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tiirkiye ekonomi politikalan aragtirma vakfi

Ege Boran

Brezilya’dakine Benzer Bir Mali Sorumluluk Diizenlemesi
Yapimali...

Giris

Modern biitgelerin ortaya ¢ikist yaklasik 100 yillik bir ge¢mise sahiptir. Biitceler aslinda,
tek yetkili hikiimdatlarin vergi toplama ve istedigi gibi harcama yetkilerinin yeni
palazlanan burjuvazi tarafindan sinirlandirilmaya calistlmasiyla kapitalizm ile neredeyse
yasdastir. Ama asil islevini ve buglinkii “modern” yapisint ulus devletlerin yayginlasmasi
sonucu kazanmustir.

Ashinda “biit¢e”ler bir dizi kural ve malumattan olusan politika belgeleridir. Klasik
olarak bu kurallar “stireg” ve “usul” belirleyen kurallardir. Biitcenin hazirlanisindan,
uygulanmasina; denetlenmesinden, raporlanmasina kadar her parcast kurallara
baglanmustir. Bir harcamanin yapilabilmesi, bir gelirin tahsil edilmesi hep ayrintili
kurallar tarafindan dizenlenmistir.

Kurallar zaman icinde ortaya ctkan mali reformlarin 6zinid yansitacak sekilde
degismektedir. Sifir tabanli biit¢eleme, program bitceleme, yukaridan asagiya
biitceleme, orta vadeli harcama ¢ergevesi vb. bu tir reformlara 6rnek olarak verilebilir.

Usul belirleyen ve stre¢ tespit eden kurallarin yani sira 19907lardan itibaren
yayginlasmaya baslayan yeni bir kurallar dizgesi 6zellikle kalkinmakta olan itlkelerde
giderek yayginlasmaya baslamistir. Onceki kurallardan farkli olarak bunlar “mali
disiplini” saglamaya calisan ve yiritmenin mali politikaya iliskin karar alma alani
kisitlamayt amaclayan kurallardir. Bu kurallara genel olarak “mali sorumluluk
kurallar’”, bunlart  yasalastiran metinlere de “mali sorumluluk kanunlar”
denilmektedir.

Bu isimde ilk yasa 1994 yilinda Yeni Zelanda’da, 1988’den itibaren yiritilen kamu
reformlarinin bir pargast olarak ortaya ctktt. Yasa her hangi bir rakamsal hedef
olmaksizin bor¢ stokunu makul seviyelere ¢ekmeyi 6ngériyordu. Ancak asil katkist
maliye politikasinda seffafligi saglayan raporlara iliskin getirdigi yenilikler oldu. Yasa
hitkiimetin kisa ve orta/uzun vadeli harcama ve mali géstergeler bazinda hedeflerini ve
politika 6nceliklerini periyodik olarak rapotlamasini kurallara bagliyordu. Ayrica temel
gosterge olarak da devletin “net deger”inde (net worth) olabilecek degisiklikleri baz
aliyordu. 1997 yilinda Asya krizi, hemen ardindan Rusya Krizi ve bunlarin diger orta
gelirli tlkeler grubu tzerindeki olumsuz etkileri ile birlikte Latin Amerika ve diger bazi
orta gelirli tlkelerde (biraz da IMF ve Diinya Bankas’nin telkinleri ile) ardarda “mali
sorumluluk” kanunlarinin gectigini 6ngoériyoruz. 1998 yiinda Giiney Afrika’da, 1999
yilinda Arjantin ve Peru’da, 2000 yiinda Brezilya’da, 2002 yilinda Ekvator’da ve 2003
yilinda Kolombiya, Hindistan ve Panama’da ufak farkliliklarla “mali sorumluluk”
kanunlan yurtrlige girdi.
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Bu yazida Brezilya’nin Mali Sorumluluk Yasasina biraz yakindan bakip Tirkiye’nin
benzer hitkiimler tastyan mali mevzuat: ile genel bir karsilastirma yapip son olarak Mali
sorumluluk acisindan Tirkiye deneyimini degerlendirecegiz.

Brezilya Mali Sorumluluk Kanunu(MSK):

Brezilya 97 Asya krizi ile baslayan ve 98 Rusya’nin bor¢ krizi ile derinlesen global krize
iki alanda 6nemli reform yaparak yanit verdi. Oncelikle 1999 yilinda dalgali kura gecti,
bir kag ay sonra da enflasyon hedeflemesi politikasint benimsedi. Bir sonraki yil ise Mali
Sorumluluk Kanununu uygulamaya soktu.

Mali Sorumluluk Kanunu (MSK) her ti¢ diizey idare (federal-eyalet ve belediye diizeyi)
kamu mali yonetimini disipline edici hiikiimlerden ibarettir.!

Kanun i¢ temel disiplin unsuru tasimaktadir: 1-Limitler 2-Yaptirimlar? 3-Seffaflik ve
Raporlama. Her ti¢ unsur birbirini tamamlayacak ve destekleyecek sekilde kanun
metnine Orilmustiir. Kanun yukaridaki disiplin unsurlarini; mali islemlerin tiri
itibariyle

® harcamalari,

e vergi harcamalarini?,

e kosullu yuktimlilikleri,

e personel harcamalarini,

e kamu borclanma ve borg verme politikasini,
e kismen merkez bankast politikalarini,

¢ kamu varlik politikasin

yatay kesecek sekilde diizenlemektedir. Ayrica Kanun yasama, yiiriitme ve yargiyla ilgili
ayrt ayrt referanslar icermekte ve bu organlart benzer kurallara tabi kilmaktadir.

MSK ayr1 bir kanunun (Bitce Usul Kanunu) eki olarak orta vadeli “Mali Hedeflerin”
yayimlanmasini 6ngoriyor. Bunlar, gelirler, harcamalar ve kamu borcuna iligkin cari yil
ve gelecek iki yila iliskin hedefler, geemis yil hedeflerinin gerceklesmesiyle ilgili
degerlendirmeler, ulusal ekonomik hedefler ve mali hedeflerin onlarla tutarhhigina
iliskin agiklamalar, son tg yila ait kamu “net deger”ine iliskin aciklamalar, ayrica varlik
satislarindan elde edilen gelitlerin kullanimina iliskin bilgi, finansal ve aktieryal
pozisyon ile ilgili degerlendirmeler, vergi harcamalari, telafi edici 6nlemler ve zorunlu
harcamalara iliskin actklamalari icermek zorundadir. MSK ayrica diger bir ek olarak
mali risklerle (kosullu yikimliliikler) ilgili tahminler ve Onlemler raporunun da
diizenlenmesine hitkmetmektedir. Federal Hukiimetin biitce teklifi ayrica para politikast
hedefleri ile ilgili de bilgileri icermek zorundadir.

MSK’ya gore yillik biitce kanunlatt ise biitce biylkliiklerinin yukarida bahsedilen mali
hedeflerle tutarli oldugunu ifade eden bir agiklama icermek zorundadir. Biitge Kanunu
mali risklere ve 6ngérilmeyen giderlere yonelik olarak da bir yedek 6denek ayirmak
durumundadir. Merkez Bankast personel harcamalart, diger cari ve yatirim harcamalari
da Federal butcenin bir parcasidir. Kanun Merkez Bankast’nin kar ve zararint Hazine

! Burada hiikiimlerin ayrintisina girmeden siniflandirma yapmak daha anlamlidir. Ayrintisini gérmek isteyenler
www.planejamento.gov.br/arquivos_down/Irf/integra_lei/lei_101_ingles.PDF -adresinden kanunun tamamina
ulasabilirler.

2 Mali Sorumluluk Kanunu’na ilave olarak Ekim 2000 tarihinde Mali Suglar Kanunu ¢ikartilmis ve mali suglara
iliskin yeni suglar tanimlanmis (6rnegin izinsiz tahvil ihraci gibi) ve cezalar agirlastirtlmistir.

3 Vergi harcamalari: Vergi affi, iadesi, vergi tesviki, vergi muafiyeti vb. gibi vergi oraninda veya tabaninda yapilan

farkliliklari igerizor.
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ile iliskilendirmekte ve Banka’nin operasyonel maliyetine iligkin diizenli bilgi Gretmesini
hiikiim altina almaktadir.

MSK’nin en 6nemli ayirt edici 6zelligi biitce uygulama siirecinin yukatida bahsedilen
orta vadeli hedeflerle tutarliligini saglamaya dontk 6nlemleridir. Burada bunlarin tim
ayrintisina girmek mimkiin degil ancak kisaca 6zetlemek gerekirse, hitkiimet biitgenin
yayimi tarihinden 30 giin icinde aylik harcama programini ve finansman planini
yayimlamak zorundadir. Eger ikinci ayin sonunda gelirlerin mali hedeflerde belirlenen
diizeyin altinda oldugu anlasilirsa kuruluslar harcamalarini (taahhtit bazinda) Bitce Usul
Kanunu’nda yer alan hitkiimler ¢ercevesinde kisitlamak zorundadirlar. Yasama ve yargi
kuruluglart gerekli 6nlemleri almazsa hitklimet resen tedbir almaya yetkilidir.

Yilda ¢ defa hikimet “mali hedeflere” uyum konusunda Parlamento’da (yerel
yonetimler kendi meclislerine) kamuya actk toplantida bilgi verecektir. Ayni
bilgilendirme zorunlulugu Merkez Bankast icin de yida iki defa olmak sartiyla
gecerlidir.

MSK’ya gore gelir tahminleri, teknik ve hukuki standartlara uymak suretiyle mevzuati
ve fiyatlar genel seviyesindeki degisiklikleri de dikkate alacak sekilde, son t¢ yillik
evrimi ve gelecekteki iki yila iligkin tahmini, tahminde kullanilan varsayimlar ve
kullanilan metodolojiye iliskin ~agiklamalari icermek zorunda. Gelir tahminlerindeki
degisiklikler teknik olarak kanitlanmasi durumunda yapilabiliyor. Ayrica hitkiimet biitge
harcama takvimi ile birlikte aylik gelir tahsilat hedeflerini ve vergi kacagiyla ilgili
onlemleri vb. de agikliyor.

Yeni vergi harcamalart mutlak biitgeye etkisini de igeren bir mali yiik (cari yil ve gelecek
iki y1l) tahmini ile birlikte yasalagmak zorunda. Ayrica buna iliskin diizenleme, a)vergi
harcamasint éneren kurumun bu harcamanin biit¢ede 6ngorildiigine iliskin beyanin
veya b) vergi harcamasint telafi edici 6nlemleri icermek durumunda. Bunlar olmadan
dizenleme yirirlige giremiyor.

Yuritmenin kamu harcamalarint artiran her eylemi 4 ile beraber:

a)Bu kararin cari yil ve gelen iki yil mali etkilerine iliskin tahmini igermesi (metodoloji
ve varsayimlar aciklanmak zorunda)

b)llgili kurulusun bunun mali mevzuattaki orta vadeli mali hedefler, mali ve finansal
htkiimlerle uyumlu olduguna iliskin beyant gerekiyor. Ayrica 6denek asimina yol
acmamasi gerekiyor. Bu hiikiimler klasik mali kontrol niteligi tastyor.

MSK’nin diger 6nemli bir 6zelligi zorunlu ve siirekli harcamalarin artist konusunda
gosterdigi titizlik. Kanun zorunlu harcamalari, “yasadan veya idari bir karardan
kaynaklanan, iki yil ve daha fazla stireyle harcanmak zorunlulugu olan cari (personel ve
diger cari) giderler” olarak tanimliyor. Bu tiirden harcamalart artiran her karar
yukaridakine benzer teknik hesaplamalari yapmak ve harcama artisinin mali hedeflerle
uyumlu oldugunu veya hangi kalici énlemlerle >telafi edilecegini kanitlamak zorunda.
Aksi takdirde artis yiritliige giremiyor.

* Burada “eylem-action” tamimi yapilmamakla beraber kapsamina yasal diizenlemeler ve genel olarak politika
degisikliklerinin girdigi diisiiniilmektedir.
5

Kalict gelir Onlemi: Vergi oranlarinda veya tabaninda bir artis, Zeni Vergi veya katk1 pay1 olarak tammlamzor.
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MSK ayrica personel harcamalari i¢in de niimerik limit getiriyor. Buna gbre personel
harcamalar net cari yil gelitlerinin federal hitkiimet icin %50’sini, Eyaletler icin %60’1n1
ve belediyeler i¢cin %60’1n1 agamryor.©

MSK bu limitle ilgili ayrintili yaptirimlar da iceriyor. Bunlarin ayrintisina girmeye gerek
yok, sadece su kadar yeterli: Kanun’un 23. maddesine gére herhangi bir organin
(yasama, ylritme, yargl) personel harcamalar limiti gectigi takdirde ikiser 4 aylik
doénem itibariyle (gene Kanun’da yer alan Onlemleri almak suretiyle) oransal olarak
fazlaliklari gidermek zorunda. Bu azalmanin 1/3’t ilk 4 ayda olmak zorunda. Eger bu
gerceklesmezse ilgili federasyon tyesi eksik mali transferler almak suretiyle
cezalandiriliyor.”

MSK’ya gore diger harcama artist gerektiren diizenlemelerde oldugu gibi sosyal
giivenlik sistemine iligkin ytktimlilikleri artiran her diizenleme de yukarida bahsedilen
mali yiik tahminlerini yapmak ve mali hedeflerle uyumu saglamak agisindan telafi edici
onlemleri de icermek zorunda.

MSK’nin  diizenledigi Onemli alanlardan birisi de borc¢lanma ve bor¢ verme
politikalaridr. MSK’nin  yayimi tarihinden itibaren 90 giin icinde Brezilya
Cumhurbagkani, Anayasa hikmu geregince her dizey (federal,eyalet,belediye) i¢in ayri
ayr1 konsolide bor¢ limitini Senato’ya, devlet i¢ bor¢lanma senetlerine iligkin limitini
Ulusal Kongre’ye sunar. Bu limitlere iligkin teklifler bu limitlerin;

1. Maliye politikast hedefleri ile ve MSK kurallatt ile tutarligina iliskin,

2. Limitlerin her diizey hiikkiimete (federal-eyalet-belediye) etkisine iliskin,
3. Her diizey icin farklilagtirilmis limitlerin gerekgesine iliskin,

4. Hesaplama yontemine iliskin

aciklamalari ve bilgileri icermek zorundadir.

Limitler her diizeyin net cari gelir'inin yizdesi olarak belirlenir ve her dort ayda bir
bor¢ hesaplari limitlerle uyumu agisindan degerlendirmeye tabi tutulur. Eger bu dort
ayin sonunda Federasyonun herhangi bir {iyesinin borcunun belirlenen limitin tizerinde
oldugu anlasilirsa, bor¢ sonraki 2 dénemde (8 ayda) limit igine cekilir. Tlk 4 aylik
dénemde en az %25 lik bir uyum saglanmak zorundadir. Borg limitine uyumsuzlugun
tespiti halinde net i¢ ve dis bor¢clanma yasaklanir ve ilgili yonetim stresi icinde gelir ve
harcamalarinda gerekli tasarruflart almak zorundadir. Yasa’da yazili siire gectigi halde
limite uymayan yOnetime federal veya eyalet biitcelerinden yapilan mali transferler
durdurulur.

Maliye Bakanlig1 federasyonun herhangi bir iiyesinin® veya onlar tarafindan direkt veya
dolayli bir sekilde kontrol edilen sirketlerin kredi operasyonlarini (bor¢ verme)
yukaridaki borg limitleri ile uyumu acisindan denetler. Federasyonun herhangi bir
tyesiyle kredi (bor¢ verme) iliskisine giren finansal kurum, Gyenin yukarida bahsedilen
borg limitlerine uyumuyla ilgili kanit istemek zorundadir. Bu hitkiimlere uymayan kredi
operasyonlart yok varsayilir ve borcun anaparasi iade edilir. Tahakkuk etmis faiz ve
masraflar iade edilmez.

® MSK ayrica her bir diizeyin kendi iginde de limit getiriyor. Ornegin federal diizeyde yiiriitme organmnin personel
harcamalar1 %40.9, yasamanin %6 , yarginin (Sayistay dahil) %2,5 ve federal savcilik ofisinin %0.6 limitini
asamiyor. Net cari yil gelirinin tanim1 da ayrica Kanun’da yer aliyor.

" Bu 6nlemin 6zellikle bazi eyaletler i¢in alindig1 biliniyor.
8

Federaszon ﬁzesi kavrami; federal hiikiimeti, her bir ezaleti ve beledizezi kapsamaktadir.
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MSK  kredi operasyonlart ve garanti-kontr garanti verilmesi ile ilgili ayrintili
diizenlemeler getirmektedir®. Bu dizenlemeler yukarida acgiklanan 6nlemlere benzer
“disipline edici” hikimler icermektedir. Bizimle benzerligi acisindan 40. maddenin
son fikrasini burada zikretmek vyeterli olacaktir. Buna gore “..verilen garanti
cercevesinde borcu federal hiikiimet tarafindan Ustlenilmis herhangi federasyon tyesi,
borcunu tamamiyla 6demeden higbir krediden veya finansmandan faydalanamaz.”

MSK ayrica Merkez Bankas’nin dogrudan ve dolayli olarak Hazine’yi finanse etmesini
engelleyen hitkiimleri de icermektedir. Hatirlanacagt tizere bu tiir kisitlamalar bizde de
2001 krizinin ardindan T.C. Merkez Bankast Kanunu’nda yapilan degisikliklerle
getirilmistir. MSK ayrica kamu kuruluglarinin biitiin nakit varliklarini 6zel bir hesapta
toplamalarint ve bu kaynaklarla herhangi eyalet veya belediye tarafindan ihra¢ edilmis
menkul kiymet almalarini veya tgiincii kisilere veya hitkimete bor¢ verilmesini
yasaklamigtir.

Diger bir yasak kamu varliklarinin satisindan elde edilen gelirlerin cari harcamalarin
finansmaninda kullanimina iliskindir.

Son olarak MSK; muhasebe sistemi, muhasebe standartlari, mali kontrol, dis denetim
ve raporlama ile ilgili olduke¢a ayrintili hitkimler icermektedir. Bunlardan sadece mali
yonetim raporundan bahsetmek yeterlidir. MSK’ya gére her 4 aylik ddnemin sonunda
her diizeydeki yiiriitme organinin bagt bu Kanun’da yer alan personele, kredi
operasyonlarina, garantilere ve bor¢lanmalara iliskin limitler, ayrica Bitce Usul
Kanunu’nun eckinde yer alan mali hedeflere iligkin gerceklesmeler, limit asimi
durumunda alinan 6nlemler konusunda ayrintili bir rapor hazirlamak zorundadir.

Buraya kadar anlatilanlardan anlasilmustir ki Brezilya MSK oldukea kapsayici, ayrintilt
ve yaptirimlarla gliclendirilmis kurallar ve limitler getirmekte, mali disiplini saglamak ve
korumak acisindan 6nemli bir ara¢ olarak kullanilabilecek 6zellikler tasimaktadir. Simdi
Tirkiye’deki duruma kisaca bir goz atalim.

Tirkiye Mali Reform Cergevesi

Hatirlanacagt tzere Turkiye 2001 krizinin ardindan bir dizi mali reform yapti.
Bunlardan ilki Kasim 2001 tarihinde T.C. Merkez Bankast Kanunu’nda yapilan
degisikliklerdir. Bu degisiklikle Merkez Bankas’nin bagmmsizhigr giiclendirilmis,
Banka’nin dogrudan devleti finanse etmesi engellenmis, Hazine ile iliskiler kurallara
baglanmis, Banka’nin kamuoyuna, Parlamento’ya diizenli bilgi vermesi ve ¢esitli
raporlar yayimlamasi suretiyle seffafligt saglanmaya calisdmustir. Merkez Bankas’nin kar

ve zarart zaten daha 6nceden de Hazine ile iliskilendirilmisti.

Daha sonra Mayts 2002 tarihinde cikartilan 4749 sayii Kamu Finansmani ve Borg
Yénetiminin Diizenlenmesine Tliskin Kanun ile birlikte kamu borg yénetimi diizenlendi
ve disiplin altina alindi. Hazine’nin bor¢lanmasi, garanti vermesine iliskin kisitlamalar
ve kurallar getirildi. Buradaki en 6nemli kisitlart s6yle 6zetlemek miimkiin:

1-Net Bor¢lanma Limiti: Aslinda daha 6nce biitge kanunlarinda da yer alan, Hazine’nin
yili biitge kanununda 6ngdrilen biitge acigt kadar net borglanma yapabilmesi hitkmi
bor¢lanma kisitt olmaktan ¢ok biitce digt harcama yapilmasina engel olmak acisindan

° Bu konuda bu kadar ayrmtili diizenlemenin olmasimimn nedeni bazi biiyiik eyaletlerin 90’larin ortasindan itibaren
borg 6deme krizine girmis olmalaridir. S6z konusu eyaletlerin borcu federal hiikiimet tarafindan Gistlenilmistir. 1996
yili sonu itibariyle federal hiikiimetin bu sekilde tistlendigi eyalet borcu miktari kiimiilatif 123 Milyar $’a

ulasmigtir. Bu konuda azrmtlh bilgi icin bakiniz: wwwl .worldbank.org/Eublicsector/decentralization/cd/Brazil.Edf
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anlamhdir. Ancak bu dahi olduk¢a sinurlidir ¢linkii kanuna gére limit bakanlar kurulu
karart ile %15 oraninda artirilabilir.

2-Garanti Limiti: Garanti limiti de daha 6nce biitge kanunlarinda yer almakta idi. 4749
sayih Kanun ile hem kapsami genisletilerek dis kredilerin yani sira yap-islet-devret
kapsaminda verilen garantiler ve daha sonra da diger kamu kurum ve kuruluslarini ihrag
ettigi senetlere verilen garantiler de dahil edilmis hem de yeni bir risk hesab:
olusturularak ileride tstlenilebilecek garantilere iliskin tedbir alinmustir. Limit, Kanun’a
gore yillik biitce kanunlarinda belirtilecektir. Ayrica Hazine alacaklart vergi alacaklar
gibi 6183 sayill Kanun kapsamina alinmistir. Hazine garanti uygulamasina iligkin bir
yonetmelik ¢tkartmis ve garanti verilmesini talep eden kurumun Hazine’ye vadesi
gecmis borcunun olmamast ve borcunu geri 6deme kapasitesinin bulunmasi kosulu
getirilmistir. Hazine, yénetmeligin ¢tkmasindan sonra vadesi gecmis alacaklarinin bir
kismint yeniden yapiandirmus ve tahsil etmistir. Ancak bazt belediyelerin Hazine’ye
olan borglarini 1srarla 6dememeyi tercih ettikleri de basina yansimaktadir. Bu
belediyelerin hi¢ bir yaptirima maruz kalmamasi diger kurumlar agisindan da koti
ornek olma potansiyeli tastmaktadir.

Garanti limiti ile ilgili temel sorun yillik olarak nominal garanti miktari olarak belirlenen
limit, ilgili kurumun borg stoku ile veya bagka bir akim degiskeni (6rnegin gelirler)
iliskilendirilmediginden Hazineyi ilgili kurumun 6deme potansiyeli konusunda bir
degerlendirme yapmak zorunda birakmaktadir. Bu degerlendirmenin degiskenleri ve
parametreleri ¢ok seffaf ve net degildir. Dolayisiyla siyasi miidahaleye oldukeca aciktir.
Bu olmasa bile hesaplar belli risk varsayimlarina dayanmaktadir. Bu  tiir
degerlendirmeler Hazine’yi bir degetlendirme kurulusu niteligine sokmaktadir. Oysa
Hazine’nin boyle bir gérev tistlenmesi ne gérevi ne de uzmanlik alanidir.

3-Ayrica diger bir limit de “biitce dist ikraz” ad1 verilen -biit¢e’de yer almayan her hangi
bir harcamay: finanse etmek tizere tahvil ihra¢ etmek- uygulamaya getirilmistir. Bu
sekilde ihrac edilen tahvillere de biitce kanunu ile limit getirilmesi 6ngérillmiis ancak bu
sekilde ihra¢ edilen tahviller yukarida bahsedilen bor¢ limitinin disinda
degerlendirilmistir.

Ote yandan, Kanun ile 6zel tertip (piyasaya arz edilmeden kamu kurumlarina verilen)
tahvil ihracinin bitgeye 6deneck konmak suretiyle yapilmasi hitkiim altina alinarak,
biitce disindan finansman yapmak imkaninin 6niine gecilmeye calisimistir.

Cok bilinmemekle beraber, getirilen diger bir diizenleme kamu kurum ve kuruluslarin
dis proje kullanimlari i¢in 6nceden biitceye yatirim 6denegi konma kosuludur. Daha
6nce bu tir kullanimlar 6nemli oranda biitce dist kaliyordu.

Son olarak Kanun ile yilda 4 kez bor¢ yénetimi raporu yayimlamast ve ilgili bakanin
yilda en az bir kez biitce plan komisyonuna bilgi vermesi hikiim altina alinarak
seffafliga katkt yapilmistir.

Aralik 2003 tarihinde ¢ikartilan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile
biitce strecleri yeniden tanimlanmis, biitcenin kapsami genisletilmis, mali kontrol
sistemi yenilenmis, i¢ denetim uygulamasina gecilmesi 6ngérilmiis stratejik yonetim ve
performans iligkisi kurulmus, orta vadeli bir perspektif getirilmis ve sorumluluklarin
yeniden tamimlanmast ile mali disiplinin alt yapist giliclendirilmigtir. Burada
bahsedilenlerin hemen hepsinin mali disiplini giiclendirici etkisi olmakla beraber
yukarida bahsedilen anlamda “mali sorumluluk” kapsamina girebilecek temel kural ve
uygulamalar, orta vadeli program uygulamasi, yasalarin mali yikintn degerlenditilmesi
ve faaliyet raporu yayimlama zorunlulugu getiren hitkiimlerdir.
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Kanun’a gore, “Merkezi yonetim biitcesinin hazirlanma siireci, Bakanlar Kurulunun
Mayis ayinin sonuna kadar toplanarak kalkinma planlari, stratejik planlar ve genel
ekonomik kosullarin gerekleri dogrultusunda makro politikalari, ilkeleri, hedef ve
gosterge niteligindeki temel ekonomik buyiiklikleri de kapsayacak sekilde Devlet
Planlama Tegkilatt Mistesatligi’nca hazirlanan orta vadeli programi kabul etmesiyle
baslar. Orta vadeli program, aynt siire icinde Resmi Gazete’de yayimlanir.”

“Orta vadeli program ile uyumlu olmak tizere, gelecek ti¢ yila iliskin toplam gelir ve
gider tahminleri ile birlikte hedef acik ve bor¢lanma durumu ile kamu idarelerinin
Odenek teklif tavanlarini iceren..” orta vadeli mali program yayinlanir.

Kanun’daki bu hiikiimlere ragmen orta vadeli harcama programi uygulamasinda ciddi
aksakliklar bulunmaktadir!?. Sektérel politikalarla orta vadeli harcama programi
uygulamast tutarsizdir. Sektérel politikalar orta vadeli programa yansitilmadigt gibi orta
vadeli programin ¢ok genel (generic) olmast sebebiyle sektérel harcamact kuruluslar da
buradaki politika 6ncelikleri ile kendi 6nceliklerinin iliskisini kuramamaktadir. Makro
parametreler bir yildan digerine 6nemli 6lgiide degisirken programlar hi¢ bir
metodolojik bilgi ve analiz sunmamaktadir. Program biitce uygulamasinin olmamast
yillik bitgelerle orta vadeli harcama programu iligkisinin kurulmasini zorlastirmaktadir.
Hiiktiimet de orta vadeli program uygulamasina gereken 6nemi vermedigi imajint
uyandirmaktadir. Kisa bir stire 6nce agiklanan ve IMF programi bazinda agiklanan orta
vadeli mali cerceve bunun en yakin 6rnegidir. Bu agiklanan ¢ergevenin tam olarak 5018
sayili kanunda belirtilen orta vadeli program uygulamasinin neresine diistigi tam
olarak anlagilmis degildir. Buna iliskin hi¢ bir aciklama, burada tartisilan ve ge¢mis yil
aciklanan orta vadeli gostergelerden farklilasan rakamlara iliskin hic bir analiz
yaptmamustir!!,

Mali sorumluluk acisindan diger 6nemli bir hitkiim ise Kanun’un 14. maddesindedir:
“Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri; kamu gelirlerinin azalmasina veya
kamu giderlerinin artmasina neden olacak ve kamu idarelerini yikiimlilik altina
sokacak kanun tasatilarinin getirecegi mali yuki, 6denek turleri itibartyla orta vadeli
program ve mali plan gercevesinde, en az ¢ yilik donem icin hesaplar ve tasarilara
ekletler. Sosyal giivenlige yonelik kanun tasarilarinda ise en az yirmi yillik aktleryal
hesaplara yer verilir. Ayrica, bu kanun tasarilarina Maliye Bakanlg: ile ilgisine gore
Devlet Planlama Teskilatt Miistesarligt veya Hazine Mustesarlig’nin goriisleri eklenir.”

Kanun’un bu hitkmiine ragmen kanun tasarilari yol acacaklari mali kiilfet ve bunun orta
vadeli hedeflere etkisi acisindan incelenmemekte, getirecekleri mali kiilfetin karsiliginda
ne gibi telafi edici politikalar uygulanacagi aciklanmamaktadir. Bununla iliskili olarak
Bagbakanlik tarafindan 2007 yilindan itibaten Kanun tasarilarina eklenmesi zorunlu
olan diizenleyici etki analizi de kapasite problemleri nedeniyle uygulanamamaktadir.

Mali sorumlulukla ilgili diger Kanunlar olan 2005 yilinda ¢ikartilan belediyeler, il 6zel
idareleri ve buyik sehir belediyeleri kanunlari ile mahalli idarelerin mali yonetimlerine
iliskin kisitlamalar getirilmistir. Bu kisitlamalar belli 6lgiide Brezilya MSK’da yer alan
limit ve kisitlamalar benzemektedir. Oncelikle borg stoku belediye gelitleri toplamiyla
kisitlanmustir, ikinci olarak da personel giderleri yine gelirlerin %30’unu asmayacak
sekilde kisitlanmigtir. Oranlarin agilmasi durumunda, “..cari yil ve izleyen yillarda

' Orta vadeli program uygulamasindaki aksakliklarla ilgili Diinya Bankas1 tarafindan hazirlanan “Turkey Public
Expenditure Review-December21 2006” pg 188’e bakilabilir. Ayrica orta vadeli program uygulamasinin kapsamli

bir elestirisi icin TEPAV tarafindan hazirlanan Mali izleme Raporlarina goz atilabilir. www.tepav.org.tr/
1

' Bu konuda kapsamli bir elestiri igin bakiniz Nisan 2008 Mali izleme Raporu. www.tepav.org.tr/
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personel gidetleri bu oranlarin altina ininceye kadar yeni personel alimi yapilamaz. Yeni
personel alimi nedeniyle bu oranin agilmasi sebebiyle olusacak kamu zarari, zararin
olustugu tarihten itibaren hesaplanacak kanuni faiziyle birlikte belediye baskanindan
tahsil edilit.” Bu Kanun’'un bu hikmi limitler ve yaptrimlart agisindan mali
sorumlulugu tesis edici bir nitelik tasimaktadir. Ancak uygulamada bunun nasil
denetlendigi, denetleme sonucunda yaptirimlarin uygulanip uygulanmadigt ¢ok net
degildir.

Belki de halen yasalasmamus olan Sayistay Yasa Tasarist kamu mali reformunun ve mali
sorumluluk ¢ercevesinde eksik olan en 6nemli halkasidir. Bu Tasart’ya gére Sayistay’in
hem denetim kapsami belediyeler ve belediye istiraklerini de igerecek sekilde
genislemekte hem de denetimin igerigi mali denetim ve performans denetimini de
icerecek sekilde derinlesmektedir. Ancak mevcut haliyle Sayistay denetiminin kapsami
oldukc¢a dardir. Sadece yasalara uygunluk denetimi ile smrhdir. Hi¢ kuskusuz mali
sorumluluk cercevesinin en Onemli ayagt Sayistay’t mali sorumlulugu denetler hale
getirmektir.

Genel Degerlendirme ve Sonug:

Sonug olarak Brezilya Mali Sorumluluk Kanunu Turkiye’de en az 5 farklt kanun ve o
kadar da yonetmelik tarafindan diizenlenen mali sorumluluk niteligi tasiyan kurallari tek
bir kanun olarak ve ayrim gbzetmeden her diizey organ icin dizenlemistir. Bu anlamda
yaptirimlar ve raporlama zorunluluklart ile birlikte daha bitlincil bir yaklagim
sergilemektedir.

Diger en 6nemli fark yaptirimlardir. Brezilya MSK, belli limitlerin Uzerine ¢ikan
kuruluglar icin limitin altina geri déntis amaclt yeniden yapilanmayi zorunlu kilmis ve bu
hikmii cezai yaptirimlarla desteklemistir. Ttrk mevzuatindaki yaptirimlar bu nitelikte
degildir. Tirk mevzuatinda yaptirimlar ya yoktur ya da sadece tahsilatt kolaylastirmaya
yoneliktir.

Brezilya uygulamasindan anlagilacagt Uzere (diger uygulamalar da aynidir) mali
sorumluluk kurallari orta vadeli bir program cercevesi gerektirmektedir. Hedefler ve
limitler orta vadeli ve makro ekonomik parametrelerin bir parcast olarak belitlenir ve
yillik bitce ve diger mali karar ve uygulamalar sonuglari itibariyle bu orta vadeli
hedeflerle “g1pa” atar, onlarla tutarlihigr denetlenir. Tiirkiye’de orta vadeli mali program
uygulamast kagit Gzerinde vardir. Fakat bu orta vadeli gostergeler bir hedef olarak ¢ok
fazla bir anlam tasimaz. Bir yildan digetine hic bir actklama yapilmadan degistirilebilir.
Yukarida bahsettigimiz gibi sektorel politikalari ve bunlardaki degisimleri bunlarin orta
vadeli etkilerini, diger makro degiskenlerdeki varsayimlari, hazirlanma metodolojisini
anlatan seffaf ve analitik bir politika dokiimani olmaktan, hedef koyan resmi bir belge
olmaktan uzaktr.

Her ilke reform Oncesi krize yol acan unsurlan tepki olarak engellemeye ¢alismus, bu
alanlarda daha ayrintult dizenleme yoluna gitmistir. Brezilya’da eyaletlerin  mali
zayifliklart ve buna bagli bor¢ 6deme kapasiteleri temel sorun olurken, Tturkiye’de genel
olarak kamu bor¢lanmast sorun olarak algilanmis, kanunlar bu konularda ayrintils
dizenlemeler yapmak, kisitlar getirmek durumunda kalmistir. Ttrkiye’de ayrica mali
reform kapsaminda mali yonetim sistemi modernlestirilmeye calisdmistir. Ancak
bunlarin biylik ¢ogunlugu bir anlamda “ilk nesil” reform niteligindedir: Bltgenin
kapsaminin genisletilmesi, analitik biitce sistemine gecis, i¢ kontrol sisteminin yeniden
yapilanmasi, harcama Oncesi kontrollerin minimize edilmesi, raporlama standartlar,
muhasebe sisteminin modernize edilmesi (tahakkuk bazli muhasebe standartlarr) hep
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illkk nesil reform kapsamindadir. “Ikinci nesil” reform niteliginde sayilabilecek diger bir
ifade ile politika- program- biitce iliskisinin kurulmasini ve sonu¢ odakli biitce
uygulamasina gecisi saglayacak orta vadeli harcama programi-i¢ denetim-stratejik
planlama ve performans biitce uygulamasi hentiz uygulanmamaktadir. Dolayisiyla mali
sorumluluk kurallarinin olmazsa olmaz unsurlarindan biri, orta vadeli perspektif ve
hedefler heniiz oturmadigt (sisteme entegre edilmedigi) icin mali yOnetim
sistemimizdeki disiplin unsurlart yillik ve akim degiskenleri Gizerine konan yaptirimlart
zayif kurallar olarak kalmakta mali disiplini ancak marjinal olarak etkilemektedir.

Mali sorumluluk cercevesi acisindan diger en 6nemli sorun ise hitkiimetin politika
kararlarinin orta vadeli mali etkileri, bunlari telafi edici 6nlemlerin tasarlanmast ile ilgili
hem yasal ¢ercevenin eksik olusu hem de buna iliskin kapasitenin eksik olusudur. Bu
tir analizler Brezilya uygulamasinda oldugu gibi zorunlu cari giderleri atrtiran
dizenlemeler icin de baska herhangi bir diizenleme i¢in de yapilmamaktadir.

Turkiye’nin en 6nemli farklarindan birisi de hitkimetin basi sikistikea ilgili kanunlari
degistirmeye yeltenmesidir. Ustelik bu degisiklikler herhangi baska bir yasanin icine
seffaf olmayan bir sekilde sikistirilivermektedir. Buna iliskin hem 4749 hem de 5018
sayili Kanunlarla ilgili bir cok yeni diizenleme bu sekilde getirilmistir. Bu degisikliklerin
bir kismi mali disiplini olumsuz etkileyecek mahiyette diizenlemelerdir!?.

Son $6z olarak tnlti maliye profesorii Allen Schick’ten bir alinti!? ile bitirelim: “Biitce
kurallari siyasi kurallardir; siyasi liderler tarafindan yapilirlar, onlar tarafindan uyulutlar
veya uyulmazlar. Mali stnurlamalarin etkinligi siyasilerin onlara uyma iradest ile iligkilidir.
Kurallar ise yaradiginda se¢menler ve siyasetciler mali disiplini tercih ettikleri icindir, ise
yaramadiklarinda ise daha fazla harcama veya daha az vergi tercih ettikleri icindir.” Yani
siyasi taahhiit mali disiplinin en 6nemli unsurudur. Bu agidan mali disiplin acisindan
béyle bir siyasi irade ortaya ¢iktiginda ilk yapmasi gereken seylerden biri yukarida analiz
ettigimiz aksakliklart dizeltmek ve Tirkiye’de de aynist olmasa bile Brezilya’dakine
benzer bir mali sorumluluk diizenlemesi yapmaktir.

2 Bu konuda da érnegin Aralik 2007 Mali izleme Raporuna goz atilabilir.www.tepav.org.tr/

13 Allen Schick “The Role of Fiscal Rules in Budgeting” OECD Journal on Budgeting—Vol.S No:3
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