Mali Kural ve Etkinlik Sorunu: Tiirkiye Ornegi

Kurallara dayali maliye politikast uygulamalari son yillarda 6nem kazanan bir konu olmus ve bir
iktisat politikas1 araci olarak siklikla kullanilmaya baslanmigtir. Dort tane mali kural tiirii vardir:
i) Bor¢lanma Kurallari, ii) Biitce Dengesi Kurallari, iii) Harcama Kurallar1 ve iv) Gelir Kurallari.
Anayasal iktisatcilara gore, bu tip kurallar hiikiimet kaynakli, mali istikrarsizlik, kamu kesiminin
biiyiikliigii, yozlasma vb. sorunlarin ¢oziimiinde biiyiik fayda saglayacaklardir. Pozitif iktisat
teorisi acisindan ise bu tip kurallarin etkileri sinirli olmakta ve dahasi kimi kurallar, bazi
makroekonomik hedeflerle ¢atisma icin olmaktadir.

Bugiin 80’den fazla iilkenin mali kural uygulamasina bagvurdugunu gérmekteyiz. Tiirkiye’de bu
tip kurallar 2001 yilindan bu yana uygulanmaktadir. Calismamizda Tiirkiye’de uygulanan bu
kurallarin etkinligini inceleyecek ve bunlari Tiirkiye nin kamu maliyesi kaynakli sorunlaria

kars1 nihai ¢6ziim olup olmadiklarinin cevabi aranacaktir.
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Fiscal Rules and Efficiency Issues: Turkish Case

Rule based fiscal policy have recently gained importance and became a vital tool in economic
policy implamentations. There are four types of fiscal rules: i) Debt Rules, ii) Budget Rules, iii)
Expenditure Rules, iv) Revenue Rules.

According to Constitutional economists, these rules help to mitigate government caused issues
such as fiscal instabilities, government size, corruption, etc. But for positive economic theory,
fiscal rules can only be effective in limited ways and there are conflicts these rules.

Today more than 80 countries implement such rules. Turkey has been using these policy tools
since 2001. In this study we are going to examine the efficiency of the fiscal rules in Turkey and
try to find out if they are the ultimate solution fort he fiscal issues in Turkey or not.
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Mali Kural ve Etkinlik Sorunu: Tiirkiye Ornegi

IRIS

Diisiinsel temellerini “Anayasal

Iktisat” ekoliinden alan mali kural
ve kurumlar, piyasalarin giiven sorunlari-
nin ortadan kaldirilmasi ve hiikiimet politi-
kalarmin inandiriciliginin  artiritlmasi agi-
sindan birer politika 6nlemi olarak savunul-
maya baslanmistir. Buna gore, ister Anaya-
sa metinleri icerisinde yer alsin, isterse de
“mali sorumluluk” diizenlemeleri tarzi ayri
yasal bir diizenleme bi¢iminde olsun; mali
kurallar ve kurumlar, hiikiimetlerin maliye
politikas1 uygulamalarindaki iradi kararla-

rin1 en aza indirmek suretiyle gelecege yo-
nelik beklentilerde olusabilecek belirsizlik-
leri ortadan kaldirmay1 ve bdylece piyasada
yer alan karar alicilarin giiven sorunlarini
minimize etmeyi amaclamaktadirlar.

Gerek teoride gerekse de uygulamada 4
farkli mali kural tipinin yer aldigi goriil-
mektedir: (1) bor¢clanma kurallari, (2) biitce
dengesine yonelik kurallar, (3) vergi kural-
lar1 ve (4) harcama kurallar1. Bu dort farkl
kural tipinin, teorik olarak gerek makroeko-
nomik istikrar agisindan ve gerekse de eko-
nomideki oyuncularin refah diizeyleri aci-
sindan farkl etkileri oldugu cesitli ampirik
aragtirmalarla ortaya konulmustur.

Uygulamaya bakildiginda; ozellikle
1990’11 yillarin ortasindan sonra Diinya’da
mali kural uygulamalarinin hizla yayginlas-
t1g1 dikkati ¢cekmektedir. 2009 yili verileri-



ne gore Diinya genelinde 80 iilke mali kural
uygulamasina basgvurmus bulunmaktadir.
Bu kurallarin 6nemli bir kismi, ulusal dii-
zeyde ihtiyaca gore sekillenmis ve yiirtirlii-
ge konulmugken, bir kism1 da uluslar iistii
diizeyde uygulanmaktadir. Bu noktada
AB’nin Maastricht Kriterleri ikinci duru-
mun en ¢arpict ornegini olugturmaktadir.

Diinya genelinde bu olciide yayginlag-
malarina ragmen mali kurallara yonelik
olarak cok ciddi elestirilerin dile getirildigi
goriilmektedir. Oncelikli olarak her ne ka-
dar bir anayasal ya da yasal dayanaga sahip
olsalar da uygulama sonuclarmin hangi kri-
terlere gore degerlendirilece8i ya da mali
kurallardan sapmalarin ne gibi yaptirimlar-
la etkin kilinacagi hususu belirsizlik iceren
bir konudur.

ikinci olarak; mali kurallar kendilerin-
den beklenen iktisadi fonksiyonlar1 yerine
getirebilmisler midir? Ozellikle son kiiresel
ekonomik kriz nedeniyle mali kural anlami-
n1 yitirmis midir? Kriz doneminde, kimi iil-
keler, ekonomilerini canlandirmak i¢in ge-
nigletici maliye politikasi tedbirleri uygula-
mak durumunda kalmiglardir. Bu durum,
s6z konusu politikalara bagvurulan iilkeler-
de biit¢e aciklarinin artmasina ve borg yiik-
lerinin tirmanmasina sebep olmustur. Bu
noktada; mali kurallarin, normal zamanlar-
da ekonomik istikrarin bir giivencesi olup
olmadigi, kriz donemlerinde bu kurallardan
vazgecilmesinin gerekip gerekmedigi ve
hatta serbest piyasa ekonomisinde devlete
verilen yeni diizenleyici ve denetleyici rol

ile Ortiisiip ortiismedigi tartisma konusu ya-
pilmaktadir.

Son olarak, her iilkenin karsilastig1 eko-
nomik sorunlar ve dolayisiyla da bunlara
yonelik olarak uygulamasi gereken politika
tedbirleri farkliliklar gostermektedir. Daha-
s1, iilke ekonomilerinin odaklandig: tek so-
run, belirsizliklerin azaltildigr bir makro-
ekonomik sistemin uygulanmasi da degil-
dir. Gelir dagilim1 sorunlarindan sosyal po-
litika gerekliliklerine, sanayi politikalarin-
dan ihracat politikalarina kadar cok cesitli
alanlarda selektif maliye politikast uygula-
ma zorunluluklar1 da mali boslugu azalta-
rak hiikiimetlerin hareket alanini kisitlayan
bu tip mali kural uygulamalariin elestiril-
mesine neden olmaktadir.

Tiirkiye ekonomisinde 2000 yilindan bu
yana fiilen mali kural uygulamalarina gidil-
digi goriilmektedir. Tiirkiye ekonomisinin
icinde bulundugu kosullar dikkate alindi-
ginda uygulanmakta olan mali kurallar ile
tasar1 biciminde olan kural gercekten de iil-
ke ekonomisinin ihtiyaclarina cevap verebi-
lecek nitelikte midir? Ayrica; ililkemizde
kamu maliyesinin temel sorunu biitce acik-
lar1 ya da borg yiikii miidiir, yoksa vergi ge-
lirlerinin yetersizligi ya da vergi yiikiiniin
adaletsiz dagilimi gibi daha 6ncelikli sorun-
lar mevcut mudur? Benzer sekilde Tiirki-
ye’de makroekonomik istikrasizlik riskleri-
ne ya da piyasa nezdinde giiven sorununa
yol acan baglica faktér kamu maliyesinde
goriilen dengesizlikler midir, yoksa cari is-
lemler aciginin diizeyi veya asir1 kredi ge-



nislemesine bagl olarak sektor bilangola-
rinda olusan pozisyon agiklari, lilke ekono-
misini daha ciddi risklerle kars1 karsiya bi-
rakmakta midir? Ve son olarak mali kural
ya da daha genis anlamda mali disiplin uy-
gulamalar1 bu sorunlar ¢ozebilecek nitelik-
te midir, yoksa mali boglugun artirilmasi
suretiyle selektif maliye politikast uygula-
malarina imkan taniyan bir maliye politika-
s1 daha arzu edilebilir bir secenek midir?

Iste caligmamizda bu sorularin yanitlari-
n1 aramak suretiyle mali kural uygulamasi-
nin, diinya genelinde ve Tiirkiye ekonomisi
acisindan gerekliligi tartisilacaktir.

1. Mali Kural’in Tanimi ve Unsurlari

Genis anlamda mali kurallar, biitce karar
alma ve uygulama siireclerini diizenleyen
davranigsal veya hukuki normlardir (Kesik
ve Bayar, 2010, s. 46). Bir diger tanima go-
re ise mali kurallar; “bazi mali degiskenler
tizerine konulan yasal sinirlamalar ya da ma-
liye politikas lizerine konulan daimi sinirla-
malar” olarak tanimlanmaktadir (Kopits ve
Symansky, 1998: Kesik ve Bayar, 2010, s.
47). Alesina ve Perotti’nin tarafindan ger-
ceklestirilen tanimin ise, daha kapsayici ve
mali kural uygulamalarinin teknik unsurlari-
nin ele aliabilmesi baglaminda daha fayda-
11 oldugu goriilmektedir. Buna gore mali ku-
ral; kamu biit¢elerinin hazirlanmasi, onay-
lanmasi ve uygulanmasi ile ilgili bir dizi ku-
ral ve diizenlemeyi icermekte ve biitceleme
stirecindeki kurumlar1 kapsamaktadir (Ale-
sina ve Perotti, 1999: Kesik ve Bayar, s. 47).

S6z konusu farkli tanimlar mali kural uy-
gulamasinin farkli unsurlarini belirtmesi ba-
kimindan 6nem arz etmektedir. Buna gore;

i) Oncelikli olarak mali kurallar, secilen
mali degiskenler ilizerine konulan kisit
ya da smirlandirmalardir. Bir kisitin ge-
rekliligi, mali kural uygulamasinin ol-
mazsa olmaz ozelligidir.

ii) Mali kurallar, davranigsal ya da hukuki
normlardir. Uluslararas: finansal kuru-
luglarla yapilan anlagsmalara paralel ola-
rak getirilen taahhiit niteligindeki per-
formans hedefleri (faiz dig1 fazla hedefi
gibi) davranigsal kurallara 6rnek olarak
gosterilebilir. Anayasa ya da “Mali So-
rumluluk Kanunu” tarzi diizenlemeler
ise hukuki temele sahip kurallara drnek
olarak gosterilebilir.

iii)Mali kurallar biitceleme siireci igerisin-
de uygulanmaktadirlar.

[k bakista ayr1 bir unsur olarak ele alin-
mas1 gereksizmis gibi goziiken bu son un-
sur, mali kurallarin tasarimi ve uygulama
basaris1 acgisindan oldukca onemlidir. Zira
bu unsur mali kurallarin sadece bir taahhiit
ya da hukuki normdan 6te biitceleme tekni-
gi ile birebir ilgili bir konu oldugunun alti-
ni1 ¢izmektedir. Bu da basarili bir mali kural
uygulamasi i¢in gerekli olan kosullarin ne-
ler oldugu konusu ile dogrudan baglantilt
bir konudur.

OECD’ye gore basarili bir mali kural
uygulamasi i¢in Oncelikle biitceleme siire-
cinde, daha genis anlamda ise kamu mali



yoOnetim alaninda bir reforma ihtiyag¢ vardir.
Buna gore mali kural ancak asagidaki alan-
larda reform gerceklestirildigi takdirde ba-
saril1 olabilecektir (Schick, 2003, s. 8);

1) Cok yilli biitcelemenin uygulanmasi,

i1) Gelecekteki biitge gelismelerine iligkin
tahminlerin dogruluk diizeyi,

iii)Politika degisikliklerinin ilerleyen do-
nemlerdeki muhtemel etkilerinin hesap-
lanmasina imkan olmasi,

iv) Kuraldan sapmalarin incelenmesine ve
diizenlenmesine yonelik prosediirlerin
yerlesmis olmasi,

v) Kuraldan sapmay1 onleyecek mekaniz-
malarin yerlesmis olmasi,

vi) Son olarak kurali uygulayacak politika-
cilarin da kurala inanmasi.

IMF’ye gore ise basarilt bir mali kural
uygulamasi i¢in gerekli olan kosullar su se-
kilde siralanabilir (IMF, 2009, s. 11 - 13);
1) Yeterli bir kamu mali yonetim yapisi bu-

lunmalidir.
i1) Giivenilir veriler olmalidir.

iii) Biitge biiyiikliiklerinin gelisimi tahmin
edilebilir olmalidir.

1v) Biitce raporlar1 kapsayict olmalidir.

v) Son olarak mali veriler 6nceden acikla-
nan bir takvime uygun olarak yayimlan-
mali ve dig kontrole imkan saglamalidir.

Her iki uluslararasi kurulusun belirttigi
farkli kosullarin en 6nemli ortak noktast,
mali kurallarin biitceleme siirecine iligkin
reformlarin ardindan uygulanmasi duru-

munda basar1 saglayacak olmalaridir. Bir
bagka ifadeyle hiikiimetlerin bir taahhiit al-
tina girmeleri ya da yasal veya anayasal
normlar getirmeleri sadece kagit iistiinde
bir mali kuralin varligi anlamina gelecektir.
Burada IMF’nin odaklandi81 baglica konu-
nun mali saydamlik ve hesap verilebilirlik
gibi modern biitceleme ilkelerine paralel
olarak saglikli verilerin ve diizenli raporla-
rin saglanmasi oldugu goriilmektedir. Buna
karsin OECD ise, mali kural uygulamasinin
biitiin asamalarinin 6nemine odaklanmakta-
dir. Kuraldan sapmalarin tespitinin imkan1
ya da sapma durumunda uygulanacak pro-
sediirlerin kesinligi, ve belki de en 6énemli
unsur olan siyasi iradenin de bu konudaki
kararlif1 OECD i¢in basarili bir kuralin tek-
nik kosullaridir.

Teknik kosul ya da gereklilikler basarili
bir mali kural uygulama siirecinin siiphesiz,
olmazsa olmazlaridir. Ancak, “davranigsal /
hukuki kisit” bicimde belirtebilecegimiz di-
ger iki unsur “mali kuralin” tasarimi ve tiir-
leri ile bunlarin dayandig diisiinsel ve teo-
rik temellerin ortaya konmasi agisindan ol-
dukc¢a onemlidir. Bir bagka ifadeyle “opti-
mal mali kural nedir” sorusunun cevabini
biitgeleme tekniginde degil, iktisat teorisin-
de aramak gerekmektedir.

2. Optimal Mali Kural Arays::
Anayasal Iktisat ve Pozitif Iktisat

Mali kuralin teorik acidan en 6nemli bo-

yutu optimal nitelige sahip bulunmasidir.
Kopits — Symansky (1998) ve Buiter



(2003)’e gore bu tip bir tercihin 3 unsuru
bulunmaktadir (Mackiewicz, 2004, s. 4);

i) Optimal mali kural, genel olarak maliye
politikast iizerinde etkin olmalidir. Bir
bagka ifadeyle basit politika amaglari ile
uyumlu ve denetimi kolay olmalidir.

i1) Tanimlanan kural uzun donemli ekono-
mik amaclarla uyumlu olmalidir.

iii)Kural, dongiilere kars1 etkili olmalidir.

Burada kullanilan optimalite kavrami
daha ¢ok “etkin” kelimesi ile ifade edilebi-
len ve amag ile arac¢ arasindaki iligkiyi ele
alan bir kavram olarak kargimiza ¢ikmakta-
dir. Bu da aslinda mali kural literatiiriiniin
ilk baglarda Anayasal Iktisatcilar tarafindan
ele alinan, normatif karakterli bir analiz ol-
masinin sonucudur.

2.1. Anayasal Iktisat Anlayis1 ve Mali
Kural

Anayasal iktisat teorisi yazarlari, kiginin
kisisel ¢ikar tarafindan yonlendirildigini, ya-
ni bu davranig biciminin kisi dogasmnin te-
meli oldugunu savunurlar. Bu goriise gore;
kisiyi durduracak bir mekanizma (bir kural)
olmadigi takdirde en giiclii birey ve / veya
gruplar toplumsal kararlarin verilmesinde
baskin bir rol oynayacaklardir. Bu goriisii
savunan yazarlar, anayasal kurallarin, diizen
ve esitlik acisindan karar alma siirecini se-
killendirmesi / smirlandirmas: gerektigini
savunurlar (Tager ve van Lear, 2001, s. 65).

Bu goriig, ozellikle de para politikas: ka-
rarlarinda politikacilarin bagkaca hedefleri-
nin olabilecegini (kisa donemli hedefler) ve

neticede enflasyonist egilimlere neden ola-
bilecegini sdyler. Mali kurallar da benzer bir
anlayisin yansimasidir. Buna gore; yeniden
secilebilme arayigi icinde olan politikacilar,
biiylik baski gruplarindan aldiklar1 destege
paralel olarak kamusal harcamalar arttirma
ve vergi yiikiinii azaltma egiliminde olacak-
lardir (Tager ve van Lear, 2001, s. 65).

Anayasal iktisat teorisi yazarlarinin ¢ikis
noktasim “devlet (hiikiimet) basarisizlikla-
1" tezi olusturmaktadir. Buna goére (Dur-
mus, 2008, s. 94);

o Hiikiimet miidahalelerinin sonuglarinin
onceden kestirilemez nitelikte olmasi,

o Kamu yarann ya da sosyal fayda gibi
kavramlarin igeriginin tam olarak net ol-
mamasi ve kimi baski gruplarinin ¢ikar-
larm1 yansitacak manuplatif davranisla-
ra imkan tanimasi,

o Kamusal miidahalelerin gerceklestirile-
bilmesi icin gerekli olan sistemin karma-
sik yapisi,

e Maliye politikas1 uygulamalarinda kisa
goriigliiliigiin  (miyopinin) s6z konusu
olmasi,

e Bu tip politikalarin ekonomi iizerinde
ciddi uygulama maliyetlerinin olmasi,
gibi faktorler piyasanin dogal isleyisini
bozmakta ya da piyasa basarisizliklarindan
kaynaklanan ekonomik maliyetlerden ¢ok
daha agir ekonomik ve sosyal maliyetler

yaratmaktadir.

Bir Anayasal Iktisat¢1 olan Coskun Can
Aktan’in maliye politikast uygulamalarinda



ortaya cikan hiikiimet kaynakli sorunlara
iligkin su iki tespiti, bu anlayigin mali kura-
Iin gerekliligi konusundaki bakis acisinin
temelini yansitir niteliktedir (Aktan vd.
2010, s. 98):

“Hiikiimetlerin sorumsuzca kullandikla-
r1 vergi, harcama, bor¢lanma ve para bas-
ma yetkileri makro ekonomik istikrari bo-
zan en onemli etkenlerin basinda gelmekte-
dir. Smrsizca ve sorumsuzca kullanilan
maliye politikast araclari, amacindan sap-
makta ve makro-ekonomik istikrart olumsuz
yonde etkilemektedir”

“Devletin biiyiimesi; kamu gelir ve gi-
derleri arasindaki dengesizlik, mali istik-
rarsizlik, bor¢lanma ihtiyacinin artmasi gi-
bi ekonomik sonuclar disinda, riigvet, zim-
met, rant kollama gibi siyasal sonuclar da
dogurmaktadir”

Bu alintilardan da acik¢a goriildiigii gibi
hiikiimetlerin ya da daha genis anlamda si-
yasal gruplarin maliye politikas1 {izerindeki
etkileri, iilke ekonomiklerini makro ekono-
mik istikrarsizliklar ile karsi karsiya getiren
en 6nemli unsur olarak algilanmaktadir. Is-
te mali kurallarin en biiyiik faydasi, siyasi
nitelikli yonelimleri ortadan kaldirmalari-
dir. Boyle bir “mali kural” uygulamasinin
saglayacagi faydalari, Aktan v.d. (2010, s.
99 — 103) su sekilde belirtmektedir:

i) Mali disiplin ve mali dengenin tesis
edilmesi,

i) Makroekonomik istikrarin saglanmasi,

iii) Devletin asir1 biiylimesinin engellen-
mesi,

iv) Mali siirdiiriilebilirligin temini
v) Vergi yiikiiniin azaltilmasi suretiyle
toplam piyasa iiretiminin artirilmast,

vi) Kamu harcamalan ile ilgili olarak va-
tandaglarin memnuniyetsizliginin azal-
tilmasi,

vii) Cikar gruplarinin lobicilik faaliyetleri-
nin ve rant kollama faaliyetlerinin azal-

tilmasi,

viii) Devletin savurganlagmasi ve siyasi po-
piilizmin 6nlenmesi.

Goriilebilecegi gibi bu bakis acisina
gore mali kural, siyasi popiilizm kaynakli
tim bu sorunlar1 onleyecek bir “sihirli
degnek’tir. Bir bagka ifadeyle ekonomiyi
siyasi karar alma siirecinin ve baski grup-
lariin etkisinden kurtaracak bir mali ku-
ral, makro ekonomik istikrarsizliktan sa-
vurganhga; iiretim potansiyelinin deger-
lendirilememesinden vatandas memnuni-
yetsizligine kadar bircok sorunu ¢ozebile-

cek nihai bir recetedir.

Peki, yukarida belirtilen faydalar arasin-
da hi¢c mi catisma yoktur? Ornegin bir eko-
nominin tiiretim ve yatirim kapasitesinin
artmast kredi genislemesine neden olarak
0zel sektoriin bor¢ stokunu artirabilir ki; bu
da ciddi bir istikrarsizlik kaynagidir. Vergi
yiikiiniin azaltilmasi bir yandan potansiyel
tiretimi artirirken diger yandan da vergi ge-
lirlerini azaltarak mali dengenin bozulmasi-
na yol acabilir. Mali disiplin bir yandan ma-
li dengenin saglanmasina katkida bulunur-



ken diger yandan en kolay kesinti yapilabi-
lecek kalemler olan sosyal yatirim harca-
malarinin kisilmasina neden olabilir ki; bu
da vatandas memnuniyetsizligini artirict bir
unsur olacaktir.

Mali kuralin diisiinsel temelini olusturan
Anayasal Iktisat Teorisi, bir mali kural uy-
gulamasinin olas1 sonuglarini tartismak ye-
rine olmasinm arzu ettigi durumu yani nor-
matif yoniinii tartismak suretiyle sadece fel-
sefi bir arka plan hazirlamaktadir. Bir bas-
ka ifadeyle, spesifik bir mali kural uygula-
masinin yaratacagi fayda ve maliyetleri bir-
likte degerlendirmek suretiyle “optimal ma-
li kural nedir” sorusunun cevabini arama-
maktadir. Sadece “savurganlik” ya da “so-
rumsuzluk™ gibi icerigi de8er yargilarinca
sekillenebilecek kavramlardan hareketle bir
fikri empoze etmeye c¢aligmaktadir.

2.2. Pozitif Iktisat Anlayisi ve Optimal
Mali Kural

Pozitif analizin temelinde de anayasal
iktisat goriisiine paralel varsayimlar bulun-
maktadir. Bu tip bir analizde de hiikiimetle-
rin iktidar donemlerini uzatma, segmenlerin
kisa donemli faydalarina gore oy kullanma,
baskr gruplarinin ¢ikarlarini maksimize
edecek bicimde lobicilikte bulunma gibi
amaglar1 vardir. Fakat bir onceki yaklagim-
dan farkli olarak burada s6z konusu varsa-
yimlar, oldukc¢a genis bir bicimde tanimlan-
mi1s amag fonksiyonlariyla temsil edilmek-
tedirler. Dahasi, genel kabul gdrmiis anali-
tik yontemlerle analiz edilen bu fonksiyon-

lar neticesinde, kelimenin gercek anlamiyla
optimal davramis kaliplar1 ya da politika
yollar1 ortaya cikarilmaktadir.

Bu ag¢idan bakildiginda, mali kurala ilis-
kin pozitif analizin ¢ikis noktasim Kydland
ve Prescott’un (1977) “dinamik tutarsizlik”
(time inconsistency) teorisine dayandirmak
miimkiindiir.

Dinamik tutarsizlik sorunu su sekilde
aciklanabilir: Hiikiimet “t” sayida donemden
olusan zaman aralig1 icin sosyal refah fonk-
siyonunu, belli bir kontrol degiskenine gore
— ornegin enflasyon ya da issizlik — maksi-
mize edecek ve (x*) gibi bir optimal politika
patikas1 elde edecektir. Eger politikact “t”
sayidaki donem boyunca bu x* optimal poli-
tikasin1 uygularsa, toplumdaki bireylerin
faydalar1 da dénem boyunca maksimum ola-
caktir. Kamu maliyesi literatiiriinde bu tip
politikalara “Ramsey Politikalar1” da den-
mektedir (Chari, 1988, s. 1-2). Ilk kez
Kydland — Prescott (1977) tarafindan mak-
roekonomik cercevede ele alinan dinamik
tutarsizlik goriisii ise Ramsey politikalari-
nin, politikacilar tarafindan uygulanamaya-
cagini ileri siirmektedir. Bir baska deyisle
0,1,...t,...,
bulundugu varsayimi altinda; Ramsey politi-

t+s,...T) gibi bir zaman araliginin

kalarina gore politikaci (t) doneminde secti-
&1 bir politikay1 (t+s) doneminde de uygula-
maya devam edecekken dinamik tutarsizlik
goriisiine gore ise politikact (t) doneminde
(x,*) gibi bir optimal politika se¢gmesine

ragmen eger (t+s) doneminde (x,*) gibi bir



politikaya donmesi faydasimi artiracak ise,
bu takdirde artik (t) donemindeki (x,*) poli-

tikast dinamik olarak tutarsizdir.

Dinamik tutarsizlik goriisiiniin para ya
da maliye politikas1 kurallar: ile olan bag-
lantis1 ise bu noktadan sonra baglamaktadir.
Beklentilerini rasyonel olarak olusturan bi-
reyler, hiikiimetin (t) doneminde, optimal
politikadan sapma egiliminde oldugunu go-
recekler ve bu yiizden de, hiikiimet (t) do-
neminde (x,;*) gibi bir politika uygulayaca-
gin1 agiklasa bile beklentiler (x,*) politika-

sina gore olusturulacaktir.

Pozitif iktisat, bagimsiz merkez bankasi,
acik enflasyon hedeflemesi ya da mali ku-
rallar gibi kurumsal faktorleri bu noktada
analizin icerisine dahil etmektedir. Burada
birincil amag hiikiimete yonelik giiven so-
runu ya da inang¢si1zligin 6niine gececek ku-
rumsal yapilar olusturmaktir. Anayasal ikti-
sat teorisine benzer sekilde burada da ¢ikar
maksimizasyonu vardir; fakat mali kurali
zorunlu hale getiren faktor kisi dogasina
yonelik “kotiiliik¢ti” dzellikler degil, fakat
rasyonel bireylerin beklentilerini olusturur-
ken kars1 karsiya kaldiklar giiven sorunla-
rinin ¢oziimiidiir.

Pozitif analizin bu bakis agisimin bir
avantaji, daha gercek¢i mali kural tiirlerini
arastirmak suretiyle uygulamaya yonelik
katki saglamasidir. Bir bagka ifadeyle bu
analiz yonteminde ayn1 anda bir¢ok sorunu
cozebilen bir “sihirli degnek” yoktur. Fark-
1 mali gostergelere yonelik olarak getirilen

farkli kisitlamalarin gerek ekonomi iizerin-
de gerekse de toplumsal refah diizeyi iize-
rinde ayni anda hem olumlu hem de olum-
suz etkileri mevcuttur.

Ormnegin Schmitt-Grohe ve Uribe (2007)
tarafindan gerceklestirilen bir calismada
miimkiin oldugunca basit olarak tasarlanmis
mali kurallar sonucunda ortaya ¢ikacak eko-
nomik sonuclarin, Ramsey politikalar1 sonu-
cu elde edilen teorik refah diizeyine en yakin
sonuglart ortaya ¢ikaracagi bulunmugtur.
Yani burada mali kuralin tasarim farklarinin
doguracag refah etkileri tartigilmistir.

Andres ve Domenech (2006) ise farkli
gelir kurallarinin, hasila diizeyi iizerindeki
dalgalanmalara yonelik farkl etkiler dogu-
racagl tartisgmaktadir. Annicchiarico v.d.
(2008) daha kapsamli bir ¢aligmayla farkli
sekillerde beklenti olusturan ekonomik
oyuncularin varligi durumunda uygulana-
cak mali kurallarin farkli ekonomik etkiler
doguracagim gostermislerdir. Dahas1 ya-
zarlar, farkli beklenti olusturma yontemle-
rinin para politikas1 — maliye politikas: etki-
lesimi iizerinde farkli etkileri olacagini ve
bu durumun da mali kurallarin etkinligini
degistirecegini belirtmislerdir. Yani bu c¢a-
lismaya gore, kisit altinda ama¢ maksimi-
zasyonunu saglayan “optimal” mali kuralin
nitelikleri ekonomik oyuncularin i¢inde bu-
lunduklar1 kosullara gore degisecektir.

Sayisin1 ¢ogaltabilecegimiz bu tip oOr-
nekler mali kurala iligkin olarak bir noktay1
acikca ortaya koymaktadir: Ayni anda bir-
cok derde deva olabilen tek bir “optimal



mali kural” diye bir sey yoktur. Hatta fark-
It mali kural tiirleri, ¢esitli ekonomik degis-
kenler iizerinde birbiri ile catisan sonuglar
dogurabilir. Ayni zamanda ekonomik
oyuncularin zaman icerisinde degisen dav-
ranis kaliplarma paralel olarak da bir do-
nem etkili olan bir mali kural bagka bir d6-
nemde ise etkisini ya da giiciinii yitirebilir.
Dolayisi ile mali kural, diger tiim iktisat po-
litikas1 araclar1 gibi belli kosullar altinda ve
belli varsayimlara dayali olarak fonksiyon
gosteren bir politika aracidir. Bu nedenle
mali kurallara, diger iktisat politikasi arac-
larindan farkli olarak asir1 anlamlar yiikle-
mek cok da mantikli degildir.

Pozitif analiz yonteminin sundugu bir
bagka avantaj ise, uluslararasi kuruluglarca
olusturan ve iilkelere yonelik gerek ekono-
mi politikasi 6nerilerinin sunulmasinda, ge-
rekse de lilke degerlendirme raporlarinda
yer alan gelecege yonelik tahminlerin olug-
turulmasinda kullanilan modellerle bu ana-
liz yonteminin karsilikli bir etkilesim i¢inde
olmasidir. Dahasi, ¢alismamizin ilerleyen
boliimlerinde de goriilecegi gibi, mali kural
uygulamalarinin basarisina ve farkli mali
kural tiirlerinin etkilerine yonelik uygulama
sonuglart da bu kuruluslarin degerlendirme
raporlariin bize sunduklarinin 6tesine ge-
cememektedir.

3. Uygulama Isiginda Mali Kural
Tirleri ve Mali Kuralin Etkileri

Bir 6nceki baghk altinda deginildigi gi-
bi, mali kural teorisini mali kural uygula-

masina baglayan olgu, uluslararas1 finansal
kuruluglarin, {ilkelere yonelik Onerilerini
(ya da projeksiyonlarini) olustururken kul-
landiklar1 tanimlardir. Buradan hareketle
IMF’ye gore genel olarak 4 farkli mali ku-
ral tipi bulunmaktadir. Bu siniflandirmanin
literatiirde biiyiik 6lciide kabul gordiigii be-
lirtilmelidir:
o Biitce Dengesi Kurallari: Biitce acik ya
da fazlasinin GSYH’a olan oraninin ki-

sitlanmasidir. Bunlar genel biitce denge-
si kurali biciminde olabilecegi gibi, faiz
dis1 biitce dengesine yonelik kurallar bi-
ciminde de olabilir.

» Borclanma Kurallari: Borg yiikiine belir-
li bir simirlandirma getiren kurallardir.

e Harcama Kurallari: Farkli harcama ka-

lemlerine yonelik olarak getirilen kisit-
lamalardir.

 Gelir Kurallari: Farkh gelir kalemlerinin
alt ya da ist smirlaria yonelik olarak
getirilen kisitlamalardir.

S6z konusu farkli kural tiirlerinin, ekono-
mi lizerindeki etkileri farkli olmaktadir. 1
numarali tabloda bu durum gosterilmektedir.

I numarali tablodan da goriilecegi gibi,
ayn1 anda tiim ekonomik sorunlarin ¢dziimii-
ne imkan saglayan bir mali kural tiirii bulun-
mamaktadir. Ornegin borg yiikiiniin kisitlan-
masina yonelik kurallar bor¢larin siirdiiriile-
bilirligine yonelik 6nemli bir iyilesme sag-
larken ekonomik istikrar1 tehlikeye atma po-
tansiyeline sahiptirler. Bu, Anayasal iktisat-
cilarin Ongoriilerinin tamamen tersini iceren



Tablo 1 : Farkli Mali Kural Tiirlerinin Ekonomik Amaglar: Gergeklestirmedeki Basart Diizeyleri

AMAC
Borglarin Ekonomik Kamu Kesiminin
Siirdiiriilebilirligi Istikrar Biiyiikliigii

Genel Biitce Dengesi ++ - 0

Faiz Dis1 Biitce Dengesi + - 0

Borg Yiikii +++ - -
Harcama + ++ ++

Gelir

Gelir Tavan - - ++

Gelir Taban1 + + -

+: pozitif yonde katkiy1; -: negatif yonde katkiy1 ve O notr etkiyi gostermektedir.

Kaynak : IMF (2009: 6)

bir durumdur. Zira bu yazarlar genel anlam-
da mali disiplinin saglanmasina paralel ola-
rak makroekonomik istikrarin da saglanaca-
g1 savunmaktadirlar. Ancak su nokta unu-
tulmamalidir ki; ekonomik istikrarsizliklarin
tek kaynagi kamu kesimi ekonomisi degildir.
Finansal calkantilarin ya da bankacilik kriz-
lerinin reel sektore yansimasi sonucu ortaya
cikan ekonomik krizler son 15 - 20 yillik d6-
nemde diinya ekonomisini derinden etkile-
migtir. Boyle bir durumda genisletici maliye
politikast araglarinin kullanimini kisitlayan
bir borg¢ kurali iktisadi krizin derinlesmesin-
den bagka bir etkiye sahip olmayacaktir.

Ayni durum faiz dis1 denge ve genel biit-
ce dengesi kurallari i¢in de gegerlidir. Bu tip
kurallar da kriz ya da istikrarsizlik donemle-
rinde kullanilabilecek politika aracglarin si-

nirlandirmak suretiyle ekonomik istikrarsiz-
11 besler nitelik arz edebileceklerdir.

Anayasal iktisat literatiiriiniin mali kura-
la iligskin olarak odaklandig1 baslica konu-
lardan birisi kamu kesiminin biiyiikliigiiniin
yarattifi “savurganhik” ya da ‘“sorumsuz-
luk” gibi davranisa bagli olgularidir. Uygu-
lamada son derece yaygin olarak kullanilan
bor¢lanma ya da biit¢ce kurallarinin bu ko-
nuda herhangi bir fayda saglamadig tablo-
dan acikca goriilebilmektedir. Dahas1 har-
cama ya da gelir kurallarinin bu konuda
olumlu katkilar sagladig1 goriilebilmekte-
dir. Burada su nokta da unutulmamalidir ki;
mali kuralin kapsamina giren kamu kesimi
tanim1 daraldikca herhangi bir mali kuralin
kamu ekonomisinin biiytikligii tizerindeki
etkisi de azalacaktir.



IMF’nin iilkelerin mali kural uygulama
sonuglaria yonelik olarak gerceklestirdigi
degerlendirmeler de Anayasal Iktisat¢ilarin
ongoriilerinin aksine belirli art1 ve eksilere
sahiptir IMF, 2009, s. 14 — 15)

» Mali kurallar cogu zaman yeterli siyasi
destegin olmadig bir ortamda yiiriirliige
konmustur.

o Kaurallar, yine, cogu zaman 6nkosullar
saglanmadan yiiriirliige konulmuslardir.

o Iradi kararlarin etkinligini azalttiklarin-
dan ekonomik istikrarsizlig1 artiracak bir
karaktere sahip olmuslardir.

* Mali uyumun kompozisyonu konusunda
sessiz kaldiklarindan yiiksek sosyal geti-
riye sahip yatirimlarin kisilmasina neden
olmuslardir.

» Kurallar, biitce dis1 alanlara sapilmasina
neden olabilir ki bu da kamu kesimi re-
formunun ©nemli ayaklarindan birisi
olan mali saydamligin azalmasi anlami-
na gelmektedir.

» Biiyiik capli mali uyum konusunda mali
kurallar destekleyici rol oynamuslardir.
Bor¢ yiiklerini, konsolidasyon ve/veya
yapisal reformlarla asagi cekmeye cali-
san hiikiimetler icin mali kurallar bu he-
deflere ulasilmasinda 6nemli birer arac
olmuslardir.

» Biitce denkligi kurallar ile harcama ku-
rallarinin birlikte uygulanmasi, mali ku-
ral uygulamasinin etkinligini ozellikle
artirmaktadir. Bu tip bilesik kurallar da-
ha yiiksek bir izleme kapasitesine ve da-
ha genis kapsayici bir yapiya sahiptirler.

IMF’nin mali kurallarin art1 ve eksileri-
ne yonelik bu sinirli degerlendirmesi dahi,
bu tip kurallarin Anayasal Iktisatcilarin 6n-
gordiiklerinden cok farkli uygulama sonug-
lar1 bulundugunu gozler oniine sermektedir.
Dolayisiyla; mali kurallar, biitceleme siire-
cine ya da daha genis anlamda kamu mali
yonetimine yonelik reformlarla birlikte uy-
gulandiklan takdirde bir anlam ifade et-
mektedir. Bir bagka ifadeyle mali kuralin
oncelikli olarak teknik unsurunun ele alin-
mas1 gerekmektedir.

Bu kosullar saglansa dahi Anayasal ikti-
satcilar ongordiikleri bigcimde ‘“‘her derde
deva” bir optimal mali kural yoktur. Buna
karsin pozitif analiz yontemlerinde ortaya
kondugu bi¢imiyle farkli mali kural tiirleri-
nin farkli ekonomik ve sosyal etkileri mev-
cuttur. IMF de kural uygulamalar1 netice-
sinde mali saydamligin azalmasindan yiik-
sek sosyal getiriye sahip yatirimlarin agagi
cekilmesine kadar pek ¢ok olumsuzlugun
ortaya c¢ikabilecegini dile getirmistir.

Son olarak mali kurallarin en carpici
olumlu etkileri ise mali disiplinin saglan-
masina olan katkilarina bagl olarak ortaya
cikmigtir. Ancak Tiirkiye’ye yonelik ana-
lizlerde de acik bir bicimde ortaya konuldu-
gu gibi, ekonomik istikrarsizligin ya da kriz
beklentilerinin tek kaynagi kamu kesimi
degildir ve dolayisi ile mali disiplin tek ¢6-
ziim de degildir. Siiphesiz, 6zellikle gecmis
donemlerde kamu finansman sorunu yasa-
yan lilkelerin bu sorunlarini ¢dzmeleri
onemli bir basaridir. Ancak ekonominin di-



ger alanlarindaki sorunlar da bir o kadar ki-
rilganlik yaratmaktadir ve mali kural uygu-
lamasi bunlarin ¢oziimiine yonelik bir ta-
kim kisitlar da dogurmaktadir.

4. Mali Kural Uygulamalarinin De-
gerlendirilmesi

Caligmanin bu baglig1 altinda gercekles-
tirilen degerlendirmelerde IMF’nin en son
2009 yilina iligkin verileri degerlendirdigi
calismasinda kullanilan grafiklerden yarar-
lanilacaktir. Burada son veriler 1s1ginda
giincel grafiklerin olusturulamamasinin te-
mel nedeni s6z konusu grafiklerin yalniz
IMF personelinin ulasabilecegi verilerden
olusturulmus olmasidir. Yine de 2009 yili-
nin Aralik ayinda yayimlanan bu grafikler
dahi uygulamanin basar1 diizeyi konusunda
cok 6nemli ipuglart sunmaktadir.

2009 yil1 verilerine gore; 80 ililkede ma-
li kural uygulamasi mevcuttur. Bu iilkelerin
21’1 gelismis iilke, 33’ii gelisen piyasa eko-
nomisi, 21’1 ise diisiik gelirli iilke grubuna
dahildir.

1 numarali grafikte mali kural uygula-
malarinin yayginlagsmas: goriilmektedir.
Buna gore gerek ulusal diizeyde uygulanan
kurallarda gerekse de ulusal ve uluslar {istii
(AB, Bat1 Afrika Ekonomik ve Parasal Bir-
ligi, Dogu Karayipler Parasal Birligi) diize-
yin toplamimi yansitan toplam kurallarda
1995 ile 2003 yillar1 arasinda keskin bir ar-
tisin oldugu goze carpmaktadir. S6z konusu
donem geligen piyasa ekonomilerinde kriz-
lerin yogun oldugu bir doénemdir. Once
Meksika’da yasanan “Tekila Krizi” ve bu-
nun diger Latin Amerika {ilkelerine sicra-

Grafik 1: Mali Kural Uygulayan Ulke Sayisimin Tarihsel Geligimi
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masi; sonrasinda yasanan Asya Krizi ve
ilerleyen donemlerde Rusya’da (1998),
Brezilya’da (1999), Tiirkiye’de (2000 ve
2001) ve Arjantin’de (2002) yasanan kriz-
ler mali disiplin odakli Stand-by program-
larmin s6z konusu iilkelerde yiiriirliige ko-
nulmasina neden olmustur. Mali disiplinin
onemli bir unsuru olan mali kurallar da bu
donemde yayginlagmistir. 1992 yilindaki
ani sicrama ise s6z konusu yilda yasanan
EMU krizi sonrasinda AB’nin yiiriirliige
koydugu Maastricht Kriterlerini yansitmak-
tadir.

Mali kurallar 1990’1 yillarin baginda
yalnizca birkag tane gelismis iilkede uygu-
lanmaktaydi. Goriildiigii gibi 1990’1 yilla-
rin baginda yasanan EMU krizi gelismis iil-
kelerin mali kural uygulamasini yayginlas-

tirmasina, 1990’1 yillarin sonrasinda geli-
sen piyasa ekonomilerinin yasadig: krizler
ise bu iilkelerde mali kural uygulamasinin
yayginlagmasina sebep olmustur. Bir bagka
ifadeyle mali kurallar, kamu kesimi kay-
nakli kirilganliklarin neden oldugu kriz
risklerini (beklentilerini) azaltmak amacty-
la yiiriirliige konmugtur. 2008 yilmin son
ceyreginden itibaren kiiresel ¢apta bir kri-
zin ortaya c¢ikmasi, kamu kesimi dengesiz-
liklerinin krizin tek sorumlusu olmadigim
ortaya koymustur.

Hatirlanacagi iizere Anayasal Iktisat te-
orisinin hareket noktasinda kamu kesimi-
nin yozlagmasina bagh olarak ortaya cikan
istikrarsizlik olgusu yer almaktaydi. Yine
calismanin ii¢lincli boliimiinde, sadece
vergi ve harcama kurallarinin kamu kesimi

Grafik 2: Mali Kural Uygulamalarimin Ulke Gruplarina Gore Dagilimi
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Grafik 3: Farkli Ulke Gruplarina Gore Mali Kural Tiirleri
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iizerinde daraltic1 bir etkiye sahip oldugu
dile getirilmigti. Grafikten de goriildigi
gibi mali kural uygulamalarmin asil odak-
land1g1 nokta, yalnizca mali disiplin konu-
su olmustur. Bir bagka ifadeyle mali kural
uygulamalarinin, 6zellikle de soz konusu
donem icerisinde krizlerle bogusan gelisen
piyasa ekonomilerinde asil odaklandig: ol-
gu kamu kesimi agiklarinin ve yiiksek borg
stokunun azaltilmas: olmusgtur. Bu tip iil-
kelerde yozlagsmis bir kamu kesiminin var-
11 tabii ki yadsinamaz bir gercgektir; an-
cak kamu kesimi reformunun birincil 6n-
celifi kamusal agiklarmin azaltilmasidir.
Bu durum da reel iktisat politikalarinin se-
killendirilmesi bakimindan yozlasma ya da
savurganlik gibi hususlarin Anayasal Ikti-
satcilarin atfettigi oneme sahip olmadikla-
rin1 ortaya koymaktadir.

Calismanin ikinci boliimiinde gercekles-
tirilen aciklamalarda, mali kuralin kamu
kesimi kaynakli her sorunun ¢oziimiini
saglayan bir “sihirli degnek” olmadig1 ve
tilkelerin i¢inde bulunduklara sartlara gore
mali kural uygulamalarinin da farklilasaca-
&1 belirtilmigtir. S6z konusu grafikte bu du-
rum agik bir bicimde goriilmektedir. Orne-
gin gelismis lilkelerde bagimsiz bir yapi ta-
rafindan denetlenen bir mali kural uygula-
mast mevcut iken gelisen piyasa ekonomi-
lerinde ise mali kurallarin “mali sorumluluk
yasalar1” ¢evresinde uygulandiklar1 goriil-
mektedir. Yine gelismis iilkeler is ¢cevrim-
lerinin olumsuz etkilerini azaltabilecek tip-
te esnek mali kurallar uygularken, gelisen
piyasa ekonomileri ise nispeten daha kati
kurallara bagvurmuslardir. Bircok iilkede
yatirim harcamalar1 mali kural kapsaminin
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diginda tutulurken ozellikle gelisen piyasa
ekonomilerinin kamu kesiminin kapsami ve
mali kural uygulamasinin teknik unsurlari-
nin belirlenmesi agisindan daha 6zenli bir
uygulama gerceklestirdikleri dikkati ¢ek-
mektedir.

Asagida yer alan grafikte ise, IMF per-
soneli tarafindan hazirlanan “Mali Kuralla-
rin Giicii” endeksinin farkl iilkeler agisin-
dan yillar itibariyle gelisimi gosterilmekte-
dir. Her seyden once dikkati ceken husus
Diinya genelindeki yaklagik 20 yillik uygu-
lama neticesinde toplam endeksinin O sevi-
yesinde oldugu, yani mali kural uygulama-
larmin beklenen etkiyi gdstermedigi gerge-
gidir. Bunun yaninda, gelismis iilkeler hep

etkili bir kural uygulamasi1 gerceklestirir-
ken; gelisen piyasa ekonomilerinin ise bir-
kac yillik uygulama donemi sonrasinda, an-
cak 2000’11 yillarin ortalarindan itibaren et-
kin bir uygulama sistemini yerlestirebilmig-
lerdir. Az gelismis iilke uygulamalari ise
mali kural uygulamasi konusunda cok
onemli bir noktayi isaret etmektedir: Uygu-
lama konusundaki kararlilik. Gergekten de
kagit iistiinde bir diizenlemenin yapilmasi
buna uyulacagi anlamini tasimaz. Bu tip iil-
kelerde uygulamaya konulduktan kisa bir
siire sonra mali kuralin etkinliginin hizh bir
sekilde azalmasi siyasi kararliktan yoksun
bir mali kuralin gii¢siizliigiinii acik bir se-
kilde ortaya koymaktadir.



Grafik 5: Mali Kuralin Giicii Endeksine Gore Farkli Ulke Gruplarinda Uygulanan Mali
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Kaynak : IMF (2009: 11)

Son grafik ise, 2008 krizi doneminde iil-
kelerin mali kural uygulamalarina ne dere-
ce sadik kaldiklarimi gostermektedir. Buna
gore grafigin ilk kisminda yalmzca ulusal
diizeyde uygulanan kurallardaki degisim-
ler, ikinci kisminda ise sadece uluslar tsti
diizeyde uygulanan kurallardaki degisimler
ele alinmigtir. Mavi siitun, kriz doneminde
kural uygulamasim degistirmek ya da erte-
lemek zorunda kalmayan iilke sayisini yan-
sitmaktadir. Bordo siitun ise, kural uygula-
masina devam etmeleri nedeniyle ekono-

mik goriiniimlerinin kotiiye giden iilke yiiz-
desini gostermektedir. Sar siitun, kriz do-
neminde ihtiyati olarak kural uygulamasin

askiya alan iilke yiizdesini yansitmaktadir.

Burada dikkati ¢eken birinci husus, sa-
dece ulusal diizeyde kural uygulayan iilke-
lerin biiyiik bir kisminin mali kurala bagh
olarak ek sorunlar yasamamig olmalaridir.
Yani iilke sartlarina uygun olarak dizayn
edilmis olan kurallar ekonomik istikrarsiz-

liklar artiricr etkiler yaratmamislardir. Bu-




Mali Kural ve Etkinlik Sorunu: Tiirkiye Ornegi

Grafik 6: Yasanan Son Kriz Doneminde Mali Kurallarin Etkileri
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na kargin AB uygulamasinda oldugu gibi,
iilkelerin 6zel sartlarin1 sinirh 6lciide dikka-
te alan ve asil amaci iktisadi birligin biitii-
niiniin istikrarin1 korumak olan mali kural-
lar ise iilkelerin ekonomik kirilganliklarini
daha da artiric1 yonde etkilerde bulunmus-
lardir. Bu grafik su noktayr acikca ortaya
koymaktadir: kural uygulamasinin olmazsa
olmaz kosulu bu uygulamanin mali disipli-
nin sinirh bir pargasi oldugunu kavrayabil-
mektir. Bir bagka ifadeyle, ¢caligsma icerisin-
de siklikla tekrarladigimiz gibi, bir cok so-
runu ayni anda ¢6zebilen “optimal mali ku-
ral” diye bir sey yoktur. Boyle bir optimal

kurala en yakin uygulama olan birden fazla
iilke i¢in aym kuralin uygulanmasinin ise
kriz doneminde yarattig1 etki acik bir sekil-
de ortadadir: Tam bir fiyasko. Asagida yer
alan Kutu 1’de AB gibi bir uluslar {istii ya-
pinin, 09.12.2011 tarihli kararinin incelen-
mesi suretiyle, yakin gecmisten nasil bir
ders ¢ikardigi ortaya konulmaktadir.

Yukarida yer alan acgiklamalar 1s18inda
birka¢ 6nemli nokta tekrardan belirtilmelidir;

» Her seyden 6nce mali kural uygulamasi-
nin etkinligini artiran baslica unsur siya-
si destektir. Yalnizca bir kanun ¢ikaril-
mas1 ya da anayasal normlar getirilmesi,



bu kanunlarda yer alan bosluklardan ya-
rarlanma ya da kanunun cevresinden do-
lanma giidiisiinii nleyememektedir.

Uygulama sonuglart gdstermistir ki, ma-
li kurallarin uygulama basaris1 zaman
icerisinde degismektedir. Siyasi kararli-
l1igin oldugu iilkelerde mali kural uygu-
lamalar1 etkinliklerini artirirken, tam ter-
si durumlarda ise mali kuralin etkisi za-
man icerisinde azalmaktadir.

Ulkeler, hiikiimet kaynakl1 yozlasmalar-
dan kurtulmak ya da kamu ekonomisinin
yarattig1 mikro diizeydeki etkinsizlikle-
rin Oniine gecmekten ziyade; mali disip-
lin uygulamalarinin giiciinii ve giiveni-
lirligini artirmak amaciyla mali kural

uygulamalarina bagvurmuslardir. Bu ba-

kimdan mali kural teorik olarak anayasal
iktisat gibi devlet basarisizliklar1 temelli
bir diisiinsel yaklasimdan ziyade salt po-
zitif makro ekonomi teorisinin araglari
tarafindan degerlendirilmesi gereken bir
konudur.

Son olarak, belki de en onemli husus, iil-
kelerin sartlarina ve makroekonomik he-
deflerine uygun olarak gelistirilen mali
kurallar iktisadi dalgalanmalar {izerinde
daha az olumsuz etkiye sahiptirler. Buna
karsin teorik bir “optimal” mali kurala
yakin bir nitelik arz eden ve iilke gercek-
lerini gz 6niinde bulundurmayan tek tip
mali kural uygulamalar1 ise ekonomik
sorunlarin derinlesmeye basladig1 do-
nemlerde bu sorunlar1 biiyiiten bir meka-
nizmaya doniigsmektedirler.

Kutu 1: Avrupa Birliginde Mali Kural Uygulamalarina Yénelik Degisiklik*

Avrupa Birligi’ne iiye iilkeler Istikrar ve Biiyiime Pakt1 (Stability and Growth Pact -
SGP) kapsaminda bir takim yiiklenimler iistlenmektedir. Bu yiiklenimler arasinda mali-
ye politikas1 uygulamalarina yonelik olarak 2 mali kural bulunmaktadir.

1)  Biitce aciginin GSYH’ya olan oram1 % 3’ii gegcmemelidir.

i1) AB tanimli kamu kesimi bor¢ stokunun GSYH’ya olan oran1 %60°1 gegmemeli-
dir.

ISGP 6ncesi dénemde (Maastricht Kriterleri donemi) ve SGP’nin ilk yillarinda Bir-
lik’e {iye olan iilkeler getirilen bu kurallara tam olarak uyum gostermis olsalar da ilerle-
yen yillarda uygulamadan sapmalarin yasandig1 gézlemlenmeye baglanmistir. Bu cerge-
vede 2005 yilinda yapilan degisiklikle SGP’ye uyum sikilastirilmak istenmis ancak bu

diizenlemeden de beklenen basari saglanamamistir.

Bunun en 6nemli sebebi olarak mali kurallardan sapmalarin yasanmasi durumunda
yaptirnm mekanizmasini diizenleyen Avrupa Birligi’nin Isleyisine Yonelik Anlasmanin




(Treaty on the Functioning of the European Union — TFEU) 126. Maddesinde diizenle-
nen Asirt A¢ik Prosediiriiniin basarili bir sekilde uygulanamamasi ve siyasi miidahalele-
re acgik bir yapiya sahip olmasi gosterilmistir. S6z konusu madde, esik degerler olan %
3 ve % 60’ (dogal afet ve ekonomik daralma haricinde) agilmasi durumunda Konsey’e
cok tarafli gozetim, acik koordinasyon yontemi gibi onlemleri devreye sokmak; bunla-
rin sonucsuz kalmasi durumunda ise bir takim yaptirnmlar uygulamak hakkini vermek-
tedir.

AB’de mali kural uygulamasinin iki ayagini soz konusu iki anlasma (SGP ve TFE-
U’nun 126. maddesi) olusturmaktadir. Ancak yukaridaki aciklamalarda da deginildigi
gibi iilke gerceklerinden bagimsiz olarak, Birligin istikrarina odakli bu yapi1 ekonomik
kriz ve izleyen Avrupa Bor¢ Krizi doneminde ciddi anlamda ihlal edilmistir.

AB’nin s6z konusu bu sorunun ¢6ziimiine iligkin yaklagimi ise oldukca ilging olmus-
tur. Buna gore; 09.12.2011 tarihli Avrupa Konseyi Karar1 uyarinca “yeni” bir mali kural
uygulamasina baglanmasi kararlastirilmistir. Buna gore bir onceki kurallara ek olarak
yapisal biitce ag¢iginin GSYH’ya olan orani en fazla % 0,5 olabilecektir. Ayrica Euro
Bolgesine dahil iilkeler i¢in Asirt Acik Prosediirii daha siki bir sekilde uygulanacak ve
% 3’liik esik degeri gecildigi takdirde otomatik yaptirimlar kendilifinden devreye gire-
ceklerdir.

Yukarida yer verilen agiklamalar 1s181nda degerlendirildiginde, istikrar donemlerinde
siklikla ihlal edilen, kriz doneminde ise olumsuz islev goren bir mekanizmanin daha da
kuvvetlendirilerek uygulanmasi gibi bir ¢6ziim yolu bulunmustur. Bu durum IMF’nin
ortiik olarak dile getirdigi, mali kurala yonelik beklentilerin ¢ok da biiyiitiilmemesi go-
riigii ile tam bir celiski icerisindedir.

* Avrupa Birliginde mali kural uygulamalarina yonelik olarak daha fazla bilgi i¢in
bkz.: EC (2011), Schuknecht (2004) ve Bali ve Celen (2010)

S. Turkiye’de Mali Kural Uygulama-
lar1 ve Etkinlik Sorunu

2010 y1li icerisinde Tiirkiye’de Mali Ku-
ral Yasa tasaris1 giindeme gelmistir. Yapi-
sal bir biitce kural1 olarak tasarlanan bu dii-

zenlemeye iligskin olarak Maliye Bakani

Mehmet Simsek su degerlendirmede bulun-
mustur:

“Mali kural gergekten Tiirkiye nin yapi-
sal reform baglaminda attigr en onemli
adimlardandr. Tiirkiye icin bir milat, bir

kilometre tasidir. (...) Biz Tiirkiye icin Av-



rupa Birliginden daha kaliteli bir kural, bir
cipa koyuyoruz. Tiirkiye bu yapist ile ulus-
lararast kuruluglarin yardimina ihtiyac
duymayacaktir.”

Tasarida yer alan kural, oldukc¢a teknik
ve basitlikten uzak, ancak diger yandan da
kapsayici ve esnek olarak degerlendirilebi-
lir. Buna gore soz konusu kural ile;

» Genel yonetim ac¢iginin, yillar itibariyle
belli bir katsayiya gore artmasi planlan-
mis,

o Konjonktiirel etkiler dikkate alinarak
biiyiime ya da daralma donemlerinde
kuralin ekonomik sartlara uyum sagla-
mas1 tasarlanmis ve

o Kural kapsamina Genel YoOnetim ve
KIT’ler de dahil edilerek genis anlamda
kamu kesimini kapsayan bir yapinin
olusturulmast amacglanmuigtir.

Ancak s6z konusu kanun tasarisi hicbir
zaman yasalasmamuistir. Bir bagka ifadeyle,
“yapisal reform siirecinin kilometre tagi1” ya
da “dig yardimlara muhtac¢ olmamay1” sag-
lamas1 planlanan bir diizenleme hiikiimet
tarafindan rafa kaldirilmistir.

Peki Tiirkiye ekonomisi boyle bir dii-
zenlenmenin askiya alinmasi neticesinde is-
tikrarsizlik ortamina mu siiriiklenmistir? Bu
tasart yasalagsmis olsa idi kamu mali yoneti-
mi gercekten de yeni bir boyuta mi1 gecmis
olacakt1? Yoksa soz konusu tasari, Tiirki-
ye’de uygulanan mali kurallara bir yenisini
getirmekten Ote bir anlam ifade edecek
miydi?

5.1. Tiirkiye’de Davramgsal Mali Ku-
ral Uygulamalari

Calismanin ilk paragrafinda gergeklesti-
rilen tanimlarda mali kurallar, “biitce karar
alma ve uygulama siireclerini diizenleyen
davranigsal veya hukuki normlar” olarak ta-
nimlanmugtir. Bir bagka ifadeyle biitceleme
siirecine ya da biit¢e biiyiikliiklerine sinir-
landirma getiren her tip norm, genis anlam-
da mali kural olarak degerlendirilmektedir.

Bu tanimdan yola ¢ikildiginda iilkemiz-
de ¢ok sayida mali kural uygulamasinin yer
aldig1 goriilmektedir. Civriz (2010) kimi
uygulamalari, mali kural benzeri uygula-
malar olarak degerlendirirken, Kaya
(2010a) mevcut kurallar: “ortiik mali kural”
olarak degerlendirmektedir. Yazara gore
(Kaya, 2010b), yasal dayanaga sahip bir
mali kural uygulamasi diger uygulamalar-
dan ayr olarak ele alinmasi gereken bir ko-

nudur.

Bu ¢aligmada savunulan goriis ise ad1 ge-
cen yazarlarinkinden farklilagmaktadir. Ay-
11 bir yasal bir dayanaga sahip olmasindan
bagimsiz olarak maliye politikas1 uygula-
malarma kisitlar getiren her tip norm, iktisa-
di etkileri bakimindan birer mali kural ola-
rak degerlendirilmelidir. Zira kamu harca-
malarina yonelik bir sinirlandirmanin ya da
bor¢lanma stokuna iligkin kisitlamalarin,
yasal olarak giivenceye alinmig olmasindan
bagimsiz olarak, ekonominin isleyisi lize-
rindeki etkileri ayn1 olacaktir. Yasal diizen-
leme sadece giivenilirlik ve uygulama ka-



rarlilig1 gibi konularda hiikiimetlere yonelik
inancin artmasini destekleyen bir yardimci
unsur olacak, ancak kuralin basarisini belir-
leyen temel unsur ise siyasi destek olacaktir.

Tiirkiye’de mali kural uygulamalarinin
2000’1 yillardan itibaren birer politika ara-
c1 olarak benimsendigi goriilmektedir. Bu-
nun en onemli sebebi ise, 1990’11 yillar bo-
yunca ve 2000 yillarin hemen baginda, iilke
ekonomisinin kamu finansman sorunlarina
bagh krizler ya da ekonomik durgunluklar-
la karsilasmig olmasidir. Asagida yer alan
tabloda 1990’11 yillarda kamu maliyesi gos-
tergelerinin gelisimi goriilmektedir.

Tablodan da acikca goriilebilecegi gibi
1990’1h yillar gerek genis anlamda kamu
aciklarmin, gerek biitce aciklarinin, gerekse
de bor¢ stokunun bir artig egilimi icinde ol-
dugu yillar olarak dikkati cekmektedir. Tab-
loya bakildiginda goriilebilecek asil onemli
nokta ise, genis anlamda kamu kesimi agik-
larim1 besleyen temel olgunun dar anlamda
kamu kesimi agiklari olmasidir. Bir bagka
degisle, ilgili donemde mabhalli idarelerin
aciklari, sosyal giivenlik aciklar1 ya da KiT
aciklarmin GSYH’a olan orani oldukca sinir-
I1 diizeylerde kalmistir. En carpici artig tren-
dini gosteren kalem ise faiz harcamalaridir.

Tablo 2: Tiirkiye’de 1990’11 Yillarda Kamu Maliyesi Gdstergelerinin Gelisimi (GSYH a Oran

Olarak)

1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999
Kamu Kesimi A¢ig1 5,5 75 | 719 7,7 | 4,6 37 1 65 | 58 | 7,1 |11,7
- Biitge Ac181 2,3 38 | 32 50 | 29 30 | 62 | 58 | 55 |89
- Fon ve Doner Sermaye 0,4 0,7 0,9 0,6 | 0,7 0,5 0,1 0,0 0,0 | 0,5
- Sosyal Giivenlik A¢i1g1 -0,2 0,1 | 0,2 04 | 04 03 1] 00 |01 ]03 |02
- Mahalli Idareler A¢i81 0,0 02 | 0,6 05103 021020210303
- KIT Sistemi A¢ig1 3,0 26 | 3,0 1,0 | 03 -031-011]-02 1| 10 |18
Kamu Tasarrufu 2,6 0,7 -06 | -0,7 | -0,1 -0,1 | -1,1 0,8 -1.4 |-5,0
Kamu Tasarrufu-Yatirrm Dengesi | -3,9 50 | =57 | -6,1 | -2,8 291 -51 | 42 | -6,6 [-10.0
Kamu Faiz Giderleri 3,8 4,6 | 4,6 6,2 | 8,1 7,1 87 | 6,7 | 9,6 |11,5
Kamu Faiz Giderleri/Vergi Gel. | 32,3 | 36,8 | 35,0 | 46,2 | 57,4 | 54,9 | 63,8 | 45,2 | 61,0 | 69,0
Kamu Briit Bor¢ Stoku 31,4 | 324 | 33,5 | 32,8448 | 36,8 | 37,3 | 36,1 | 36,7 [44,0
- I¢ Borg Stoku 10,8 | 11,5 | 132 | 134 | 154 | 13,0 | 159 | 16,2 | 16,5 21,9
- D1s Borg Stoku 20,5 | 20,9 | 20,2 | 194|294 | 23,7 | 21,5 | 19,9 | 20,1 |22,1




Bu durum calismamiz acisindan 6nemli
bir ¢ikis noktasi niteligindedir. Zira, 2000’1i
yillardan itibaren yiiriirliige konulan mali
kurallarin 6nemli bir kisminin biitge harca-
malarma ve bor¢clanmasina yonelik kisitla-
malar getirdikleri goriilmektedir. Bir bagka
ifadeyle, calismanin 4. boliimiinde de belir-
tildigi gibi, mali kurallarin asil amaci mali
Peki
2000’11 yillardan itibaren uygulanmaya bas-

disiplini desteklemek olmustur.

lanan kurallar hangileridir?

Mali kural olarak degerlendirilebilecek
ilk uygulama IMF ile imzalanan Stand-by
anlagmalar1 cergevesinde hiikiimetin uyma-
y1 taahhiit ettigi kamu kesimi faiz dis1 fazla
(FDF) hedefidir. Sirasiyla 17, 18 ve 19.
Stand-by anlagsmalarina gore faiz dis1 fazla
hedefleri ile ger¢eklesme rakamlari asagida
yer alan tabloda goriilmektedir.

IMF ile gerceklestirilen Stand-by anlas-
malari, bilindigi gibi birer uluslararasi an-
lagma degildir. Bir bagka ifadeyle, TBMM
onayina sunulmazlar ve higbir yasal bagla-
yicilik icermezler. Bu anlagmalar yalnizca
biitce politikalar1 ¢ercevesinde uygulandik-
lar1 siirece iilke ekonomisi lizerinde bir et-

kiye sahip olurlar. AKP iktidar1 déneminin
ilk 4 yilina bakildiginda faiz dis1 fazla he-
deflerine siki sikiya bagh kalindigi goriil-
mektedir. Bir secim yil1 olan 2007 yilinda
ise faiz dis1 fazla hedefinin gevsetildigi go-
riilmektedir.

5.2. Tirkiye’de Hukuki Mali Kural
Uygulamalari

2000’11 yillarda gerceklestirilen kamu
mali yonetim reformu kapsaminda yiiriirlii-
ge giren yasal diizenlemelerle biitce uygu-
lamalarma kisit getiren diizenlemeler ger-
ceklestirilmistir. Bu baghk altinda s6z ko-
nusu kurallarin ayrintili bir analizini ger-
ceklestirmek yerine bunlarin neler oldugu
belirtilecektir. Izleyen baglik altinda ise bu
kurallar neticesinde kamu finansman soru-
nun temeline inilip inilmedigi sorusunun
cevabi aranacaktir.

Caligmanin 1. boliimiinde de belirtildigi
gibi basarili bir mali kural uygulamasinin
en onemli 6n kosulu kamu mali yonetimin-
de gerceklestirilen bir reform dahilinde uy-
gulanmasidir. Bu alanda iilkemizde de
2003 yilinda kabul edilen ve 2004 yilinda
yiiriirliige giren Kamu Mali Yonetim ve

Tablo 3: Stand-by Anlasmalar: Cercevesinde Faiz Disi Fazla Hedefleri ve Uygulama Sonuclart

(GSYH’ a Oran Olarak)

2000 | 2001 | 2002 | 2003 2004 2005 | 2006 | 2007
Hedef 3,7 5,5 6,5 6,5 6,5 6,5 6,5 6,5
Gerceklesme 2.5 5,8 4.4 6,6 7 6,4 6,5 4.4

Kaynak : Kaya (2009: 82 - 97)



Reform Kanunu ¢evresinde cok yilli biitce-
leme, stratejik plan, mali istatistik ve rapor-
larin yayinlanmasi, mali saydamlik ve he-
sap verme sorumlulugu gibi bir¢ok yapisal
diizenlemenin yasalastig1 goriilmektedir.
S6z konusu yasa ile kamu harcamalarina
yonelik olarak hukuki kisitlamalarin getiril-
digi dikkati ¢ekmektedir. Bunun yaninda
2002 yilinda yiiriirliige giren 4749 sayili
Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetimi Kanu-
nu ile de bor¢lanmaya iliskin kisitlamalara

gidildigi goriilmektedir. S6z konusu kanun-
lar ile getirilen mali kurallar asagida yer
alan tabloda gosterilmektedir.

Getirilen bu kurallar arasinda bekli de en
onemli olan1 net bor¢lanma limiti kuralidir.
Buna gore; Bir biit¢e yili icerisinde baglan-
gi¢ ddenekleri toplami ile gelir tahminleri
fark1 kadar net bor¢lanmaya gidilebilir. Bu
limit gerekli goriilmesi halinde en fazla %5
oraninda artirilabilir. Bu miktar da yeterli
olmaz ise Hazine Miistesarliginin goriisii ve

Tablo 4: Tiirkiye’de Uygulanan Hukuki Mali Kurallar

Kural Tiirii Kural’in Icerigi

Tlgili Kanun
Maddesi

Yer Aldig1 Kanun

Harcama Kurali Harcama Kisit1

5018 Sayili Kanun | 20. Madde

Harcama Kural Odenek Aktarma Kisiti 5018 Sayili Kanun | 21. Madde
Harcama Kurali Yedek Odenek Kisiti 5018 Sayili Kanun | 23. Madde
Harcama Kurali Ortiilii Odenek Kisiti 5018 Sayili Kanun | 24. Madde

Harcama Kurali

Ertesi Yila Gecen Yiiklenme Kisitt

5018 Sayili Kanun | 27. Madde

Harcama Kurali Biitce Dis1 Avans Kisiti

5018 Sayili Kanun | 35. Madde

Harcama Kurali

Merkezi Yonetime Bagli Idarelerin Gelir azaltict
ve Gider Artirict diizenlemelerinin OVMP nin
3 yillik ongoriisiine gore gerceklestirmesi

5018 Sayili Kanun | 14. Madde

Harcama Kurali

Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar haricinde
Merkezi Yonetim kurumlarmin odenek tekliflerine

bir {ist limit getirilmesi 5018 Sayili Kanun | 16. Madde
Borclanma Kurali | Net Bor¢glanma Kurali 4749 Sayili Kanun | 5. Madde
Borglanma Kurali | Biitge Dist Tkraz Limiti 4749 Sayih Kanun | 5. Madde
Borclanma Kurali | Ozel Tertip Tahvil Thraci icin Biitceye

Odenek Konmast 4749 Sayili Kanun | 6. Madde
Bor¢lanma Kurali | Garanti Limiti Kurali 4749 Sayili Kanun | 12. Madde
Borglanma Kurali | Yerel yonetimlerin hazine garantili bor¢larina

iligkin olarak belli kisitlamalar 4749 Sayili Kanun | 8. Madde




Bakanin teklifi ile ikinci bir %5°lik artirim
gerceklestirilebilir. Bu kuralin 6nem arz et-
mesinin en biiyiik nedeni; diger kurallar,
genellikle 6zellikli durumlar karsisinda
bor¢ yiikiiniin artmasim kisitlayacak birer
tedbir olarak diisiiniilebilirken, net bor¢lan-
ma kurali ise biitge ac¢iklarinin finansmani
konusunda onemli bir sinirlandirma getir-
mektedir.

5018 sayilt kanun kapsaminda getirilen
kurallar ise harcama disiplinin ve harcama-
larin orta vadeli 6ngoriilebilirliginin saglan-
masina doniik olan ve kamu mali yonetimi
reformundaki doniisiimii  desteklemeyi

amaglayan kurallardir.

5.3. Mali Kural Uygulamalarinda Et-
kinlik Sorunu

Hem davranissal bir kural olan FDF he-
defi, hem de bir onceki baglik altinda yer
alan hukuki kurallar birlikte incelendigin-
de, iilkemizde uygulanan mali kurallarin et-
kinlik sorunu hakkinda bir takim Onemli
tespitlerde bulunulabilir.

Stand-by programlar1 cergevesinde uy-
gulanan faiz dig1 fazla politikast maddeler
halinde belirtilebilecek su konularda biiyiik
oneme sahiptir;

e FDF Politikasi, iktisadi anlamda bir ma-

li kural uygulamasidir.

+ Biitge politikasina yonelik olarak davra-
nigsal bir norm getirmistir.

» Gerekliligine ya da sorunlar1 ¢ozebilme
becerisine inanmildig1 ol¢iide uygulan-
mistir.

» Buna kargin uygulamanin aksadigi yillar
kriz (2000) ve kriz sonrasi donem (2002)
ile genel secimlerin gerceklestirildigi do-
nemler (2002 ve 2007) olmustur.

FDF uygulamasi, anayasal iktisatcilari,
hem destekleyecek hem de onlarin goriisle-
rine kars1 cikilabilecek sonuclar dogurmus-
tur. Bir kere, secim donemlerinde FDF he-
definin tutturulamamis olmasi yasal daya-
naga sahip olmayan bir kuralin basarisim
sinirlayan bir faktor olarak diisiiniilebilir.
Buna kargin 4 yillik bir uygulama dénemi
boyunca hedefe siki sikiya bagl kalinmis
olmas1 da davranigsal bir normun bagarili
bir sekilde uygulanabilecegini gostermistir.
Yani énemli olan husus bir iktisat politika-
s1 aracinin gerekliligine ve bagar1 kapasite-
sine olan inanctir. Boyle bir kararlilik bu-
lundugu siirece higbir yasal diizenlemeye
gerek duymadan bazi politikalar1 uygulaya-
bilir. Bunun tam tersi de s6z konusudur. Is-
ter davranigsal olsun ister hukuksal, bir ku-
raldan sapma egilimi s6z konusu ise bunu
gerceklestirmenin bir yolu mutlaka buluna-
caktir.

Bu durumu iki 6rnekle aciklanabilir. Ka-
mu kesimi aciklarinin enflasyon iizerindeki
dogrudan etkisini kesebilmek adina hiikii-
metlerin kamu agiklarint emisyon yolu ile
finanse etmemeleri geregi teoride genis ola-
rak tartigilmis bir konudur. Ulkemizde de
2001 yilinda Merkez Bankas1 Kanunu’nda
gerceklestirilen degisiklikle MB’nin Hazi-
ne’ye kisa vadeli avans kullandirmasi ya-
saklanmistir. Ancak geriye doniip bakildi-



ginda lilkemizde hiikiimetlerin 1998 yilin-
dan 2001 yilina kadar hicbir sekilde emis-
yona bagvurmadiklar1 goriilmektedir. Yani
2001 yilindaki diizenleme de facto olanin
de jure’ye doniismesinden bagka bir anlam
ifade etmemistir.

Buna karsin 1982 Anayasa’nin 73. mad-
desinin 2. fikrasina gore; “Vergi yiikiiniin
adaletli ve dengeli dagilim1 maliye politika-
siin sosyal amacidir”. Normlar hiyerarsi-
nin en tepesinde bulunan Anayasa ile gii-
vence altina alinmis bu sosyal amaca giinii-
miiz Tiirkiye’sinde ne kadar uyulmaktadir?
Asagidaki tabloda iilkemizde vergilerin,
dolayli — dolaysiz vergi ayrimina gore geli-
simi goriilmektedir. Son 30 yillik donem
g6z Oniinde bulunduruldugunda vergi yapi-

sinin, Anayasa’nin ilgili maddesini ciddi
bir sekilde ihlal edecek bir sekilde gelistigi
goriilmektedir.

Dolayisi ile Tiirkiye’nin program tanim-
I FDF politikas1 iki noktay1 agikca ortaya
koymaktadir: 1) Iktisat politikas1 araglarinin
basarisini belirleyen unsur oncelikli olarak
siyasi kararliliktir. ii) Bu kararlilik stirekli-
lik arz eden bir durum degil, ekonomik ya
da siyasi sartlara gore degisen bir olgudur.

2000’11 yillardan sonra uygulamaya ko-
nulan ve 4 numarali Tabloda 6zetlenen ma-
li kural uygulamalar1 agisindan ele alindi-
ginda, en Onemli kural uygulamasinin net
bor¢lanma limiti kurali oldugu 6nceki bas-
lik altinda belirtilmistir.

Tablo 5: Tiirkiye'de Yillar Itibariyle Dolayli ve Dolaysiz Vergilerin Gelisimi (Toplam Vergi Ge-

lirleri I¢indeki Yiizde Ayrim Olarak)

Yillar Dolayh Vergiler Dolaysiz Vergiler
1980 37 63
1990 48 52
2000 60 40
2005 70 30
2006 71 29
2007 69 31
2008 67 33
2009 66 34
2010 69 31
2011 Hedef 67 33

Kaynak : BUMKO internet sitesinde yer alan veriler yardimiyla tarafimizca diizenlenmistir.



10 yillik uygulama siiresi boyunca ilgili
kural sadece bir defa olmak iizere 2009 y1-
linda delinmistir. Buna gore 17.06.2009 ta-
rih ve 5917 sayili kanun ile 01.01.2009 ta-
rihinden itibaren gecerli olmak iizere s6z
konusu net bor¢ kullanim miktar1 5 kat arti-
rilmistir. Bu durum, FDF politikasinda ol-
dugu gibi, temel tezimizi acik bir bicimde
destekler niteliktedir: Ister davramgsal ol-
sun ister hukuki, mali kurala uyumu sagla-
yan baslica unsur siyasi kararliliktir. Yine
IMF 6rneginde oldugu gibi uygulama sonu-
cunu iki tarafli olarak yorumlayabiliriz. S6z
konusu dénem boyunca iktidarda kalan hii-
kiimetler olagan {istii bir donem olan iktisa-
di kriz donemi haricinde bor¢lanma kurali-
na sadik kalmiglardir. Bir kriz donemini at-
latabilmek adina alinan genisgletici maliye
politikas1 tedbirlerinin finansmani i¢in bdy-
le bir yola gidilmis olmasini elestirmek ¢cok
da dogru bir davranis olmaz. Ama ayni za-
manda 2009 uygulamas1 gostermistir ki;
yasal bir kurali agmak hic de zor degildir.

Sonug¢ olarak su noktanin alti ozellikle
cizilmelidir: Mali kural, ayn1 enflasyon he-
deflemesi gibi, aym1 Hazine’nin MB’den ki-
sa vadeli avans kullanimi gibi, siradan bir
iktisat politikas1 aracidir. Bu tip bir politika
uygulamasina agir1 anlamlar yiikleyip, bunu
yaptirimlarla desteklemek ya da anayasa
metinlerinin i¢ine dahil etmek bir politika
aracina atfedilen asir1 onemden bagka bir
sey degildir. Adina ister teorik iktisadin 6n-
gordiigii gibi “sosyal refahin artirilmasi” de-
nilsin, ister daha normatif analiz yontemle-

rince kullanilan “kamu yarar1” kavrami kul-
lanilsin, isterse de giinliikk kullanim diliyle
“lilke ekonomisinin diizliige cikarilmasi”
denilsin; eger lilke ekonomisi agisindan bir
donem icin fayda gosteren bir iktisat politi-
kast aracinin baska bir donemde terk edil-
mesi gerekiyorsa, bunun 6niine gegebilecek
bir mekanizma kanaatimizce yoktur.

Boyle bir mekanizmanin gerekliligi de
ayr1 bir tartisma konusudur. Ozellikle mali-
ye politikas1 araclar1 baglaminda degerlen-
dirildiginde, bu tip politika araglar1 hiikii-
metlerin sosyal politika amaglarin1 gergek-
lestirebilmek adina biiyiik oneme sahiptir-
ler. Kuskusuz sadece secim donemlerinde
oy toplamak i¢in kamu harcamalarindan
yararlanma giidiisii elestirilmesi gereken bir
olgudur. Ancak se¢imler sadece 5 yilda bir
gerceklesmektedir. Dolayist ile “oy maksi-
mizasyonu” denilen bir iist kavrama sigin-
mak suretiyle tiim iktisat politikasi araclari-
n1 siyasi iradenin elinden almak fikri de bir
o kadar elestiriye acik bir konudur. Tiirkiye
ekonomisinin tek sorunu ekonomik istikrar
degildir. Dahasi, teorik olarak iktisat politi-
kasinin tek amaci da istikrar saglamak de-
gildir. Gelir dagilimi, servet dagilimi kal-
kinma ya da ¢ok daha g6z oniinde olan fa-
kirlik sorunu da makroekonomik istikrar
kadar onemli konulardir. Siyaseti iktisat
politikasinin digina itmek, bu tip sorunlarin
¢Ozilimii agisindan yeni sorunlar doguracak
niteliktedir.

Bir diger onemli husus ise sudur: ister
hukuki ister davramigsal olsun iilkemizde



Mali Kural ve Etkinlik Sorunu: Tiirkiye Ornegi

son 10 yildir uygulanmakta olan mali kural-
lar, kamu finansman sorunlarimi gercekten
¢0zebilmis midir? Kamu finansman sorunu
sadece biitce dengesinin saglanmasi ya da
bor¢ stokunun asagi cekilmesi olarak de-
gerlendirdigimizde, siiphesiz sorunun ceva-
b1 evettir.

Omegin yukarida yer alan grafikte kap-
saml1 bir mali yonetim reformu ile destek-
lenmis mali kural uygulamalarimin yaygin-
lastig1 2004 yili sonrasinda merkezi yone-
tim biit¢ce acigmin GSYH’a olan oraninda
ciddi bir iyilesme yasandig1 goriilmektedir.
Kriz ve krizi takip eden yillarda bu oranin

ylikselmis olmas1 kanaatimizce olagan bir
durumdur.

Benzer bir durum genis anlamda kamu
kesimi aciklarmi gosteren KKBG icin de
s0z konusudur. Burada da 2000°li yillarda
“miithis” bir performans sergilenmigtir.
Son olarak 4749 sayili yasa sonrasinda ma-
li kurallarla desteklenmis bor¢ yonetimi uy-
gulamasinin basarisi ise asagidaki grafikte
gosterilmigtir. 1990’11 yillar ile 2000’11 yil-
larin baslarindaki goriiniim dikkate alindi-
ginda bor¢ yonetimi politikasinin da arzula-
nan amaclara ulastig1 acik bir sekilde goriil-
mektedir.

Grafik 7: Merkezi Yonetim Biitce A¢iginin Gelisimi (GSYH’ a Oran Olarak)
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Kaynak : Hazine Miistesarlig1, Ekonomik Sunum, 12.12.2011, s.74
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Grafik 8: Kamu Kesimi Bor¢lanma Gereginin Geligsimi (GSYH’ a Oran Olarak)
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Kaynak : Hazine Miistesarlig1, Ekonomik Sunum, 12.12.2011, s.78

Tablo 6: Avrupa Birligi Tanmimli Genel Yénetim Nominal Bor¢ Stokunun Gelisimi

2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
A-GENEL YONETIM TOPLAM
BORC STOKU 182,8 | 248,3 | 288,9 | 3229 | 338,5| 352, | 340,7| 391,7 | 454,8 | 487,3
Merkezi Yonetim 177,9 | 242,6 | 282,8 | 316,5 | 331,5| 345 | 333,4| 380,3 | 441,5 | 473,5
Diger Kamu Kurumlari 4,9 5,7 6,1 6,4 6,9 6,9 7,3 114 | 13,3 | 13,8
B-IC BORC STOKU 123,8 | 152,11 197,9 | 228,8 | 250 | 256,6 | 260,6 | 282,3 | 338,6 | 361,2
Merkezi Yonetim 122,1 | 149,8 | 194,3 | 224,4 | 244,7 | 251,4 | 255,3| 274,8 | 330,0 | 352,8
Diger Kamu Kurumlari 1,7 23 3,5 4.4 5,2 5,1 5,3 74 8,6 8.3
C-DIS BORC STOKU 58,9 | 96,1 | 90,9 | 94,1 | 88,4 | 953 | 80,1 | 1094 | 116,1 | 126,1
Merkezi Yonetim 55,7 | 92,7 | 88,4 | 92,0 | 86,7 | 93,5 | 78,1 | 1054 | 111,5 | 120,7
Diger Kamu Kurumlari 3211 (3,402 2,533 | 2,054 | 1,715| 1,796 | 1,971 | 3,939 | 4,644 | 5,456
D-AYARLAMA KALEMLERI 43 (109 | 189 | 102 | 35 | 08 | 42 | -11,3 | -154 | -21,5
Merkezi Yonetim 6,4 | 154 | 28,2 | 24,7 | 22,2 | 242 | 27,7 | 264 | 24,1 | 21,2
Diger Kamu Kurumlari 20| 45| 92 |-144 | -18,6 | -23,4 | -31,9| -37,7 | -39,6 | -42,8
AB Tanmimh Genel Yonetim
Nominal Borg¢ Stoku (A+D) 187,2 | 259,3 | 307,8 | 333,2 | 342,0 | 352,8 | 336,5 | 380,3 | 439,3 | 465,8
AB Tamimhi Genel Yonetim
Nominal Bor¢ Stoku / GSYH (%) | 77,9 | 74,0 | 67,7 | 59,6 | 52,7 | 46,5 | 39,9 | 40,0 | 46,1 | 42,2

Kaynak : Hazine Miistesarlig1 internet sitesinde yer alan veriler yardimiyla tarafimizca diizenlenmistir.
. _________________________________________________________________________________________________________________________________________|



Tablodan da goriildiigii gibi, Tiirki-
ye’nin gerek genel yonetim borg¢ stoku ge-
rekse de merkezi yonetim bor¢ stoku ra-
kamsal olarak artmaya devam etmistir. An-
cak Tablo’nun son siitunu degerlendirildi-
ginde bor¢ stokunun GSYH’ya olan orani-
nin yillar icerisinde diizenli olarak azaldigi
goriilmektedir. Bir baska ifadeyle borg sto-
ku rakamsal olarak artmis olsa da, oransal
olarak siirdiiriilebilir diizeylere ¢ekilmistir.
Bu durumu tek bagina bor¢lanma kurallari-
na baglamak siiphesiz dogru olmayacaktir.
Ancak mali kurallarla desteklenmis bir ma-
li disiplin anlayisinin, kamu mali yonetimi-
ne egemen oldugu gercegi de yadsmamaz
bir gercektir.

Ancak Tiirkiye’de kamu mali yonetim
reformu, kamu finansman sorunu, mali di-
siplin, mali kural gibi kavramlar yukarida
yer alan ve mali disiplin ve mali kural uy-
gulamalarinin odaklandig: genel nitelikteki
gostergelere yogunlasirken, bir husus goz
ard1 edilmiyor mu? Kamu gelirleri boyutu.

Gerceklestirdigimiz ¢alisma kapsamin-
da incelenen ve mali kural uygulamalarina
yonelik olarak ovgiiler diizen hicbir calis-
mada kapsamli bir kamu geliri reformunun
gerekliliginden bahsedilmemektedir. Oysa
1990’lardan giinlimiize kamu gelirleri ve
ozellikle de vergi gelirleri konusunda bir-
cok sorunun devam edegeldigi goriilmekte-
dir. Kamu finansman sorunlarinda yasanan
tyilesmeler ise su sorun ve sorularin goz ar-
d1 edilebilmesine imkan saglamistir;

i) Dolayl — dolaysiz vergi dagilimi vergi
adaletini ciddi bicimde zedeleyecek bir
yapidadir.

ii) Vergi giivenlik 6nlemleri son derece ye-
tersizdir ve dolayisi ile vergi kayip ve
kacaklarini 6nleyecek etkin bir mekaniz-
ma yoktur.

ii1) Vergi Barisi, Varlik Barigi gibi adlarla
siirekli olarak mali aflar ¢cikarilmakta ve
en son 6111 sayili yasaya iligkin tartis-
malarda da goriildiigii gibi; bu aflar, san-
ki mali disiplin konusunda bundan sonra
atilacak adimlar oncesinde son bir uygu-
lama geregi imis gibi algilanmaktadir.

iv) Kayit dis1 ekonomi ve kayit dig1 istihda-
min 6nlenmesi konusunda herhangi bir
diizenlemeye gidilmez iken harcama re-
formu iilkenin kamu mali sisteminin
kurtulusu olarak lanse edilmektedir.

v) OECD ya da IMF raporlarina bakildi-
ginda, vergi tabanmin genisletilmesinin
ve adaletli vergi yiikii dagilimimin da di-
ger kamu maliyesi reformlar1 kadar
onemli kabul edildigi goriilmektedir. Ul-
kemizde bu konulara, gereken 6nem ne-
den verilmemektedir?

vi) Ozellestirme gelirleri, mali aflardan sag-
lanacak gelirler ya da son diizenleme ile
getirilen bedelli askerlik gibi uygulama-
larla biitce dengesi saglanmaya calisil-
maktadir. Kapsamli bir vergi reformu
gerceklestirilmedigi siirece bu tip olagan
dis1 kamu gelirleri ile mali disiplinin
saglanmaya calisilmasina daha ne kadar
devam edilebilecektir?



Sayisini artirabilecegimiz gelirler politi-
kas1 bazli bu sorunlarin bir 6nemli 6zelligi
de, bunlarin gercek anlamda siyasi giic ve
kararlilik gerektiren konular olmasidir. Ma-
li kural uygulamasi, sayilan bu problemle-
rin ¢oziimiinde hicbir katki saglamamakta-
dir. Dahasi, Anayasa’mizda vergi yiikiiniin
dagilimina iligkin bir hiikiim olmasia ve
bu hiikiim acik bir sekilde ihlal edilmesine
ragmen, Anayasal Iktisatcilarn bu gercegi
g0z ardi ederek, kamu harcamalarina iligkin
anayasal hiikiimlerin saglayacag1 faydalari
abartili bir gsekilde miijdelemeleri de ger-
cekten iiziicli bir durumdur.

Sonug olarak bu boliimiin baginda mali
kurala iligkin bir atfina yer verdigimiz Ma-
liye Bakan’inin vergi reformu konusunda
da, atilan spesifik adimlar1 ve giindeme ge-
lecek yeni tasarilar1 degerlendirdigi benzer
aciklamalarini, umutla bekledigimizi dile
getirmeliyiz.

Sonug

Gergeklestirilen ¢alismada “mali kural”
olarak adlandirilan politika aracinin, bir iil-
kede biit¢ce uygulama siirecine yonelik ola-
rak getirilen tiim davranigsal ve hukuki
normlar olmasi noktasindan hareket edil-
migstir. Bu baglamda oncelikli olarak basa-
ril1 bir mali kural uygulamasinin 6n kosul-
lar1 ortaya konmus, daha sonra ise teorik
mali kural tamimlarinin eksikliklerinden yo-
la ¢ikilarak uygulamada mali kural nasil ele
alindigy, tiirlerinin ne oldugu ve farkli mali
kural tiplerinin farkl etkileri tartigilmistir.
Daha sonra mali kural uygulamalarina ilig-
kin iilke degerlendirmeleri ele alinmig ve
son olarak geride biraktigimiz 10 yillik do-

nem itibariyle Tiirkiye’deki mali kural uy-
gulamalar1 degerlendirilmistir.

Caligmamizda ulastigimiz genel sonug
su sekilde ozetlenebilir: Mali kural ad1 veri-
len olgu, mali disiplinin saglanmasina yo-
nelik olarak uygulamaya konulan iktisat
politikas1 araglarindan sadece bir tanesidir.
Mali disiplin ise makroekonomik istikrari
saglamaya yonelik yollardan bir tanesi. Da-
hasi, makroekonomik istikrar, iktisat politi-
kas1 amaclarindan yalnizca bir tanesidir.
Dolayisi ile mali kurallar sadece sahip ol-
duklar1 6nem nispetinde degerlendirilmeli-
dirler. Bunlarin ayni anda bircok makro-
ekonomik sorunu ¢dzmeye kabil olmasini
beklemek gergekci bir yaklagim degildir.

Ornegin Tiirkiye’de 1990’11 yillar boyun-
ca, istikrarsizligin temel kaynagi kamu kesimi
aciklar1 olmustur. En azindan genel nitelikte-
ki gostergeler dikkate alindiginda, mali kural
destekli mali disiplin politikalar1 bu sorunla-
rin ¢6ziimiinde 6nemli agamalar kaydedilme-
sine imkan saglamiglardir. Peki kamu finans-
man sorunlarinim ¢oziimii, Tiirkiye’'nin tiim
kirtlganliklarini bertaraf edebilmis midir?

Ulkemizin 1990’11 yillardan giiniimiize en
onemli kirillganlik kaynaklarindan birisi cari
acik problemidir. 2011 yilinin sonu itibariyle
cari agigin 71 milyar dolar seviyelerine cik-
mas1 beklenmektedir. Dahasi kisa vadeli ola-
rak bu sorunun ¢oziimiine de imkan yoktur.
Zira, ihracat ya da turizm gelirleri gibi doviz
kazandirici islemlerin kisa vadede artirilma-
sinin beklenmesi cok gercekei degildir. Geri-
ye kalan tek kalem olan ithalatin daraltilma-
st ise oldukga sikintili bir konudur. Zira, top-
lam ithalatimizin yaklasik %881 yurtici iire-



timin siirdiiriilebilmesi icin gerekli olan ara-
mali ve yatirim mali ithalatindan meydana
gelmektedir. Dolayist ile iilkemizde yurtici
tiretim ve yatirim talebi arttik¢a cari agik da
artmaya devam edecek ve iilke ekonomisinin
temel kirilganlik kaynaklarindan birisini
olusturacaktir.

Benzer bir durum 6zel kesim dis borg
stoku icin de séz konusudur. Tiirkiye’de
0zel kesim dis bor¢ stoku 202 milyar dolar-
lik diizeyi ile toplam dig bor¢ stokunun
9%65’ini meydana getirmektedir. 2001 krizi
doneminde TMSF’ye devredilen 6zel ban-
kalarin borglari, 6zel tertip tahvil ihraci ile
menkul kiymetlestirilmek suretiyle i¢ borg
stokunun sismesine neden olmustur. Ortaya
cikabilecek bir kriz ortaminda benzer bir
gelismenin yasanmayacagi garanti edile-
mez. Dolayisi ile kamu bor¢ stokunun aga-
g1 cekilmesi, kamu bor¢ stokunu artirma
potansiyeli olan kalemlerin de ortadan kal-
dirildig1 anlamina gelmemektedir.

Bu iki 6nemli kriz beklentisi kanalinin ya-
ninda, igsizligin halen %9’lar seviyesinde ol-
masi, enerji bagimliligina bagh olarak ulusla-
rarasi enerji fiyat1 soklarinin yaratacagi mak-
roekonomik istikrarsizliklara olan aciklik ve
kamu gelirleri alanindaki reform eksikligine
bagl olarak kamu finansman sorunlarinin ye-
niden canlanabilme olasilig1 Tiirkiye ekono-
misini kriz risklerine kars1 korumasiz birakan
olgular olarak dikkati cekmektedir.

Hangi mali kural tasarimi bu risklerin
oniine gecebilir? Isterse hiirriyeti baglayici
cezalarla desteklenmis olsun, mali kural
uygulamasinin ihlaline yonelik hangi huku-
ki mekanizma bu tip derin potansiyel so-

runlarin realize olmasit durumunda iilke
ekonomisinin maliye politikas1 araclarin-
dan yararlanma geregini sinirlandirabilir?

Ayn1 zamanda bir felsefeci olan Vilfred
Pareto, piyasa mekanizmasinin etkin bir
kaynak tahsisini saglamasina yonelik ola-
rak belirledigi kosullarin ardindan sadece
ekonomi teorisi a¢isindan anlam tastyan bu
kosullarin hicbir zaman tek bagma anlam
ifade edemeyeceklerini belirtmistir. Sosyal
kosullar, siyasal kosullar vb. durumlarin
varlig1 da teorik kaynak tahsisini etkileyen
unsurlar arasindadir yazara gore. Benzer se-
kilde tiim para ve maliye politikasi araglari-
nin etkileri dikkate alinmadan, iktisat poli-
tikast amaclarmin biitiinii degerlendirilme-
den, sadece mali kurallarin etkinligi bagla-
minda gerceklestirilen 6neriler de bu politi-
ka aracina asir1 6nem atfedilmesinden bag-
ka bir anlama sahip degildirler.

Sonu¢ olarak, mali kurallar, iktisadi
amaclar gerceklestirecek onlarca politika
aracindan yalmizca birisidirler. Kimi do-
nemler itibariyle bunlarin siki bir sekilde
uygulanmasina gerek duyulurken, kimi do-
nemlerde ise bunlarin terk edilmesine gerek
olmaktadir. Tiirkiye 6rnegi gostermistir ki;
ister yasal bir norm olarak getirilsinler, ister
davranigsal bir norm, bunlar1 uygulayan si-
yasi karar alma siireci bunlarin gerekliligi-
ne inandig1 miiddet¢ce bunlar uygulanmaya
devam edecektir. Aksi durumlarda ise bun-
lar terk edilen birer iktisat politikas1 araci
olmaktan oteye gidemeyeceklerdir. Netice-
de nitelikli cogunluk saglandig1 durumlarda
anayasal diizenlemelerin kaldirilmasinin
oniinde hicbir 6nlem bulunmamaktadir.
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