligina zarar vermeyecek ve gelismemizi
dnlemeyecek bicimde faydalanmak” idi. iki yillik acgik blitgce uygulamasindan sonra,
1926 yilinda denk bltce politikasi izlenmesi bir zorunluluk olarak ortaya ¢ikmigti. Bltge
uygulamasinin ortaya ¢ikardigi sorunlar, 6te yanda gelir yetersizligi, siyasi ve psikolojik
etmenler en kisa siUrede, her ne pahasina olursa olsun batcelerin denklegtiriimesi
geregini ortaya koyuyordu.

Gelir yetersizligi ve gelirlerin kisa ddnemde artirlamamasi, denk bltgeye gegiste
6nemli bir etmendi. 1925 yihnin ortalarinda, bltce acgiginin, bltge giderlerini
sinirlayacak siki énlemler alinmadan giderilemeyecegi anlagiimistir. Bunun Uzerine
6ncelikle giderlerin denetim altina alinmasi ve hazine birliginin saglanmasi, 6demelerin
dizene konulmasi, gelir kaynaklarinin yeniden dizenlenmesi gibi mali dizeni
saglamaya yonelik 6nlemler artarda gergeklestirilmistir.

Cumhuriyetin ilk yillari boyunca denk butge politikasi tahsil edilen gelire gére
harcama yapma ilkesine dayanilarak ylrtttlmuastir. Denk bitce politikasinin dayandigi
temel ilke bitgeyi denk hazirlamak, yasama organindan denk gegirmek ve uygulamada
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denkligi saglamakti. Batge aciklarina kargi alinan siki yasal dizenlemeler ve mali
dizeni saglayici 6nlemlere, ybneticilerin denk butgeyi saglama konusundaki istekleri de
eklenince 1926 yilindan itibaren her yil bitge denk baglanmis ve denk uygulanmistir.
1929 yilinda yasanan Blyldk Ekonomik Buhranin da etkisiyle 1931 ve 1933 yillarinda
biatce aciklar goérilmesine ragmen sonrasinda bu durum dizeltiimistir. Blydk
depresyondan sonra dig ticaret aciklari ve para degerindeki disusleri kontrol altina
alacak duzenlemeler getirildi. Buhranin en derin noktasinda bile 1935'den sonra
ekonomideki canlanma yine gbézle goérlinir hale gelmistir. Fakat, iktisat ve mali
politikada bastan beri benimsenen “denk butgce + saglam para” ilkesi yurarliktedir.

Bu uygulamalar savas yillarina kadar sirmis ve savas yillarinda da denk bitce
ilke olarak kabul edilmigtir. Tahsil edilen gelire gére gider yapma temelinde yirGtilen
Denk Butce Politikasi, vergilere ve igsel kaynaklara dayaniyordu. Savas yillarinin
olaganlstl sartlari icinde de, devlet mali ihtiyaclarini blyuk 6lgtide vergilerle karsiladi.
Ayrica, emisyon, dis borglanmave i¢c borglanma ydntemleri genis bir bicimde
kullanilmigtir. Savas yillarinda vergiler disinda kullanilan finansman araglarina sik sik
basvurulsa da, bu miktarlar ekonominin sinirlarini zorlayacak diizeyde degildi. Savas
sonrasinda degisen iktisadi ve siyasi sartlar, savas 6ncesi olugan iktisadi ve mali
politikalarin dayandiklari ilkeleri blyUk 6l¢ide etkilemigtir.

Savas sonrasinda denk bltce politikasi terk edilmistir. Butgeler TBMM'nde
acikla onaylanmigtir. Bltceler acik onaylansa da, butge denkligi konusunda temkinli
davraniimaya devam edildi. Savas sonrasinda hem Recep Peker, hem de Hasan Saka
hikimetleri ddéneminde batgeler acgik onaylanmis, ancak uygulamada agiklar
gerceklesmedi ve butgeler fazla verdi. Asagidaki tabloda 1924 — 1950 yillar1 arasini
kapsayan dénemde genel bltce gider, harcama ve butge dengesi bUyUkliklerinin
gelisimi yer almaktadir.

Tablo 48: Genel Butge Harcamalari, Gelirleri ve Agiklarinin Geligimi (1924-

1950) (Milyon TL)
Yil Harcama Gelir Butce Acigi
Baglangi¢ | Yil Sonu Baslangic | Yil Sonu | Ongbriilen | Gergeklesen
Odenegi | Gerceklesme | Tahmin Tahsilat
1924 140,4 131,6 129,2 138,4 -11.2 6.9
1925 183,9 202,3 153,0 170,7 -30.9 31.0
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1926 190,1 172,4 190,1 180,2 0.0 7.7
1927 194,5 199,1 194,5 203,6 0.0 4.4
1928 207,2 200,8 207,2 221,7 0.0 20.9
1929 220,4 212,8 220,4 224,2 0.0 11.4
1930 222,6 210,1 222,7 217,5 0.1 7.4
1931 186,6 207,5 186,6 185,5 0.0 -22.0
1932 169,1 212,0 169,1 214,3 0.0 2.3
1933 170,5 205,4 170,5 198,9 0.0 -6.5
1934 184,1 228,8 184,1 241,2 0.0 12.4
1935 195,0 259,5 195,0 266,8 0.0 7.3
1936 212,8 265,8 212,8 270,8 0.0 5.0
1937 231,0 310,7 231,0 3171 0.0 6.4
1938 250,0 314,7 250,0 329,3 0.0 14.6
1939 261,1 394,0 261,1 388,2 0.0 -6.2
1940 268,5 546,5 268,5 522,2 0.0 5.7
1941 309,7 586,4 309,7 652,2 0.0 65.8
1942 394,3 918,5 394,3 983,8 0.0 65.3
1943 486,7 1037,2 486,7 1038,5 0.0 1.3
1944 952,4 1983,0 901,5 1079,2 -50.9 -3.7
1945 603,4 605,0 537,8 663,9 -65.6 58.8
1946 990,6 1024,3 894,7 1061,1 -95.9 36.7
1947 1136,2 1572,7 1021,2 1624,9 -115.0 52.3
1948 1243,6 1426,7 1115,6 1494,7 -128.0 68.0
1949 1371,9 1600,6 1251,8 1658,9 -120.1 58.4
1950 1487,2 1495,6 1313,3 1448,8 -173.9 -46.8

Kaynak: T.C. MALIYE BAKANLIGI, Biitce Gider ve Gelir Gerceklesmeleri (1924-1995),
Ankara: Bltce ve Mali Kontrol Genel Mudarligu, 1995.

Tablo 48 incelendiginde, 1930 yilna dek bltge harcamalarinin baslangic
O6deneginin altinda gergeklestigi gérilmekte ve bu da harcamalarin kontrol altinda
tutuldugunu acik¢a ortaya koymaktadir. 1930 yili sonrasinda ise bu pek mimkin
olmamis ve baslangic 6denedi harcama farkinin giderek artmaya bagladig
gbzlenmistir. Ozellikle, kriz yillarinda bu fark biyimiis ve baslangic 6denekleri
azaltilmasina ragmen harcamalar dasdrilememistir. Gelire gbére gider yapmak esas
oldugundan tahsilata gére harcamalar artinimis veya azaltilmistir. 1931 ve 1933
yilllarinda ise, harcamalar tahsilatin da Uzerinde gerceklestiginden butge aciklari
meydana gelmisgtir.

ikinci Dinya Savas! yillarinda ise, savunma harcamalarinin da asiri artigl
nedeniyle 1939 ve 1944 yili bitceleri acikla kapanmistir. O yillarda iktisat teorisine
egemen olmaya bagslayan Keynesyen goriisin Maliye Bakanligi’'nca benimsendigi pek
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sbylenmese de, bltce agiklari konusunda daha esnek davraniimaya baglandigi
gb6rulmektedir. Tablodan da izlendigi gibi, 1944 yilindan sonra denk blt¢e onaylanmasi
ilkesi terk edilerek agik bltceler onaylanmaya basglamigstir. Ancak uygulamada, 1950 yih
hari¢ butge fazla vermistir. 1950 yilh bltcesi ise, hem agikla onaylanmis, hem de
uygulamada acik vermigtir. 1950 yili butgesini iktidardaki parti hazirlamig, sonra
muhalefetteyken iktidar olan parti uygulamigtir.

Denk butce ilkesini, 1931 yilinda programina koymus olan Cumhuriyet Halk
Partisi’'nin, sonraki yillarda agik butge onaylama yolunu se¢gmesi, mali yaklasimdaki
degisikligin bir gdstergesidir. Parti, siyasi ve iktisadi sartlarin gerisinde kalamamis ve bu
nedenle, 1930’larda biyuk elestiriler almig olan denk bitge politikasini bir yana
birakmigtir. Bunda, bazi tarihsel ve psikolojik unsurlarin ortadan kalkmasi rol oynadigi
gibi, Turkiye'nin iktisat politikasini degistirmesi de dénemli etkide bulunmustur. Bltce
aciklari ile devlet hizmetlerinin yerine getiriimesi, bu ddénemde, bir yéntem olarak
yeniden ortaya c¢ikmistir. Ancak, butge agiklarinin finansmaninda uzun vadeli ig
borclanma ve dig borglanma kaynak olarak kullaniimistir. Bitceler acikla onaylansa da,
ddénemin hukumetleri bltgce uygulamasini titizlikle izleyerek aciklarin uygulamada
olusmasina izin vermemistir. Siyasi bagimsizlik géz éniine alinarak mali alanda temkinli

davraniimigtir.
2. 1951 Yilindan Giinimuze Bitge Dengesi

Turkiye’de ¢ok partili hayata gegilmesinin ardindan liberallesme c¢abalarinin da
etkisiyle, Cumhuriyetin ilk hikimetlerinin savundudu ve bu yolda ciddi mucadelelerin
verildigi denk bltce politikasi uygulama hedefinden yavas yavas uzaklasildigi  dikkati
cekmektedir. Disa agilarak dinya ekonomisiyle blUtinlesme cabalari, sosyal refah
devleti olma anlayisinin dinyada yayginlagsmasiyla birlikte devlete ylklenilen gérevlerin
artmasi ve bunun sonucunda kamusal harcamalarin blydk 6él¢cide artis géstermesi, bu
gelismeye karsihk kamu gelirlerinin kamu gelirlerinin kamu giderlerinin artis hizini
yakalayamamas! ve yukarida Tirkiye’de mali disiplinsizligin temel nedenleri bashgi
altinda ortaya koymaya calistigimiz ve dogrudan Ulke i¢ci nedenlerden kaynaklanan
cesitli faktorlerin de etkisiyle blitce agiklarinin giderek artan dizeyde ortaya ¢ikmasi
giindemde yerini aimaya baslamistir. Ozellikle 1980 sonrasi dénemde ise bu aciklarin
ciddi boyutlara ulastiyi kolayca gdzlenmektedir. Asagidaki tabloda, 6zellikle bltce
aciginin artis yogunlugu kazandigr dénemleri net olarak verebilmek adina, 1970
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yillindan giinimUze kadar gegcen dénemde gelir, gider ve bltce dengesi buyUklUklerinin
GSMHya oranlarn verilmistir. GUnimuzde, bir Ulkenin mali disiplini saglayip
saglamadiginin temel gdstergelerinden birisi olarak degerlendirme kapsamina alinan
bitce acigi/GSMH kriterindeki gelismelere de asagidaki tabloda yer verilmistir.

Tablo 49: Tirkiye’de Konsolide Bitge Buyukliklerinin GSMH’ya Orani  (1970-

2005) (%)
Yillar Gelir / GSMH Gider / GSMH Butce Dengesi /
GSMH

1970 15.9 15.8 0.1
1971 15.6 17.7 -2.1
1972 16.2 16.2 0.0
1973 15.4 16.1 -0.7
1974 13.7 14.5 -0.8
1975 16.3 16.5 -0.2
1976 17.4 17.9 -0.5
1977 17.7 21.7 -4.0
1978 19.7 211 -1.4
1979 19.0 21.3 -2.3
1980 17.2 20.3 -3.1
1981 17.4 18.9 -1.5
1982 13.6 15.1 -1.5
1983 16.5 18.7 2.2
1984 12.7 17.1 -4.4
1985 13.0 15.3 -2.3
1986 14.0 16.7 -2.7
1987 13.9 17.4 -2.5
1988 13.6 16.6 -3.0
1989 13.6 16.9 -3.3
1990 13.9 17.3 -3.4
1991 15.2 20.5 -5.3
1992 15.8 20.1 -4.3
1993 17.6 24.3 -6.7
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1994 19.2 23.1 -3.9
1995 17.7 21.8 -4.1
1996 18.0 26.3 -8.3
1997 19.6 27.2 -7.6
1998 22.2 29.1 -6.9
1999 24.2 35.8 -11.6
2000 26.9 37.1 -10.2
2001 29.2 45.7 -16.5
2002 25.6 40.2 -14.6
2003 26.0 37.2 -11.3
2004 25.8 32.9 -7.1
2005 27.7 29.7 -2.0

Kaynak: Erisim: 19.04.2006, www.hazine.gov.tr, www.maliye.gov.tr.

1970 yilindan gunimize kadar llkemizde bltce gelir, gider ve agiklarinin
GSMH’ya oranlarini verdigimiz yukarida yer alan tabloyu kisaca incelemek yerinde
olacaktir. Bilindigi Uzere, Tuarkiye’de 1973 yilindan itibaren program bultge sistemi
uygulamasi yurdrlige konulmustur. Yine 1970°li yillarda dinya genelinde yaganan
petrol krizi nedeniyle Turkiye de etkilenmis ve bu kriz sonucunda ddviz rezervlerimizin
tikenmesinin de etkisiyle bltce aciklar artis gdstermeye baslamistir. Ozellikle bu yillar
itibariyla en fazla sapma 1971, 1977 ve 1979 yillarinda gerceklesmis ve sirasiyla % -
2.1, % -4.0 ve % -2.3 seviyesinde agiklarin GSMH’ya oranlari tespit edilmistir.

Tablodan da izlenebildigi gibi, 6zellikle 1980 sonrasinda enflasyonist baskilarin
artmasiyla birlikte butge dengeleri daha da bozulmaya baglamis ve mali dengesizlige
ilaveten dis dengenin de bozulmasinin ardindan 24 Ocak 1980 Ekonomik istikrar
Tedbirleri giindemde yerini almigtir. Acik buyUkltkleri itibariyla 1981 ve 1983 yillarini
ihmal ettigimizde, 1984 yilindan itibaren bitce aciklar artis gdéstermeye devam etmisgtir.
Ozellikle yatirnm-tasarruf dengesizligi nedeniyle ic tasarruflar yetersiz kalarak dis
tasarruflara agirlik verilmis ve 6édemeler dengesi aciklari meydana gelmistir. Ayrica
bitge agiklarinin finansman araci olarak da borglanmaya agirlik verilmesi giindeme
gelmis ve dzellikle 1986 Mali Yili Bltge Kanunu’nun denge baslkli tglincii maddesine
“bltce aciginin net borglanma hasilati ile karsilanacagl” ibaresinin konulmasinin
ardindan da agiklarin finansmani icin de dis bor¢clanma kapisi aralanmis oldu. Asiri

297



borglanma sonucunda personel giderlerindeki artisin yani sira transfer harcamalar
icinde bor¢ faiz 6demeleri kaleminin yukselmesi ile birlikte bor¢c maliyetleri gittikce
artmaya baslamig ve devlet bltgesi Uzerindeki borg¢ yukinun agirhdi fazlalasmistir.

1990 yilindan giinimUze kadar genis bir agidan bakildiginda bu dénemin zaman
zaman iktisadi krizlerle yiz ytze gelinen yillardan olustugunu ifade edebiliriz. Bu sureg
icinde yasanan iktisadi krizler sonug¢ itibariyla kamu finansman dengelerinin de
bozulmasina yol agcmig ve bitce agiklarinin finansmani amaciyla i¢ borclanmaya
yénelme dizeyini arttirmigtir. Bu dénemde kamu finansman dengelerinin bozulmasinda
etkisi olan diger bir etmen yilksek enflasyon oranlandir. Yliksek enflasyon duzeyi
nedeniyle blitce dengelerinde édnemli sapmalar olusmustur. 1990 yilinda % -3.4 olan
bitce acigi / GSMH orani, 1993'de % -6.7 oranina ylUkselmistir. 1993 yilinda bltce
gelirleri icinde en blylk paya sahip olan vergi gelirleri ile, ic bor¢ anapara ve faiz
6demeleri karsilanamayacak duruma gelmistir.

Butce aciklarinin buyimesi, maas ve (cretler seviyesinin gittikce artmasi ig
talebin genislemesine katki sunarken, fiyat artislarini daha da hizlandirmis, dis ticaret
aciklar biyimis ve Turk Lirasi hizla deder kaybetmeye baslamistir. ic ve dis
dengelerin bozulmasi sonucunda yeni bir ekonomik istikrar paketinin agiimasi giindeme
gelmis ve bu amagla, enflasyonu kontrol altina almak, ihracat dizeyini artirarak
O6demeler dengesini yeniden kurmaya calismak ve kamu gelirlerini artirip kamu
harcamalarini kismaya ¢alisarak blt¢ce dengesini kurmaya calismak igin ¢esitli dnlemler
iceren 5 Nisan 1994 tarihli Ekonomik istikrar Programi uygulamaya konulmustur®®.

Ekonomik istikrar Programinin uygulamaya konulmasinin ardindan cesitli
dizenlemelere gidilmis ve bu kapsamda vergi gelirlerini artirict 6nlemler de alinmistir.
Ekonomik Denge Vergisi ve Net Aktif Vergisi adi altinda bir kererye mahsus olarak
uygulamaya konulan vergiler sayesinde butge aciklarinda nispi azalmalar
kaydedilmigtir. Nitekim 1994 sonu itibariyla butce agigi/GSMH orani % -3.9 olarak
gergeklesmistir. Sonraki yillarda bitge agiklarinda yasanan énemli artislar sonucunda
tekrar s6z konusu oranda gittikge artan diizeyde yikselmeler yasanmistir. 1996 yilinda
% -8.3 dizeyini bulan oran, bor¢ maliyetlerinin artigi sonucunda kamu harcamalarinin
kamu gelirlerinden hizli artmasinin sonucunda 1999 yilinda % -11.6’ya yukselmistir.
Kasim 2000 ve Subat 2001 iktisadi krizlerinin ardindan butge dengeleri daha da

298



bozulmusg ve s6z konusu oran 2001’de % -16.5’e tirmanmigtir. Maastricht blt¢e acigi
kriterinin %-3 oldugu disundldigidnde, 2001 yili oraninin ne derece yuksek ve ciddi
boyutlarda oldugu dikkatleri gekmektedir.

Yasanan krizlerin ardindan Nisan 2001’de kamu maliyesinde disiplini saglamak
ve birincil fazla yani faiz digi fazla olugturarak batce Uzerindeki borg yukunt hafifletmek
amaciyla “Gugli Ekonomiye Gegis Programi” yUrirlige konulmustur. Bu kapsamda
kamu mali yénetiminin yeniden yapilandiriimasina yonelik olarak gesitli dizenlemelere
gidilmistir. Oncelikle 4749 sayilil Kamu Finansmani ve Borg Yénetiminin Diizenlenmesi
Hakkinda Kanun ve ardindan 5018 sayih Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu
yUrdrlige konularak kamu mali yénetiminde etkinligin ve mali disiplinin tesis edilmesi
hedeflenmistir. 2002-2005 yillari arasinda uygulamaya konulan Gugli Ekonomiye Gegis
Programi sonucunda, yukaridaki tablodan da gérildiga gibi, butce a¢igi/GSMH orani
2004’'de % -7.1’e, 2005’de % -2.0’a dusmustir. Bundan sonraki siregte ise, asagiya
¢ekilen bu oranin en azindan sirddrUlebilir olmasi amaciyla korunmasi blyik énem

tasimaktadir.

Kriz sonrasi ddnemde uygulamaya konulan ekonomik program ve kismen
saglanan siyasi istikrar ¢ercevesinde, siki para, maliye ve gelir politikalari uygulamaya
koyulmus, makroekonomik istikrari stirekli kilacak ve ekonominin etkin ve verimli bir
yapilya kavusmasini saglayacak olan yapisal reformlar konusunda kararli bir tutum
sergilenmeye de calisiimigtir.

Buraya kadar Cumhuriyet 6éncesi ve sonrasi ddnemde blitge agiklarinin gelisimi
hakkinda bilgi verilmeye calisiimistir. Bir Glkede bltce agiklarinin giderilmesi amaciyla
Anayasal iktisat taraftarlarinca “anayasal denk bitge” ilkesinin uygulamaya konulmasi
gerektigi savunulmaktadir. Anayasal iktisatcilara gére, anayasaya “devlet bitgesi
gelirlerinin devlet butgesi giderlerine denk olmasi gerekir” seklinde bir htikmun
konulmasi suretiyle biitce dengesinin saglanacagi disundlmektedir. Elbetteki anayasal
veya yasal mevzuat cercevesinde butgeye yénelik olarak hikim altina alinacak cesitli
kurallar, bir Glkede mali disiplinin saglanmasi agisindan énemlidir. Ancak, anayasal ya
da yasal kapsamda hikim altina alinan kurallarin uygulanacak olan tlkenin iktisadi,
siyasi, mali ve ayni zamanda sosyal yapisi ile uyum arzetmesi de 6nemlidir. Aksi

%6 Arslan SONAT, “Kamu Kesimi Finansman Aciklari ve Dis Denge”, X. Tiirkiye Maliye
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takdirde, uygulama sonugclari fayda yerine maliyete yol agabilecektir. Calismamizin
izleyen bélimunde Turkiye agisindan bu durum degerlendiriimeye galisilacaktir.

1. ANAYASAL DENK BUTCE YAKLASIMININ TURKIYE'DE
UYGULANABILIRLIGI

Anayasal denk butce kriterinin Turkiye'de uygulanabilirligine yonelik temel
kriterleri ve bu kapsamda o6nerilerimizi ortaya koymadan &nce, Cumhuriyet éncesi ve
sonrasi ddbnemde Anayasal ve yasal mevzuat gergevesinde butge ve bltce disiplini ve
bu kapsamda mali disipline yénelik hikimlerin ve cesitli dizenlemelerin irdelenmesi

faydali olacaktir.

A. Turkiye’de Mali Disiplini Saglamaya Yoénelik Mevcut Anayasal ve

Yasal Dlzenlemeler

Turkiye’de mali disiplinin saglanmasina yénelik olarak gerceklestirilen anayasal
ve yasal dizenlemelere deginmeden 6nce, Cumhuriyet édncesi doneme deginmek, her
iki dénem arasinda karsilastirma yapmak agisindan daha faydal olacaktir. Bu
cercevede, dncelikle Osmanh Devleti déneminde anayasal ve yasal gercevede bltce
konusuna nasil yaklasildigi ve devlet bitgesi ile ilgili olarak s6z konusu mevzuatlarda
yer alan hukimler hakkinda bilgi verilmeye calisilacaktir.

1. Osmanli Devleti Déneminde Anayasal ve Yasal Dizenlemeler Gergevesinde
Devlet Bitgesine Yoénelik Hikimler

Osmanl Devleti déneminde gelir ve giderler, bunlarin muhasebelestiriimesi,
yllsonlarinda da olsa dengelestiriimesinin; muvazene defteri, mali muvazene,
muvazene-i umumiye adlariyla, o zamanin usuliine ve mevzuatina gore butgelestirildigi
anlasiimaktadir. Onceleri seriat hikiimlerine (Kuran-1 Kerim hikimleri, Sinnet
hikamleri gibi), sonralan ihtiyaglarin zorlamalariyla yUrarlige konulan hikimdar
kanunnameleriyle (Fatih, Bayezid-i Veli, Yavuz Selim, Kanuni Sileyman Kanunnamaleri
gibi) bltceler daima iyiye dogru bir gelisme gdstermistir. Osmanli Devletinde bitce
anlayisinin 19. asrin ikinci yarisindan itibaren yerlesmeye basladigi gértulmektedir. Bu

Sempozyumu, 14-18 Mayis 1994, Club Salima, Kemer, Antalya, s.201.
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gercevede, su kanuni dizenlemeler mevzuattaki gelismelere kanit olarak
gbsterilebilir®”:

- 1855'de Muvazene Defteri Nizamnamesi,

- 1873te Bltge Nizamnamesi,

- 1876’da Kanuni Esasinin butge ile ilgili htkimleri,

- 1910°da Usuli Muhasebe-i Umumiye Kanunu,

- 1911°de Usull Muhasebe-i Umumiye Kanunu Muvakkati.

Anayasa, devletin esas siyasi yapisini ilgilendiren ve kuran bitin kaideleri
kapsamaktadir. Bu kaideler, hukuk kaideleri ve vesikalarin hepsi, yazih ve yazisiz
anayasa, kanun, nizamname, ferman, adet, teamil ve an’ane olsun maddi manada
anayasa siniflandirmasina girmektedir. $ekli manada anayasa ise 06zel usullere
uyularak vyapilan ve Anayasa adindaki kanundur. Osmanli Devleti déneminde
ondokuzuncu yuUzyil boyunca éncelikle “Anayasa gibi fermanlar” ¢ikariimis, ardindan
1876’da ilk anayasa olan “Kanunu Esasi” de bir fermanla verilmistir®®.

Osmanl Devleti ddneminde anayasa niteligi tasiyan ve bitge hukumlerine yer
verilen mevzuat dizenlemelerini “Anayasa benzerleri” ve "Anayasalar’ seklinde ikiye

ayirarak ele almak uygun olacaktir:

a) Anayasa Benzerleri: Sened-i ittifak (1808), Giilhane Hatti Hiimay(nii (1839),
Islahat Fermani (1856), Adalet Fermani (1875).
b) Anayasalar: Kanuni Esasi (1876), Teskilat-1 Esasiye Kanunu (1921).
Yukarida “Anayasa benzerleri” ve “Anayasalar’ seklinde siniflandirdigimiz
yapitlarda yer alan baitge ile ilgili hUkimlerin neler oldugunu, her bir yapiti sirasiyla ele
alarak gérmek ve bu hikUmleri mali disiplin agisindan degerlendirmek 6nem
tasimaktadir.

a. Anayasa Benzeri Dizenlemelerde Bltgce Hukumleri

Cumbhuriyet dncesi dénemde Osmanli Devleti'nin gelirleri bir islam devleti
olmasinin etkisiyle zekat, 6sur, harac ve cizyeden olusuyordu. Devlet gelirleri ve devlete

%7 Ahmet BAYIR, Biitce Mevzuatinda ve Biitcelerde Gelismeler (Osmanlidan Cumhuriyete),

T.C. Maliye ve GUmrik Bakanligi, Bitce ve Mali Kontrol Genel Miduirligi, Sayi: 1993a/12, s.22.
%8 Tiirk Hukuk Ansiklopedisi, Cilt:II-1962, Ankara, (Aktaran: Ahmet BAYIR, Biitge Hiikiimleri
(Anayasa Benzerleri ve Anayasalarda) “1808-1982", T.C. Maliye ve GUmr(k Bakanhgi, Bitge
ve Mali Kontrol Genel Mudirliga, Sayi: 1993b/12, s.15).
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ait olan cgesitli mal ve esyalar Hazinede tutulmaktaydi. Daha Osmanli Devleti’nin ilk
dénemlerinde Sultan Osman’in oglu Sultan Orhan’a su vasiyeti, konumuz itibariyla
oldukca dikkat cekicidir®®®:

“Hicbir ise, gereginden fazla para harcamamaya bilhassa ézen gdéster. Devlet
Hazinesini dolu tutmanin yollarindan biri, imkanlari iyi kullanmaktir. Olanla yetinmeyip
“Beyttilmali” (Devlet Hazinesini) dolu tutmaya gayret etmelisin. Bunun icin de devlet
gelirlerini arttirici tedbirlere bagvurmalisin.”

Goraldugu Gzere; Osmanli Devleti'nin ilk yillarinda “biitge” adi altinda her hangi
bir kanun veya benzeri bir belge kullaniimamig ve devlet bltgesinin uygulanmasina
ybnelik olarak vyazili sekilde dizenlemelerin  mevcut olmamasina ragmen,
imparatorlugun ilk temelini atan Sultan Osman’in, oglu Sultan Orhan’a olan vasiyeti de
bitce hakkinda &nemli bir belge niteligi tasimakta ve ayrica dénemin butcesi
cercevesinde, mali disiplinin nasil saglanabileceginin de temel ipuglarini vermektedir.
Aslinda, zamaninda Sultan Osman’in ¢ kliglk cUmleye sigdirdigi bu nasihat,
ginimizde mali disiplinin saglanabilmesi amaciyla yapilan ylzlerce ve belki de
binlerce sayfalik anayasal, yasal vb. dizenlemelerin de yerini almaktadir. Vasiyetin 6zu
itibariyla, ginimuizde pek c¢ok devletin gelirlerini artirma yoluna gitmeden, mevcut
gelirlerinin ¢ok Ustlinde harcamaya ydnelmeleri sonucunda ciddi élglide bltce aciklar
ortaya ¢ikmakta ve bu agigin kapatilabilmesi i¢in basvurulan borglanma ise, tGlkeyi agir
bor¢ yUku altina surikleyerek, mali acidan daha blyik problemlerin ortaya ¢ikmasina
yol agmaktadir. Bunun sonucunda da Ulkeler, mali reform adini verdikleri pek ¢ok
dizenlemeyle, igine dustikleri mali disiplinsizlik ¢ikmazindan kurtulma c¢abalari
gbstermeye baglamaktadirlar.

Yukarida érnek olarak yer verdigimiz Sultan Osman’in vasiyeti diginda, Osmanli
Devleti'nin hukimranlik dénemi boyunca yurarlige koydugu cesitli yapitlarda, bitge
konusuna olan yaklagimlarini ele almaya calisalim. Bu amagla, dncelikle Sened-i ittifak,
Gulhane Hatti HOmaylUnd, Islahat Fermani ve Adalet Fermani olarak adlandirilan
anayasa benzeri yapitlarda yer alan butgce hikimlerini sirasiyla inceleyelim.

(1) Sened-i ittifak’ta Biitge Hikimleri

%9 Bedri GURSOY, Kamusal Maliye — Biitce, ikinci Cilt, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler

Fakiltesi Yayinlari No: 436, S.B.F. Basin ve Yayin Okulu Basimevi, Ankara, 1980, s.79.
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Turklerin “Magna Carta’si diye adlandirilan ve ingiltere’den (1215) yaklasik 600
yil sonra 7 Ekim 1808’de padisahla ayanlar, valiler ve beyler arasindaki minasebetleri
kapsayan Sened-i Ittifak, 7 madde ve 1 zeylden (ekten) olusmaktadir®”®. Padisah
tarafindan onaylanan bu belge ile ayanlarin varhdi kabul edilmis ve kendilerine bazi
haklar taninmis ve béylece padisahin mutlak otoritesine bir sinirlama getirilmistir®”".

18. ylzyilin ikinci yarisindan itibaren gerek vergi tahsilini gerek yukumlulukleri
glvence altina alabilmek igin, halk tarafindan segilen ve “ayan” adi verilen kigilere vergi
tahsili yapma yetkisi verildi. Ayanlar énceleri halki miiltezimlere karsi koruyorlardi.
Ancak daha sonra miltezimlerle uzlastilar ve kendileri de iltizam almaya basladilar.
imparatorluk zayifladikga ayanlarin bélgesel giigleri de artti. 1808 tarihli Sened-i ittifak
ile padisahin vergilendirme glicii ayanlar lehine sinirlandirildi. Senedi ittifak gerek
vergilendirme gucundn sinirlandirihs bicimi, gerek etkileri yéniinden Magna Carta ile
yakin benzerlik géstermektedir®’.

Sened-i lttifak'in bltge ile baglantih hikimleri 3. ve 7. maddelerinde yer
almaktadir. S6z konusu ittifakin 3. maddesi “vergi dizeni” ile ilgili iken, 7. maddesi ise
“adil ve esit vergi salma” hakkinda hikimler igermektedir.

7 Ekim 1808 yilinda Sened-i ittifak’i imzalayan ayan ve eyalet valileri padisaha
bagliliklarini belirtiyorlar, sadrazami onun mutlak temsilcisi olarak kabul etmeye s6z
veriyorlardi (1. ve 4. madde). Osmanl vergi dizeni tim imparatorlukta, butin
eyaletlerde uygulanacak, padisaha ait olan gelirlere el konulamayacakti (3. madde).
Buna karsilik padisah da adil ve esit vergiler salmaya s6z veriyordu (7. madde)®”®.
Sened-i lttifak’ta yer alan hikimlerin cogunlukla vergi konusu ile baglantili oldugu
gorilmekte ve bu hdkumler disinda, bltge gelirlerinin bitce giderlerine denk olmasi

gerektigi yéninde herhangi bir hikme rastlanmamaktadir.
(2) Gulhane Hatt-1 Himayunu’nda Biitge HUkUmleri

Gulhane Hatt-1 Himayunu (Tanzimat Fermani), tebaa-devlet iligkileri ile kamu

gucinin kullaniimasina kurallar getiren, kendini sinirlama 6rnegi veren ve bu nedenle

%9 BAYIR, (1993b) a.g.e., s.17.

¥ Erdogan ONER, Osmanli imparatorlugu ve Cumhuriyet Déneminde Mali idare, T.C.
Maliye Bakanligi, Arastirma Planlama ve Koordinasyon Kurulu Bagkanlidi, Yayin No: 2005/369,
S.765.

%72 Mualla ONCEL-Ahmet KUMRULU-Nami GAGAN, Vergi Hukuku, 10. Basi, Turhan Kitabevi,
2003 Ankara, s.9.

%8 BAYIR, (1993b) a.g.e., s.18.

303



de geri alinincaya kadar hukuken baglayici, modern anlamda bir anayasa olmasa bile
anayasa nitelikte ya da degerde bir berat, bir anayasa benzeri yapittir. Hukuki bicimi
bakimindan ise iki yanli (antlasma, s6zlesme) degil, tek yanhdir, bir “ferman” dir®”.
Osmanlh devlet adamlarinin tesebblisl ve &n planda siyasi dustnceler olmaksizin
sadece imparatorlugun muesseselerini yenilestirmek amaciyla Tanzimat Fermani ilan
edilmistir®”®. 3 Kasim 1839 tarihli Giilhane Hatti Serifi bir “anayasa” mahiyetindedir. Bu
yapitta yer alan hikimlere goére, devlet, memleketin muhafazasi, askeri ve sair
hizmetler igin para ihtiyacini, halktan alacagi vergi ile karsilayacaktir. Ancak, verginin
halkin emlak vesair mali glictine gére salinmasi, hi¢ kimseden fazla bir sey alinmamasi,
gerek vergi salma ve gerekse tahsili, memur maaslarinin nizama baglanmasi yéninde
dizenlemeye gidilmesi ve bunlara ilaveten, can, 1Irz, namus masuniyeti
(dokunulmazhgi) ve risvetin  kaldinimasi  6ngérilmektedir. Bu  hususlarin
gerceklestiriimesini teminen, mali, idari, askeri ve adli i1slahatin yapilmasi sz konusu
fermanda sart kosulmaktadir. Gilhane Hatt-1 Himayunu’nda éngérilen mali 1slahat
kapsaminda, 1855 yilinda “Hazine-i Celile Muvazene Defterinin Sureti Tanzimine Dair
Nizamname” tatbik mevkiine konulmus ve biitceler bu esasa gére yapilmistir’’®. Bu
nizamname ile butgenin idari bir belge olarak 6nemi arttinimistir. 13 maddelik bu kisa
tzOkte (nizamnamede) batce kelimesi yerine “Muvazene Defteri” deyimi
kullanilmistir®”’. S6z konusu nizamname hakkinda biraz daha genis bilgiye ileride yer
verilecektir.

1839 yilinda Gllhane Hatt-1 Himayunu’'nun ilan edilmesiyle birlikte, vergilemede
iktidar ve 1hmlilik ilkeleri kabul edilerek, vergilerin herkesin 6édeme glclne goére
alinmasinin kabul edilmesine ilaveten ayrica, padigsahin harcamalar ile devlet
harcamalarinin birbirinden ayriimasi 6ngérilmistiir’”®. Gilhane Hatti Himayunu'nda
aciklanan hikumler diginda butge denkligine yonelik olarak her hangi bir hikme yer

veriimemigtir.

(8) Islahat Fermani’nda Bltce Hikimleri

%4 Bulent TANOR, Osmanli-Tiirk Anayasal Geligmeleri, Yapi Kredi Yayinlari, Yayin No:963,

istanbul, Ekim 2002, s.92.

% ONER, a.g.e., s.774.

%% BAYIR, (1993b) a.g.e., s.19.

77 Metin MERIC, “Osmanli Bitge Sistemi”, D.E.U. i.i.B.F. Dergisi, Cilt:8, Sayi:1, 1993, s.239.
%78 Bzlem OZKIVRAK — Dilek DILEYICI, “Biitge Anlayisindaki Degisim Stireci: Denk Biitge
ilkesinin Erozyonu ve Agik Biitce Politikas!”, Kamu Tercihi ve Anayasal iktisat Dergisi, Yil:1,
Sayi: 3, Temmuz-Agustos-Eylil 2001, s.96.
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Kinnm Savasi’'ni takiben hazirlanan Paris Antlasmasi’nin imzalanmasindan énce,
Osmanh Ulkesinde yasayan Ortodokslarin hukukunu koruma konusunda ortaya ¢ikan
bulan Rus mudahalesini ve bununla ilgili istekleri énlemek amaciyla, 18 Subat 1856
tarininde Maslimanlarla gayrimuslimlerin esitligi ve tebaanin haklarini teyit eden Islahat
Fermani yayinlanmistir. Bu ferman, barigtan sonra yeni bir Avrupa kurulacagini,
Osmanli Devletinin yeni Avrupa dizeninde yer almasi icin reformlar yapmasi gerektigini
ifade eden Avrupa devletlerince hazirlanip Osmanli Devletince ilan edilmistir®”®.

Islahat Fermani da bir anayasa niteligindedir. Islahat Fermanr’nin ardindan
gergeklestirilen mali alandaki ¢esitli yenilikler de, halk yararina sonuclar vermistir. Bu

380- jltizam usulliniin kaldiriimasi, maltezimlerin

konudaki baslica yenilikler sunlardir
yerine “muhassil” denen genis yetkili memurlarin gegmesi, vergi alma islerinde vali ve
ayanin rolinin son bulmasiyla suiistimallerin azalmasi, modern maliye ydnetiminin
geregi olarak bitin gelir ve giderlerin merkezden diizenlenmesi, vergilemede servet
esasinin ve nispiligin temel alinmasi, vb.

Islahat Fermani sonrasinda; Kirim harbi sonunda had safhaya varan hazinenin
sikintisina care bulmak icin Sultan Abdilmecit énce 1858 yilinda bir ferman ile bitin
giderlerde ve 6zellikle saray 6deneklerinde ciddi bir tasarruf yapiimasini emretmistir. Bu
maksatla 1859 yilinda merkezde Maliye Nezaretine bagll olarak yedi Uyeden olusan
Islahat-1 Maliye Komisyonu kurulmustur®®'. Bunun disinda, ileri safhada biitgelestirmeyi
saglamak Uzere 1873 yilinda dizenlenen “Devlet-i Aliyenin Bltce Nizamnamesi” de

Islahat Fermani ve bu kapsamda gerceklestirilen mali islahatin Griinlerinden birisidir*®?.

(4) Adalet Fermani’nda Bitge HUkimleri

1875 tarihli Adalet Fermani da, onceki fermanlar gibi Anayasa benzeri
diizenlemelerden birisidir. Onceki fermanlardaki adli islahatin yapiimasi yolundaki
iradeye (emre) istinaden bir takim didzenlemeler yapiimis olmasina ragmen, bu
fermanla, dlke halkinin daha ileri dizeyde hakkinin korunmasi, adalet ilkesinin
yerlestiriimesi emrolunmustur. Salinacak vergi ve resimlerin adalet lzere tertibi, gerek
askeri gerek miulki erkan ve memurlara adalet lzerine Ucret tayini, askeri mikellefiyet,

bedelli askerlikte adalet esaslarini getirmis olmakla, s6z konusu ferman butgenin gelir

9 ONER, a.g.e., s.268.

O TANOR, a.g.e., s.112.

®' ONER, a.g.e., s.279.

%2 BAYIR, (1993b) a.g.e., 5.20.
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ve gider cetvellerini ilgilendirir hiikiimleri biinyesinde bulundurmaktadir®®. Adalet
Fermanr’'nda yer alan bu hikdmler, butce giderlerinde disiplini saglayici nitelik
tasimakta ve vergilendirme yapilirken adalet ilkesinden taviz veriimemesinin nemini bir
kez daha vurgulamaktadir.

Osmanl imparatorlugu déneminde, yukarida “anayasa benzerleri” seklinde
siniflandirarak her biri hakkinda kisaca bilgi verdigimiz ve Anayasalarin dnculeri olan bu
hat ve fermanlarin ardindan, nihayet bir yil sonra 1876’da gergek manasiyla ilk anayasa

olan “Kanun-i Esasi” yurlrlige konulmustur.
b. Anayasalarda Bltge HUkimleri

Osmanli imparatorlugu, anayasa benzeri yapitlarin ardindan gercek manada ilk
ve son anayasasina 1876 yilinda cikarilan Kanun-i Esasi ile kavusmustur. Bu
anayasada hakimiyet “padisah”a iken, Osmanl Devletinin yikilisinin ardindan,
Mustafa Kemal ATATURKUn &nderliginde baslatilan Kurtulus Savasi miicadelesi
cercevesinde Turkiye Blylk Millet Meclisi'nin acilmasi ile birlikte bundan sonra
hazirlanan tim anayasalarda hakimiyet “millet’e intikal etmistir. Bu anayasalari da
siraslyla ele alarak, her birinin igerdigi butge hikimlerini inceleyebiliriz:

(1) Kanun-i Esasi’'de Bltge HUkimleri

Turkiye’de buginki manasi ile bitce hakki ilk defa 23 Aralik 1876 tarihli Kanun-i
Esasi'de kabul edilmis bulunmaktadir. Toplam 119 maddeden olugan Kanun-i Esasi,
Osmanli imparatorlugu'nun gercek manasi ve sekliyle ilk anayasasini olusturmaktadir.
Kabul edilen bu Anayasada, bitge tasarisinin hikimet tarafindan hazirlanarak segimle
belirlenen mecliste incelenmesi ve onaylanmasi benimsenmigtir. Kanun-i Esasi i¢inde
yer alan ve devlet bitgesi ile ilgili olan madde numaralari ise su sekildedir: Gelir
Maddeleri; 20, 24, 25, 36, 80, 96, 97, 98, 105; Gider Maddeleri; 63, 64, 76, 80, 97, 98,
101, 105; Butge Maddeleri; 64, 80, 97, 98, 99, 100, 101, 102, 103, 104, 105, 106, 107.
Gelir ve gider maddeleri agirlikli olarak usule yénelik maddelerdir. Butge maddeleri ise,
usul, kesinhesap ve bltce kontrolline yénelik hikiimler iceren maddelerdir.

Bltcenin hukuki ve siyasi yapisini belirleyen ve 1876 yilinda kabul edilen

Kanun-i Esasi ile “vergi 6devi, bltcenin hazirlanmasi, géristimesi, uygulanmasi,

%3 BAYIR, (1993b) a.g.e., 5.20.
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denetimi, kesin hesap ve Sayistay” konularinda yapilan dizenlemelere ait temel
hikimlere guUnimiz Turkgesine en vyakin bigcimiyle asagida yer verilmeye
calisiimistir®*:

“‘Madde 20- Yasalasan vergiler, 6zel dizenlemelere gére, bltin uyruklar
arasinda herkesin giicl oraninda tarh ve tevzi olunur.

“Madde 24- Zoralim, angarya ve cerime yasaktir. Fakat, savas zamaninda
usulline uygun olarak belirlenecek vergiler ve yaratilacak durumlar bunun disindadir.

Madde 25- Bir yasaya dayanmadikga, vergi ve resim adi altinda ve diger adlarla,
hi¢ kimseden akge alinamaz.

Madde 80- (1909 Degisikligi) Genel giderler, biitce yasasinda gdsterildigi gibi
Heyeti Mebusanda ayrintili olarak incelendikten sonra, miktarina Vekillerin de hazir
bulunmasiyla karar verilir. Buna karsilik olacak gelirlerin, niteligi, niceligi, dagitiimasi
tarzi ve elde edilmesi Vikela huzuru ile belirlenir.

Madde 96- Devletin gelirlerinin higbiri bir kanun ile tayin edilmedikce vaz
(konulamaz ?), dagitilamaz ve toplanamaz.

Madde 97- Devlet bltgesi, yaklasik gelirleri ve giderleri agiklayan yasadir. Devlet
vergilerinin konulmasi, salinmasi ve tahsili konusunda dayanacag! kanun budur.

Madde 98- Biitge yani “Muvazene-i Umumiye Kanunu” Meclisi Umumide (Genel
Meclisde) madde madde incelenerek kabul edilir. Gelirler ve tahmini harcamalarin
kalemlerinin toplami olmak (zere ona bagl cetveller, nizamen tayin olunan érnegine
gére kisimlara, fasillara ve gesitli maddelere béliinir ve bunlarin gérisilmesi de fasillar
itibartyla yapilir.

Madde 99- Biitce yasasinin iliskin oldugu yil icinde uygulanmaya konulabilmesi
icin bltge tasarisi Meclisi Umuminin agilmasinin ardindan Heyeti Mebusana verilir.

Madde 100- Bir kanun ile belirlenmedikge, Devilet mallarindan bitge disinda
harcama yapilamaz.

Madde 101- Meclisi Umuminin toplanik olmadigi sirada olagandisti zorunlu
nedenlerden dolay bltge diginda masraf yapiimasi zorunlulugu dogarsa, sorumiulugu
Vekiller Heyetine ait olmak ve Meclisi Umuminin agiimasindan hemen sonra Meclisi
Umumiye bu konuda yasa tasarisi vermek kosuluyla, bu masrafin karsilanmasi igin

%4 Cevdet ATAY, Karsilastirmali Tiirk Anayasalari (Degisme ve Gelisme), Ekin Kitabevi
Yayinlari, Bursa, 1997, s.71, 208, 209, 211.
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gereken paralarin saglanmasi ve harcanmasi icin Padisaha arzi ve izin isteminden
sonra “sadir olacak iradei seniye lizerine” olanaklidir.

Madde 102- (29.2.1915 tarihli degisiklik) Bltce yasasinin hikmd bir yila
mahsustur. O yilin disinda gecerli olamaz ve gegersizligi erteleme ve uygulama ile ihlal
edilemez. Ancak Meclisi Mebusan blitceyi kararlastirmaksizin feshedilirse, gecerliligi bir
yil asmamak (zere, Vikelayi Devlet, iradei seniyeyi iceren bir kararname ile eski yilin
bltgesinin hikdmlerinin uygulanmasini Meclisi Mebusanin gelecek toplantisina kadar
uzatir.

Madde 103- Kesin Hesap Yasas! (Muhasebe-i Katiye Kanunu) iliskin oldugu
yilin gelirlerinden elde edilen paralarla yine o yilin giderlerinden yapilan harcamalarin
gercek miktarini gésterir; bunun sekil ve béliinmesi de Blitce Yasasina timdyle uygun
olacaktir.

Madde 104- Kesin Hesap Yasasi tasarisi iliskin oldugu yilin bitiminden itibaren
nihayet dért yil sonra Meclisi Umumiye verilir.

Madde 105- Devlet mallarinin edinilmesi ve harcanmasi ile gérevli olanlarin
hesaplarini denetlemek ve dairelerce diizenlenen yillik hesaplari inceleyerek inceleme
Ozetini ve gérdslerinin sonucunu her yil bir “takriri mahsus’la Heyeti Mebusana sunmak
tzere bir Divani Muhasebat kurulmustur. Bu Divan her (g ayda bir defa mali durumu
Basbakanlik vasitasi ile “takrir” bigciminde Padisaha da sunar.

Madde 106- Divani Muhasebat (Sayistay) lyeleri oniki kisiden olugacak ve her
biri Heyeti Mebusanca azledilmeleri gerektigi cogunlukla onaylanmadik¢a gdrevlerinde
omdr boyu kalmak (izere iradei seniye ile atanacaklardir.

Madde 107- Divani Muhasebat lyelerinin nitelikleri, gérevlerinin ayrintisi, yerine
getiriimesi, degisme, ilerleme ve emeklilik ve hikimlerinin verilmesi &zel bir
diizenlemeyle belirlenecektir.”

Osmanl Devletinin gergek manasiyla ilk Anayasasini olusturan ve Fransiz
Anayasasi 6rnek alinarak hazirlanan 1876 tarihli Kanun-i Esasi ile bitce konusunda
ayrintih hokidmlere yer verildigini yukaridaki hikimlere dayanarak ifade edebiliriz.
Vergilerin bitin vatandaslardan mali glglerine gére ve kanuna dayanarak alinmasi,
devlet bitcesinin devletin tahmini gelir ve giderlerini gésteren bir kanun oldugu ve
devlet gelirlerinin higbirinin bu kanuna dayanmadik¢a harcanamayacagi ve giderlerin
yapilamayacagi, blitce kanununun Genel Meclisde madde madde gérisilerek kabul
edilecegi ve yillik olacagi, kesin hesap kanunun esaslari ve Sayistay denetimi gibi
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temel konular Kanun-i Esasi’de hukim altina alinmistir. Ayni zamanda, bu Anayasada
bltce konusunda HUkimete genis yetki veren hikimler de bulunmaktadir. Bu konuda
da, Meclis toplanti halinde olmadigi zamanlarda icra kuvvetine 6denek koyma yetkisi
taniyan 101. madde ve Meclisin feshedilmesi halinde bir énceki yilin bltgesinin aynen
bir yiIl daha uygulanmasi imkaninin hilkimete taninmasi hakkindaki hikman yer aldigi
102. madde 6rnek olarak gosterilebilir.

Kanun-i Esasi'de bitce ile ilgili olarak gergeklestirilen tim bu dizenlemeler
olumlu birer gelisme olarak gérulse de, bu anayasanin bircok maddesi padisaha genis
yetkiler vermigtir. Bltgenin mecliste reddi halinde padisaha meclisi feshetme yetkisi
taninmis ve nitekim, Il. Abdilhamit 1878 yilinda meclisi dagitarak anayasayl askiya
almigtir. Daha sonralari, meclisin gérisme, onaylama ve denetleme yetkisinin olmadigi
“Sal Muhasebeleri” denilen cetvellerde devletin gelir ve giderleri yer almigtir. ikinci
Mesrutiyet ile birlikte 1876 Anayasasi yeniden yirirlige konulmustur®®. Ayrica, bu
ddénemde Anayasa, hikimete kanun giciinde kararname ¢ikarma yetkisi vermekteydi.
HUkimet cikardigi kanun glclndeki kararnamelerle bitge ddeneklerine istedigi gibi
ilaveler yapabilmekte ve dolayisiyla bitgeler uygulama dénemi sonunda meclisten
ctkan butceden ¢ok farkh bir gérinime burinmekteydi. Boylece, anayasada yer alan
bltce hakki, millet temsilcilerinin degil, hukimetin bltceye istedigi bigcimi verebilmesi

tarzinda uygulanmaktaydi®®

. Kanun-i Esasi’de yukarida belirtilen hidkimler disinda,
bltce gelir ve giderlerinin birbirine denk olmasi gerektigi veya bit¢e agiginin hangi

dlzeyde olmasi gerektigini belirten her hangi bir hikme rastlanmamaktadir.
(2) Teskilat-1 Esasiye Kanunu’'nda Bltce HUkUumleri

. ve Il. inénii Muharebeleri arasinda Tirk devletinin ilk Anayasasi igin Teskilat-1
Esasiye Kanunu kabul edilmis ve bu kanuna “egemenlik kayitsiz sartsiz milletindir”
hukmU konulmustur. Bu hikim ile egemenlik padisahtan alinarak millete teslim edilmis
ve yasama ve yuritme yetkileri de TBMM ve hikimetine verilmistir. TBMM, milletin
temsilcilerinden olugsmus, Hikimeti de bu meclis se¢cmis ve TBMM Hikimeti adini
almistir.

20 Subat 1921 tarihli ve 85 kanun numaral Teskilat-1 Esasiye Kanunu
incelendiginde; butgelerle ilgili ayrintili bilgilere rastlaniimamaktadir. Sadece, Kanunun

%% OZKIVRAK-DILEYICI, a.g.m., 5.96-97.
%8 GURSOY, a.g.e., s.91.
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7. maddesinde -asagida madde hikmine de yer verildidi gibi- bitce konusu ile dolayh
olarak baglantih bir hikim mevcuttur. Bu madde disinda devlet bitgesine ydnelik
herhangi bir hikim mevcut degildir. Madde 7 su sekildedir.

“Madde 7- Ahkami ser’iyenin tenfizi, her tirll yasanin yapiimasi, degistiriimesi
ve kaldiriimasi, sézlesme ve baris antlasmasi ve vatan savunmasi ilani gibi temel
yetkiler Bliyik Millet Meclisine aittir. Yasalarin ve diizenlemelerin yapiimasinda kisilerin
eylem ve iglemlerine ve zamanin gereklerine en uygun fikih ve hukuk hukumleri ile
ahlak kurallari ve uygulamalar esas alinir. Heyeti Vekilenin vazife ve mesuliyeti 6zel
kanun ile tayin edilir.”®®

Zaten, 1921 tarihli Tegkilat-1 Esasiye Kanunu, toplam 23 maddeden
olusmaktadir. 1923 yilinda yapilan dizenlemeyle de Kanunun 1., 2., 4., 10. ve 11.
maddeleri degisiklige ugramistir.

Ancak, 1911 tarihli Usuli Muhasebe-i Umumiye Kanunu Muvakkati'ne gére,
Osmanli Devletinin 1918 yili butgesi hazirlanmis ve kanunlagsmistir. TBMM hikimetleri
hazirhk ve savas yillari olmasi dolayisiyla 1920-1923 yillari bitgelerini 1918 Osmanh
Devleti bltcesi esaslarina gére ve 6nce avans kanunlari, mali yil sonlarinda da birer
mahsup kanunlari mahiyetinde olan Biitge Kanunlarina konulan hdkimlerle Osmanh
Devletinin gelir ve gider kanunlarini yararlikte tutmus, bu hikimlere gére harcamalar
ve mahsuplar yapmis, hatta kesin hesap kanun tasarilari hazirlanmig, bdylece bltce

diizenini saglamak suretiyle kanunsuzluklari énlemistir®®®.

c. Yasal Diizenlemelerde Biitceye iligkin Hilkiimler

Osmanl imparatorlugu déneminde, anayasa benzeri dizenlemeler ile
anayasalarda yer alan bitceye yonelik hikimlere yukarida deginiimeye galisiimistir.
Bunlar disinda ayrica, ¢esitli nizamname (t0zUk) ve kanunlar ile de, devlet bltgesinin
uygulanmasina yoénelik olarak yasal dizenlemeler yapilmigtir. Asagida s6z konusu

yasal diizenlemeler hakkinda kisaca bilgi verilmeye calisilacaktir®®’:

- Hazine-i Celile Muvazene Defterinin Sureti Tanzimine Dair Nizamname
(1855): 1839 tarihinde okunan Gulhane Hatti Serifinde, bitce yapimi ile ilgili hikimlerin

uygulanmamasi Uzerine, “Hazine-i Celile Muvazene Defterinin Sureti Tanzimine Dair

%7 ATAY, a.g.e., s.102-139.
%8 BAYIR, (1993b) a.g.e., s.22.
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Nizamname” hazirlanarak uygulamaya konulmustur. O dénemde, butce kelimesi yerine
kullanilan muvazene defterlerinin dizenlenmesinde s6z konusu Nizamnameden
yararlaniimis ve bltcenin idari bir belge olarak énemi arttinimistir. Muvazene defterinin
hazirlanmasinda, gelirlere dncelik verilmigtir. Mali yil ise, Mart bagi - Subat sonu olarak
belirlenmistir. Maliye Nezaretince hazirlanan muvazene defteri, mali yil basi olan Mart
ayindan iki ay énce Babiéliye yani Bakanlar Kuruluna sunulurdu. Buradaki incelemenin
ardindan Tanzimat Meclisinde goérusulurdi. Mecliste her dairenin gelir ve giderleri
hakkinda ¢ogunlukla karara varilmasini takiben, genel meclis toplantisinda butgenin
tamami oylanir; ancak bltce, padisahin onayi ile gecerlilik tagsir ve mali yil bagsinda
uygulamaya konulurdu.

- Devlet-i /\liyenin Biitce Nizamnamesi (1872): ik defa “bitce” deyiminin
kullanildigi bu nizamnamede de mali yiIl Mart basi — Subat sonu olarak dizenlenmisgtir.
Her ne kadar, 1876 tarihli Kanun-i Esasi’'de bitce ile ilgili hikimler yer almigsa da,
Osmanh Devletinin butgeleri, 1910 yili dahil olmak Gzere bu nizamname esaslarina
gbre dizenlenip “Muvazene-i Umumiye” adiyla daireler itibariyla 6édenekler fasil ve
maddelere ayrilarak hazirlanip uygulanmis ve hesabi kat’iler (kesin hesaplar) de, bu
esasa istinaden yapilmistir. 1872 yilinda kabul edilip, 1873 yilinda yarirlige konulan
Devlet-i Aliyenin Bltge Nizamnamesi ile, 1855 tarihli nizamname ile uygulanmayan
butgenin kontrollne ait hukumler yeniden dizenlenmisgtir.

Devlet-i Aliyenin Blutce Nizamnamesinin en 6nemli 6zellikleri; o déneme kadar
6nce harcamalar belirlenirken, bundan bdyle 6nce gelirlerin belirlenmesi, butce
tasarisinin énce bltge komisyonunda incelenmesi, bu komisyonun gelir ve giderleri
denklestirmeye calismasi ve kesin hesaplarin Divan-1 Muhasebat yani Sayistay’da
denetlenmesidir®*°.

- Usulii Muhasebe-i Umumiye Kanunu (1910): Daha énceki bultce
mevzuatlarindan daha mutek&mil (olgunlagsmis) hikdmler iceren s6z konusu 2.
Mesrutiyet dénemi kanunu da, mali yili Mart bagi — Subat sonu olarak tespit etmigtir.
1911 yil bltgesi (muvazene-i umumiye kanunu) bu kanuna gére hazirlanip yarirlige
konulmustur. 1910 yilinda ¢ikarilan Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile, bult¢enin

hazirlanmasi, uygulanmasi ve denetlenmesi, devlet harcamalarinin yapilmasi ve

*9 BAYIR, (1993a) a.g.e., s.19; TUGEN, a.g.e., 5.15-16.
%90 HZKIVRAK-DILEYICI, a.g.m., 5.96.
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gelirlerin toplanmasi igin yeni esaslar getirilmig; ayrica harcamalarda tasarruf hedef
alinmistir.

- Usulii Muhasebe-i Umumiye Kanunu Muvakkati (1911): Ginim{z anlayisina
gbre, bir nevi kanun hukmuinde kararname seklindedir. 1927 tarih ve 1050 sayili
Muhasebe-i Umumiye Kanunu’'nun yUrirlige konulmasina kadar uygulanmistir. Bu
mevzuatta da, bltce yili olarak Mart basi — Subat sonu dénemi belirlenmis ve bu
sekilde uygulanmigtir.

Osmanli Devletinde, yukarida sirasiyla kisaca ele aldigimiz ve butce
uygulamasina yénelik temel hikimler iceren yasal mevzuat, ilgili dénemin bltcelerinin

hazirlanmasina 1sik tutmustur.

a. Tirkiye ~ Cumhuriyeti  Déneminde  Anayasal  Dizenlemeler
Cercevesinde Devlet Bitgesine Yoénelik Hukiamler

Mustafa Kemal ATATURK'(n 6nderligindeki Kurtulus Savasi miicadelesinin
zaferle sonuglanmasinin ardindan, 29 Ekim 1923 tarihinde bagimsiz bir Turkiye
Cumbhuriyeti Devleti kurulmus ve ¢agdas bati uygarligi seviyesine ulagsmak igin gerekli
dizenlemeler gerceklestiriimeye baslanmistir. Bu cergevede cikarilan ve 1924
Anayasas!i olarak da bilinen Teskilat-1 Esasiye Kanunu ilk olarak yapilan
dizenlemelerden birisi olmustur. 1924 Anayasasi’'nin ardindan c¢ikarilan diger
anayasalar 1961 ve 1982 tarihli Turkiye Cumhuriyeti Anayasalaridir. 1982 Anayasasi
halen yarurlikte olan Anayasamizdir.

a. Anayasalarda Butge HUkUmleri

Turkiye Cumbhuriyeti Devletinin kurulmasinin ardindan ¢ikarilan 1924, 1961 ve
1982 Anayasalarinda yer alan bltceye yonelik hikimler hakkinda asagida sirasiyla
bilgi verilmeye calisalicaktir.

(1) 1924 Anayasasinda Biitgeye iliskin Hukiimler

Cumhuriyet Hikimeti tarafindan hazirlanip TBMM’nce kabul edilen 491 sayih
Teskilat-1 Esasiye Kanunu, 1924 Anayasasi olarak hem modern hikimler icermekte
hem de bltce diizenine daha ayrintili yer vermektedir.

1924 Anayasasi’nda yer alan gelir ile ilgili hikidmler iceren maddeler; 84, 85, 95,
98 ve 100. maddeler; gider ile ilgili hiikimler iceren maddeler; 18, 43, 56, 93, 95, 96, 98
ve 100. maddeler; dogrudan bitce ile ilgli hiikimler iceren maddeler ise; 26, 35, 95, 96,
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97, 98, 99 ve 101. maddelerdir. Asagida bu maddelerin tamamina degil, bltce dizeni
ile dogrudan ilgili olan temel maddelere yer verilmigtir.

“Madde 84- Vergi, Devletin genel giderleri igcin, halkin pay vermesi demekiir.
Bu esasa aykiri olarak gercek veya tizel kigiler tarafindan veya onlar adina resimler,
ondalik alinmasi ve baska ylklemeler yapilmasi yasaktir.

Madde 85- Vergiler ancak kanunla salinir ve alinir. Devletge, illerin 6zel
idarelerince ve belediyelerce alinagelmekte olan resimler ve ylklemeler, kanunlari
yapilincaya kadar alinabilir.

Maliye Igleri

Madde 95- Biitce Kanunu tasarisi ve buna bagl bliitceler ve cetvellerle katma
butgeler Meclise blitce yili bagsindan en az (g ay énce sunulur.

Madde 96- Deviet mallari biitce disi harcanamaz.

Madde 97- Biitce Kanununun gegerligi bir yildir.

Madde 98- Kesin hesap kanunu, iliskin oldugu yil bitcesinin hesap ddnemi
icinde elde edilen gelirle gene o yilki 6demelerin gerceklesmis tutarini gdsterir
kanundur. Bunun sekli ve bélimleri Bltge Kanunu ile tam karsilikli olacaktir.

Madde 99- Her yilin kesin hesap kanunu tasarisi o yilin sonundan bagliyarak en
gec ikinci yil Kasim ayi basina kadar Bliytk Millet Meclisine sunulur.

Madde 100- Biiyik Millet Meclisine bagli ve Devletin gelirlerini ve giderlerini 6zel
kanuna gére denetlemekle gbrevli bir Sayistay kurulur.

Madde 101- Sayistay, genel uygunluk bildirimini iliskin oldugu kesin hesap
kanununun maliyece Blyik Millet Meclisine verilmesi tarihinden basliyarak en gecg alti
ay icinde Meclise sunar.”

1924 Anayasasi ile diger kanunlar gibi, Bitge Kanununun da Cumhurbaskani
tarafindan imzalanmak suretiyle yayin ve ilani éngérilmis, ancak Cumhurbagkanina
veto hakki taninmamistir (Madde 35). Ayrica YdrGtme Organina hicbir surette
kararname ile biitce hakki kullanma yetkisi veriimemistir®®'.

Yukarida yer verdigimiz diger maddelerden 6zellikle 84. ve 85. maddeler,
verginin kanuniligi ilkesini ve vergileme yetkisinin parlamentoya ait oldugunu hdkim
altina almaktadir. “Maliye isleri” bash@: altinda diizenlenen diger maddeler ise agirlikli
olarak blt¢e kanunu, uygulama duzeni, kesin hesap kanunu ve Sayistay’a ydnelik

%1 Bedi N. FEYZIOGLU, Nazari Tatbiki, Mukayeseli Biitce, Filiz Kitabevi, istanbul 1984, s.32.
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olarak gesitli hilkimler icermektedir. 1924 Anayasasi’'nin 95, 96 ve 97. maddelerinde;
devlete ait kaynaklarin yillik bitgeler ile kullanma dizenine kavusturulacagi, butce
kanunlarinin yillik olarak hazirlanacag! ve devlet mallarinin bitge disi harcamalar igin
kullanilamiyacagi hikim altina alinmistir. 1924 Anayasasinin bu hikimleri ile, bat¢enin
yillik olmasi, yani gelirlerin toplanmasina ve harcamalarin yapilmasina yillik butcelerle
izin verilmesi ve bltcenin TBMM’nde muzakere ve tasdik ilkesi ilk olarak kabul edilmis
oldu. Ayni zamanda, butce tasarisinin TBMM'nde muzakere ve tasdiki ile yetinilmeyip,
tasdik edilen butgenin ylritilip uygulanmasini denetleme hakkinin da yine TBMM’ne
verildigi gérilmektedir. Ayrica, kesin hesap kanununun da belli bir slre iginde Meclise
sunulmasi zorunlulugu getirilmistir. 1876 Anayasasinin 104. maddesinde kesin hesap
kanununun ¢ikariimasi icin belirlenen 4 yillik sire, 1924 Anayasasliyla birbuguk yila
indiriimis ve bdylece millet adina yasama organinin yaptigi denetim daha da
glclendirilmistir. Bu maddeler mali disiplinin tesis edilmesi agisindan énem tasiyan
maddelerdir. Ayrica, tim bu hikUmlerle bitce hakki tamamen TBMM'ne teslim
edilmistir. Ancak 1924 Anayasasi’nda bu hikimler disinda butge gelir-gider denkligini
zorunlu kilacak bir hilkme yer verilmemigstir. Boyle bir hikmin yer almamasina karsin,
Cumbhuriyetin - kurulugsundan itibaren uzun vyillar boyunca gelir kaynaklarinin
yetersizligine ragmen ¢ok nadir olarak butgce agigr verilmis olmasi ve ¢ogunlukla da
fazla ile butgelerin kapatiimis olmasi da olduk¢a dikkat ¢ekicidir.

(2) 1961 Anayasasinda Biitgeye iliskin Hikimler

1924 Anayasasi’’nin yerini alan 9.7.1961 kabul tarihli, 334 sayili Tirkiye
Cumhuriyeti Anayasasi, Osmanli imparatorlugu, TBMM Hikimeti ve Cumhuriyet
dénemi 1924 Anayasasi’'nin sahip olmadidi, ilk defa “Referandumla” yani halkoyu ile
kabul edilmis ve yine ilk defa hukumlerinin uygulanmasi geregi, ¢ikarilacak kanunlarin
uygunlugunun kontroliinii saglamak amaciyla “Anayasa Mahkemesi” ni ihdas etmistir®®.
Anayasa’nin bu agidan en 6nemli yeniligi, hi¢ kuskusuz kanunlarin Anayasa’ya
uygunlugunu denetleyecek bir Anayasa Mahkemesi kurmasi ve bdylece iktidarin
sinirlandiriimasi ve buna ilaveten, 1924 Anayasasi’'ndan farkli olarak, yalniz “klasik”
haklari degil, “iktisadi ve sosyal haklari” da kabul ediyor olmasidir.

1924 Anayasasindan sonra 27 Mayis 1960 ihtilali sonrasi kurulmus olan Kurucu

Meclis tarafindan hazirlanip kabul edilerek ylrirlige giren Tlrkiye Cumhuriyetinin Yeni
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Anayasasi, bir ¢cok temel hak ve 6zgurlUklerle birlikte butce hakki ile de ilgili bazi
esaslar ve ilkeler getirmekteydi. Bltce hakki, 1924 Anayasasinda oldudu gibi, bu
Anayasada da aglk bir sekilde ortaya konmus ve bitge ile ilgili hentz bir ¢ok Ulkede
yerlesmemis olan Milli BUtge terimi gibi modern kavramlari da binyesine almigtir. 1961
Anayasasi’nin butge ile ilgili olan gelir maddeleri; 61, 82, 93 ve 127. maddeleri; gider
maddeleri; 93, 117, 127, 134, 140 ve 143. maddeleri; butgeye iliskin maddeleri ise 64,
93, 94, 116, 126, 127 ve 128. maddeleridir. Bltce, gelir ve giderler ile dogrudan ilgili
olan madde hikumlerine agagida yer verilmigtir.

“Devletin iktisadi ve sosyal édevlerinin sinirlari

MADDE 53- Devlet, bu béliimde belirtilen iktisadi ve sosyal amaclara ulasma
Odevlerini, ancak iktisadi gelisme ile mali kaynaklarinin yeterliligi él¢iisiinde yerine
getirir.

Vergi Odevi

Madde 61- Herkes, kamu giderlerini karsilamak lizere, mali glctline gére, vergi
6demekle ydakamldddir.

Vergi, resim ve harclar ve benzeri mall yikdmldlikler ancak kanunla konulur.

T.B.M.M.’nin Gérev ve Yetkileri

Madde 64- Kanun koymak, degistirmek ve kaldirmak, Devletin blitgce ve kesin
hesap kanun tasarilarini gériismek ve kabul etmek, para basiimasina, genel ve ézel af
ilanina, mahkemelerce verilip kesinlesen 6lim cezalarinin yerine getirilmesine karar
vermek, T.B.M.M. nin yetkilerindendir.

Blitcenin géridsilmesi ve kabdli; gider artirici ve gelir azaltici teklifler

Madde 94: Genel ve katma bdtce tasarilari ile milli bltce tahminlerini gésteren
rapor, mali yilbasindan en az (¢ ay énce, Bakanlar Kurulu tarafindan, Tirkiye Blylk
Millet Meclisine sunulur.

Bu tasarilar ve rapor, otuzbes milletvekiliyle onbes Cumhuriyet Senatosu
Uyesinden kurulu bir karma komisyona verilir. Bu komisyonun kurulusunda, iktidar
grubuna veya gruplarina en az otuz dye verilmek sartiyle, siyasi parti gruplarinin ve
bagimsizlarin oranlarina gére temsili géz éndnde tutulur.

Karma komisyonun en ¢ok sekiz hafta iginde kabul edecegi metin, énce
Cumbhuriyet Senatosunda gérdsdliir ve en geg on gin iginde karara baglanir.

%2 BAYIR, (1993b) a.g.e., 5.24.
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Cumhuriyet Senatosunca kabul edilen metin, en geg¢ bir hafta icinde yeniden
gorusilmek lizere, karma komisyona verilir. Karma komisyonun kabul ettigi son metin
Millet Meclisinde gérisdliir ve mali yil bagina kadar karara baglanir.

Tirkiye Blytk Millet Meclisi dyeleri, Meclislerinin genel kurullarinda, Bakanlik ve
daire bdtceleriyle katma bdltgeler hakkindaki dlstncelerini, her bltgenin timdi
Uzerindeki gérismeler sirasinda agiklarlar; bélimler ve degigiklik énergeleri, tizerlerinde
ayrica goériisme yapilmaksizin okunur ve oya konur.

Tirkiye Buyik Millet Meclisi Gyeleri, blitce kanunu tasarilarinin genel kurullarda
gérusulmesi sirasinda gider artirici veya belli gelirleri azaltici teklifler yapamazlar.

Biitce

Madde 126- Devletin ve kamu iktisadi tesebbdisleri disindaki kamu tizel
kigilerinin harcamalari yillik bitgelerle yapilir.

Kanun, kalkinma pléanlari ile ilgili yatirimlar veya bir yildan fazla sirecek is ve
hizmetler icin 6zel sdre ve usdller koyabilir.

Genel ve katma blitcelerin nasil yapilacag! ve uygulanacagi kanunla gésterilir.
Bltce kanununa bdtce ile ilgili hikdmler diginda higbir htikiim konulamaz.

Sayistay, Kamu Iktisadi Tesebblislerinin Denetlenmesi

Madde 127- Sayistay, genel ve katma bdtgeli dairelerin bitin gelir ve giderleri
ile  mallarint  Tdrkiye  Blyuk  Millet  Meclisi  adina  denetlemek  ve
sorumlularin hesap ve iglemlerini kesin hikme baglamak ve kanunlarla verilen
inceleme, denetleme ve hikme baglama islerini yapmakla gérevlidir.

Sayistayin  kurulusu, isleyigi, denetim usulleri, mensuplarinin nitelikleri,
atanmalari, 6dev ve yetkileri, haklari ve ylkimleri ve diger 6zlik isleri, Baskan ve
tyelerinin teminati kanunla dizenlenir.

Kamu Iktisadi Tesebbiislerinin Tiirkiye Biiyik Millet Meclisince denetlenmesi
kanunla dlzenlenir.

Kesin Hesaplar

Madde 128- Kesin hesap kanunun tasarilari, kanunda daha kisa bir sdre kabuil
edilmemis ise, ilgili olduklari malfl yilin sonundan basliyarak en ge¢ bir yil sonra,
Bakanlar Kurulunca, Tlrkiye Bdyik Millet Meclisine sunulur. Sayistay, genel uygunluk
bildirimini, iliskin oldugu kesin hesap kanunu tasarisinin verilmesinden basliyarak en
gec alti ay icinde Tirkiye Blytk Millet Meclisine sunar.”
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Yukarida butce, gelir ve giderler konusunda ilgili hukimlerine yer verdigimiz
1961 Anayasasinin 53. maddesi dogrudan bu konular ile ilgili degdildir. Ancak, kamu
hizmetleri ve kamu gelirleri ile dolayisiyla kamu maliyesi konusu ile dolayh olarak
alakalidir. ilk defa 1961 Anayasasi ile yer bulan ve 1982 Anayasasinda korunan bu
hukum, 6ézellikle mali disiplin agisindan blyik énem tasiyan bir hikiimddr. S6z konusu
53. madde, 1961 Anayasasinda Ugilincii Bolim, Sosyal ve Iktisadi Haklar ve Odevler
bash§ altinda “Devletin iktisadi ve Sosyal Odevlerinin Siniri” alt baghginda yer almistir.
Bu hikme gore, Devlet, tclincl bélimde belirtilen iktisadi ve sosyal amagclara ulasma
Odevlerini (iktisadi, sosyal ve kdiltirel kalkinmayi gerceklestirmek, milli tasarrufu
arttirmak, yatirnmlari yoplum yararinin gerektirdigi 6nceliklere yéneltmek, kalkinma
planlarini yapmak vb.), ancak iktisadi gelisme ile mali kaynaklarinin yeterliligi él¢iisiinde
yerini getirmek zorundadir. S6z konusu 53. maddenin gerekgesi ise o dénemde su
sekilde ifade edilmigtir:

“Sosyal Devletin (izerine aldigi genis diglideki ddevler, siphesiz ki, onun her
seyi yapmak isterken higbir sey yapamaz duruma didsmesi sonucu dogurmamalidir.
Devletin gbrecegi isler pek ¢ok ise de, bu vazifelerden bazilari ancak kismen yerine
getirilebilecektir. Bu vazifelerin yerine getiriimesi Devletin iktisadi gelismesi ve mali
kaynaklar1 ile oranli olacaktir. Mesela, igsizlik sigortasinin tam dlglide
gerceklestirilebilmesi stiphesiz ki memleketimiz icin yakin bir istikbalde beklenemez.
iste bu madde hilkmii, prensip olarak taninan sosyal ve iktisadi haklarin fiilen
gerceklesmesinin, realitelerle sinirli oldugunu ifade etmektedir.”**

Yukaridaki 53. maddenin gerekc¢esinden de goérulecegi Uzere, sosyal devletin
geregi olarak yuUklenilen sorumluluklar ancak ekonomik blylme ve Devletin mali
kaynaklari ile orantili olarak yerine getirilebilir. Bu madde hikmune uymayarak, mevcut
mali kaynaklar ile orantisiz bir sekilde yuokumluluk altina girilmesi mali disiplinsizligin
temel nedenini olusturan bir etken olacaktir. Ginimuzde borglanma, ne var ki,
Anayasada ifade edilen “mali kaynaklar’ icinde olagan bir gelir kaynadi olarak
gorilmeye baslanmistir. Halbuki borglanmanin getirdigi ilave ylkler sonucunda s6z
konusu madde gerekgesinde de ifade edildigi Uzere, “Devletin higbir sey yapamaz
duruma dismesi” gindeme gelebilmekte ve bu sonucun ortadan kaldiriimasi ¢ok zor

olabilmektedir.
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1961 Anayasasinin 61. maddesi; “Herkes kamu giderlerini kargilamak Uzere,
mali gucune goére vergi 6demekle yukimludur. Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali
yukumlalUkler kanunla konulur” hUkmune yer vererek, 1924 Anayasasindan farkli olarak
vergilerin 6deme glcune gére alinmasi ilkesine yani iktidar ilkesine isaret etmigtir. 94.,
126., 127. ve 128. maddelerde ise agik olarak bit¢ce konusuna yodnelik hikimlere yer
verilmistir. Bu hidkidmler de bitce kanununun hukuki yapisini ve yasama organindaki
isleyis sUrecini dizenleyerek, bitge kanun tasarisinin énce TBMM’ne sunulmasini ve
bitge tasarisina “Milli Bltce Tahmin Raporunun” eklenmesini 6ngérmdastar.

94’tincli maddede yer alan “Milli Bitce” terimi énem tasimaktadir. Ozellikle,
ikinci Diinya Savasr'ndan sonra Batida genis olgiide kullaniimaya baslayan “Milli
Bitce”, memleketimiz icin yeni bir kavramdir. Milli bltce, resmi ve 6zel sektér dahil,
bitiin ekonomide, bir yillik devre zarfinda yapilacak harcamalarla, yek(n kaynaklarin
tahminini ihtiva eden bir vesikadir. Béylece, yek(in mal ve hizmet arzi ile, muhtemel
harcamalar karsilastirilarak, ekonominin bitinini géz éniinde bulundurmak mimkin
olmaktadir. Genel ve katma butgeler ile mabhalli idarelerce ve iktisadi devlet
tesebbuslerince yapilan harcamalar, bu bitinin iginde yer almaktadir. Bu suretle,
genel ve katma bdtgelerin disinda kalan mahalli idarelerin ve iktisadi devlet
tesebbuslerinin mali durumlari ve yatinnmlari hakkinda meclislere her yil teferruath bilgi
verilmesi de saglanmis olacaktir. Ekonomiyi bitlin halinde ele alan bdyle bir dokiiman,
bltcenin ekonomik muvazeneyi (dengeyi) saglayacak sekilde hazirlanmasina ve
incelenmesine imkan vererek, faydali olabilecektir®®*.  Bitce tasarisina Milli Biitce
Tahmin Raporunun eklenmesiyle birlikte, butce hakkinin kullaniimasi genigletilmis ve
modern hale getirilerek, klasik bltce anlayisi yerine c¢agdas bltce anlayisinin
benimsenmesiyle, butcenin mali fonksiyon yaninda ekonomik fonksiyon da Ustlenerek
ekonomik hayata yén vermesi amaglanmigtir.

ikinci Diinya Savasgi’ndan sonra, diger bazi iilkelerde kabul edilen anayasalarda

da benzer hikmiin yer aldigi gibi®®

, 94. maddenin son fikrasinda, TBMM genel
kurullarinda Uyelerin Bakanhk ve daire bltceleri ile katma butceler hakkinda
dasincelerini her bitgenin tim0 Gzerindeki gérismeler sirasinda agiklayacaklari ve

ayrica, gider arttirici veya belli gelirleri azaltici énerilerde bulunamayacaklari konusu da

%38 Kazim OZTURK, Son Degisiklikleriyle Gerekceli Anayasa Karsilastirmali Gerekgeler ve

ilgil__i Mevzuat, Bilgi Yayinevi, Ekim 1971, s.105.
% OZTURK, a.g.e., s.247.
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hikim altina alinmistir. Ozellikle 94. maddede yer alan bu hiikim mali disiplinin
saglanmasini destekleyici nitelikte bir hukimdur. Bu hdkimle gudilen amag, bitce
denkliginin korunmaya calgsiimasi ve hikimetin yilik g¢alisma programinin
bozulmamasidir. Sayet, bltce gérlismeleri sirasinda meclis Oyelerinin gider arttiric
veya gelir azaltici Onerilerde bulunmalarina izin verilmis olsaydi, bitce agiklari
acisindan ¢ok daha ciddi sorunlarla kargilasilabilir ve bu da mali disiplinsizligin
boyutlarini daha da genisletebilirdi.

1961 Anayasas’’nin 94. maddesinin son fikrasi ile, Batili Ulkelerde, uzun
tecrlibeler sonunda yerlesen usul, memleketimizin sartlari géz éniinde tutularak kabul
edilmistir. Ozellikle, ingiltere’de, 1713 yilindan beri, parlamento (yeleri masraf teklifleri
yapamaz veya gelir azaltici tekliflerde bulunamazlar. 1958 Fransiz Anayasasi da,
masraf artirici veya azaltici kanun teklifleri yapilmasini ve mali mahiyetteki kanun
tasarilarinin tadilini dnlemektedir. Bat¢enin bltinligdnd, kalkinma planiyla ahengini ve
iktisadi muvazeneyi korumak bakimindan béyle bir sinirlamanin faydasi agiktir®®.

126. maddede, butgce hakkinin esasini teskil eden, kamu harcamalarinin
yapiimasinin ancak yillik bitgelerle sagdlanabilecegi hikim altina alinmistir. Diger bir
ifadeyle, butgenin tanimi yapilmamakla beraber, bltcenin yilik olmasi, kamu
harcamalarinin ancak yillik butgelerle yapilabilecedi ve bitge ile TBMM’nden izin
alinmadan higbir kamu harcamasinin yapilamayacag ilkesi benimsenmistir®®”’,

1961 Anayasasinin binyesinde barindirdigi diger bir 6zelligi ise, butgelerle
kalkinma plan ve programlari arasinda iligki kurulmasina hizmet etmesidir. Nitekim 126.
maddeye gbre Butce Kanununa, kalkinma planlari ile ilgili yatirimlar veya bir yildan
fazla surecek is ve hizmetler igin 6zel sire ve usdller koyulabilmektedir. Yine 1924
Anayasasindan farkh olarak, 1961 Anayasasinda yer alan diger bir hikim, 127.
maddenin son fikrasinda yer alan “KiTlerin TBMM'nce denetlenmesi’ne iligkin
hukimdar.

1961 Anayasasinin 128. maddesinde ise, kesin hesap kanunu hakkinda
hikamlere yer verilmis ve bdylece yasama organinin bitce Gzerindeki denetim imkanini

kullanma hakki da saglanmis olmaktaydi. Genel uygunluk bildirimi ile ilgili olarak,

> EDIZDOGAN, a.g.e., 5.29.
?‘% Kézim OZTURK, Son Degisiklikleriyle Gerekceli Anayasa Karsilagtirmal Gerekceler ve
llgili Mevzuat, Bilgi Yayinevi, Ekim 1971, s.195.
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“Sayistay genel uygunluk bildirimini, ilisik oldugu Kesin Hesap Kanunu tasarisinin
veriimesinden baslayarak en ge¢ alti ay i¢inde Tarkiye Buyik Millet Meclisine sunar.”
denilmek suretiyle, 1924 Anayasasinin uygulandidi dénemlerde 17 ay olan, hatta mali
yil basinin Haziran’dan Mart’a alinmasi sonucu 20 aya ¢ikan ve uygulamada daha da
uzayan bu sure, bir seneye indiriimis oluyorsu. Ayni zamanda kanunda daha kisa bir
sure kabul edilmemis ise ibaresi, surenin daha da kisaltiimasini kanun koyucunun
iradesine birakmis, bir bakima Muhasebe-i Umumiye veya ilgili diger bir yasa ile bu
slUrenin azaltilabilecegini ifade etmistir. Sonug olarak, 1961 Anayasasi bltce denetimine
hiz kazandirmak amaciyla olumlu bir adim atmistir, denilebilir®®.

Turkiye Cumhuriyeti Anayasasinin bazi maddelerinin degistiriimesi ve gecici
maddeler eklenmesi hakkinda Anayasa Degisikligi ile 20 Eyltl 1971 tarihinde, 1961
Anayasasinin ¢esitli maddelerinde degisiklige gidilmistir. Bu maddeler icinde degisiklik
iceren bitce konusu ile ilgili olan maddeler de sézkonusudur. Bu maddeler ise 6zellikle,
61., 64. ve 127. maddelerdir. Degisiklige ugrayan madde hikimlerine de asagida yer
verilmigtir.

“Vergi Odevi

Madde 61- Herkes, kamu giderlerini karsilamak (zere, mali glcine gére, vergi
o6demekle yikdmldddir.

Vergi, resim ve harglar ve benzeri mali yikimlilikler ancak kanunla konulur.

Kanunun belli ettigi yukari ve asagi hadler icinde kalmak, él¢ii ve esaslara
uygun olmak sartiyle, vergi, resim ve harclarin muafiyet ve istisnalariyla nisbet ve
hadlerine iliskin hikimlerde degisiklik yapmaya, Bakanlar Kurulu yetkili kilinabilir.

T.B.M.M.’nin Gérev ve Yetkileri

Madde 64- Kanun koymak, degistirmek ve kaldirmak, Devletin blitgce ve kesin
hesap kanun tasarilarini gériismek ve kabul etmek, para basiimasina, genel ve ézel af
ilanina, mahkemelerce verilip kesinlesen &6lim cezalarinin yerine getiriimesine karar
vermek, T.B.M.M. nin yetkilerindendir.

T.B.M.M. kanunla, belli konularda, Bakanlar Kuruluna kanun hikmdinde
kararnameler c¢ikarmak yetkisi verebilir. Yetki veren kanunda, ¢ikarilacak

kararnamelerin amaci, kapsami ve ilkeleriyle bu yetkiyi kullanma sdresinin ve

7 FEYZIOGBLU, a.g.e., 5.33. _
398 serafettin AKSOY, Kamu Biitcesi, Filiz Kitabevi, Istanbul, 1993, s.36-37.
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yurdrlikten kaldirilacak kanun hikdmlerinin agikga gdsterilmesi ve kanun hikminde
kararnamede de yetkinin hangi kanunla verilmis oldugunun belirtiimesi Iazimdir.

Bu kararnameler, Resmi Gazetede yayimlandiklari gdn ydrdrlige girerler.
Ancak, kararnamede ydrdrlik tarihi olarak daha sonraki bir tarih de gdsterilebilir.
Kararnameler, Resmi Gazetede yayimlandiklari gin Trkiye Blylk Millet Meclisine
sunulur.

Yetki kanunlari ve T.B.M.M.’ne sunulan kararnameler, Anayasa’nin ve yasama
meclisleri igtiziiklerinin kanunlarin géristlmesi igcin koydugu kurallara gére, ancak,
komisyonlarda ve genel kurullarda diger kanun tasari ve tekliflerinden énce ve ivedilikle
gérdsuldp karara baglanir.

Yayimlandiklarr gin T.B.M.M.ne sunulmayan kararnameler, bu tarihte,
T.B.M.M.’nce reddedilen kararnameler bu kararin Resmi Gazete'de yayimlandigi tarihte
yurtrlikten kalkar. Degistirilerek kabul edilen kararnamelerin degistiriimis hikdmleri, bu
degisikliklerin Resmi Gazetede yayimlandigi giin ydrdrlige girer.

Anayasa’nin ikinci kisminin birinci ve ikinci bélimlerinde yer alan temel hak ve
hdrriyetler ile dérdiinct bélimdnde yer alan siyasi haklar ve édevler kanun hikmdinde
kararnamelerle dlizenlenemez. Anayasa Mahkemesi, bu kararnamelerin Anayasaya
uygunlugunu da denetler.

Sayistay; Silahli Kuvvetlerin Mallarinin ve Kamu iktisadi Tesebbdislerinin

Denetlenmesi

Madde 127- Sayistay, genel ve katma bdtgeli dairelerin bitin gelir ve giderleri
ile  mallarint  Tdrkiye  Blyuk  Millet  Meclisi  adina  denetlemek  ve
sorumlularin hesap ve iglemlerini kesin hikme baglamak ve kanunlarla verilen
inceleme, denetleme ve hiilkme baglama islerini yapmakla gérevilidir.

Sayistayin  kurulusu, isleyigi, denetim wusulleri, mensuplarinin nitelikleri,
atanmalari, 6dev ve yetkileri, haklari ve ylklimleri ve diger ézlik isleri, Baskan ve
tyelerinin teminati kanunla dizenlenir.

Silahli Kuvvetler elinde bulunan Devilet mallarinin Tirkiye Blydk Millet Meclisi
adina denetlenmesi usulleri, milli savunma hizmetlerinin gerektirdigi gizlilik esaslarina
uygun olarak kanunla ddzenlenir.

Kamu Iktisadi Tegebbiislerinin Tiirkiye Biiyik Millet Meclisince denetlenmesi

kanunla diizenlenir.”
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1971 Anayasa degisiklikleri yapilirken, Anayasa Mahkemesi bazi hukuki
tasarruflari Anayasaya aykiriliklari nedeniyle iptal ettigi igin, hiUkimete vergi hadlerini,
muaflk, istisnalar ve indirimlerle oranlara iligkin belli miktarlarda degisiklik yapma ve
kaldirma yetkisi verilmistir®®®. 20 Eyliil 1971'de, vergi ddevini diizenleyen 61. maddeye
eklenen son fikra ile, kanunla belli edilen yukari ve asagi sinirlar sinirlar i¢cinde kalmak
ve kanunun gostereceg@i 6lgl ve esaslara uygun olmak sartiyla, Bakanlar Kuruluna,
vergi, resim ve harglarin muafiyet ve istisnalarini tespit ve nispet ve hadlere iligkin
hikumlerde, iktisadi hayatin ve Kalkinma Planinin gereklerine gére degisiklik yapma
yetkisi verilmis bulunmaktadir. Ornegin, 1985 yilinda kabul edilerek yiriirlige konulan
Katma Deger Vergisi Kanunu’'nda s6z konusu vergi orani %10 iken, Anayasada yapilan
bu degisiklik ile Bakanlar Kuruluna verilen yetki devri sonucunda bu oran mal ve hizmet
tarlerine goére farklilastinlarak oran sayisi arttiriimigtir.

Anayasanin 64. maddesinde yapilan degisikligin gerekgesi ise su sekilde
sunulmustur®®:

“Parlamenter rejimlerde, kanun yapmanin belli usullere uyulmak zorunlulugu
sebebiyle, bir zaman aldigi ve gecikmeler meydana getirdigi bir gercektir. Degisen
iktisadi ve sosyal sartlarin geredi olarak, bazi hukuk kurallarinin bu usuller disinda
ydrtrliige konulabilmesi ¢cagdas Devlet anlayisinin tabii bir sonucu olarak kargimiza
¢cikmaktadir.

Anayasanin 5’inci maddesi (Madde-5: “Yasama yetkisi Turkiye Blyik Millet
Meclisi'nindir. Bu yetki devredilemez.” ) hiikmdnin prensibini bozmamak ve herhalde
6nceden yasama meclislerince esaslari bir kanunla tespit olunan sinirlar igcinde kalmak
kaydiyle Hikimete kanun hikminde kararnameler ¢ikarma yetkisinin verilmesi ve bu
yetkiyi dlzenleyen hikmdin, Tirkiye Blylk Millet Meclisi'nin genel olarak gérev ve
yetkilerini belirleyen 64’lincti maddesine eklenmesi uygun gérilmdstir. TBMM bir “Yetki
Kanunu” ile belli konularda Bakanlar Kuruluna kanun hikminde kararname ¢ikarma
yetkisi verebilecektir. Yetki Kanununda c¢ikarilacak kararnamelerin amaci, kapsami ve
ilkeleriyle bu yetkiyi kullanma sdresinin ve ydrdrlikten kadirilacak kanun hikdmlerinin
acikca gdsterilmesi gerekir....”

Yukarida 64. madde degisikliginin gerekgesinde belirtildigi Uzere, bdyle bir
degisiklige gidilerek Bakanlar Kurulu’na kanun hilkminde kararname ¢ikarma yetkisinin

399 AKSOQY, a.g.e., s.40.
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veriimesinin temel nedeni, kanun yapmanin veya bir kanun hikmilnde degisiklige
gitmenin belirli kurallara uymay!r zorunlu kilmasi nedeniyle uzun bir sdreci
gerektirmesidir. Ayrica bu degisikligin, “cagdas Devlet anlayisi” nin tabii bir sonucu
olarak ortaya ¢iktidi savunulmaktadir. Belki bazi durumlar igin, ivedilik geregi kanun
hiukminde kararname c¢ikarmak daha vyararli olabilir. Ancak, kanun hdkmudnde
kararnamelerle sadece Anayasanin birinci ve ikinci bélimunde yer alan temel hak ve
hirriyetlerle, dérdinct béliminde yer alan siyasi hak ve dédevler diizenlenemeyecektir.
Bltce ile ilgili hukimler ise bu bélimler disinda yer almaktadir. Dolayisiyla, devlet
bltcesini ilgilendiren konularda Bakanlar Kurulu’nun kanun hidkminde kararname
cikarma yetkisi s6z konusudur. Bu yetki 1982 Anayasasi igin de gegcerlidir ancak, daha
sonra da deginilecegi Uzere, 1982 Anayasasinin 163. maddesinde “Harcanabilecek
miktar sininnin Bakanlar Kurulu karariyla asilabilecegine dair butcelere hikim
konulamaz” seklinde yer alan hikim bu yetkiyi sinirlandirabilmektedir.

(3) 1982 Anayasasinda Biitgeye iligkin Hikiimler

12 Eylul 1980 Askeri harekatindan sonra, kurulan Milli Guvenlik Konseyi ve
Danisma Meclisi tarafindan kabul edilen ve 1961 tarihli 334 sayili “Turkiye Cumbhuriyeti
Anayasas!’nin yerini alan ve ayni adi tagsiyan 7 Kasim 1982 tarih ve 2709 sayili
Anayasa da Referandumla kabul edilmis ve Anayasa Mahkemesini muhafaza etmistir.
Ancak, 1961 Anayasasina gbre Millet Meclisi ve Cumhuriyet Senatosundan yani iki
meclisten meydana gelen TBMM, 1982 Anayasasi ile tek meclis haline getiriimis ve
Cumbhuriyet Senatosuna yer verilmemistir.

1961 Anayasasini yUrarlikten kaldiran 1982 Anayasasi’'nin bitge ile ilgili olan
gelir maddeleri; 46, 73, 127, 160, 161 ve 163. maddeleri; gider maddeleri; 86, 90, 112,
127, 128, 139, 160, 161 ve 163. maddeleri; butgeye iliskin maddeleri ise 87, 89, 127,
128, 130, 160, 161, 162, 163, 164, 166. ve 177. maddeleridir. 1982 Anayasasiyla, 1961
Anayasasinin vergiler ve bitceye iliskin temel hikimleri esas itibariyla korunmakla
beraber, Bitge Kanun tasarisi ile Kesin Hesap Kanun tasarilarinin TBMM’ne sunulmasi
hususundaki strelerde kisaltma yapilmistir. Bu degisikligin amaci, Kesin Hesap Kanun
tasarilarinin fazla gecikme olmadan TBMM'nde gérisiimesi ve oylanmasini
saglamaktir. 1961 Anayasasinda 50 olan TBMM Bit¢e Komisyonu Uye sayisi ise, 1982
Anayasasinda 40’a dustrilmuagtar.

0 5zTURK, a.g.e., s.123-124.
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1982 Anayasasinin buitge ile ilgili olan 130, 160, 161, 162. ve 163. maddelerinde
29.10.2005 kabul tarihli ve 5428 sayili Kanunla degisiklige gidilmigtir. Bu degisikligin
nedeni 5018 sayih Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanunu ile getirilen bazi tanim
degisiklikleridir. Anayasada “genel ve katma butge” ifadesinin bulundugu séz konusu
maddelerdeki bu ifadeler, “merkezi yénetim bitgesi” seklinde degisiklige ugramigtir.
Asagida, yukarida yer verdigimiz daha énceki Anayasa hikimlerinde oldugu gibi, 1982
Anayasasinin da en son haliyle butge, gelirler ve giderler ile dogrudan ilgili olan madde
hikumlerine yer verilmigtir.

“Devletin iktisadi ve sosyal édevlerinin sinirlari

MADDE 65. — (Degigik: 3.10.2001-4709/22 md.) Devlet, sosyal ve ekonomik
alanlarda Anayasa ile belirlenen gérevlerini, bu gérevilerin amaglarina uygun éncelikleri
g6zeterek mali kaynaklarinin yeterliligi él¢tsiinde yerine getirir.

Vergi 6devi

MADDE 73. — Herkes, kamu giderlerini karsilamak (zere, mali giiciine gére,
vergi 6demekle yukumltd(ir.

Vergi yikundn adaletli ve dengeli dagilimi, maliye politikasinin sosyal amacidir.

Vergi, resim, harg ve benzeri mali yikamldlikler kanunla konulur, degistirilir
veya Kkaldirilir.

Vergi, resim, harg ve benzeri mali yikdmldliklerin muaflik, istisnalar ve
indirimleriyle oranlarina iliskin hikimlerinde kanunun belirttigi yukari ve asagi sinirlar
icinde degisiklik yapmak yetkisi Bakanlar Kuruluna verilebilir.

Sayistay

MADDE 160. — (Degisik: 29.10.2005-5428/2 md.) Sayistay, merkezi yénetim
bltcesi kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal givenlik kurumlarinin bdtin gelir ve
giderleri ile mallarini Tirkiye Blylk Millet Meclisi adina denetlemek ve sorumlularin
hesap ve islemlerini kesin hiikme baglamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme
ve hiikme baglama islerini yapmakla gérevlidir. Sayistayin kesin hikimleri hakkinda
ilgililer yazili bildirim tarihinden itibaren onbeg giin icinde bir kereye mahsus olmak
Uzere karar dlzeltilmesi isteminde bulunabilirler. Bu kararlar dolayisiyla idari yargi
yoluna basvurulamaz.

Vergi, benzeri mali ydkdmldilikler ve ddevier hakkinda Danistay ile Sayistay
kararlari arasindaki uyusmazliklarda Danigtay kararlari esas alinir.
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(Ek: 29.10.2005-5428/2 md.) Mahalli idarelerin hesap ve iglemlerinin denetimi ve
kesin hiikme baglanmasi Sayistay tarafindan yapilir.

Sayistayin kurulugu, igleyisi, denetim usulleri, mensuplarinin nitelikleri,
atanmalari, 6dev ve yetkileri, haklari ve yiakumliilGkleri ve diger 6zl(ik igleri, Bagkan ve
tyelerinin teminati kanunla dizenlenir.

(Milga: 7.5.2004-5170/9 md.)"

Blitcenin hazirlanmasi ve uygulanmasi

MADDE 161. — Devletin ve kamu iktisadl tesebbdisleri digindaki kamu
tizelkisilerinin harcamalari, yillik bdtgelerle yapilir.

(Degisik: 29.10.2005-5428/3 md.) Mali yil baslangici ile merkezi ydnetim
bltgesinin hazirlanmasi, uygulanmasi ve kontroll kanunla dizenlenir.

Kanun, kalkinma planlari ile ilgili yatirimlar veya bir yildan fazla strecek is ve
hizmetler igin ézel sire ve usuller koyabilir.

Bltce kanununa, bitce ile ilgili hikdmler diginda higbir hiikiim konulamaz.

Blitcenin gérdsilmesi

MADDE 162. — (Degigik: 29.10.2005-5428/4 md.) Bakanlar Kurulu, merkezi
yobnetim bdtce tasarisi ile millf blitce tahminlerini gésteren raporu, mali yil basindan en
az yetmisbes gtin énce, Tlrkiye Blyik Millet Meclisine sunar.

Blitce tasarilari ve rapor, kirk tyeden kurulu Bltge Komisyonunda incelenir. Bu
komisyonun kurulusunda, iktidar grubuna veya gruplarina en az yirmibes lye verilmek
sarti ile, siyasi parti gruplarinin ve bagimsizlarin oranlarina gére temsili géz éninde
tutulur.

Blitce Komisyonunun ellibes gin igcinde kabul edecegi metin, Tiirkiye Bliylk
Millet Meclisinde gérdisdliir ve mali yil basina kadar karara baglanir.

(Degisik: 29.10.2005-5428/4 md.) Tirkiye Bliylk Millet Meclisi dyeleri, Genel
Kurulda, kamu idare blitceleri hakkinda ddsincelerini, her bltgenin timu Uzerindeki
gérusmeler sirasinda acgiklarlar; bélimler ve degigiklik nergeleri, lzerinde ayrica
gérusme yapilmaksizin okunur ve oylanir.

Turkiye Buyik Millet Meclisi tyeleri, bltce kanunu tasarilarinin Genel Kurulda

gérusulmesi sirasinda, gider artirici veya gelirleri azaltici énerilerde bulunamaziar.

* Kaldirilan madde htkmU su sekildedir: “Silahli Kuvvetler elinde bulunan Devlet mallarinin
Turkiye BlyUk Millet Meclisi adina denetlenmesi usulleri, Milli Savunma hizmetlerinin gerektirdigi
gizlilik esaslarina uygun olarak kanunla dizenlenir.”
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Blitcelerde degisiklik yapilabilme esaslari

MADDE 163. — (Degisik: 29.10.2005-5428/5 md.) Merkezi yénetim blitcesiyle
verilen 6denek, harcanabilecek miktarin sinirini gésterir. Harcanabilecek miktar
sinirinin Bakanlar Kurulu karariyla asilabilecegine dair bitgelere hiikiim konulamaz.
Bakanlar Kuruluna kanun hikmdiinde kararname ile bltgede degisiklik yapmak yetkisi
verilemez. Cari yil bltgesindeki édenek artisini éngdren degigiklik tasarilarinda ve cari
ve ileriki yil bltgelerine mali yiik getirecek nitelikteki kanun tasari ve tekliflerinde,
belirtilen giderleri karsilayabilecek mali kaynak gdsterilmesi zorunludur.

Kesinhesap

MADDE 164. — Kesinhesap kanunu tasarilari, kanunda daha kisa bir stire kabul
edilmemis ise, ilgili olduklari mali yilin sonundan baslayarak, en ge¢ yedi ay sonra,
Bakanlar Kurulunca Tlirkiye Blyik Millet Meclisine sunulur. Sayistay, genel uygunluk
bildirimini, iliskin oldugu kesinhesap kanunu tasarisinin verilmesinden baslayarak en
gec yetmigbes gin icinde Tdrkiye Bliylik Millet Meclisine sunar.

Kesinhesap kanunu tasarisi, yeni yil bitgce kanunu tasarisiyla birlikte Blitce
Komisyonu gtindemine alinir. Bltgce Komisyonu, biitce kanunu tasarisiyla kesinhesap
kanunu tasarisini Genel Kurula birlikte sunar, Genel Kurul, kesinhesap kanunu
tasarisini, yeni yil bltce kanunu tasarisiyla beraber gérliserek karara baglar.

Kesinhesap kanunu tasarisi ve genel uygunluk bildiriminin Trkiye Bly(k Millet
Meclisine verilmis olmasi, ilgili yila ait Sayistayca sonuglandirilamamis denetim ve
hesap yargilamasini 6nlemez ve bunlarin karara baglandig: anlamina gelmez.”

Anayasa bir devletin temel kanunudur. Temel kanun olmasi nedeniyle de diger
Ulke anayasalar érneklerinde oldugu gibi, Turkiye Cumhuriyeti Devletinin Anayasasi da
“bUtgce” konusuna yoénelik olarak hikimler icermektedir. Turkiye’de gelir ve gider kanun
tasarilarinin hazirlanmasi, kanunlagsmasi ve uygulanmasi asamasinda, 1982 tarihli
Turkiye Cumhuriyeti Anayasasinin “Anayasanin baglayiciligi ve Ustinltigi” bashgi
altinda diizenlenen 11. maddesi ile “Bitgenin hazirlanmasi ve uygulanmasi” basligi
altinda diizenlenen 161. maddesinde yer alan su hikimlere riayet edilmesi zorunludur:

“MADDE 11. — Anayasa hikumleri, yasama, ylrdtme ve yargi organlarini, idare
makamlarini ve diger kurulug ve kigileri baglayan temel hukuk kurallaridir.

Kanunlar Anayasaya aykiri olamaz.

MADDE 161. — ...

Blitce kanununa, bdtge ile ilgili hdkdmler diginda higbir hiikiim konulamaz.”
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TBMM uyeleri, gelir ve gider kanun tasarilarini onaylamadan 6nce yukarida yer
alan s6z konusu Anayasa hukumlerine aykirilik olup olmadigini dikkatlice incelemek ve
eger aykirilik var ise, bu aykiriligin dizeltiimesi hususunda gerekeni yapmakla
yukumladurler. Aksi takdirde, 1961 Anayasasi ile Turk hukuk kurumlarinin bagina
getirilen Anayasa Mahkemesi'ne, onaylanan gelir veya gider kanununda yer alan ve
Anayasada belirtilen bu hikimlere aykiri olan maddelerin iptal edilmesi konusunda
dava agabilme hakki dogmaktadir.

Turkiye Cumhuriyeti Devletinin temel amag ve gbrevleri Anayasamiz ile hikim
altina alinmigtir ve Devlet kendisine verilen bu gérevlerini yine Anayasamizin "Devletin
iktisadi ve Sosyal Odevlerinin Sinirlari” bashgr altinda yer alan 65. maddesinde
belirtilen sinirlar gercevesinde yerine getirmek zorundadir. Hatirlanacagi tzere bu
maddeye gore “Devlet, sosyal ve ekonomik alanlarda Anayasa ile belirlenen gérevlerini,
bu gérevlerin amaglarina uygun éncelikleri gézeterek mali kaynaklarinin yeterliligi
Olgdsinde yerine getirir.” hUkmi gegerlidir. 1961 Anayasasinda oldugu gibi, 1982
Anayasasinda da yer alan bu hikmin gerekgesi ise su sekilde belirtiimistir:

“Anayasada yer alan sosyal ve ekonomik haklarin Devlet tarafindan
gerceklestiriimesi ancak mali kaynaklarin yeterligi él¢iisiinde mimkdnd(ir.

Mali kayaklarin yeterligi Devletin kaynaklarini zorlamadan tabii bir sinir tegkil
eder.

Bu kaynaklarin zorlanmasi halinde ekonomik istikrarin bozulmasi mukadderdir.
Ekonomik istikrarin bozulmasi ise, her seyden énce Devletin ekonomik ve sosyal
odevlerinin aksamasi sonucunu dogurur.

Bundan ise, her seyden énce bu haklardan yararlanacak olan sahislar zarar
gordrd.

Madde, hi¢ kimseye Devletten sosyal ve ekonomik haklari gerceklestirmesini
isteme hakki vermedigini, bu haklarin devlete yiklenen ddevlerden ibaret oldugunu
belirtmektedir.*"!

Dolayisiyla bu madde hikmiine ve gerekgesine goére, devletin ylklendigi
gbrevleri ancak mevcut kaynaklari cergcevesinde yerine getirmesi gerekmektedir. Ancak,
uygulamada bu hilkme uyulmadigi gérilmektedir. Anayasanin 65. maddesindeki hikim
icinde yer alan “mali kaynaklar” ifadesinin kapsami énem tasimaktadir. Sayet kanun
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koyucu bu hUkmU Anayasaya koyarken mali kaynaklar kapsaminda “borglanma”
kaynagini olagan bir gelir kaynagi olarak degderlendirmis ise mali disiplinsizligin bir
temelinin de burada atildigini ifade etmek yanhs olmayacaktir. Ancak, ne s6z konusu
madde hukmunde, ne de gerekgesinde mali kaynaklarin kapsami ifade edilmemisgtir.
Fakat, mantik gercevesinde degerlendirildiginde, mali kaynaklar kapsaminda yer almasi
gereken gelir kaynaklari; basta vergi gelirleri olmak Uzere, resim, harg, serefiye, vergi
ve para cezalari gibi devletin olagan gelirleridir. Aksi takdirde, bor¢glanmayi olagan bir
gelir kaynagi olarak géstermek yanls olacaktir. Sonug itibariyla, devletin tstlendigi
gobrevleri hangi mal ve hizmetlerle ve hangi gelir kaynaklari ile yerine getirdigini
gbsteren bir arag olarak kullanilan bitgelere baktigimizda, 6zellikle son yillarda
uygulanan butcelerin bu hilkmu zedeledigini belirtebiliriz.

Turk Butge Sisteminde merkezi idare kapsaminda éncelikle giderler, ardindan
bu giderleri kargilayabilecek gelirler belirlenmektedir. Sayet olagan gelirler ile belirlenen
giderler karsilanamaz ise, aradaki fark kadar borgclanmaya basvurulur. Bitgce kanunun
1. maddesi giderler; ikinci maddesi gelirler ile ilgilidir. Uclincii madde ise “denge”
maddesidir. Ve bu maddeye, gelirler ile giderler arasindaki farkin bor¢lanma ile
karsilanacag! yazilmaktadir. 1986 yilina kadar denge maddesi gergevesinde sadece i
borglanmaya imkan taninirken, bu yildan itibaren “net borglanma hasilati” ifadesinin
kullaniimasiyla birlikte, dig bor¢lanmaya da izin verildigi gértlmektedir. Bu konuyu,
“Tarkiye’de Mali Disiplinsizligin Nedenleri” baghdi altinda ele aldigimiz sekilde, bltce
kanununun s6z konusu 3. madde hukm ile, Anayasamizin 65. madde hikmUndn daha
baslangi¢c asamasinda ihlal edildigini ifade edebiliriz.

1982 tarihli Trkiye Cumhuriyeti Anayasasinin 73. maddesi “vergi 6devi” bashgi
altinda dizenlenmistir. 1961 Anayasasinda oldugu gibi, vergilerin “6deme guctne gére”
alinmasi ilkesi bu Anayasamizda da korunmustur. Bu ilkeye ilaveten, ayrica “adalet
ilkesi” de vurgulanmas ve maliye politikasinin sosyal amaci gergvesinde, vergi yukindn
adaletli ve dengeli dagilmasi gerektigi hikidm altina alinmistir. 1971 yilinda
gerceklestirilen Anayasa degisikligi kanunu ile 1961 Anayasasinin “vergi 6devi” baslikh
61. maddesine eklenen hikim ile Bakanlar Kurulu’'na vergileme konusunda verilen
yetki devri, 1982 Anayasasinda da aynen korunmustur. Daha 6nce de ifade ettigimiz

gibi, vergi ve benzeri mali yukimlullklerin muafiyet, istisna, indirim ve oranlarina iligkin

" Mehmed AKAD — Abdullah DINCKOL, 1982 Anayasasi Madde Gerekgeleri ve Maddelerle
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hikimlerde kanunun belirttigi sinirlar cergevesinde degisiklik yapma yetkisinin Bakanlar
Kurulu’na verilmesi ile birlikte, meclisin yasama yetkisi kismen sinirlandiriimigtir. Bu
konulardaki degisikliklerin de sadece TBMM tarafindan gikarilacak bir yasa ile
gerceklestirilmesi mali disiplin konusu ve milleti temsil eden meclise duyulan gtvenin
zedelenmemesi agisindan oldukga 6nemlidir. BOyle bir dizenleme, Devletin temel gelir
kaynaklarina yonelik olarak, Bakanlar Kurulu'na keyfi davraniglarda bulunma yetkisi
vermekte ve bunun sonucunda kamu mali dengesi istikrarsiz bir slrece girmektedir.

1982 Anayasasinin 160. maddesi, yargl denetimini gergeklestirmekle yukimlu
olan Sayistay’a ayriimistir. Her tlkenin kendi hukuk gelenegi ve gelisme gizgisi
dogrultusunda ortaya ¢ikan Sayistaylar ya da benzeri denetim kuruluslari, bugln artik
parlamenter demokrasinin vazgegilmez organlari haline gelmislerdir. Baslangigta klasik
biltceyi denetleyerek sonuglarini parlamentoya bildiren Sayistaylarin gérev alani,
devletin ekonomik ve sosyal hayata daha ¢ok midahale etmek zorunda kalmasi sonucu
giderek artmis ve Sayistay denetimi, kamu fonunun kullanildigi tim alanlara
yayilmistir*®®. Bu durum, bilyik &lglide Tirkiye igin de gegerlidir. Anayasamizin 160.
maddesi geregi, Sayistay, merkezi yonetim bltcesi kapsamindaki kamu idareleri (genel
batceli kuruluslar, 6zel bitgeli kuruluslar ile diizenleyici ve denetleyici kurumlar) ile
sosyal guvenlik kurumlarinin battn gelir ve giderleri ile mallarint TBMM adina
denetleme ve hukme baglama islerini yapmakla gorevlidir. Ayrica, mahalli idarelerin
hesap ve islemlerinin denetimi ve kesin hilkme baglanmasi da Sayistay tarafindan
yapiimaktadir. 5018 sayil Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu ile mahalli idareler ve
sosyal glvenlik kurumlari da Sayistay denetimine tabi tutulmustur. 5018 sayili kanunla
getirilen bu dizenleme, Anayasamizin sézkonusu 160. maddesinde 29.10.2005
tarihinde yapilan degisiklik ile de hukim altina alinmistir. Béylece, kamu kesimi
kapsaminda yer alan diger idarelerin de buylk ¢gogunlugu Sayistay denetimine tabi
olmus ve bdylece kamu hesaplarinin genis ¢aplh denetimi sayesinde mali disiplinin tesis
edilmesine katki saglanmistir.

Anayasamizin dérdiinct kismindaki “Mali ve Ekonomik Hikimler” bagligi
altindaki birinci bélimn “Mali Hikimler” alt bashgindaki 161., 162., 163. ve 164.
maddeler dogrudan butge ile ilgili olan maddelerdir. 1982 Anayasasinin 161. maddesine

iIgili_Apayasa Mahkemesi Kararlar, Alkim Yayinevi, istanbul 1998, s. 308.
*“ TUGEN, a.g.e., s.308.
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gore devletin ve kamu iktisadi tesebbusleri* disindaki kamu tizelkisilerinin harcamalart,
yillik bltceler gcercevesinde yapilacak ve bitgce kanununa, btge ile ilgili olmayan
hikamler konulamayacaktir. Bu hikim ile, butgelerin yillik olma ilkesi korunmustur.

1982 Anayasasinin 162. maddesine goére; “Turkiye BuylUk Millet Meclisi Uyeleri,
Genel Kurulda, kamu idare btgeleri hakkinda digtncelerini, her bitgenin timu
Uzerindeki gbrismeler sirasinda agiklarlar; bélimler ve degisiklik énergeleri, Gzerinde
ayrica gérisme yapilmaksizin okunur ve oylanir. Turkiye Blyudk Millet Meclisi Gyeleri,
bitce kanunu tasarilarinin Genel Kurulda gérisilmesi sirasinda, gider artirici veya
gelirleri azaltici dnerilerde bulunamazlar.” 1961 Anayasasinin 94. maddesinde de yer
almig olan bu hikim ile, iktidarin politik yaklagim iginde bulunarak bitge dengelerini
bozmaya calismalari énlenmek istenmistir. Bu hikman tersine, milletvekilleri ilgili mali
yil butgesinin genel kurul gérismeleri esnasinda, gider azaltici veya gelir arttiric
6nerilerde bulunabilirler. Ancak uygulamada, milletvekillerinin harcama artigi saglayan
dizenlemelere sicak baktiklari, bunun yani sira vergi artiglarini 6ngéren dizenlemelere
ise tepkiyle yaklastiklari gogunlukla gézlenmektedir.

1982 Anayasasinin 163. maddesinde, bitgelerde degdisiklik yapabilme esaslari
ile ilgili olarak 1961 Anayasasindan farkl hUkim getirilmigtir. S6yle ki, daha énce butge
kanunu uygulamalarinda ortaya ¢ikan bazi aksakliklari gidermek amaciyla Anayasanin
163. maddesine konulan bu yeni mali hikim ile, bUt¢ce uygulamasindan kaynaklanan
bazi mali sorunlarin ¢6ziOmU amagclanmis ve bdylece Anayasal esaslarla korunmak
istenmistir*®.

Anayasamizin 164. maddesi de “Kesinhesap” baslidi altinda dizenlenmisgtir.
1982 Anayasasli ve 5018 sayili KMYKK’ndaki paralel hilkimlerle birlikte, Glkemizde
kesin hesap kanun tasarilarinin Bakanlar Kurulunca hazirlanmasi ve TBMM’'ne sevki,
1961 Anayasasinda belirtilen streye goére kisaltiimistir. 1961 Anayasasinda kesin
hesap kanun tasarisinin TBMM’ne sevki mali yilin sonundan baslayarak 12 ay (1050
sayill Muhasebe-i Umumiye Kanununa gbre en ¢ok 17 ay) iken, 1982 Anayasasi bu

* KiT’lerin mali yapilari ve biitgeleri genel biitceden ayri tutulmakta ve biitcelerini kendileri
hazirlamaktadir. KiT lerin blitge uygulamalari gergevesinde; “Yatirim ve Finansman Programlari”
ilgili kanuna goére hazirlanir ve takvim yili basindan en az yetmigbes giin énce Bakanlar Kurulu
tarafindan karara baglanir. “isletme Biitgeleri” de, her hesap dénemi igin yillik yatirm ve
finansman programindaki hedeflere gére diizenlenir ve Yénetim Kurulunca onaylanir. isletme
bitcesi, ilgili bakanligin gerekli gérdiigi hallerde bir yildan daha uzun bir siireyi kapsayacak
bigimde hazirlanabilir.

9% Glilay COSKUN, Devlet Biitgesi, Turhan Kitabevi, Ankara, 1986, s.19.
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sUreyi 7 aya (5018 sayilli KMYKK’nun 42. maddesi 6 aya) indirmigtir. Ayni sekilde, 1961
Anayasasina gore Sayistay’in genel uygunluk bildirimini TBMM’ne verme siiresi, kesin
hesap kanun tasarisinin TBMM’'ne sunulmasindan itibaren en ¢ok 6 ay iken, bu sure
1982 Anayasasi ile yetmigbes gine dustrtlmuas ve 5018 sayill KMYKK’nun 43.
maddesinde de s6z konusu slre yetmigbes giin olarak belirlenmistir. 1982
Anayasasinin yarirlige girmesi ile birlikte, kesin hesap kanun tasarilarinin gelecek yil
biitce kanun tasarisiyla beraber TBMM'nde gérisiilmesi saglanmistir®®. Ancak, her iki
tasarinin da birlikte gértsulerek karara baglanmasi, ilginin agirlikli olarak yeni mali yil
bitce tasarisi Gzerinde odaklanmasi nedeniyle, kesin hesap kanun tasarisinin daha
rutin bir sekilde gértstilmesine yol agmakta ve dolayisiyla hiikimetlerin iglemlerinin
denetlenmesini olumsuz yénde etkilemektedir. Ornegin, 2006 Mali Yili Biitce Kanun
Tasarisi, 2004 Mali Yili Kesin Hesap Kanun Tasarisi ile birlikte TBMM’nde géristlmus
ve ayri ayri yapilan oylamalar sonucunda her iki tasari da kabul edilmigtir. Burada
dikkat edilmesi gereken bir nokta da sudur: Kesin hesap kanunu tasarisi ve genel
uygunluk bildiriminin TBMM’ne verilmis olmasi, ilgili yila ait Sayigtay tarafindan
sonuclandiriimamis olan denetimleri 6nlememekte ve séz konusu hesaplarin kesin
hilkme baglandigi anlamina gelmemektedir. ilgili yilin kesin hesap kanun tasarisi
onaylanmis olsa bile, Sayistay, tam olarak sonuglandirmadigi denetimine devam
edebilmektedir.

Ozellikle “blitge hakki” ile ilgili olarak 6nem tasiyan diger bir madde ise, 1982
Anayasasinin 89. maddesidir. Cumhurbagkaninin, TBMM’nce kabul edilen Bltce
Kanununu veto edemeyecegi, diger bir ifadeyle tekrar gértistlmesi icin TBMM’ne geri
gbnderemeyecegdi ve aynen onaylayacag! hususu, 89. maddenin 2. fikrasinda hikim
altina alinmistir. Bu hiikim, 1924 ve 1961 Anayasalarinda da yer almistir. S6z konusu
Anayasa hikmu ile, Cumhuriyet idaresi ilk kuruldugu andan itibaren “bltce hakki” ni
TBMM’'ne birakmig durumdadir.

Yukarida, 1982 Anayasasinin bltce konusu ile ilgili olan tim maddelerine
deginilmeye ¢alisiimistir. Anayasamizda, diger tUm anayasalarimizda oldugu gibi,
bireylerin ekonomik hak ve dzgurlikleri ile devletin ekonomik hak ve yetkileri acik olarak
tespit edilmemistir. Anayasamizin bitgeye ydnelik tim madde hikimlerinden de
anlasilacagi Uzere, higbir maddede ne bitce denkligine ne de bltce agiklarinin sinirina

% TUGEN, a.g.e., s.297.
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yonelik olarak bir hlkme de rastlanmamaktadir. Sadece, 65. maddede ifade edildigi
Uzere, “Devlet, Anayasa ile belirlenen goérevlerini, mali kaynaklarinin yeterliligi
Olglsinde yerine getirmelidir”. Bu ifade ¢ok genel bir ifadedir. Bu maddede yer alan
“‘mali kaynaklar” ifadesinin net olarak agiklanmasi ve devletin mali kaynaklarinin
yetersiz olmasi durumunda, bitge acgiklarinin ne sekilde finanse edilecegi ve blitce
acliklarina hangi oranda izin verilebilecegine dair hUkmun de ilgili maddeye ilave
edilmesi gerekmektedir. Bu eksikligin giderilmesi ile birlikte kamu mali disiplininin daha
kisa surede tesis edilebilmesi ydninden bir adim daha atilmig olacaktir.

b. Cumhuriyet Sonrasi D6nemde Yasal Dlzenlemelerde Bltceye Ait Hikimler

Cumbhuriyet sonrasi dénemde bitce diizenini saglamak igin, ¢ikarilan
Anayasalarimizda yer verilen mali hUkimlerin yani sira; devlet bitgesinin hazirlanmasi,
uygulanmasi, denetimi, kamu gelirlerinin toplanmasi ve kamu harcamalarinin yapiimasi
gibi temel konulari ayrintili olarak diizenleyen mali mevzuat, ézellikle bu konu igin
hazirlanmis olan yasalardir. Daha ayrintil dizenlemeler ise, ¢esitli tizik, yénelik vb. ile
gerceklestiriimis ve gergeklestiriimeye devam edilmektedir. Bu kapsamda 6zellikle,
gunidmize kadar gecen strede kamu mali yénetiminin dizenli sekilde islemesini
saglamak igin uygulama alani bulan temel mali mevzuat yasalarina kisaca deginilmeye
calisilacaktir. Bunlardan ilki siphesiz, 1927 tarihli ve 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye
Kanunu’dur. Daha sonra, s6z konusu 1050 sayili kanunu yUrirlikten kaldirarak 2003
yillinda kabul edilen 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu hakkinda ve
kisaca bilgi verilecektir.

(1) Muhasebe-i Umumiye Kanunundaki Hukimler

1927 yilinda Fransa, Belcika ve italya’nin butgce ile ilgili mali mevzuatindan
yararlanmak suretiyle hazirlanan 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu 26 Mayis
1927 tarihinde kabul edilerek 1 Haziran 1927 tarihinde yurlrlige girmistir. Bu kanunla,
kamu gelirlerinin toplanmasi, kamu giderlerinin yapilmasi ve kamu mallarinin
yOénetiminin esaslari ile bitce ve kesin hesap kanunlarinin sekilleri ve hazirlanmasinda

uygulanacak usuller tanzim edilmis ve belirtilmis bulunmaktadir*®.

% EDiZDOGAN, a.g.e., s.28.
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Devletin tim mallarinin yénetimini ve muhasebesini dizenleyen bu Kanun ile,
bltcenin hazirlanmasi, bitgenin kapsayacagi huktimler, sekil sartlari, ek ve olaganistu
O6denek halleri dizenlenerek mali isler igin saglam bir temel olugturulmasi
hedeflenmistir*®. Bu Kanununun otuzuncu maddesinde gelir ve giderlerin toplam
miktarlarinin btge icinde yer almasi gerektigi, bitce agigl varsa bunun kapatiima
biciminin bltce kanunlarinda belirtiimesinin sart oldugu éngérilmastir. S6z konusu
madde hikmune orijinal hali ile de asagida yer verilmistir.

“Madde 30 — Muvazene-i Umumiye Kanununun metnine asagidaki mevat
dercolunur:

A) Masarif tahsisati yektnu,

B) Varidat muhammenati yekinu,

C) Blitce acigi varsa ne suretle kapatilacadi,

D) Biitce senesine mahsus olan ve o sene varidat ve masarifi ile alakadar
bulunan hidktmler.

Muvazene-i Umumiye Kanununa der¢ olunacak maddeler bu daireye
maksurdur. Hikmd bir seneden fazla zamana samil maddeler bu kanuna
dercedilemez.”

Muhasebe-i Umumiye Kanunu devletin tek bir bit¢esi olacadi disincesi ile,
esas itibariyla, genel butgeyi dizenlemigtir. Ancak zaman iginde, devletin bazi gelir ve
giderleri degisik butgeler icinde yer almak suretiyle, farkli mevzuatla idare edilen ve
fonksiyonlar icra eden butgeler ortaya ¢ikmistir. Bu suretle, genel ve katma butgelerin
yani sira, mahalli idare bltceleri, genel, katma ve mahalli idare butgeleriyle ydnetilen
kuruluglara bagl olarak ¢cok sayida déner sermaye ve fon bitgeleri ile kanunla kurulan
kamu tizel kisiligini haiz ¢esitli idarelerin bltceleri Glkemizde uygulama alani
bulmuslardir. Ortaya ¢ikan yeni biitgeler bazen hikiimetlerin kamu hizmeti sunumunu
daha hizl yerine getirmelerine de araci olmustur. Bununla beraber, genel ve katma
biltce disinda yeni bitcelerin ortaya cikmasi, bu bitgelerin uygulama usul ve
esaslarindaki farkliliklar nedeniyle, mali disiplin ve mali saydamlik sorunlarini da
beraberinde getirmis, konsolide butge disindaki bitgelere dayanilarak yapilan
harcamalarin TBMM'nin bilgisi ve denetimi disina ¢cikmasina sebebiyet vermistir*®”.

Goraldagu tzere, aslinda genel bitceyi diizenlemek amaciyla yirtrlige konulan

“%® COSAR, a.g.e., s.25.
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Muhasebe-i Umumiye Kanunu, sonraki dénemde genel bltce disinda farkh adlarla
bltcelerin olusturularak uygulamaya konulmasi nedeniyle yeterliligini yitirmis ve mali
disiplinin ve seffafligin saglanabilmesi i¢cin kamu mali yénetimi ¢ergevesinin yeniden
dizenlenmesi amaciyla 5018 sayih KMYKK’nun yararlige konmasini gerekli kilmistir.

5018 sayilh Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu’nun yarirlige konulmasi ile
Cumbhuriyetin kurulmasinin ardindan uzun yillar boyunca kamu mali yénetimine ve
bltce uygulamalarina yén veren 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu ydrUrlUkten
kaldiriimis bulunmaktadir.

(2) Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu’ndaki Hikimler

10 Aralik 2003’de kabul edilerek 2004 yilinda yurirlige konulan 5018 sayili
Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu, kamu mali ydnetimimizin temel gergevesini
dizenlemektedir.

Hendlz alt mevzuat ¢aligmalari tamamlanmamis olan 5018 sayili Kamu Mali
Ydnetimi ve Kontrol Kanunu ile su amagclar hedeflenmekte ve yenilikler
getirilmektedir®®:

- Mali ydénetim ve blt¢enin kapsaminin genigletiimesi,

- Hesap verebilirlik ve mali saydamhgin saglanmasi,

- Kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullaniimasi ilkesinin getiriimesi,

- Butge sidrecinde idarelerin inisiyatifinin arttiriimasi,

- Stratejik planlama ve performans esasli bit¢celemeye gecilmesi,

- Orta vadeli harcama programi ¢ergevesinde ¢ok yilli biitgelemeye gegilmesi,

- Kamuda muhasebe birliginin saglanmasi ve mali istatistiklerin

yayimlanmasinin éngérulmesi,

- Yeni bir i¢ kontrol ve i¢ denetim sisteminin kurulmasi,

- Sayistay denetiminin kapsaminin genisletiimesi.

5018 sayill KMYKK, kapsam itibariyla uluslararasi standartlara uygun bir idari
siniflandirmayi esas almis olup, mali ydnetim ve bitgenin kapsamini genisletmis
bulunmaktadir. Kanun, “genel ydnetim” tanimi getirmekte ve bu kapsama ise “merkezi
ybnetim, sosyal givenlik kurumlari ve mahalli idareleri” dahil etmektedir. Merkezi
ybnetim bltcesi ise; “genel bitce, 6zel bltce ve diizenleyici ve denetleyici kurum

7 ONER, a.g.e., s.657.
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bltceleri’nden olugsmaktadir. KMYKK ile katma butge kaldirilarak, bu kapsamda yer
alan kamu idareleri, idari ve mali statllerine gére genel bitceli veya 6zel batceli hale
getirilmistir. Sonug itibariyla bu kapsamda devletin temel faaliyetlerinin ylrttaldigu
merkezi yonetim kuruluglari ile sosyal glvenlik ve mahalli idareler butgelerine yer
verilmistir. Genel ve katma butge yerine, bitge birligi agisindan da énemli sayilan, daha
genis kapsamli olarak merkezi ydnetim butgesi hazirlanmasi benimsenmistir. KMYKK
esas itibariyla, merkezi yénetim icinde yer alan kurumlarin mali igslemlerinin ydnetimini
ve kontroliini diizenlemektedir. idari ve mali agidan ézerklige sahip olan sosyal giivenlik
kurumlari ve mahalli idarelerin bitceleri ise kendi organlarinda gérisalip kabul
edilmekte ve faaliyet hedef ve sonuglari ise genel bltce ekinde TBMM’ne
sunulmaktadir.

KMYKK ile, genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri ayni mali yénetim ve
kontrol sistemine tabi tutulmaktadir. idarelerin tim gelir ve giderleri bltcelerinde yer
almaya baglamistir. Bunun yani sira, bitce sistemi itibariyla “stratejik planlama ve
performans esasli blitceleme” sistemine gecilmistir. Ayrica orta vadeli harcama
programi ¢ercevesinde ¢ok yilli bitcelemeye gecilmis olup, bitceler 2006 yili itibariyla
a¢ yillik projeksiyonlar gercevesinde hazirlanmaya baslamistir.

5018 sayill KMYKK ile getirilen tim bu yenilikler ile mali disiplinin ve mali
seffafligin tesis edilmesi amaglanmig ve kamu mali yénetiminin her yénlyle etkinligi ve
verimliligi ilke edinen yeni bir dizene kavusturulmasi hedeflenmistir.

(8) Kamu Finansmani ve Bor¢ Yénetiminin Dlzenlenmesi Hakkinda Kanundaki

Duzenlemeler

28.03.2002 tarih ve 4749 sayili Kanun ile daginik bir yapiya sahip olan kamu
bor¢lanma mevzuatinin tek bir ¢ati altinda toplanmasi, kamu adina mali yakimlalik

yaratan islemlerde tek bir yetkili makamin (Hazineden sorumlu bakan) belirlenmesi ve

% Hasan GUL, “Turk Kamu Mali Yénetiminde Reform Calismalarr”, 4 Mayis 2005, Biitce ve Mali

Kontrol Genel Mudirliga, Ankara, Erisim: 10.09.2005, www.bumko.gov.tr.
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borglanmaya ve kamu alacaklarina iliskin kavramlarda yeknesaklhdin saglanmasi, mali
disipline ek olarak kamu borg yénetiminin hesap verebilirligini de artirmistir*®®.

2002 yilinda yurirlige konulan “Kamu Finansmani Ve Borg Yonetiminin
Dizenlenmesi Hakkinda Kanun” ile devletin,

- l¢ ve dis borglanmasi,

- Hibe almasi ve vermesi,

- Nakit yénetiminin maliye ve para politikalari ile koordineli bir sekilde

yuardatdlmesi,

- Dis borglarinin ikraz, devir ve garanti edilmesi,

- lg ve dis borglari ile alacaklarinin yénetilmesi, Izlenmesi ve blitcelestiriimesi,
ile ilgili dizenlemelerin tek bir hukuki mevzuat altinda toplanmasi amaglanmistir.

Ozellikle mali disiplin konusunda séz konusu kanun ile getirilen en dnemli
uygulama ise, bor¢clanma konusunda limitlerin getirilmis olmasidir. Kamu Finansmani ve
Bor¢ Yonetiminin Dizenlenmesi Hakkinda Kanun éncesi ve sonrasi borglanma limiti
uygulamasi su sekildedir:

ESKi UYGULAMA:

- Borglanma limiti bltge kanununda belirleniyordu.

- Limit “net i¢ borg¢ kullanimi”ni esas almaktaydi.
- Limit % 15 oraninda artirilabiliyordu.
- Ihrag edilecek Ozel Tertip i¢c Borclanma Senetleri limit hesabinda dikkate
alinmiyordu.
- Ikrazen ihrag edilen Ozel Tertip ic Borglanma Senetleri limite dahil degildi.
- Limit ek bitgelerle degistirilebiliyordu.
YENI UYGULAMA:
- ¢ ve dis borglanma icin limit bu kanunda belirleniyor,

- Limit “net borg kullanimi’ni esas almaktadir.

- Limit % 5 oraninda artinlabilir, bunun da yetmemesi durumunda Bakanlar
Kurulu Karari ile ilave % 5 artirilabilir,

- Ozel Tertip i¢ Borclanma Senetleri borglanma limitine dahildir,

- Ikrazen ihrag edilen Ozel Tertip ic Borglanma Senetleri limite dahil degil,
ancak ilgili yil bltce kanununda ikraz limiti belirlenir,

% EKER - MERIC, a.g.e., s.178.
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- Borglanma limiti ek bltcelerle degistirilemez.

Yukaridaki karsilastirmaya bakildiginda gergekten 28.03 2002 tarihli ve 4749
saylll Kamu Finansmani ve Borg¢ Yonetiminin Dizenlenmesi Hakkinda Kanun ile borg
yOénetiminin diizenlenmesi ve sonug itibariyla da mali disiplinin saglanmasina katki
sunulmasi agisindan énemli dizenlemelerin yapildigi gérilmektedir. Ancak yine de
devletin sahip oldugu bor¢lanma yetkisinin sinirlari oldukga genistir. Bu kapsamin biraz
daha daraltiimasi, borg¢ yukinin azaltilmasi suretiyle mali disiplinin saglanmasina daha
kolay destek olabilecektir.

Kamu mali yénetiminde disiplin saglamak ve etkin bir yapiya kavusturmak
amaciyla yukarida haklarinda kisaca bilgi verdigimiz mevzuat diizenlemeleri diginda
diger bazi yasalara ybnelik olarak gerceklestirlen degisiklikler ile de mali disiplinin
saglanmasi yéninden destek saglayabilecek diizenlemeler de s6z konusu olmustur.
Ornegin, bu degisikliklerden birisi T.C. Merkez Bankasi Kanunu’nda 2001 yilinda
yapilan degisikliktir. Bu kanunun 50. maddesi “Hazineye Kisa Vadeli Avans” basligini
tasimaktadir. Degisiklik 6ncesinde Hazine’'nin T.C. Merkez Bankasi’ndan kisa vadeli
avans alabilme imkani s6z konusu idi. Ancak 2001 degisikligi ile bu hikiim kaldiriimig
ve Hazinenin Merkez Bankasi’ndan kisa vadeli avans seklinde borclanabilme imkani
son bulmustur.

Bunlarin yani sira, 5018 sayili KMYKK yururlige konulmadan bir stre énce, s6z
konusu kanunu destekleyici olarak, mali disiplinin saglanabilmesi amaciyla gesitli
dizenlemeler gergeklestiriimis bulunmaktadir.

Bu alanda ilk dizenleme fonlarla ilgili olmustur. Butgenin birligi ilkesinden sapma
gobsteren ve mali disiplini en fazla bozdugu ifade edilen fonlarin gelirleri, 1993 yilinda
bazi istisnalari disinda genel bitgeye alinmis, ancak fonlarin varliklar devam etmistir.
Bu uygulamanin devami olarak, 2000 yilinda 4568 sayili kanunlar, altyapi yatirimlarinin
finanse edildigi Kamu Ortakligi Fonu da dahil olmak Gzere 8 adet fon kaldiriimistir. 2001
yillinda 4629 sayili kanunla 25 adet fonun varligina son verilmistir. 15 Mayis 2001 tarihli
Gucli Ekonomiye Gegis Kararlari ¢cergevesinde 2001 yil icinde 4684 sayili kanunla 15
adet bltce ici ve 2 adet bltce disi fon kapatiimistir. 2002 yilina gelindiginde bitge ici
fon olarak sadece Destekleme ve Fiyat istikrar Fonu, biitge disi fon olarak da Sosyal
Dayanigsmayi Tesvik Fonu, Savunma Sanayi Destekleme Fonu, Tanitma Fonu, Tasarruf
Mevduati Sigorta Fonu ve Ozellestirme Fonu kalmistir. Kaldirilan fonlarin gelirlerinin
ilgili kurumlar adina 6ézel gelir, 6zel 6denek kaydedilerek s6z konusu kurumlara
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kullandinimasi yoluna gidilmis ve daha sonra 2004 yilinda 5217 sayili kanunla 6zel
gelir-6zel ddenek uygulamalari da kaldirilarak ézel gelirler biitgeye alinmistir*'®,

Mali disiplini saglamak igin diger bir dizenleme 2004 yili basinda 5072 sayih
kanunla yapilimistir. Buna gére kurum ve kuruluglarin, kamu hizmetlerini veya
personelini desteklemek Uzere kurulan dernek ve vakiflarin, kamu kurum ve
kuruluglarinin sunduklari hizmetlerle ilgili olarak gercek ve tizel kisilerden (cret, bagis,
katki payi ve benzeri adlarla herhangi bir kargilik almalari; kuruluglara ait personel,
bina, arac ve gerecleri kullanmalari; biitcelerinden dernek ve vakiflara 6denek, yardim
veya herhangi bir kaynak aktarmalari yasaklanmigtir. Béylece s6z konusu vakif ve
derneklerin kamu kuruluglari ile olan kaynak iligkilerine son verilmistir. Bunlara ilaveten,
bu dénemde gizli fon olarak adlandirilabilecek hesaplardan en biytga olan Tasarruf
Tesvik Hesabi 2003 yilinda 4853 sayili kanunla tasfiye edilmistir*''. Kanunla 3417 sayili
kanuna gére 4.5 milyon kisi adina birikmis olan ana paranin hemen, nemasinin ise
2006 yihna kadar 10 taksitte hak sahibi memur ve iscilere 6denmesi kararlastiriimis
olup, 2006 Haziran ayi itibariyla tim taksit 6demeleri de yapilmis bulunmaktadir.

Yine uluslararasi standartlara uyum géstermek, seffafligi, hesap verilebilirligi ve
raporlamayi saglamak, performans esasli butcelemeyi daha kolay yapabilmek
amaciyla, 2004 yilindan itibaren butgelerin IMF’nin standartlarina uygun olarak
sininflandiriimasina baglanmis ve bu kapsamda “Analitik Butge Siniflandirma’sina
gecilmistir. Analize elverigli veriler Gretmeye imkan verdidi igin, yeni bltce kodlama
teknigine “analitik butge siniflandirmasi” adi verilmistir. Analitik bat¢e siniflandirmasi;
kurumsal siniflandirma, fonksiyonel siniflandirma, ekonomik ve finansman tipi
siniflandirma seklinde dért farkli siniflandirmaya imkan saglamaktadir. Séz konusu
siniflandirma teknigi ile, program sorumlularinin tespit edilmesi ve birim maliyetlerinin
hesaplanmi imkani getiriimektedir*'. Bu yeni biitce kodlama sisteminin yani sira
muhasebe sistemi olarak da ayni dénem itibariyla nakit esash muhasebe sistemi yerine,
tahakkuk esasli muhasebe sistemi ve raporlamaya gecilmis bulunmaktadir. Tahakkuk
esasli muhasebe sistemine gecilmesi ile, genel yénetim kapsamindaki idarelerde
muhasebe birligi saglanmasi ve kamu maliyesine iligkin mali istatistiklerin Maliye
Bakanligi tarafindan dizenli olarak yayimlanmasi amaclanmistir.

“9ONER, a.g.e., 5.658.
“" ONER, a.g.e., 5.658-659.
12 BUMKO, Analitik Biitce Siniflandirmasi, Ankara, Agustos 2003, s.4
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Bunun diginda kamu mali yénetim sisteminde gergeklestirilen diger
dizenlemeler ise sunlardir:

— 4734 Sayil Kamu ihale Kanunu,

— 4735 Sayili Kamu ihale Sézlesmeleri Kanunu,

— Sayistay Kanun Tasarisl,

— Personel Kanunu Tasarisi vb.

B. Turkiye’de Mali Disiplinin Saglanmasinda Anayasal Denk Bultgenin
Uygulanabilirligi

Tlrkiye’de kamu maliyesinde disiplinin bozulmasi esas itibariyla 1980 sonrasi
ddénemde uygulanan mali politikalarin bir sonucu olarak ortaya ¢ikmistir. Kamu
kesimindeki acgiklarin giinden gline artis géstermesi sonucunda agiklarin finansmanina
ybnelik olarak Merkez Bankasi kaynaklarinin kullanimi, i¢ bor¢glanma ve dis borglanma
yolunun tercih edilmesi kamu gelirleri politikalarina verilen énemin azalmasiyla ortaya
ctkan bir siirec olarak gériilmektedir. Ulkemizde 1980 sonrasi dénemde gerek vergi
yUku ve gerekse vergi gelirleri esnekliklerinin disik kalmasi kargisinda kamu
harcamalarinin énlenemeyen yukselisinin durdurulamamasi, sorunlarin bliyimesinin en
dnemli nedenleri olarak gériilmektedir*'®.

Kamu harcamalarinin sarekli olarak artis géstermesinin temelinde yatan en
6nemli nedenlerden birisi ise, bltcelemede genellik ve birlik ilkelerinden sapmalardir.
Genel bltceler, genellik ve birlik ilkelerinden en kati bir sekilde uygulandidi bitgelerdir.
Genel butceye dahil kurumlarin kendi 6zel gelirleri bulunmamaktadir. Bu nedenle,
kurumlarin bitge ile tahsis edilen 6denekleri kullanabilmeleri igin kendilerine Hazineden
nakit verilmesi gerekmektedir. Ancak zamanla genel butceli kurumlar, kendilerine ait
bazi gelirler elde etmeye baglamis ve 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun
49. maddesine ve 6zel kanunlara istinaden kurduklari déner sermayelerle kaynak
yaratan ve bu kaynaklari kullanabilen kurumlar haline gelmisler ve 1980’li yillardan
itibaren de gereginden fazla fon uygulamasina girismislerdir. Bir anlamda genel bitcgeli
kurumlarin kendi 6zel gelirleri olamaz anlayisi terkedilmis ve gelirlerini genel bltce
yerine baska bultceler araciligiyla kullanir duruma gelmiglerdir. 1990’h yillarin basinda
fon uygulamasina belirli bir disiplin getirilmis, fonlarin kaynak yaratma ve bunu

8 Mustafa SAKAL, “Tirkiye'de Mali Disiplinsizligin Yapisal Temelleri”, Stileyman Demirel

Universitesi I.I.B.F. Dergisi, Yil: 2002, Cilt: 7, Sayi: 1, s.176.
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kullanabilme imkanlari sinirlandirilmigtir. Bunun tzerine genel bltgeli kuruluslar dernek
ve vakif uygulamasina agirlik vermisler; mali yonetim ilkeleri bakimindan fonlara gére
¢ok daha sikintili olan bu uygulama kamuda had safhada yayginlasmistir. Kisaca
aciklanan déner sermaye, fon ve vakif-dernek iligkileri, genel butgeli kuruluglarin yani
sira, bagta dUniversitler olmak Uzere katma butceli idarelerde de yaygin bir sekilde
uygulanmistir. Bu uygulamalar sonucunda, devlet bltcesi yeterince blylyemedidi halde
kamu kesimi buyimus, buyldyen kamu kaynaklari Gzerinde yasama organi yerine
yuritme organi blylk oranda hareket serbestisine sahip olurken, temel mali mevzuatin
disinda idare edilen yeni bir kamu kesimi ortaya cikmistir*'®. Kamu kesiminin
bahsedilen bicimde devlet bit¢cesinden bagimsiz olarak gittikce genislemesi
sonucunda, maliye ve para politikalarinin basarili olarak uygulanmasinda da
olumsuzluklar yagsanmaya baglamistir.

Turkiye'de dzellikle 1990°’I yillar boyunca uygulanan maliye ve para
politikalarina bagl olarak makroekonomik yapida artan kirilganliklar, Turkiye
ekonomisini istikrarli blyime ortamindan uzaklastirmis, yuksek buyime saglanan yillari
cogunlukla ekonomik daralma veya disik blytime oranlari takip etmistir. Bu dénemde,
istikrarsiz blyime yaninda yiksek enflasyon, gittikce artan kamu agiklari, faiz
harcamalari ve borg stoku ile blytyen issizlik orani ve verimsizlik ekonominin temel
sorunlari haline gelmigtir. Bununla birlikte, s6z konusu dénemin baglarinda sosyal
glvenlik, KiT ve tarimsal desteklemede uygulanan yanlis politikalar da kamu
maliyesinde ciddi bir bozulmayi beraberinde getirmistir. Artan bor¢ stoku ve buna bagh
olarak olusan yUksek reel faiz ortami bir yandan yiuksek enflasyonun kronik hale
gelmesine, diger yandan ise yurtici tasarruflarin Gretken yatirimlarin finansmani yerine
kamu agiklarinin finansmanina yénelmesine neden olmustur. Siireg iginde yasanan bu
durumu asagidaki sekil vasitasiyla da ortaya koymak miumkuindur.

Sekil 15: Tirkiye’de Mali Disiplinsizlik — Ekonomik Biliyiime lliskisi

KAMU HARCAMALARININ KAMU
GELIRLERINDEN DAHA HIZLI ARTMASI

' !

“* ONER, a.g.e., s.657-658.
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Turkiye’de mali disiplinsizligin temel nedenleri bagligi altinda da ifade etmeye

calistigimiz Gizere, kamu harcamalarinin kamu gelirlerinden daha hizli artis géstermesi,

hem batge agiklarinin hem de nominal para arzinin artmasi yéninde bir etkide

bulunmaktadir. Blt¢e agiklarinin artmasi sonucunda, agigin finansmani amaciyla

bor¢clanmaya basvurulmakta ve bor¢lanmanin artigi ise, hem tekrar nominal para

arzinin artmasi hem de ekonomideki reel tretim dlizeyinin azalmasi sonucunu
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dogurmaktadir. Tabii ki bu arada, nominal para arzinin artmasi ile birlikte enflasyon
oraninda da yukselis meydana gelmektedir. Bltce gelirleri ile giderleri arasindaki
uyumsuzluk sonucunda meydana gelen bltge aciklarinin borglanma ile finanse
edilmesi, faiz oranlarinin yikselmesine ve bu da diglama (crowding-out) etkisinin
olusmasina yol agmaktadir. Ekonomide bir taraftan diglama etkisi ile birlikte, 6zel
yatirnmlarin spekulatif kazang alanlarina yénelmesi sonucunda spekulatif karlarda artis
yasanirken, diger taraftan reel Uretimin azalmasi ile istihdam seviyesi diserek issizlik
orani artmakta ve bu da hem kaynak dagiliminda etkinligin azalmasina hem de
ekonominin durgunluga girmesine yol agmaktadir. SUphesiz, tim bu zincirleme etkilerin
sonucunda iktisadi blylme yavaslamakta ve ayni stirecin devam etmesi durumunda da
mali disiplinsizligin boyutlari daha da biyimektedir.

Son yillarda giinimiz Ulke ekonomilerinde yaganan mali bunalimlarin temel
nedenlerinden birisi, kamu kesiminin etkin kaynak kullanimini saglamadan ve mali agik
vererek blylmeyi gerceklestirmeye calismasidir. Kamu maliyesinde olusan sorunlarin
giderilebilmesi amaciyla da mali reform konusu giindeme tasinmis bulunmaktadir. Bu
gindem slphesiz tlkemiz igin de gecerliligini korumaktadir.

Kamu kesiminde mali bir reform igin yapiimasi gereken dizenlemelerin
cercevesi genel hatlari itibariyla bellidir. Etkin ve adil bir vergi sistemi kurulmasi, kamu
harcamalarinin kontrol altina alinarak israf ve verimsizligin 6nlenmesi gibi. Onemli olan
husus, bunlarin nasil gergeklestirilecedi ile ilgilidir. Karari verecek ve yuritecek olan
politikaci, bUrokrat ve se¢gmen gibi ¢esitli konumlarda olan bireylerdir. Dolayisiyla
onlarin davraniglari ve bu davraniglarin gerisindeki niyetler belirleyici birer unsur
olmaktadir. Mali bir sistemin alt sistemi davraniglardir. Davranis alt sisteminin
6nemsenmedigi durumda, mali sistem reformunun basarili olabilmesi zor
goérunmektedir. Nitekim Glkemizde eksik de olsa mali alanda getirilen yasal-kurumsal
coziimlerle ilgili asil sorunun uygulamadan kaynaklandigi gézlenmektedir*'®.

Kamu kesiminin blyimesini ve butge agiklarinin ortaya ¢ikmasini demokratik
kurumsal sureg icinde analiz eden ve kabul edilebilir agiklamalar getiren Anayasal
iktisat yaklagimi, hem mali reform énerileri getirmekte hem de bunlarin nasil yapiimasi
gerektigini ortaya koymaktadir. Asagidaki sekillerde, Anayasal iktisat yaklagimina gére

mali disiplinsizligin gelir ve harcama yén itibariyla temel nedenleri ve mali disiplinin
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saglanmasina yénelik olarak da, gelir, harcama, bltge ve borglanmaya ydnelik ¢6zim
Onerileri ortaya konmaya galisiimistir.

Anayasal iktisat yaklasimina gére mali disiplinsizlige yol acan temel nedenler
Sekil 16’da da yer aldigi Gzere gelir ve harcama yonlidir. Kamu harcamalari itibariyla
konuya baktigimizda su faktdrlerin mali disiplini olumsuz yonde etkiledigi gorilmektedir:
Kamu harcamalari devletin blylimesi ile birlikte zaman igerisinde sirekli olarak artis
gostermektedir. Kamu harcamalarinin kamu gelirlerinden daha hizli artmasi sonucunda
bitce aciklari meydana gelmektedir. Artan kamu harcamalarinin finansmani amaciyla
borclanmaya basvurulmakta ve bor¢lanma ile finansman ise hem borg yikinin hem de
biltce Gzerindeki faiz ylkinin artmasina neden olmaktadir.

Kamu gelirleri agisindan incelendiginde ise genel olarak su faktdrlerin mali
disiplini negatif ydonde etkiledigi géze ¢carpmaktadir: Vergi oranlarinin iktidardaki
hikametin istegi dogrultusunda artirilmasi vergi yukinu artirmakta, artan vergi yiku ise
kayit digi ekonomiyi tesvik ederek bu sektériin kayitl ekonomiye gére genislemesine
yol agmaktadir. Kayit digi ekonominin varligi ise vergi gelirleri lzerinde dolayli etki
yapmakta ve bu gelirlerin 6nemli élclide azalmasina yol agmaktadir. Kayit digi
ekonominin geniglemesi ile birlikte ayni zamanda kayitli ekonomi icinde yer alan vergi
mukelleflerinin Gzerindeki vergi yUkleri de artis gbstermekte ve adaletsiz vergileme ile
birlikte bitgenin temel finansman araci olan vergi gelirlerinde azaliglar yagsanmaktadir.
Birbirini olumsuz yénde etkileyen tim bu faktérler sonug itibariyle mali disiplinsizlik
olgusunu gindeme getirmektedir.

Anayasal iktisat yaklagsimina gére mali disiplinsizlige yol acan tiim bu faktérlerin
giderilebilmesi icin ¢esitli kurallarin anayasada hikim altina alinmasi gerekmektedir.
Asagida Sekil 17°de mali disiplinin saglanmasina yénelik olarak Anayasal Iktisat
taraftarlarinca 6nerilen harcama ve gelir yonli araglara yer verilmistir. Toplam kamu
harcamalarinin ve toplam kamu gelirlerinin GSYiH’ya oraninin ve transfer harcamalari
limitinin anayasada hikim altina alinmasi, vergi oraninin anayasada diiz olarak

belirlenmesi gibi dneriler bunlarda bazilarini olugturmaktadir.

“1° A. Kemal GELEBI, “Mali Reformun Davranigsal Boyutu”, Prof. Dr. Nezihe Sénmez’e
Armagan, D.E.U. i.i.B.F. Maliye Bélimii, Anadolu Matbaacilik, izmir 1997, s.177.
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Sekil 16: Anayasal iktisat Yaklagimina Gére Mali Disiplinsizligin Temel Nedenleri

MALI
DiSIPLINSIZLIK

H
A Kamu Kamu Artan kamu Borglanma Artan borg
harcamalarinin harcamalarinin harcamalarin ile ytkinn faiz
R zaman iginde gelirlerden In borglanma finasmanin yUkind
artis daha hizli ile borg yiikiin( arttirmasi
C gostermesi artmasi finansmani arttirmasi
A
M
A
G
E
L
I Vergi oranlarinin Artan vergi Kayit disl Artan oranl Adaletsiz
ihtiyari kararlarla ylki kayit ekonomi vergi sistemi vergileme
R artinimasi vergi disiligi tegvik vergi vergi vergi
yUkan({ artirir eder gelirlerini adaletini gelirlerini
azaltir bozar azaltir

Sekil 17: Anayasal iktisat Yaklasimina Gére Mali Disiplinin Saglanmasina Yénelik Géziim Onerileri
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Anayasal iktisat yaklagimina gére, mali disiplinin saglanmasi amaciyla
anayasada hukidm altina alinmasi énerilen diger kurallar bitgeye ve borglanmaya
iliskin kurallardir. Bu kurallari da Sekil 18 ve 19°’da gérmek mimkuinduir.

Sekil 18: Anayasal iktisat Yaklasimina Gére Mali Disiplinin Saglanmasina
Ydénelik Anayasal Bltge Kurallar

Toplam Kamu Gelirleri ile Kamu
Harcamalarinin Birbirine
Denkliginin Anayasal Kural Haline
Getirilmesi
(Anayasal Denk Biitge)

Bltce Aciginin veya Kamu Kesimi
Borglanma Gereginin Oransal
Olarak Sinirinin Anayasada Yer
Almasi

MALI DiSiPLIN

Denk Bitge kuralinin mevcut
oldugu bir durumda, ilave kamu
harcamasinda bulunabilmenin
yasama organi kararina
baglanmasi ve kaliteli cogunluk

kuralinin anayasada yer almasi

Anayasal bitge kurallari iginde karsimiza ¢ikan en édnemli kural, kamu
gelirlerinin kamu giderlerine denk olmasi gerektigini ifade eden “denk bltge” ilkesinin
anayasada yer almasidir. Calismamizin ikinci bélimunde Ulke incelemeleri itibariyla
da ele aldigimiz bu kural ayni zamanda en ¢ok tartisma ortami olusturan kural olma
ézelligine de sahiptir. Anayasal iktisat taraftarlarina gére denk bitce ilkesi anayasa
hikim altina alinmahdir. Bu kural diginda bitge agiginin veya kamu kesimi
borglanma gereginin GSYiH'ya oraninin anayasada belirlenmesi gerektigi gibi
dogrudan bitceyi ilgilendiren diger kurallar da mali disiplinin saglanmasi amaciyla
Anayasal iktisat taraftarlarinca énerilmektedir.

Anayasal iktisat yaklasimi cergcevesinde mali disiplinin saglanmasi amaciyla
asagidaki sekilde belirtilen ve borglanmaya iligskin olarak anayasada hikim altina
alinmasi énerilen cesitli kurallar da sdz konusudur: Toplam borg yikiinin GSYiH'ya

oraninin, i¢ ve dis borg yikinin anayasada belirlenmesi gibi.
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Sekil 19: Anayasal Iktisat Yaklagimina Gére Mali Disiplinin Saglanmasina
Yénelik Anayasal Temelde Borglanmaya iligkin Kurallar

Toplam Borg Yiikii / GSYIH
oraninin Anayasada hikim
altina alinmasi

Hem i¢ hem de dis borg¢ yikin(n
ayri ayri sinirlarinin anayasada
belirlenmesi

MALI DiSiPLIN

Hazine’nin Merkez Bankasindan
kisa vadeli avans kullaniminin
tamamen kaldirilmasi veya
anayasal temelde sinirlarinin
belirlenmesi

Merkezi ve Yerel Yonetimlerin
belirli bir bor¢ yiki Gzerindeki
bor¢lanma ihtiyacinin yasama
organinin onayina tabi olmasi ve
kaliteli cogunluk kurali ile

belirlenmesi

Yukarida yer verdigimiz sekiller yardimiyla agiklamaya calistigimiz tizere,
Anayasal iktisat taraftarlarinca énerilen ve bir lilkede mali disiplinin saglanmasi
amaciyla anayasada hikim altina alinmasi gereken pek ¢ok bitce kural mevcuttur.
Galisma konumuz itibariyla anayasal denk bltge yaklasiminin Tirkiye agisindan
uygulanabilirligini degerlendirmeden 6nce, bitce kurallari hakkinda literatiirde yer
alan argimanlara deginmek faydali olacaktir.

1. Bltce Kurallarina Yénelik Teorik Argiimanlar

Mali disiplini saglamaya yoénelik olarak uygulamaya konulan butce
kurallarinin, butce aciklarini etkiledigi, ancak bu sonuglara dayall olarak politikalar
Uretmek icin de erken oldugu bircok ampirik calismada ortaya konmustur. Bltce
kurallarina yénelik teorik argiimanlarda belirtildigi Gzere, bitce prosediriinde rol

alan aktorlerin bltce agiklarina yonelik egilimlerini degistirebilmek, mali disipline
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ybnelik kurallar iginde davranmalarini saglamak ile mimkin olabilecektir. Bltge
kurallari dahilinde c¢ikarilabilecek sonuglardan birisi, butce prosedirinde rol alan
aktorlerle ilgili kurallar koymanin ve bu kurallarin uygulanabilirligini saglamanin mali
disiplinin saglanmasinda etkili olabilecegidir. Diger bir sonuc ise, kati biitce
kurallarinin ve 6zellikle denk bltce kuralinin, bir taraftan uygulayicilarin mali politika
esnekliklerini azaltmakta oldudu, diger taraftan da kurallardan kagmak igin ¢esitli
¢cabalar icine itmekte oldugudur. Kurallarin mali politika esnekliklerini ortadan
kaldirdigina iliskin ¢cok fazla ampirik kanit yoktur. Ancak, hikimetlerin kurallara karsi
gelistirdikleri cesitli uygulamalarda oldukg¢a basarili olduklari da gézlenmistir. Bu
nedenle, kurallarin basit olmasi ve kurallara uymamanin uygulayicilar agisindan
maliyetli hale getiriimesi (kurallarin ve uygulama sonuglarinin kamuoyuna
agiklanarak seffaf hale getirilmesi gibi) gereklidir*'®.

Mali disiplini saglamaya ydnelik bltce kurallari hakkinda literatiirde teorik
temele dayanan (¢ temel argiiman s6z konusudur:

Birinci arglman, literatlirde ortak kaynak trajedisi® (tragedy of commons),
“* (common property
resources) olarak bilinen kavramlarla iligkilidir. BuUtgeden, baski gruplari,
milletvekilleri, burokatlar, se¢cmenler gibi beklentisi olan birgcok grup mevcuttur.
Dolayisiyla, bitceden kaynak tahsisine bagh olarak, her bir grubun farkl tercihleri
olabilmektedir. Dogal olarak, her bir grup hikiimet (izerinde baski kurarak, bitcenin
bilesimini kendi talepleri ydniinde degistirmek istemektedirler. Tim halktan toplanan
vergiler veri oldugunda, s6z konusu gruplarin harcama isteginden kaynaklanan vergi
yUkd, tim topluma yayilmakta, ancak, ortaya ¢ikan fayda sadece talep eden gruba
yayllmaktadir. Meralar, denizler, gdller gibi ortak mal kaynaklarinda ortaya ¢ikan
asirt  kullanim, badtge gelirlerinin asin  kullanimi olarak ortaya ¢ikmaktadir.
Bitgelerden hizmet talep eden gruplar, ortaya c¢ikan sosyal maliyetleri dikkate
almamakta ve dolayisiyla bu gruplar mali aldanma icine girmektedirler. Bunlara
ilaveten, ayrica, her bir milletvekilinin kendi secim bdlgesine fayda saglayacak
sekilde, ortak mal olan vergi gelirlerini kullanmak istemeleri de sz konusu olacak ve

sonug olarak, orta vadede toplam harcamalar veya butge acgiklari Gzerine konulacak

“® MOGOL, a.g.e., 5.428.

* Topluma ait kaynaklarin, uzun vadeli sonuglarina bakmadan kisa dénemli kazanglar ugruna
koétl yonetilmesi, asir kullaniimasi ve rezervlerin tiketilmesi.

** Bitgenin hem gelir hem de harcama tarafi Gizerinde yanilsama meydana getiren etkiler,
mukellefin, devletin maliyetinin gercek boyutlarini algilamasini engellemektedir.

** Herkesge sahip olunan dolayisiyla kimsenin mulkiyetinde olmayan kaynaklar, hava, su ve
gevre gibi.
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kisitlamalar zorunlu hale gelmektedir*'’. Bitce aciklari veya harcamalar iizerine
herhangi bir kisittama olmadiginda ise, kamu maliyesinde surdirllemez butce
aciklari ile karsi karsiya kalinacak ve mali disiplinsizligin boyutu daha da artarak
makroekonomik istikrarsizlik da bas gdsterecektir.

Bitge kurallarinin mali disiplini saglamak amaciyla kullanilmasi gerektigi
konusundaki ikinci teorik argiman, Buchanan-Tullock’'un oy alig-veris (logrolling)
mekanizmasidir. Logrolling, karar alma birimlerinde gizli veya ag¢ik olarak ve zaman
icinde oylarin siralamasiyla ortaya ¢ikan oy ticaretini ifade etmektedir. Yani, bir
kisinin, diger kisinin istedigi se¢cenek lehinde oy kullanmayi, kendi tercih ettigi bagka
bir secenek lehinde oy kullanmasi sartina baglamasidir. Buchanan-Tullock oy
ticaretinin, siyasi mekanizmanin se¢men tercihlerindeki farkliliklari da dikkate almasi
acisindan faydall oldugunu distunmektedirler ancak; oy ticaretinin, kamu
harcamalarinin ¢ok fazla biyimesine neden olabilecegini belirtmigler ve bu nedenle,
milletvekilleri, birokratlar ve bltge slrecinde rol alan diger birimler Uzerinde
herhangi bir kisitlama olmadidinda, bitce 6deneklerinin asin buyimesi de
kacinilmaz olabilecektir*'.

Bu konudaki Uiglincii teorik argliman ise, asimetrik bilgi sorunu® (principal-
agent problem)dur. Asimetrik bilgi sorunu, baskan ile bagkanin emrinde ¢aligsan biro
amaglarinin her zaman 6rtismedigi zaman ortaya cikmaktadir. izak Atiyas,
asimetrik bilgi sorununu iki grupta toplamaktadir. Bunlardan birincisi, politikaci—
segcmen iliskisine dayanmakta, ikincisi ise, politikaci—blrokrat iligkisinden
kaynaklanmaktadir. Bu argiiman cercevesinde, politikaci—se¢gmen iligkisi, segmenin
baskan (principal), politikacinin buro (agent) roliini Ustlendigi disUntlmektedir.
Se¢menin bitgce Uzerindeki istekleri ile politikacinin bltgcede gergeklestirdikleri
arasinda c¢ogunlukla tersine farkliliklar olmaktadir. Bu sebeple, politikacilarin
segmen istekleri yénlinde politikalar izlemelerini garanti altina alacak kurumsal
degisikliklerin yapilmasi zorunlu hale gelmektedir. ikinci olarak, politikaci-biirokrat
iliskisinde ise politikacilar principal, bUrokratlar agent rolini almakta ve birokrat ile
politikaci hedefleri arasindaki farkhliklar sorunun temelini olusturmaktadir.
Birokratlar daha biylk bitce, daha fazla itibar hedefine ydnelik olarak bitge
uygulamasinda bulunurken; politikacilar hizmetlerin segmen bélgelerine en etkin ve

" MOGOL, a.g.m., 5.408.

“® Robin W. BOADWAY and David E. WILDASIN, Public Sector Economics, 2nd Ed.,
Boston, 1984, 5.97-100; MOGOL, a.g.m., s.409.

* Sahip-temsilci sorunu: Firmada yonetici ve hisse senedi sahipleri arasinda gikar farkliligi;
firma ydneticilerinin firmanin degerini ylikseltme konusunda firma sahipleri kadar fazla ¢aba
gbstermemeleri sorunu.
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en az maliyetle g6tirilmesini istemektedirler. Bu nedenle, birokratlarin
politikacilarin  ilgilerine gbére uygulama yapmalarini saglayacak kurallarin
gelistiriimesi dnerilmektedir*'®.

Yukarida yer alan teorik argimanlar, mali disiplinin saglanmasi agisindan
bitce kurallarinin dnemli oldugunu ve bu amag icin yUrirlige konulmasi gerektigini
Ozetle ortaya koymaktadir. Ancak, bitge kurallar agisindan bu olumlu argimanlarin
yani sira, konuya farkh agidan bakan ve 6zellikle denk bitce yasasinin optimal
olamayacagina y6nelik olarak ortaya atilan iki teorik argiiman da séz konusudur. Bu
argimanlari da kisaca agliklamak, ¢alismanin ana konusu olan denk bitge kurali
acisindan 6nem tasimaktadir.

Bu argimanlardan birincisi; istikrar politikalari ile ilgilidir ve Keynesyen
¢dzim Onerilerine dayanmaktadir. Keynesyen konjonktir karsiti  politikalar,
durgunluk dénemlerinde vergi indirimleri ve harcama artislar yoluyla bitce acidi;
iktisadi genisleme dbénemlerinde ise, vergi artislari ve harcama azalislari yoluyla
bitce fazlasi olusturmayi 6nermektedir*®®. Bununla birlikte, bu tiir ince ayarli mali
politikalarin uygulanma olanag:i ve elverigliligi, kati bir denk bitge kuralinin
uygulanmasi durumunda ortadan kalkabilecektir.

Denk bitge yasalari fikrine karsi ortaya atilan ve Barro (1979) ile Lucas ve
Stokey (1983)’e ait olan ikinci teorik argiman, bitge agiklarinin vergiyi dizlestirme
teorisi (the tax smoothing theory of budget deficits) dir. Bu teoriye gbre, biitce
aciklari ve fazlalar vergilemenin bozucu etkisini dizlestirmek (ortadan kaldirmak)
icin kullaniimalidir. Bu nedenle butge agiklarina, harcamalarin gegici olarak yiksek
oldugu 6rneg@in savaslar, dogal afetler, acil durumlar vb. gibi durumlarda veya
gelirlerin gegcici olarak disik oldugu 6érnedin durgunluk esnasinda izin verilmelidir.
Ancak, her yil denk bitge 6ngdren bir yasa, bltce agiklari ve fazlalarinin optimal

3

vergi dizlestirme politikasini yirGrlige koymak igin gerek duyulan bir “tampon’
olarak kullanilmasini asir derecede sinirlandiracaktir®’.

Yukarida butce kurallarina yénelik teorik argiimanlar hakkinda bilgi verilmeye
calisilmistir. Goruldigi tzere, mali disiplinin saglanmasi amaciyla denk biitge kurali
da dahil olmak Ozere gesitli batge kurallarinin yirtrlige konulmasini destekleyen ve
elestiren iki farkli teorik argiiman séz konusudur. Bu argiimanlari tamamlayici bilgi

olarak &zellikle denk bitce kurali basta olmak Uzere yirirlige konulan diger bitge

% jzak ATIYAS — Serif SAYIN, “Budgetary Institutions in Turkey”, Middle East Economic
Association In ASSA Meetings, January 7-9, 2000, s.3-4; MOGOL, a.g.m., 5.409-410.

2 Alberto ALESINA — Roberto PEROTTI, Budget Deficits and Budget Institutions, NBER
Working Paper Series, No: 5556, May 1996, s.4.
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kurallarini degerlendiren amprik ¢alismalara ve uygulama sonuglari ile ydneltilen

elestirilere deginilmesi de konumuz agisindan énem tasimaktadir.
2. Bitge Kurallarina Yoénelik Amprik Galismalar ve Elestiriler

Uygulamaya konulan butge kurallari ve sonuglarina yénelik olarak yapilan
cesitli amprik calismalar ve uygulama sonugclari ile birlikte elestirilere de asagida
sirasiyla yer verilmeye caligilacaktir.

James Poterba (1994) ABD eyaletlerini inceleyerek mali soklar (zerinde
durmustur. Bu eyaletler degisik butce yasalarina sahiptir. Eyaletler i¢cinde kati, daha
esnek veya hi¢c denk butge yasasi olmayan eyaletler de vardir. Fakat higbir eyalet
yasa ile bitce agigini devam ettirme isteginde degildir. Mali agiklar beklenmeyen
gelirdeki dusUs veya harcamalardaki artistan kaynaklanmaktadir. Poterba degisik
tirdeki denk bitge yasalarinin eyaletlerin mali soklara kargi aldiklari kararlar
Uzerinde etkili olup olmadiklari konusunda c¢alismalar yapmistir. Poterba butce
yasalarinin sorun olusturdugunu ortaya koymaktadir. Biitce acgiklarina kargi yetersiz
yasalari olan eyaletler mali soklar kargisinda daha yavas kalmaktadirlar, giclu denk
bltce kurallari uygulayan eyaletler ise, digerlerine gbre tahminlenmeyen soklara
daha hizli uyum saglamaktadirlar*®.

Anayasal denk butcenin etkinligi ile ilgili bir baska ampirik ¢alisma Bohn-
Ihmen (1996) tarafindan yapilmistir. Bu calismada genel bltceyi ve diger bes
kaynaktan saglanan butceleri —bltce disi fonlari- (sermaye fonu, sosyal givenlik
fonu, kamu ¢alisanlari emeklilik fonu, rainy-day fonu ve yenileme fonu) iceren bir
acik olcutl belirlenmistir. Bu 6lcit kullanilarak ABD'de 1970-1991 déneminde 47
eyaleti kapsayan bir model olusturulmustur. Bu cercevede eyaletlerdeki konjonktiirel
gelismeler, eyaletlerin varlik durumlan —gelirleri-, idaredeki politik partilerin
faaliyetleri incelenmis, sonugta denk bltce kurallari ile bu degiskenler arasinda
birebir iliski bulunmustur. Buna gbére siki yil-sonu bltge kurallarinin uygulandigi
eyaletlerde genel bltce agiklari azalirken —bu siki kurallar genel bltce dengesini kisi
basina 100$ disecek sekilde arttirmistir-, gevsek yil-sonu bitge kurallarinin

uygulandi§i eyaletlerde bu aciklar azalmamistir*®.

421 y.a.g.e, s.b.
2 James POTERBA, “State Responses to Fiscal Crises: Natural Experiments for Studying
the Effects of Budgetary Institutions”, Journal of Political Economy, June 1994, Vol:102
Sgg §s.793-821.

Robert KROL, “A Survey of the Impact of Budget Rules on State Taxation, Spending and
Debt”, The Cato Journal, Vol: 16 (3), 1997, s.5.
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Buchanan ve Wagnerin 1997 yilinda birlikte yayimladiklari “Bltge Agikli
Demokrasiler-Lord Keynes'in Politik Mirasi” adli kitapta bltce Uzerine anayasal
sinirlamalar  konulmadigi takdirde ekonomilerin agik bitge ile isleyecegi
savunulmaktadir. Buchanan-Wagner'e gére biitge dengesi bir mali yil ile sinirli
olmak zorunda degildir, birden fazla mali yila yayilabilir. Burada énemli olan nokta;
kamu harcamalarinin etkin kontroliniin saglanmasi igin bitce sdrecinin mimkin
oldugunca kisa tutulmasi ve bu siirenin anayasada acikga belirlenmesidir***.

Yukaridaki ampirik ¢alismalarin aksine Levinson (1998) tarafindan yapilan
bir bagka calisma siki mali kurallarin istikrar bozucu etkilere yol agabilecegini ortaya
koymaktadir. Bu calismaya goére devletin konjonktir dalgalanmalarini etkileyerek
istikrari saglama yetenegi, kullandigi konjonktir karsiti politikalara baglhdir. Siki mali
kurallar konjonktlr karsiti politikalarin uygulanmasini sinirlandirdigi igin devlet
istikrar saglayici fonksiyonunu yerine getirememektedir. Buradan hareketle
Levinson, siki mali kurallarin konjonktir hareketlerini daha da kétilestirerek istikrar
bozucu etkilere yol actigini savunmaktadir®.

Bazi yazarlar da denk bitce kurali uygulamalarinin etkin islemedigini ve
hatta hikimetleri, muhasebe sisteminde degisiklik yapma, bazi gelir kalemlerini
bltceye dahil etme, bazi hizmetleri bltce disina c¢ikarma veya daha alt yerel
birimlere aktarma gibi c¢esitli blt¢ce oyunlari ile kuralin etrafindan dolasmaya
zorladigini ileri siirmektedirler*?®. Bu tiir bir iddianin dogrulugunu test edebilmek icin
eyaletlerin bltge acgiklarini kapatmak icin hangi tir ¢dziimlere basvurdugunu tespit
etmek 6nemlidir. Buna yo6nelik bir calisma ABD Genel Denetim Ofisi tarafindan
yapllmis ve su sonuglara ulasimistir?’: ABD’de 18 eyaletin biitce uygulamasi
sirasinda agiklar kapatmak igin aldiklari énlemlerin yapay oldugu belirlenmisgtir.
Diger taraftan 22 eyaletin biit¢ce uygulamasi sirasinda harcama azaltma, 15 eyaletin
ise gelir arttirma yoluna basvurdugu tespit edilmistir.

Allesina ve Perotti inceledikleri ¢esitli amprik calismalardan su sonuglar
cikarmislardir*®®; Federal hiikiimetler icin denk biitce yasalari iyi fikir degildir. Bu

yasalar kati bir sekilde uygulanir ve butgenin seffafligini azaltici etkiler meydana

“?4 Richard McKENZIE, Bound to Be Free, Hoover Institute Pres, Stanford, California, 1982,
s.164.

*2° KENNEDY-ROBBINS, a.g.e., s.17-18.

% MOGOL, a.g.m., s.425.

*47 US General Accounting Office, Balanced Budget Requirements: State Experiences
and Implications for the Federal Government, GAO/AFMD-93-58BR, Washington D.C.,
1993, s.33.

28 ALESINA — PEROTTI, (1996), a.g.m., s.406.
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getirebilir. Denk biitge yasalarn federe devlet hikiimetleri igin daha uygundur ve bu
nedenle federal devletler yerine federe devletlerde uygulanmasi gerekir.

Yapilan amprik calismalar disinda Ulke uygulamalarina ve Onerilerine
ybnelik olarak yapilan elestiriler de s6z konusudur. ABD’nde federal dlzeyde
anayasal denk biitce énerisine ydneltilen elestiriler ise su sekilde siralanabilir*®®:

- Anayasal denk bultge dnerisi, ekonominin blylimenin gig¢li ya da zayif
olmasina bakilmaksizin her yil bit¢cenin denk olmasini zorunlu kilar. Bu ise olduk¢a
problemlidir. Ekonomik bUylmenin ¢ok yavas oldugu ve issizlik sigortasi gibi
harcama maliyetlerinin hizli arttigi ve buna karsilik vergi gelirlerinin daha yavas
arttigr yillarda, resesyonu derinlestirerek ve hizlandirarak ekonomiyi zayiflatir ve
bitce agiklarini genigletir.

- Anayasal denk bitce Onerisi, hikimetin gérevini yeterince iyi yerine
getirmemesine yol agabilir.

- Anayasal denk bltgce dnerisi, devletin uzun dénemde getiri saglayan kamu
yatirimlarini olduk¢a azaltir. Egitim, altyapi, arastirma ve gelistirme alanlarina
yapilan bu tir kamu yatirnmlari, uzun dénemde verimlilik artisina yol agar ve 6zel
sektdr yatirnmlarini da artirarak vergi gelirlerinin artmasina yol agar. Ancak her yil
bitce denkligini zorunlu kilan bir Anayasal Denk Bitgce Onerisi, devletin bu tir
yatirimlarini 6nemli diizeyde azaltir.

- Denk butge diizenlemesi, daha geng nesilleri daha agir sekilde etkileyebilir.
Bu dlzenlemenin g¢ocuklarin korunmasini saglayacagl iddia edilmesine karsin,
ashinda c¢ikarlarini zedeleyecektir. Cilnki bu dizenleme, gelecek on yillarda
gocuklarin esit sekilde tedavi edilebilmelerini sadlayacak maliye politikasi
uygulanmasini  zorlastiracaktir. Denk Bultce Kurall, 6zellikle Sosyal Gulvenlik
Sistemini olumsuz olarak etkileyecektir.

- Hazinenin borglanma maliyetlerini yikseltebilir.

- Denk bitge 6nerisi, politikanin orta dizeyli ve fakir halktan ziyade varlkli
kesim lehine igletiimesine yol acar.

- Denk Butge Yasalari Federal Hikimetler yerine Federe Devletlerde
uygulanmalidir. Federal bitce, ulusal ekonomi (zerinde federe bltcelerden daha
blylk etkiye sahiptir. Ayrica, érnegin ABD’de eyaletler bazinda uygulanan denk
bltce kurallari, ¢ogunlukla eyaletlerin cari bitgelerini kapsamaktadir. Bir c¢ok

29 Robert Greenstein, “The Balanced Budget Constitutional Amendment: An Overview”,
Erisim: 04.01.2006, http://www.cbpp.org/Bbaovrvw.htm.
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eyalette sermaye bitceleri ve 06zel fonlar denk bltce kuralinin kapsamina
girmemektedir.

- Kati denk butge kurali, butge seffafigini azaltici etki yapmaktadir.

Amerika Birlesik Devletleri gibi Kanada'da da denk bltce ve diger kati bltce
kurallarina yénelik elestiriler de giindeme gelmektedir. Bu elestirileride asagidaki
bicimde ifade etmek mimkuindur.

Kanada’'da mali sorumlulugun kanunlarla diizenlenmesi ¢abasi; ekonomik,
sosyal ve demokratik agidan Kanada igin politika kararlarini iyilestirmede uygun
degildir*®°:

- Kamu sektdri borglanmasi Gzerindeki sinirlama ekonomik agidan anlamsiz
bir davranistir ¢inki bu, 6zel sektérin durgunluk dénemlerinde hikimet
harcamalarinin ekonomiyi istikrara ulastirma tzerindeki hayati roliinii g6z ardi eder.

- Yilik denk butce olusturma ile ilgili Gnemli bir problem, konjonktirel olarak
akigkan olan gelirlerle ilgili problemin ¢ézilememesidir. Disik ekonomik faaliyet ve
yUksek issizlik dénemlerinde hikimetler dogal olarak konjonktirel agik verir ¢inki
vergi gelirleri diser ve igsizlik sigortasi, tarimsal ve diger tesvikler, sosyal gtivenlik
ve diger programlar Gzerindeki harcamalar artar. Bu sartlar altinda agik harcama; bir
yandan kigilere ekonomik givenligi saglamak icin bir yandan da mal ve hizmetlerin
talep seviyelerini destekleme yoluyla 6zel sektdrii tesvik etmek icin yardimci bir
fonksiyon Ustlenir. Konjonkturel acgiklar, olmasi gerektidi gibidir ¢linkl vergi ve
transfer sistemlerinde yer alan otomarik stabilizatérlerin ¢galismasini ayarlar.

- Tom iktisatgilar su goriste birlesmektedir: “Her mali yilda ekonomik
sartlardan bagimsiz olarak denk butgenin gergeklestiriimesi, kétd bir kamu
politikasidir”. Kamu Tercihi iktisatgisi J. Buchanan bile tim sartlar altinda agiklar
yasaklanirsa, resesyon riskinin yasanacagini kabul etmistir.  Buna karsilk
Buchanan sunu 6nermektedir*®’: Dogru gelir ve harcama tahminleri kullanilarak
olusturulan tek bir bitce plani, yillik dengelemeye dayanmalidir. Buchanan’a gére,
bltce onaylandiktan sonra ekonomik sartlardaki beklenmedik degisikliklerden dogan
gercek artislar yasaklanmamalidir.

- Acik karsiti ve vergi karsiti dnlemlere ydnelmenin, sosyal politikaya yénelik
yaklasimi énemli dlgude tehdit ettigi de belirtiimelidir. Kisa dénemli bltge kararlari
Uzerinde yeni kanunlarin muhtemel etkileri ve ayrica bunlarin kamu faaliyetini

%0 | isa C. PHILIPPS, “The Rise of Balanced Budget Laws in Canada: Legislating Fiscal
SIr)ResponsibiIity", Osgoode Hall Law Journal, Vol:34, No:4, 1996, ss.681-740.

%" James M. BUCHANAN, “Clarifying Confusion About the Balanced Budget Amendment”,
National Tax Journal, Vol:48, 1995, s.347-349 (Aktaran: PHILIPPS, a.g.m., s.719).
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sekillendirmedeki artan &nemi tartisildiginda su sonuca variimistir: Denk bitge
kanunlari sadece sosyal adaletin uygulanmasindaki zorluklari arttiracaktir”.

- Denk butge kanunlari, belirli bltce kararlari Gzerinde aragsal etkilere sahip
olabilir ve bunlarin kamu faaliyeti Gzerindeki belirgin etkisi sosyal harcamalari
engeller. Denk biitce kanunu gelirler distigiinde artan harcama sinirlamalari
Uzerinde artan bir baski olusturur ve ekonomi tekrar resesyona girer. Bu kanunlar
nispeten ekonominin glcli oldugu dénemde uygulanmistir ve gelecekteki etkileri
belirsizdir. Eger hikimetler bu kanunlara uygun davranmakta israr ederse, bir
sonraki ekonomik durgunluk daha siki bir harcama daralmasini getirebilir. Clnki
federal hikimet transferleri sinirlamistir ve daha ylksek sosyal gelismenin
maliyetinin yarisini otomatik olarak daha fazla karsilayamayacaktir.

- Her sey yolunda gitse bile denk bitce kanununun varligi, yoksullugu ve
resesyonun insanlar Gzerindeki diger olumsuz etkilerini azaltmak icin harcanan
paranin politik maliyetlerini arttirir.

- Mali sinirlamalar, neo-liberal alanda demokrasinin  sorunlarini
yansitmamaktadir, ¢linkii hikimetleri, toplumdaki sorumlu olmayan gtctin temel
kaynag! olarak goérlrler ve ilgiyi, ekonomik glicin &6zel dagilimi ve piyasalarin
iyilestiriimesi ihtiyacindan bireylerin ihtiyaclarinin ve faydalarinin diizenlenmesine
kaydirirlar.

- Mali sinirlamalar ilgiyi, bitce temeli Gzerinde ve belirli rakamsal hedeflere
nasil ulasilacagr sorusu Uzerinde yogunlastirir. Mali dengenein her sart altinda
dogru amag¢ olup olmadigi seklindeki politik soruyu veya bagka hangi amaglarin bu
amacin yerini alabilecegini sorusunu g6z ardi ederler.

- Bunlara ilaveten denk biitge kanunlari demokratik degildir. ClUnk0 bitgenin
sosyal politika kararlarini etkilemesini saglarlar ki bltce aslinda danisma, karar
verme ve protesto etme imkanlarini minimize eden bir belgedir. Ustelik, hedefe nasil
ulasilacagi belirlenmeden sfir-agik ihtiyaci belirlemek kolaydir.

- Denk bitgenin glvenilebilirligine iliskin en blylk basarisizlik sudur: Denk
bltce taraftarlari; toplumumuzdaki sorumsuz giiclin temel kaynagi olarak hikimeti
gorirler ve boylece ilgiyi piyasalardaki keyfi 6zel glcten uzaklastirirlar. Mali
sinirlamalar, 6zel ekonomik iligkileri demokratiklestirme konusunda higbir sey
yapamaz Ustelik dnceden sinirsiz piyasa gugcleri Gzerinde belirli bir kontrol olusturan
kamu kurumlarinin faaliyetlerini sinirlandirarark durumu daha da kétulestirir.

Yukarida yer vermeye cgalistigimiz elestiriler de géstermektedir ki, anayasal

denk butce ilkesinin en ¢ok tartisildigi ABD ve Kanada'da bu kurala yénelik olarak
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ciddi elestiriler yapilmaktadir. Bu elestiriler disinda kati kural olmasi nedeniyle
durgunluk dénemlerinde esnek butge politikasina izin vermemesi, savas yillarinda
bltce ayarlamalari yapilmasina izin vermemesi gibi nedenler de literatirde ifade
edilen diger dezavantajardan bir kismidir.

Anayasal denk bltce karsitlarinca denk biitce uygulamasi gibi kati bltce
kurallari yerine alternatif bir yaklasim olarak, daha esnek kurallarin uygulanmasi
dnerilmektedir. Ornegin, savas, dogal afet, ani talep daralmalari gibi olaganisti
durumlarda kati kurallar uygulanmayabilir. Ancak bu tir bir esneklik tanindiginda,
olaganistli durumlarin agikga tanimlanmasi ve izleme mekanizmalarinin kurulmasi
zorunludur. Kural mi, ihtiyarilik mi tartismasinda, kurallarin basit olmasi gerektigi,
kurallar karmasiklastikga beklenen amaglarin gergeklesmedigi bilinmektedir. Clnku
karmasik kurallarin kolaylikla delinebildigi, sonugta faydasiz bir hal aldiklar ifade
edilmektedir. ikinci bir 6rnek olarak, her yil denk biitce uygulamak yerine, belirli bir
zaman déneminde (6rnegin, 3-5 yillik bir zaman diliminde) dengenin saglanmasi

kurala baglanabilir*®

. Bu takdirde, belirli bir yilda ortaya ¢ikan butce agiginin,
ilerleyen yillarda kapatilabilmesi saglanmis olacak ve ayrica butge agigina
basvurmaya yol agan olaganlsti durumlar ortadan kalkarak bu durumlarin ekonomi

Uzerinde olusturacagi olumsuz etkilerden en az zararla ¢ikilmis olabilecektir.
3. Turkiye’de Anayasal Denk Butge Kuralinin Uygulanabilirligi

Yukarida ayrintisiyla ifade etmeye galistigimiz ve galisma konumuz itibariyla
da 6zellikle mali disiplinin saglanmasi agisindan Anayasal Iktisat taraftarlarinca
yapilan énerilerden birisi, Turkiye’de “Anayasal denk butge” ilkesinin uygulamaya
konulmasi ve bu suretle devletin gelirleri kadar harcama yapmasinin saglanarak
mali disiplinin hedeflenmesidir. Elbette, bir Glkenin olagan kamu gelirleri ile kamu
harcamalarini finanse edebilmesi ve bunun sonucunda bltgcenin denk olarak
kapatilmasi, vergi yOokinin c¢ok agir olmamasi sartiyla 6zellikle vatandaslar
tarafindan oldukg¢a arzu edilen bir durum olabilir. Ancak, Tirkiye’de Anayasal
temelde denk bultce ilkesinin uygulamaya konulabilmesi igin bir takim kriterlerin de
mevcut olmasi gerektigi distnlimektedir. Asagidaki tabloda s6z konusu temel
kriterler tarafimizca tespit edilmeye calisiimis ve kriterlere yonelik olarak da

Turkiye’'nin durumu degerlendirmeye alinmigtir.

*2 MOGOL, a.g.m., s.411.
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Tablo 50: Anayasal Denk Bitge Kuralinin Uygulanabilmesine YénelikTemel

Kriterler ve Bu Kriterler Karsisinda Turkiye’de Durum

TEMEL KRITERLER

TURKIYE

- EKONOMIK VE SIYASI iISTIKRAR

- GENELLIKLE ISTIKRARSIZLIK SOZ
KONUSUDUR.

- KAMU HARCAMALARI ILE KAMU
GELIRLERI BIRBIRINE DENK veya
ARADAKI NEGATIF FARK COK DUSUK
DUZEYDE OLMALIDIR.

- KAMU HARCAMALARI ILE KAMU
GELIRLERI ARASINDA ONEMLI
DUZEYDE NEGATIF FARK VARDIR.

- KAMU SEKTORU BORC STOGU
DUSUK SEVIYEDE OLMALIDIR.

- KAMU SEKTORU BORC STOGU
YUKSEK SEVIYEDEDIR.

- IKTIDARDAKI HUKUMETIN BU
KURALI  UYGULAMA  KONUSUNDA
TARAFTAR OLMASI ve BU KONUDA
ANAYASA DEGISIKLIGINE GITMESI
GEREKLIDIR.

- HUKUMETLER HARCAMALARININ
SINIRLANDIRILMASI HUSUSUNDA
GENELDE ISTEKSIZDIR.

- ANAYASAYA KOYULACAK BOYLE BIR
HUKUMDE KOLAYCA DEGISIKLIK

YAPILAMAMASIDIR. (Kaliteli Cogunluk

- TURKIYE'DE ORTALAMA 2 YILDA
BiR ANAYASA DEGISIKLIGINE
GIDILEBILMEKTEDIR.
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Kurall ile degisiklige gidilebilir. Ucte iki | (1982 ANAYASASINDA TOPLAM 11 KEZ
veya dértte g gibi.) DEGISIKLIK YAPILMISTIR.)

Slphesiz bir Ulkede “anayasal denk bltce” kural gibi kati bir kuralin
yUrarliige konulabilmesi igin dncelikle “ekonomik ve siyasi istikrar” ortaminin belirli
Olgtide mevcut olmasi gerekmektedir. Turkiye hem ekonomik hem de siyasi istikrar
kriteri agisindan degerlendirildiginde genellikle istikrarsizlik ortaminin agirlikli olarak
mevcut oldugu ifade edilebilir. Nitekim sadece 1999 yilindan bugine iki énemli
ekonomik kriz atlatilmis bulunulmakta ve 6zellikle ¢ok partili hayata gecisle birlikte
ortalama olarak birbuguk yilda bir genel segimlerin yapildidi géze carpmaktadir.
Turkiye Cumhuriyeti devletinin 1923 yilinda kurulmasindan giinimize degin gegen
83 yillik suregte yapilan segimler sonucunda 59 kez hikimet degisikligi yasanmis
ve ¢ogu kez de koalisyon hikimetleri ile UGlkemiz y&netilmis bulunmaktadir.
Ekonomik ve siyasi istikrarsizigin sirekli olarak Ulke gindeminde olmasi
durumunda anayasal denk butce ilkesinin uygulanabilirlik dizeyi de énemli digtide
sarsiimaktadir.

ikinci olarak, bilindigi Gizere anayasal denk biitce kuralinin anlami gelir ve
giderlerin birbirine denk olmasi gerektiginin anayasada hikim altina alinmasidir.
Bdyle bir kuralin anayasada hikim altina alinmasindan énce bultge buyUklukleri
itibariyla mevcut durumun titizlikle gbzden gecirilmesi gerekmektedir. Bu kapsamda
mevcut durum itibariyla kamu gelir ve giderleri birbirine denk olmasa da bultge
aciginin merkezi ybénetim bultgesi itibariyla olduk¢a disiUk seviyede seyretmesi
6nemli olmaktadir. Aksi takdirde kuralin uygulanma sonuglari daha ciddi sorunlarin
yasanmasina yol acabilecektir. Ornegin 2004 yili itibariyle konsolide bitce
dengesinin GSMH’ya orani % -7.1 olarak, 2005 yilinda ise azalis gostererek % -2
oraninda gerceklesmistir. Tabi ki burada ayrica géz ardi edilmemesi gereken diger
bir unsur ise, daha onceki bagsliklar altinda bilgi verilmeye calisildigi Uzere
Tirkiye’de kayitdisi bitge olgusunun da mevcut olmasi ve bltce kapsamina
alinmayan cesitli harcama kalemlerinin mevcut olmasidir. Anayasal denk butce
ilkesinin uygulamadaki basarisi stiphesiz bitge birligi ilkesinin saglanmasi ve bitge
kapsami disinda higbir harcama kaleminin bulunmamasi ile daha dogru olarak
Olgulebilir. Yoksa faiz disi butge fazlasi hesaplanma tekniginde oldugu gibi bir kisim
bltce harcamalarinin biitce disina cikarilmasi suretiyle denk bitce hazirlamak ve

uygulamak imkansiz olmayacaktir.
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Anayasal denk bltge ilkesinin basarili olarak uygulanabilmesi igin kamu
sektdrl bor¢ stogunun da disik tutarda olmasi énemlidir. GUnk( bir Glkede kamu
kesimine ait bor¢ stogunun yiksek tutarlarda seyretmesi bltce Uzerindeki faiz
yUkindn de énemli diizeylerde oldugunun bir gdstergesidir ve vadesi gelen borglarin
anapara ve faizleri ile birlikte geri ddenmesi gerekmektedir. Bunlarin 6denmesi ise
kamu gelirleri ile yapilacagd! icin, vergi gelirlerinin yetersiz olmasi durumunda
refinansman politikasi ile tekrar borglanmaya basvurulmasi zorunlu hale
gelebilmektedir. 2005 yil sonu itibariyle Tirkiye’de merkezi yénetim toplam borg
stogu tutari 331.2 milyar YTL'dir. Bunun % 73.9’u i¢ borca, % 26.1’i ise dis borca
aittir. Merkezi yénetim toplam borg stogunun GSMH’ya orani ise 2005 yil itibariyle
% 68.1 oraninda gerceklesmistir. Her nekadar bu oran % 60 olan Maastricht
Anlasmasi kriterine yaklagsmis olsa da yine de bir Glke ekonomisi i¢in ciddi bir yik
olusturmaktadir.

Slphesiz bir Ulkede anayasal denk bitge ilkesinin uygulanabilirlik kriterleri
icinde en 6énemlilerinden birisi ise, iktidardaki hiikimetlerin bu mali kurali anayasada
hikim altina almalari konusunda istekli olmalaridir. Sonug itibariyle Anayasamiza
“denk blt¢e” mali kuralinin konulabilmesi iktidardaki hikimet ve TBMM’nin yetkisi
dahilindedir. Bu nedenle dncelikle iktidarin bu konuda istekli ve uygulama itibariyle
de kararl olmasi 6nemlidir. Ancak Ulkemizde ise hikimetler kamu harcamalarinin
sinirlandiriimasi hususunda c¢ogunlukla isteksiz davranmaktadirlar. Bu noktada
hatirlatmak istedigimiz diger bir husus ise sudur ki; daha éncede incelendigi Uzere,
1982 Anayasamizin 65. maddesi “Devletin iktisadi ve sosyal ddevlerinin sinirlar”
basldi altinda diizenlenmig bulunmaktadir. Bu madde hikmune gére; “Devlet, sosyal
ve ekonomik alanlarda Anayasa ile belirlenen gérevlerini, bu gbrevierin amaclarina
uygun éncelikleri gbézeterek mali kaynaklarinin yeterliligi élgtisiinde yerine getirir’.
ifade olarak tam anlamiyla anayasal denk blitge ilkesi olarak tanimlayamasak da bu
hikim aslinda anayasal bir mali kural niteligindedir. Ancak uygulama sonuglari
itibariyla bakildiginda Ulkemizde devletin sosyal ve ekonomik alanda Anayasa ile
belirlenen gorevlerini dzellikle 1980 sonrasi dénemde mali kaynaklarinin oldukga
Uzerinde yerine getirdigi gorilmektedir.

Yukarida sayilan kriterler diginda, anayasal denk bitge kuralinin uygulama
basarisi, bu kuralin anayasal hikim haline getirilmesinin ardindan kolayca
degistirilememesidir. Turkiye’de ise 1982 Anayasasi lzerinde bu gliine degin on bir

kez degisiklik yapilmis bulunmaktadir. Bununla birlikte Anayasamizda hikim altina
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alinan bir denk biitge kuralinin, bu hiikm yr@rlige koyan iktidar hikiimetinin yerine
gelen diger hikimetlerce de benimsenerek devam ettiriimesi gerekmektedir. Aksi
takdirde gerekli oy kuralinin saglanmasi ile anayasa degisikligine gidilerek hikmun
kaldirilmasi glindeme gelebilir.

Tablo 50°de yer alan ve sirasiyla agiklamaya calistigimiz kriterlere Tirkiye
acisindan tam uyum saglandigi durumda bile daha énce yer verdigimiz elestirilerin
de dikkate alinarak degerlendirmeye tabi tutulmasi 6nemlidir. Bununla birlikte dnemli
olan diger bir unsur, hangi kural uygulamaya konulursa konulsun o Kkurali
uygulayacak olanlarin “insanlar” oldugu ve ancak belirli degerlere sahip insanlarin
kurallari en dogru bicimde uygulayacagidir.

Anayasal iktisat yaklagimina goére, kultlrel bir gelisim slreci i¢inde ortaya
¢ikan ahlaki sinirlamalar (mali basiret kurallar) Keynes tarafindan yikilmistir. Eger
mali basiret kurallari yavas ve kendiliginden gelismek zorunda ise, 0 zaman ¢6zim
icin az bir imit vardir. Oysa, mali basiret kurallarini yansitan davranislar ile bilingli
olarak secilmis sinirlamalar arasinda bir ikame derecesinin oldugu kabul edildiginde,
iyimser olmamak igin higbir neden yoktur. Bu kabulden yola ¢ikilarak, toplumdaki
6zgur bireylerin kendi bilingli tercihleri ile kendilerine anayasal sinirlamalar
koyabilecekleri ileri strllmektedir. Dolayisiyla, anayasal mali reformun bir bagkasi
veya baskalari tarafindan degil, toplum tarafindan yapiimasi dnerilmektedir**®.

Anayasal mali reformun basanli olmasinin iki kosulun bir arada
gerceklesmesine bagh oldugu belirtiimektedir. Bunlardan birincisi, anayasal bir
¢cdzumiin gerekliliginin bireyler tarafindan kabul edilmesidir. ikincisi ise, bu kurallara
uyulmasinin saglanmasidir. Anayasal kurallara baglilik, bireyler tarafindan bir

dereceye kadar cok kutsal olarak gériilmelidir***

. Anayasal kurumsal diizenlemelerin
bireyler tarafindan uyulmasi gereken kutsal kurallar olarak kabul edilebilmesinin
temelinde, bireylerin faydaci davraniglari yatmaktadir. Bireylerin bu kurallari
kutsamalari ve onlara riayet etmeleri faydalari geregidir. Kutsamanin ve riayet
etmenin kaynag olarak ise bireysel ¢ikarlar kabul edilmektedir*®®.

GUnimzde kamu maliyesinde gériilen sorunlarin mali yénetim ile dogrudan
ilikili oldugu séylenebilir. Ancak demokrasilerde politikacilar ve birokratlar da dahil
herkesin kendi kigisel faydasini gerceklestirmeye ¢alismasinin, devletin agik vererek

blylimesine yol actigi bir gercektir. Siyasal rekabet, fiyat mekanizmasi yerine

% James M. BUCHANAN, Liberty, Market, and State, New York University Press, 1985, s.
67, 193. (Aktaran: CELEBI, a.g.m., .178.)

“% James M. BUCHANAN — Richard E. WAGNER, Democracy in Deficit, Academic Press,
Inc., 1977, s.175-176.
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oylama mekanizmasi ve baski gruplari rekabeti gibi kurumsal mekanizmalar icinde
6zel fayda maksimizasyonu davranisi bdyle bir sonuca neden olmaktadir. Bu
g6zlemden hareketle, sadece kurumsal yapinin, yani oyunun Kkurallarinin
degistiriimesini ileri stren bir yaklasimi yeterli ve tutarli olarak gérebilmek zordur.
Culnkid sorunun temelinde, oyunun kurallarinin elvermesi kadar kisa vadeli bireysel
cikarlarin yénlendirdigi davraniglar da bulunmaktadir. Bireyler kamusal faaliyet
icinde toplam fayda ve maliyetlerle degil 6zel fayda ve maliyetlerle
ilgilenmektedirler*®®. Yasal-kurumsal boyutta gerceklestirilecek mali reformlarin
basarili olabilme ihtimali blylk 6lglide, bireylerin davraniglarinda 6zel fayda ve
maliyetlerinin yani sira toplumun toplam fayda ve maliyetlerini de g6z éniine almaya
galismalari yénlinde bir degisikligin de olusmasina baghdir. Bu kapsamda &zel
faydasindan ziyade toplumsal faydayi tercih edebilen bir politikacinin bu yénde bir
tutum sergilemesi 6nem tasimakta, zira yeniden secilememe riskini de gbze almis
olmaktadir.

Politikacinin yani sira, 6zel faydasini birosunun bitgesini buyuterek
maksimize etmek isteyen bir blrokrat, toplumsal fayda ve maliyetleri kigisel ¢ikarinin
6nune koymadig strece, kamu hizmetlerinde etkinligin sadece yasal ve kurumsal
dizenlemelerle gerceklestiriimesi gugtir. Kamu personel reformunun genis
kapsamli amaci, kam hizmetlerinin gerektirdigi miktarda, yetenekte, motivasyonda,
ahlakta ve sorumlulukta isglicii saglamak olmaldir*®”.  Ozellikle mali sistemin
ahlak hokimlerince desteklenmesi énemlidir. Ancak, ahlak kurumunun mali sistemi
destekleyebilmesi icin, mali sistemin de adil ve fonksiyonel olabilmesi gereklidir. Bu
gercevede vergi sisteminin adil olmasi, yatay ve dikey esitlik ilkelerine asiriya
kagilmadan uyulmasi ve iglevsel olmasi ile vergi sisteminin piyasa gugleri ile
uyumlastirimasi demektir*®.

Politikacilarin, barokratlarin ve segmenlerin 6zel faydalarini én plana alan
davranislarinin degismemesi gerektigini ileri stirerek kurumsal reformu yeterli géren
ve bunu anayasal diizeyde 6neren yaklasima gore, anayasal hiikm{ haline getirilmis

mali kurallar, bir yasadan daha fazla hikimetin insiyatifini sinirlama avantajina

% BUCHANAN (1985), a.g.e., s.115.

“%® Roland McKEAN, “Divergences Between Individual and Total Costs Within Government”,
The American Economic Review, Vol: LIV, No: 3, 1964, s.249 (Aktaran: CELEBI, a.g.m.,
5.179-180).

%7 Salvatore SCHIAVO-CAMPO, “Reforming the Civil Service”, Finance and Development,
September 1996, s.10 (Aktaran: GELEBI, a.g.m., s.180).

“%8 Guneri AKALIN, “Maliyenin iflast Tartismalari, Mali Reform ve Gikis Yollari”, Prof.Dr.
Salih Sanver’e Armagan, Marmara Universitesi, Maliye Arastirma ve Uygulama Merkezi,
Yayin No: 10, istanbul 1998, s.28.
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sahiptir. Cink( anayasa hikimlerini degistirmek daha zordur. Bununla birlikte tek
basina ¢6zim degildir. Onemli olan bu anayasal mali kurallarin uygulanmasi ve
onlara uyulmasidir. Gelismis demokratik Ulkelerde bile anayasal kurallarin
dénemsenmedigi veya dolayli olarak asilabildigi durumlar gériilebilmektedir*®®.
Nitekim  calismamizin  ikinci béliminde incelemeye calistigimiz (lke
uygulamalarinin sonuglarina ve bu konu ile ilgili olarak yapilan amprik ¢alismalarin
sonuglarina bakildiginda, “anayasal denk butce” ilkesi gibi kati kurallarin cesitli

dezavantajlara da sahip oldugu gdértlmektedir.

Bir Ulkede mali disiplinin saglanmasinda ¢agdas kamu y&netimi ilkelerine
inanan ve bunlara uyum gésterme cabasinda olan hiikiimetlerin varligi cok
6nemlidir. Yar0rlige konulan mali reformlari basari ile uygulayan ulkelerde, s6z
konusu reformlarin hilkimetlerin destekleri ile sonu¢landigr gériimektedir. Bu
reformlari Gstlenecek ve benimseyecek siyasi iktidar olmadigi takdirde, reformlarin
basariya ulasmasi ve dolayisiyla mali disiplinin tesis edilmesi bir hayal olarak
kalacak, fakat mali disiplinsizligin boyutlari daha da artacaktir.

Ulkemiz agisindan diisiindiigiimiizde ise, mali disiplinin tesis ediimesinde
istikrarli bir siyasi iktidar blylik énem tasimakta ve bununla birlikte, reform sirecinin
icinde birer aktér olarak yer alacak olan Maliye Bakanligi, Hazine Mistesarligi,
Merkez Bankasi ve Devlet Planlama Teskilati gibi 6nemli karar alma birimlerinin
reformun gergekten gerekli olduguna inanmalari ve igbirligi icinde mali reformun
uygulanmasina destek olmalari gerekmektedir.

Turkiye'’de mali disiplinin saglanmasi hususunda bugiine kadar c¢esitli
adimlar atilmis olsa da, bunlarin henlz tamamlanmadidi bilinmektedir. Kamu mali
ybnetiminin her yénilyle daha da etkinlestiriimesi ve mali disiplinin tesis edilerek
kamu kesimi agiklarinin kontrol altina alinabilmesi igin bir takim &nlemlerin daha
alinarak uygulamaya konulmasi 6nem tasimaktadir.

Asagida Turkiye’de mali disiplinsizligin 6nlenmesi amaciyla tarafimizca
gelistirilen cesitli dnerilere yer verilmektedir.

Tablo 51: Tirkiye’de Mali Disiplinsizligi Onlemek Amaciyla Alinmasi Gereken

Onlemler

** Viito TANZI — Ludger SCHUKNECHT, “Reforming Government in Industrial Countries”,
Finance and Development, September 1996, s.4 (Aktaran: CELEBI, a.g.m., s.181).
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1- Bltge Aciklarinin En Az Seviyeye indirimesi
- Harcama azaltici politikalar
- Gelir artirici politikalar

2- Bitge Prosediriine Yénelik Onlemlerin Alinmasi

3- Borg Yénetimi Politikasinin Etkinligini Artirici Onlemlerin Alinmasi

4- Anayasal Cercevede Mali Kurallarin Yirarlige Konulmasi

1- BUTCE ACIKLARININ EN AZ SEVIYEYE INDIRILMESI

Turkiye’de mali disiplinin saglanmasi amaciyla éncelikle bitce agiklarinin en
az seviyeye indirilmesi gerekmektedir. Burada Avrupa Birligi'ne Oyelik sirecinde
ilerlememiz nedeniyle Maastricht Kriteri olarak belirlenen ve Toplam Kamu Kesimi
Biitce Acigi / GSYiH'nin % 3 olmasini gerektiren oran hedef olarak segilebilir. Her
nekadar 2005 yih itibariyle bu orani gerceklestirmis gibi gériinsek de, daha énce
ifade ettigimiz Uzere, bitge disi islemlerin bltce igerisine dahil edilmesi suretiyle bu
oranin gergeklestirilerek surekliliginin saglanmasi énemlidir.

Tirkiye’de bltce agiklarinin azaltlmasi ve % 3 oranindaki hedefin
surddrulebilirliginin - saglanmasi igin, harcamalari azaltici ve gelirleri artirici
politikalarin birlikte hayata gegirilimesi gerekmektedir.

a) Harcamalari1 Azaltici Politikalar

Kamu harcamalarini azaltici politika Onerilerimizi asagida sekilde

siralayabiliriz:

- Bor¢ yUkinun azaltilabilmesi igin, 6ncelikle blt¢ce kanununun denge
bashkli 3. maddesinde, bitge agiklarinin finansmani icin sadece i¢ borglanmaya
gidilebilmesine izin verilmeli ve ayrica bltge kanunu ile belirlenen bu tutarin
Uzerinde borglanmaya basvurulmasi yasaklanmalidir.

- Milletvekillerinin bitce gérismeleri sirasinda gelir azaltici ve gider artirici
Onerilerde bulunamamalarina yénelik Anayasal hukim, Plan ve Bltce Komisyonu
dyeleri icin de gecerli olmalidir. Bu yapilamazsa, Butgce Komisyonu Uyelerinin yarisi
iktidar partisine, yarisi da diger partilere bagh olmalidir. Bdylece, iktidar partisinin
bltceyi kendi ¢ikarlari dogrultusunda kabul etmesi engellenebilir.

- Tim kamu kurumlarinda, bir kez daha zorunlu tasarruf tedbirleri
genelgesi yayinlanarak gereksiz harcamalarin yapilmasi énlenmeli ve tasarruf

genelgelerinin ciddi olarak uygulanip uygulanmadigi denetlenmelidir.
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- Transfer harcamalarina bitceden daha az pay ayrilmahdir. Faiz
harcamalari diginda biitge (izerinde énemli yikler olusturan KiTlere ve Sosyal
Gulvenlik Kurumlarina yapilan transferler 6nemli élglide azaltiimahdir.

b) Gelir Artirici Politikalar

Kamu gelirlerini artirici dnerilerimizi ise su sekilde siralamak mimkindur:

- Vergi denetim elemanlari sayica artirilarak, denetimler
yogunlastiriimalidir.

- Vergi tahsilatinda dolayli vergiler yerine dolaysiz vergilere agirlik
verilmelidir.

- Vergi iadesi sistemi tim c¢alisan ve emekli kesim igin yeniden
dizenlenmeli ve vergi iadesine dahil edilecek harcamalar kapsamina tim
harcamalar dahil edilmelidir. Tirkiye gibi hala édemelerinde blylk 6lclide nakit para
kullanan, tam otomasyonun henliz saglanamadigi ve kisi basina diisen gelirin disik
seviyelerde oldugu Ulkelerde, vergi iade sistemi hem vergi denetimi agisindan
¢apraz kontroli saglamada hem de vergi gelirlerini artirmada énem tasimaktadir.

- Kayitdigl ekonomi ile miicadele yéntemleri genigletiimelidir.

- Vergilendirmede burokratik islemler en aza indiriimeli ve vergi sistemini
basitlestirerek vergi vermeyi tesvik edecek kdkli diizenlemeler yapiimalidir.

2. BUTCE PROSEDURUNE YONELIK ONERILER

- Bltgenin hazirlanmasinda birlik ilkesine uyulmalidir.

- Plan ve Bltge Komisyonu lyelerinin biitge Gzerinde harcamalari azaltici ve
gelirleri artinci degisiklik yapma yetkileri kaldiriimalidir.

- Kesin Hesap Kanun Tasarisi, Bir sonraki Mali Y1l Bltge Kanun Tasarisi ile
ayni anda degil, farkl bir zamanda Meclis Genel Kurulunda gérismeye agilmali. Bu
tir bir dizenleme, uygulanmis olan bltge Uzerinde daha ciddi bir denetimi
gerektireceginden, bltcenin uygulanma asamasinda daha tedbirli davraniimasini
zorunlu kilar.

- Kayit digi bitge uygulamalarina son verilmelidir. TiUm gelir ve harcama
kalemleri bitge iginde izlenebilmelidir.

- Bltge uygulama sirecinde seffafligi artirici gerekli dnlemler artirilmalidir.

3. BORC YONETIMI POLITIKASININ ETKINLES TIRILMESI

- Hikimetin borglanma yetkisini genisleten mevzut hikkimleri daraltiimahdir.

- 4749 Sayili Kamu Finansmani ve Borg Yonetimi Hakkinda Kanun yeniden
g6zden gegirilerek devlete ait borglanma limiti daha da asagiya ¢ekilmelidir.
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- Borg idaresinin 6zerkligi saglanmali ve Kamu Finansmani Genel Midirliga
biinyesinde olusturulan Bor¢ Yénetim Ofisi'nin ayri bir idari yapilanma kapsaminda
etkinligi arttinimahdir.

4. ANAYASAL CERCEVEDE ONERILEN CESITLI MALI KURALLAR

a) Anayasada biitgenin birligi ilkesi hiikiim altina alinmalidir.

- Kamu iktisadi Tesebbiisleri butgeleri ile mahalli idareler bitceleri bunun
diginda tutulabilir. Ancak, mahalli idarelerin butgeleri denk olarak hazirlanmal.

b) Biitge komisyonunun yetkileri Anayasada daraltiimalidir.

- Komisyon Uyelerinin biitce tasarisi lzerinde gider artirici ve gelir azaltici
degisiklik yapamayacaklari anayasada hikidm altina alinmahdir.

¢) Anayasal denk blitge ilkesi yerine “altin kural (golden rule)” benimsenmeli
ve bu kural anayasada hiikiim altina alinmalidir.

Bu kural ile olagan sartlar dahilinde devletin sadece yatirim harcamalari
icin borglanmaya gitmesine izin verilmektedir.

d) Anayasal Denk Biitce ilkesinin anayasada hikim altina alinmasi da
Onerilebilir.

Ancak bu kati kuralin dezavantajlar disanilerek, sinirli mali esneklik kosulu
gercevesinde mali disiplinin saglanmasina imkan verilmelidir.

Bu kapsamda sinirl mali esnekligi belirleyen harcama unsurlari sunlar
olmaldir:

1- Yatinm harcamalari (geri donlisim0 olan yani kendi kendini kisa
sUrede finanse edebilen ve milli hasilaya katki saglayabilecek olan verimli yatirimlar)

2- Olaganiisti harcamalar (deprem, sel baskini vb. dogdal afetle
micadele harcamalari)

3- Savas harcamalari,

4- Kriz dénemlerinde 6rnedin, depresyon durumu mevcut ise Ozel
sektdru hareketlendirici, tretimi tesvik edici ve talep arttirici harcamalar,

Bu unsurlar kapsaminda gelir-gider dengesinde esneklik imkani saglanabilir.

Bu Onerilerimiz disinda, Ulkemizde kamu personelinin kamu kaynaklarini
yOnetirken ve harcarken, bu kaynaklarin topluma ait oldugunun bilincinde olmalari
ve en az kendi kisisel kaynaklarini ydnetirken ve harcamada bulunurken
gbsterdikleri titizligin aynisini kamu kaynaklarini kullanirken de gdstermeleri blyik
6nem tasimaktadir. SUphesiz nasil genel ekonomi icinde sinirli kaynaklarla sinirsiz
ihtiyaclar karsilanmaya calisiliyor ise, kamu ekonomisi icinde de sinirh kamu

kaynaklari ile sinirlarinin tam olarak gizilmesi zor olan ve sosyal refah devleti olgusu
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ile birlikte gbrevleri genis bir alana yayilan devletin sunmakla yikimli oldugu kamu
hizmetlerinin finansmaninin yapiimasi gereklidir. Bu nedenle, kamu kaynaklarini
ybnetmek ve kamusal harcamada bulunmakla gérevli olan tim kamu personelinin,
bulunduklari gérevi ahlak hiikiimlerinden taviz vermeden sorumluluk bilinci ile birlikte
yerine getirmeleri gereklidir. SUphesiz, sahip oldugu iktidar kendisine degil topluma
hizmet etme makami olarak géren bir politikaci, veya bir blrokrat, toplumun yararina
olan anayasal kurallari kendi kigisel fayda fonksiyonuna bakmaksizin uygulama
anlayisi icinde olabilecektir.

Bitce sistemleri konusunda dinya capinda yasanan gelismelerin de
etkisiyle, Ulkemizde “Stratejik Planlamaya Dayali Performans Esash Bultceleme
Sistemi” ne gecis calismalari da glncelligini korumaktadir. Bu biitge sistemi, kamu
mali ydnetiminin daha etkin ve verimli calismasini saglayabilecek ve mali disiplinin
tesis edilmesinde kolaylik olusturabilecek bir aractir. Ancak, hedeflenen amaglara
ulasmak icin kullanilan aracin kendisinden ¢ok sey beklenmemelidir. Glinku, hangi
arag olursa olsun, o araci uygulayacak olan yine “kisilerdir ve uygulama sonucunun
iyi olmasi da, bu kisilerin ve ekiplerin bilgi seviyesine, iyi niyetine, isbirligi cabalarina,
calisma guglerine, siyasi kaygilardan uzak bir sekilde korkusuzca sorumluluk ve
yetki ylklenebilmelerine baghdir. iktisadi kalkinmasini  heniiz tam olarak
tamamlayamamis olan Ulkemizde, planl ve programh kalkinma ve zaman zaman
icine distigimiz ekonomik darbogazlari asabilme, 6zellikle kamu y®&netiminin
dizenli bir bigcimde tasarrufa gidebilmesi ve belirlenen stratejik hedefler
dogrultusunda kamu hizmetlerinde verimin ve kaynaklarin rasyonel kullaniminin
esas alindigi performans esasli butgenin tOm gereklerinin yerine getirilerek
uygulanmasiyla istenen sonuclara daha kisa siirede ulasilabilecektir.
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SONUG

Bitcge, devletin gelecek déneme iliskin gelir ve gider tahminlerinin yer aldigi
ve bunlarin yGrGtalip uygulanmasi icin de parlamentonun hikimete yetki ve izin
verdigi bir kanundur. Blit¢e kanunlarinin en édnemli 6zelligi ise, hikumetlerin iktisat
politikasi ve maliye politikasi amaglarina ulasmada kullandiklari bir ara¢ olmalaridir.
HukOometler, gelir dagiliminda adaletin saglanmasi, ekonomik blyime ve
kalkinmanin gergeklestiriimesi, kaynak dagiliminda etkinligin saglanmasi gibi iktisat
ve maliye politikasi amaglarinin gergeklestirimesinde, butge politikasini ve bu
kapsamda vergi, harcama ve borclanma politikasini énemli birer arac olarak
kullanmaktadirlar.

Kiresellesmenin gittikge hiz kazanmasi ve sosyal refah devleti anlayisinin
yayginlasmasi ile birlikte vatandaslarin devletten bekledigi hizmetler de
genislemistir. Bu ise kamu harcamalarinin genislemesine yol agmaktadir. Ne var ki,
kamu harcamalarinin genislemesine paralel olarak kamu gelirleri ayni diizeyde artis
gOstermemekte ve llke ydnetimleri bitgce aciklari sorunu ile karsi Kkarsiya
kalmaktadirlar. Ozellikle son ylizyll icinde genel olarak tim diinya iilkelerinde kamu
harcamalarinin seviyesi énemli diizeyde artmis ancak kamu gelirlerinin bu artigi
finanse edememesi nedeniyle kamu kesimi agiklari olusmustur.

Kamu kesimi acgiklari sebebiyle ortaya ¢ikan mali disiplinsizligin, bir Glkenin
mali ve iktisadi yapisi igin dnemli bir sorun olarak algilanabilmesi ve gerekli
6nlemlerin alinabilmesi igin boyutlarinin dizeyi de 6nem tasimaktadir. Bu amagla
literatiirde KKBG, birincil acik, operasyonel agik, konjonktiirel agik gibi bitge acigi
Olcim ybntemleri gelistiriimis ve pek ¢ok Ulkede uygulamaya konulmus
bulunmaktadir. Bunlardan KKBG, en kapsamli agik 6lgiim yéntemi olmasina karsilik,
bazi sartlar altinda yaniltici veya yetersiz olabilmekte ve bu nedenle, biitgce acig
6lcim ydntemleri de sdz konusu yetersizliklere, karsilasilan farkh ihtiyaglara ve
cesitli verilere gore farklilik arz edebilmektedir. Burada énemli olan, devlet agisindan
Ulke sartlarina en uygun olan agik 6lcim ydnteminin segilmesi ve uygulanacak
politikalarin bu kapsamda ele alinmasidir.
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Gelismis Ulkelerde mali disiplinsizlige yol acan baslica faktérler, sosyal
glvenlik harcamalari, kamu hizmetlerinden faydalananlarin sayisinin hizla artmasi
ve kamusal hizmetlerden faydalanmanin dogal ve devlet icin zorunlu bir gbrev
olarak algilanmasi, yapisal issizligin ortaya ¢ikmasi ve verimlilik artisinda gérilen
gerilemedir. Gelismekte olan Ulkelerde ise kamu kesimi agiklari UGzerinde daha ¢ok
yapisal, kurumsal, ekonomik ve siyasal nedenler etkili olmaktadir.

Bir Ulkenin kamu maliyesinde mali disiplinin saglanmasi amaciyla ¢esitli mali
reformlar uygulamaya konmakta ve bu mali reformlar agirlikli olarak yasal ve
anayasal dizenlemeler ile kendini gbstermektedir. Mali reformlarin uygulamaya
konulusunu gerekli kilan mali sebeplerin basinda, biylk boyutlara varan kamu mali
aciklari ve buna bagh olarak yilkselen Bor¢/GSMH orani gelmektedir. Kamu
reformlarinin ortaya ¢ikiginda sadece mali sebepler etken olmamistir. “Yeni Kamu
Yoénetimi” anlayisi, kamu hizmetlerinin zamaninda, belirli bir kalite ve optimal maliyet
ile halka ulastinimasini ve bunun igin hizmet etkinliginin arttirnlmasi amacini
benimsemistir. Ayni zamanda bu reformlari getiren itici gic¢lerden biri de, devletin
dstlendigi rollerin yeniden tanimlanmasi ile birlikte devletin kapsam ve boyutlarina
aciklik getirilmesi geregidir.

Cesitli Glkeler itibariyla uygulamaya konulan mali reformlarin temelinde mali
kurallar yer almakta ve devletin ekonomideki payinin azaltiimasi ile birlikte mali
disiplinin daha rahat saglanmasi agisindan da bu kurallar énem tasimaktadir. Son
yilllarda dlkelerin mali yapilarinda gérulen bozulmalar literatirde “mali politika
kurallar (fiscal policy rules)” olarak ifade edilen, mali disiplinin yasal ve anayasal
yollarla saglanmasi seklindeki fikirlerin ortaya ¢ikmasina ve bu fikirlere olan ilginin
giderek artmasina neden olmustur. Mali kural, makroekonomik anlamda, mali
performans gostergelerine kalici olarak getirilen bir sinirlama veya oran olarak
tanimlanabilir. Uygulamalada mali kurallarin baslicalari, denk bitge veya biitce
acigina yonelik kurallar, borglanmaya yonelik kurallar, bor¢ stokuna ve rezervlere
iliskin sinirlamalari igeren kurallardan olusmaktadir.

Uygulamada mali kurallar pek cok nedenle olusturulmus bulunmaktadir:
Ornegin; savas sonrasi Japonya’da oldugu gibi makroekonomik istikrari
garantilemek; bazi Kanada eyaletlerinde oldugu gibi hikimetin maliye politikasinin
ve acik azaltma araglarinin gvenilirligini arttirmak, Yeni Zelanda’'da oldugu gibi
Ozellikle nOfusun yaslanmasi karsisinda uzun donemli maliye politikasi
sUrddrulebilirligini garantilemek veya Avrupa Ekonomik ve Parasal Birligi'nde oldugu
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gibi bir federasyon icinde veya uluslararasi diizenleme iginde negatif dissalliklari
minimize etmek gibi nedenler burada sayilabilir.

Bununla birlikte, uygulamaya konulacak olan mali kurallarin, kendilerinden
beklenen hedeflere ulagsmada etkin olabilmeleri igin bazi temel &6zellikleri de
blnyelerinde barindirmalari gerekmektedir. Aksi takdirde, belirli mali amaglari
saglamak igin yénetim birimleri tarafindan uygulamaya konulan mali kurallar, bu
amaglari saglamada gereken destegi sunamayacak ve dolayisiyla uygulanan mali
politikada amag-ara¢ iliskisi tam anlamiyla kurulamayacagindan, sorunlar ortaya
cikacaktir.

Bir Ulkede mali disiplinin saglanmasinda mali kurallarla bezenmis bir mali
reformun uygulanmasi &énemlidir. Mali kurallar, mali disiplinin saglanmasini
kolaylastirici bir etkiye sahiptir. Bu nedenle, uygulamaya konulacak mali reform
kapsaminda mali kurallarin etkinligi géz ardi ediimemeli ve mali sorunlarin
¢6zimlne yoénelik ve uygulayici agisindan yaptirirma sahip mali kurallara yer
verilmelidir.

Uygulamada ise bu mali kurallar iginde en ¢ok yer alanlari arasinda denk
bltce kurali, bltge acigina, bor¢lanma miktarina ve bor¢ stokuna sinir konulmasi
kurali ile vergilendirmeye sinir konulmasi kural bulunmaktadir. Bu mali kurallar
anayasal ya da yasal zemine dayandirilarak uygulamada karsimiza ¢ikmaktadir.

Ekonominin kural ve kurumlarinin da anayasa icinde yer almasi dislincesi
ise, Bat'da Anayasal iktisat adi verilen yeni bir disiplinlerarasi calisma alaninin
ortaya cikmasi ve gelismesi ile birlikte énem kazanmistir. “Anayasal iktisat” ise,
siyasi iktidarlari, ekonomik yasama midahale etmek istedikleri zaman ne gibi
anayasal sinirlarla kisitlamanin gerekli ve yararlh oldugunu arastiran bir bilim dalidir.
Kisaca, Anayasal iktisat, dogrudan dogruya siyasi iktidara yénelik sinirlamalarla
ilgilenmektedir.

“Anayasal Iktisat Teorisi”, temel olarak iki ayr cagdas iktisadi diisiince
okulunun “ekonomik anayasa” yaklasimlari kapsaminda ele alinmaktadir. Amerika
Birlesik Devletlerinde “Virginia Politik iktisat Okulu” ve Almanya’da “Freiburg iktisat
Okulu” mensuplarinin, ekonomik anayasa konusunda farkli bakis acilari
gercevesinde Onerileri bulunmaktadir. Bu dnerilerden denk bltge anayasasi, mali
anayasa icinde en dnemli alanlardan birini olusturmaktadir. Ozellikle Virginia Politik
iktisat Okulu Anayasal iktisat taraftarlarina gére, Keynesyen iktisadin denk biitce
yerine telafi edici bitge ve devri bitge yaklasimlarinin benimsenmesi ¢agdas
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demokrasileri kronik bltce agiklari ile karsi karsiya birakmistir ve bu nedenle, klasik
iktisadi dislincede dnemli bir yer tutan denk butge ilkesine tekrar geri déndlmelidir.

GinimUzde pek ¢ok Ulke kamu mali ydnetimlerini daha etkin hale getirerek
mali disiplini saglamak ve sUrdirebilmek igin de gesitli mevzuat dizenlemeleri
gercevesinde bir takim mali kurallari yarirlige koymaktadir. Mali kurallar hem
gelismis hem de gelismekte olan Ulkelerde mali disiplinin tesis edilebilmesi amaciyla
uygulama alani bulabilmekte ve “denk blt¢e” kural da, mali kurallar kapsaminda
hem politik hem de akademik alanda Gzerinde en ¢ok durulan konular arasinda yer
almakta ve mali disiplinin tesis edilebilmesi i¢in de cesitli Glkeler itibariyla anayasal
veya yasal zemine dayandirilarak yUrtrlige konulabilmektedir.

Cesitli Glke 6rneklerine bakildiginda, 6zellikle ABD’nde eyaletler seviyesinde
anayasal denk bltge kuralinin uygulama alani buldugu, ancak bu kuralin 6zellikle
cari bitceler kapsaminda yUritildiga de dikkatlerden kagmamalidir. Yine érnegin
Almanya’da federal devlet anayasasinda butge gelirlerinin bltce giderleri ile dengeli
olmasi yéninde hikiim mevcuttur, fakat bu Ulkede de yillik denklikten ziyade “genel
ekonomik denge” konusuna daha fazla énem verilmekte olup, bunun yani sira,
genel ekonomik dengenin bozulmasi giindeme geldiginde, hem federal devlet
ybnetimi, hem de vyerel ybnetimlerin s6z konusu genel ekonomik dengenin
saglanmasi igin gerekli dnlemleri almalar gerektigi hususu da yine federal devlet
anayasasinda hikim altina alinmis bulunmaktadir. Kanada'da ise, 6zellikle
eyaletler dlzeyinde bultce denkligini saglamaya ve bitce aciklarini azaltmaya
ybnelik olarak cesitli yasal diizenlemeler yUrirlige konulmus durumdadir.

Biitgelere getirilen yasal limitlere diger bir &érnek ise Avrupa Birligi
uygulamalaridir. Avrupa Birligi'nde Maastricht Anlagsmasi icinde global mali hedefler
olarak yer alan ve Avrupa Ekonomik ve Parasal Birligi icin belirlenen yakinlasma
kriterleridir. Ekonomik ve Parasal Birlik i¢in Uzerinde uzlasma saglanan kriterlere
gore birlige lye ilkelerde biitce aciklarinin GSYiH’ya orani % 3'den; toplam kamu
borglarinin GSYiH'ya orani ise % 60'dan fazla olamayacaktir. Bu kapsamda
Maastricht Antlasmasi’nin bir tir ekonomik anayasa niteligi tasidigi ifade edilebilir.
AB (yesi birgok Ulke i¢in Maastricht Anlasmasi kriterlerini gergeklestirmek temel mali
amag haline gelmistir. Buradaki uygulamalar ise agirlikli olarak yasal diizenlemelerle
yerine getirilmektedir. Ornegin Ingiltere’de yrirlige konulan Mali Istikrar Yasas,
ispanya’da uygulamaya konulan Biitce Istikrar Kanunu gibi kanunlar bunlardan
bazilandir.
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Anayasal dizenlemelerin yani sira mali disiplinin saglanmasi amaciyla
sadece yasal mevzuat diizenlemelerine basvuran cesitli lke 6rnekleri de mevcuttur.
Bu Ulkeler, anayasalarinda butce denkligini saglamaya yoénelik hikimlere yer
vermemis olsalar da, yUrirlige koyduklari ¢ergeve biitge yasalari ile mali disiplinin
saglanmasi igin oldukga 6nemli olan cesitli mali kurallar hikim altina almis
bulunmaktadirlar.

Turkiye'de kamu maliyesi alaninda yasanan mali disiplinsizligin temelinde
ise, kamu harcama yapisinin temel kistaslara uygun olmayisi, etkin olmayan bir
kamu gelir sisteminin mevcut olusu ve bu olumsuzluklar sonucunda ézellikle 1990’li
yillardan giinimiize kadar gecen sire icinde gittikce artis gdsteren biitce aciklar
yatmaktadir. Bltce aciklarinin artisinda elbette en basta kamu harcamalarinin kamu
gelirlerinden daha hizli artmis olmasinin da etkisi vardir. Bunun disinda Trkiye’de
bltce aciklarina yol acan temel nedenleri yapisal nedenler, mali ve kurumsal
nedenler, ekonomik, siyasal ve sosyal nedenler ile blice prosediriinden
kaynaklanan nedenler seklinde siniflandirmak mimkindir. Bu nedenler ise kendi
icinde gelir kaynakli nedenler ve harcama kaynakli nedenler olarak da ikiye
ayrilmaktadir.

Turkiye’de bltge aciklarinin ve dolayisiyla mali disiplinsizligin arkasinda
yatan nedenleri degisik faktérlere dayandirmak miimkiindir. Ulkemizde diisiik vergi
kapasitesi, dislk vergi gayreti ve ciddi blyUklikte bir kayit disi ekonominin
varolmasi sebebiyle etkin olmayan bir vergi sistemi mevcuttur ve bu nedenle de
kamu gelirleri kamu harcamalarini finanse etmede yetersiz kalmaktadir. Yine
ekonomik hayatta verimliligin disik olmasi ve Uretim yetersizligi, énemli diizeyde
israfin ve yolsuzlugun mevcudiyeti, uzun sireli seyreden yiiksek enflasyon, siyasi
istikrarsizlik, etkin ¢galismayan kamu kurumlari, gittikge artan borglanma ve bunun
sonucunda artis gosteren faiz 6demeleri ve bltge prosediriinden kaynaklanan
nedenler gibi pek cok neden ulkemizde bitce agiklarinin daha da artmasina yol
acan etkenler arasinda sayilabilmektedir.

Turkiye’de mali disiplinsizligin dnlenmesi amaciyla gelistirdigimiz dnerileri ise
su sekilde 6zetlemek mimkindar:

- Turkiye’de mali disiplinin saglanmasi igin éncelikle bitge agiklarinin asgari
seviyeye indiriimesi gerekmektedir. Bu ise hem harcamalari azaltici hem de gelirleri
artirici politikalarin yararlige konulmasi ile miimkiin olacaktir.
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- Ikinci olarak bitce prostidiriinden kaynaklanan nedenler tek tek ele
alinarak bu slregten kaynaklanan ve mali disiplinsizlie yol acan faktérler ortadan
kaldiriimalidir.

- Uclincli olarak borg ydnetimi politikasinin daha etkin hale getirilmesi de
mali displinin saglanmasi agisindan énemlidir.

- Bunlara ilaveten anayasal cercevede yirirlige konulacak cgesitli mali
kurallar da mali disiplinin saglanmasinda faydali olabilecektir. Bu kapsamda,
Anayasada blitcenin birligi ilkesinin hikim altina alinmasi, bltce komisyonunun
yetkilerinin Anayasada daraltiimasi, Anayasal denk blitce ilkesi yerine “altin kural
(golden rule)’in benimsenerek anayasada hikim altina alinmasinin etkili olacagi
distnldlmektedir.

- Anayasal denk bitgce kuralinin anayasada hikim altina alinmasi
durumunda ise bu kurala yéneltilen elestiriler ve Glkemizin i¢inde bulundugu iktisadi,
mali ve sosyal sartlar da disunlererek su unsurlarin dikkate alinmasi tarafimizca
onerilmektedir. Bu kapsamda sinirli mali esneklik kosulu ¢ercevesinde mali disiplinin
saglanmasina imkan verilmelidir. Sinirl mali esnekligi belirleyen harcama unsurlari
sunlar olmalidir: Yatinm harcamalari, olagantstii harcamalar, savas harcamalari,
kriz dénemlerinde durgunlugu giderici harcamalar.

Suphesiz gelismekte olan bir Glke olan Glkemizde de zaman zaman, kamu
mali yénetiminde etkinligin saglanmasi ve mali disiplinin tesis edilebilmesi amaciyla
cesitli dizenlemeler de yuriarlige konulmaya calisiimakta fakat strekli olarak eksik
ybnleri giindeme gelmekte ve dolayisiyla tam bir basari saglanamamaktadir. Ancak
bu mali reformlarin gelistiriimesinden ve mevzuat dizenlemelerinin yUrirlige
konulmasindan 6énce diger 6rnek (lke deneyimlerinden de faydalaniimasi énem
tasimaktadir.

Bunlara ilaveten daha dnce de ifade edildigi Gizere her seyin temelinde insan
yer almaktadir ve “devlet” olgusu aslinda insanlarin bir araya gelmesiyle olusan bir
kurumsal varliktir. O kurumsal varlik icindeki her bir insan, Gzerine diisen gorevi
sahip oldugu sorumluluk bilinciyle ve kamu yararini disinerek yerine getirdigi
takdirde, halkin devletinden bekledigi hizmetleri alabilmesi hi¢ de zor olmayacaktir.
Bu nedenle, insan kalitesini, diger bir deyisle “degerlerle” bezenmis nitelikli insan
kalitesini artirabildigimiz 6lg¢tide, yururlige konulan siyasi, idari, sosyal, kiltirel ve
mali alandaki yeniden yapilanma ve reform hareketlerinin basarisi da kaginilmaz
olacaktir.
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