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Giris

Diisiinsel temellerini “Anayasal iktisat’ ekoliinden alan mali kural ve kurumlar,
piyasalarin guven sorunlarinin ortadan kaldiriimasi ve huakumet politikalarinin
inandiricihdinin  artirilmasi agisindan birer politika onlemi olarak savunulmaya
baslanmistir. Buna gore, ister Anayasa metinleri igerisinde yer alsin, isterse de “mali
sorumluluk™ duzenlemeleri tarzi ayri yasal bir duzenleme bi¢ciminde olsun; mali
kurallar ve kurumlar, hukimetlerin maliye politikasi uygulamalarindaki iradi kararlarini
en aza indirmek suretiyle gelecege yonelik beklentilerde olusabilecek belirsizlikleri
ortadan kaldirmayi ve bdylece piyasada yer alan karar alicilarin glven sorunlarini

minimize etmeyi amaclamaktadirlar.

Gerek teoride gerekse de uygulamada 4 farkh mali kural tipinin yer aldigi
gorulmektedir: (1) bor¢lanma kurallari, (2) butge dengesine yonelik kurallar, (3) vergi
kurallari ve (4) harcama kurallari. Bu dort farkh kural tipinin, teorik olarak gerek
makroekonomik istikrar agisindan ve gerekse de ekonomideki oyuncularin refah
dizeyleri acisindan farkh etkileri oldugu c¢esitli ampirik arastirmalarla ortaya

konulmustur.

Uygulamaya bakildiginda; ozellikle 1990’ yillarin ortasindan sonra Dunya'da mali
kural uygulamalarinin hizla yayginlastigi dikkati gekmektedir. 2009 yil verilerine gore
Dunya genelinde 80 ulke mali kural uygulamasina bagvurmus bulunmaktadir. Bu
kurallarin énemli bir kismi, ulusal dlzeyde ihtiyaca gore sekillenmis ve yururlige
konulmusken, bir kismi da uluslar Ustu duzeyde uygulanmaktadir. Bu noktada AB’nin

Maastricht Kriterleri ikinci durumun en garpici 6rnegini olusturmaktadir.
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Dinya genelinde bu oélgclide yayginlasmalarina ragmen mali kurallara yonelik olarak
cok ciddi elestirilerin dile getirildigi gortulmektedir. Oncelikli olarak her ne kadar bir
anayasal ya da yasal dayanaga sahip olsalar da uygulama sonuglarinin hangi
kriterlere gore degerlendirilecedi ya da mali kurallardan sapmalarin ne gibi

yaptirimlarla etkin kilinacagi hususu belirsizlik igeren bir konudur.

ikinci olarak; mali kurallar kendilerinden beklenen iktisadi fonksiyonlari yerine
getirebilmisler midir? Ozellikle son kiiresel ekonomik kriz nedeniyle mali kural
anlamini yitirmis midir? Kriz déneminde, kimi Glkeler, ekonomilerini canlandirmak igin
genigletici maliye politikasi tedbirleri uygulamak durumunda kalmislardir. Bu durum,
s6z konusu politikalara basvurulan Ulkelerde butce aciklarinin artmasina ve borg
yuklerinin  trmanmasina sebep olmustur. Bu noktada; mali kurallarin, normal
zamanlarda ekonomik istikrarin bir guvencesi olup olmadigi, kriz donemlerinde bu
kurallardan vazgecilmesinin gerekip gerekmedigi ve hatta serbest piyasa
ekonomisinde devlete verilen yeni diuzenleyici ve denetleyici rol ile ortustp

ortismedigi tartisma konusu yapilmaktadir.

Son olarak, her ulkenin karsilastigi ekonomik sorunlar ve dolayisiyla da bunlara
yonelik olarak uygulamasi gereken politika tedbirleri farkliliklar gostermektedir.
Dahasi, ulke ekonomilerinin odaklandigi tek sorun, belirsizliklerin azaltildigi bir
makroekonomik sistemin uygulanmasi da degildir. Gelir dagilimi sorunlarindan
sosyal politika gerekliliklerine, sanayi politikalarindan ihracat politikalarina kadar ¢ok
cesitli alanlarda selektif maliye politikasi uygulama zorunluluklari da mali boslugu
azaltarak hukumetlerin hareket alanini kisitlayan bu tip mali kural uygulamalarinin

elestiriimesine neden olmaktadir.

Turkiye ekonomisinde 2000 yilindan bu yana fillen mali kural uygulamalarina gidildigi
gOrulmektedir. Turkiye ekonomisinin iginde bulundugu kosullar dikkate alindiginda
uygulanmakta olan mali kurallar ile tasari bigiminde olan kural gergcekten de Ulke
ekonomisinin ihtiyaclarina cevap verebilecek nitelikte midir? Ayrica; tlkemizde kamu
maliyesinin temel sorunu butge agiklari ya da bor¢ yuki muadir, yoksa vergi
gelirlerinin yetersizligi ya da vergi yukunun adaletsiz dagilimi gibi daha oncelikli
sorunlar mevcut mudur? Benzer sekilde Turkiye’de makroekonomik istikrasizlik
risklerine ya da piyasa nezdinde given sorununa yol agan baslica faktér kamu

maliyesinde gorulen dengesizlikler midir, yoksa cari islemler acgiginin duzeyi veya



asiri kredi genislemesine bagli olarak sektér bilangolarinda olusan pozisyon agiklari,
ulke ekonomisini daha ciddi risklerle karsi karsiya birakmakta midir? Ve son olarak
mali kural ya da daha genis anlamda mali disiplin uygulamalari bu sorunlari
¢ozebilecek nitelikte midir, yoksa mali boglugun artiriimasi suretiyle selektif maliye
politikasi uygulamalarina imkan taniyan bir maliye politikasi daha arzu edilebilir bir

secgenek midir?

iste calismamizda bu sorularin yanitlarini aramak suretiyle mali kural uygulamasinin,

dunya genelinde ve Turkiye ekonomisi agisindan gerekliligi tartigilacaktir.

1. Mali Kural’in Tanimi ve Unsurlari

Genis anlamda mali kurallar, butce karar alma ve uygulama sureclerini duzenleyen
davranigsal veya hukuki normlardir (Kesik ve Bayar, 2010: 46). Bir diger tanima gore
ise mali kurallar; “bazi mali degiskenler Uzerine konulan yasal sinirlamalar ya da
maliye politikasi Gzerine konulan daimi sinirlamalar” olarak tanimlanmaktadir (Kopits
ve Symansky, 1998: Kesik ve Bayar, 2010: 47). Alesina ve Perotti'nin tarafindan
gerceklestirilen tanimin ise, daha kapsayici ve mali kural uygulamalarinin teknik
unsurlarinin ele alinabilmesi baglaminda daha faydali oldugu goérilmektedir. Buna
gore mali kural; kamu butgelerinin hazirlanmasi, onaylanmasi ve uygulanmasi ile ilgili
bir dizi kural ve duzenlemeyi igermekte ve bultgeleme surecindeki kurumlari

kapsamaktadir (Alesina ve Perotti, 1999: Kesik ve Bayar: 47).

S6z konusu farkli tanimlar mali kural uygulamasinin farkli unsurlarini belirtmesi

bakimindan énem arz etmektedir. Buna gore;

i) Oncelikli olarak mali kurallar, secilen mali degiskenler lizerine konulan kisit ya
da sinirlandirmalardir. Bir kisitin gerekliligi, mali kural uygulamasinin
olmazsa olmaz 6zelligidir.

ii) Mali kurallar, davranigsal ya da hukuki normlardir. Uluslararasi finansal
kuruluglarla yapilan anlagsmalara paralel olarak getirilen taahhit
niteligindeki performans hedefleri (faiz disi fazla hedefi gibi) davranissal
kurallara ornek olarak goOsterilebilir. Anayasa ya da “Mali Sorumluluk
Kanunu” tarzi dizenlemeler ise hukuki temele sahip kurallara 6rnek olarak

gOsterilebilir.



i) Mali kurallar butceleme sureci igerisinde uygulanmaktadirlar.

ilk bakista ayr bir unsur olarak ele alinmasi gereksizmis gibi géziiken bu son unsur,
mali kurallarin tasarimi ve uygulama basarisi agisindan olduk¢a onemlidir. Zira bu
unsur mali kurallarin sadece bir taahhut ya da hukuki normdan 6te butgceleme teknigi
ile birebir ilgili bir konu oldugunun altini ¢izmektedir. Bu da basarili bir mali kural
uygulamasi igin gerekli olan kosullarin neler oldugu konusu ile dogrudan baglantil bir

konudur.

OECD’ye gore basarili bir mali kural uygulamasi icin 6ncelikle butceleme slrecinde,
daha genis anlamda ise kamu mali yonetim alaninda bir reforma ihtiya¢ vardir. Buna
gore mali kural ancak asagidaki alanlarda reform gercgeklestirildigi takdirde basarili
olabilecektir (Schick, 2003: 8);

i) Cok yilli butgcelemenin uygulanmasi,

ii) Gelecekteki butce gelismelerine iliskin tahminlerin dogruluk duzeyi,

i) Politika degisikliklerinin ilerleyen dénemlerdeki muhtemel etkilerinin
hesaplanmasina imkan olmasi,

iv) Kuraldan sapmalarin incelenmesine ve duzenlenmesine yonelik prosedurlerin
yerlesmis olmasi,

v) Kuraldan sapmayi dnleyecek mekanizmalarin yerlesmis olmasi,

vi) Son olarak kurali uygulayacak politikacilarin da kurala inanmasi.

IMF’ye gore ise basarili bir mali kural uygulamasi igin gerekli olan kosullar su sekilde
siralanabilir (IMF, 2009: 11 - 13);

i) Yeterli bir kamu mali yonetim yapisi bulunmalidir.

ii) Gavenilir veriler olmalidir.

i) Batce buyudkliklerinin gelisimi tahmin edilebilir olmalidir.

iv) Butge raporlari kapsayici olmalidir.

v) Son olarak mali veriler dnceden agiklanan bir takvime uygun olarak

yayimlanmali ve dig kontrole imkan saglamalidir.

Her iki uluslararasi kurulusun belirttigi farkli kogullarin en 6nemli ortak noktasi, mali
kurallarin butceleme surecine iligkin reformlarin ardindan uygulanmasi durumunda

basari saglayacak olmalaridir. Bir baska ifadeyle hikumetlerin bir taahhit altina



girmeleri ya da yasal veya anayasal normlar getirmeleri sadece kagit Ustunde bir mali
kuralin varligi anlamina gelecektir. Burada IMF’nin odaklandigi baglica konunun mali
saydamlik ve hesap verilebilirlik gibi modern butgeleme ilkelerine paralel olarak
saglikli verilerin ve duzenli raporlarin saglanmasi oldugu goérulmektedir. Buna karsin
OECD ise, mali kural uygulamasinin batin asamalarinin énemine odaklanmaktadir.
Kuraldan sapmalarin tespitinin imkani ya da sapma durumunda uygulanacak
prosedurlerin kesinligi, ve belki de en 6nemli unsur olan siyasi iradenin de bu

konudaki kararligi OECD igin basarili bir kuralin teknik kosullaridir.

Teknik kosul ya da gereklilikler bagarili bir mali kural uygulama surecinin suphesiz,
olmazsa olmazlaridir. Ancak, “davranigsal / hukuki kisit” bicimde belirtebilecegimiz
diger iki unsur “mali kuralin” tasarimi ve turleri ile bunlarin dayandigi dugunsel ve
teorik temellerin ortaya konmasi agisindan oldukga 6nemlidir. Bir bagka ifadeyle
“optimal mali kural nedir” sorusunun cevabini butceleme tekniginde degil, iktisat

teorisinde aramak gerekmektedir.

2. Optimal Mali Kural Arayisi: Anayasal iktisat ve Pozitif iktisat

Mali kuralin teorik agidan en 6nemli boyutu optimal nitelige sahip bulunmasidir.
Kopits — Symansky (1998) ve Buiter (2003)'e gore bu tip bir tercihin 3 unsuru
bulunmaktadir (Mackiewicz, 2004: 4);

i) Optimal mali kural, genel olarak maliye politikasi Uzerinde etkin olmalidir. Bir
baska ifadeyle basit politika amaglar ile uyumlu ve denetimi kolay
olmalidir.

ii) Tanimlanan kural uzun donemli ekonomik amaglarla uyumlu olmalidir.

iii) Kural, dongulere kars! etkili olmaldir.

Burada kullanilan optimalite kavrami daha ¢ok “etkin” kelimesi ile ifade edilebilen ve
amag ile arag arasindaki iligkiyi ele alan bir kavram olarak karsimiza ¢gikmaktadir. Bu
da aslinda mali kural literatiiriniin ilk baglarda Anayasal Iktisatgilar tarafindan ele

alinan, normatif karakterli bir analiz olmasinin sonucudur.

2.1. Anayasal iktisat Anlayisi ve Mali Kural




Anayasal iktisat teorisi yazarlari, kisinin kisisel ¢ikar tarafindan yoénlendirildigini, yani
bu davranis bigiminin kisi dogasinin temeli oldugunu savunurlar. Bu goéruse gore;
kisiyi durduracak bir mekanizma (bir kural) olmadigi takdirde en guglu birey ve / veya
gruplar toplumsal kararlarin veriimesinde baskin bir rol oynayacaklardir. Bu gorusu
savunan yazarlar, anayasal kurallarin, dizen ve esitlik agisindan karar alma surecini

sekillendirmesi / sinirlandirmasi gerektigini savunurlar (Tager ve van Lear, 2001: 65).

Bu gorus, 6zellikle de para politikasi kararlarinda politikacilarin bagkaca hedeflerinin
olabilecegini (kisa donemli hedefler) ve neticede enflasyonist egilimlere neden
olabilecegini soyler. Mali kurallar da benzer bir anlayigin yansimasidir. Buna gore;
yeniden segcilebilme arayisgi icinde olan politikacilar, buyuk baski gruplarindan
aldiklari destege paralel olarak kamusal harcamalari arttirma ve vergi yukinu

azaltma egiliminde olacaklardir (Tager ve van Lear, 2001: 65).

Anayasal iktisat teorisi yazarlarinin ¢ikis noktasini “devlet (hukumet) basarisizliklar”

tezi olusturmaktadir. Buna gére (Durmus, 2008: 94);

o HuUkumet mudahalelerinin sonuglarinin dnceden kestirilemez nitelikte olmasi,

e Kamu yarari ya da sosyal fayda gibi kavramlarin igeriginin tam olarak net
olmamasi ve kimi baski gruplarinin c¢ikarlarini yansitacak manuplatif
davraniglara imkan tanimasi,

e Kamusal mudahalelerin gergeklestirilebilmesi igin gerekli olan sistemin
karmasik yapisi,

e Maliye politikasi uygulamalarinda kisa goruslilugun (miyopinin) s6z konusu
olmasi,

¢ Bu tip politikalarin ekonomi Gzerinde ciddi uygulama maliyetlerinin olmasi,

gibi faktorler piyasanin dogal igleyisini bozmakta ya da piyasa basarisizliklarindan
kaynaklanan ekonomik maliyetlerden ¢cok daha agir ekonomik ve sosyal maliyetler

yaratmaktadir.

Bir Anayasal Iktisatgi olan Coskun Can Aktan’in maliye politikasi uygulamalarinda
ortaya ¢ikan hikimet kaynakli sorunlara iligkin su iki tespiti, bu anlayisin mali kuralin
gerekliligi konusundaki bakis acisinin temelini yansitir niteliktedir (Aktan vd. 2010:
98):



“Hiklmetlerin sorumsuzca kullandiklari vergi, harcama, borglanma ve para basma
yetkileri makro ekonomik istikrari bozan en énemli etkenlerin basinda gelmektedir.
Sinirsizca ve sorumsuzca kullanilan maliye politikasi araglari, amacindan sapmakta

ve makro-ekonomik istikrari olumsuz ydnde etkilemektedir”

“Devletin bluyimesi; kamu gelir ve giderleri arasindaki dengesizlik, mali istikrarsizlik,
borglanma ihtiyacinin artmasi gibi ekonomik sonuglar diginda, rigvet, zimmet, rant

kollama gibi siyasal sonuglar da dogurmaktadir’

Bu alintilardan da agikga goruldugu gibi hukumetlerin ya da daha genis anlamda
siyasal gruplarin maliye politikasi Uzerindeki etkileri, Ulke ekonomiklerini makro
ekonomik istikrarsizliklar ile karsi karsiya getiren en Onemli unsur olarak
algilanmaktadir. iste mali kurallarin en biylk faydasi, siyasi nitelikli yénelimleri
ortadan kaldirmalaridir. Béyle bir “mali kural” uygulamasinin saglayacagi faydalari,
Aktan v.d. (2010; 99 — 103) su sekilde belirtmektedir:

i) Mali disiplin ve mali dengenin tesis edilmesi,

i) Makroekonomik istikrarin saglanmasi,

iif) Devletin agir buyumesinin engellenmesi,

iv) Mali strdurulebilirligin temini

v) Vergi ylkunun azaltiimasi suretiyle toplam piyasa Uretiminin artiriimasi,

vi) Kamu harcamalari ile ilgili olarak vatandaslarin memnuniyetsizliginin
azaltiimasi,

vii) Cikar gruplarinin lobicilik faaliyetlerinin ve rant kollama faaliyetlerinin
azaltiimasi,

viii)  Devletin savurganlagsmasi ve siyasi populizmin 6nlenmesi.

Gorullebilecegdi gibi bu bakis agisina gére mali kural, siyasi populizm kaynakl tim bu
sorunlari 6nleyecek bir “sihirli degnek’tir. Bir baska ifadeyle ekonomiyi siyasi karar
alma surecinin ve baski gruplarinin etkisinden kurtaracak bir mali kural, makro
ekonomik istikrarsizliktan savurganliga; uretim potansiyelinin
degerlendiriiememesinden vatandags memnuniyetsizligine kadar birgok sorunu

¢oOzebilecek nihai bir regetedir.



Peki, yukarida belirtilen faydalar arasinda hic mi gatisma yoktur? Ornegin bir
ekonominin Uretim ve yatirim kapasitesinin artmasi kredi genislemesine neden olarak
Ozel sektorun borg stokunu artirabilir ki; bu da ciddi bir istikrarsizlik kaynagidir. Vergi
yukunun azaltilmasi bir yandan potansiyel uretimi artirirken diger yandan da vergi
gelirlerini azaltarak mali dengenin bozulmasina yol acgabilir. Mali disiplin bir yandan
mali dengenin saglanmasina katkida bulunurken diger yandan en kolay kesinti
yapilabilecek kalemler olan sosyal yatirrm harcamalarinin kisiimasina neden olabilir

ki; bu da vatandas memnuniyetsizligini artirici bir unsur olacaktir.

Mali kuralin diisiinsel temelini olusturan Anayasal iktisat Teorisi, bir mali kural
uygulamasinin olasi sonuglarini tartismak yerine olmasini arzu ettigi durumu yani
normatif yonunu tartismak suretiyle sadece felsefi bir arka plan hazirlamaktadir. Bir
bagska ifadeyle, spesifik bir mali kural uygulamasinin yaratacagi fayda ve maliyetleri
birlikte degerlendirmek suretiyle “optimal mali kural nedir” sorusunun cevabini
aramamaktadir. Sadece “savurganhk” ya da “sorumsuziuk” gibi icerigi deger
yargilarinca sekillenebilecek kavramlardan hareketle bir fikri empoze etmeye

calismaktadir.

2.2. Pozitif iktisat Anlayisi ve Optimal Mali Kural

Pozitif analizin temelinde de anayasal iktisat goérlsune paralel varsayimlar
bulunmaktadir. Bu tip bir analizde de hukumetlerin iktidar donemlerini uzatma,
se¢cmenlerin kisa donemli faydalarina gore oy kullanma, baski gruplarinin gikarlarini
maksimize edecek bicimde lobicilikte bulunma gibi amaclari vardir. Fakat bir 6nceki
yaklasimdan farkl olarak burada s6z konusu varsayimlar, olduk¢a genis bir bicimde
tanimlanmis amag fonksiyonlariyla temsil edilmektedirler. Dahasi, genel kabul
gormus analitik yontemlerle analiz edilen bu fonksiyonlar neticesinde, kelimenin
gercek anlamiyla optimal davranis kaliplart ya da politika yollari ortaya

cikariimaktadir.

Bu acgidan bakildiginda, mali kurala iligkin pozitif analizin ¢ikis noktasini Kydland ve
Prescott’'un (1977) “dinamik tutarsizlik” (time inconsistency) teorisine dayandirmak

mumkuinddr.



Dinamik tutarsizlik sorunu su sekilde aciklanabilir: Hiokimet “t” sayida dénemden
olusan zaman arali§i icin sosyal refah fonksiyonunu, belli bir kontrol degiskenine gore
— ornegdin enflasyon ya da igsizlik — maksimize edecek ve (x*) gibi bir optimal politika
patikasi elde edecektir. Eger politikaci “t” sayidaki donem boyunca bu x* optimal
politikasini uygularsa, toplumdaki bireylerin faydalari da dénem boyunca maksimum
olacaktir. Kamu maliyesi literaturinde bu tip politikalara “Ramsey Politikalar” da
denmektedir (Chari, 1988: 1-2). ik kez Kydland — Prescott (1977) tarafindan
makroekonomik ¢ercevede ele alinan dinamik tutarsizlik goérisu ise Ramsey
politikalarinin, politikacilar tarafindan uygulanamayacagini ileri surmektedir. Bir bagka
deyigle (0,1,....t,...,t+s,..T) gibi bir zaman araliginin bulundugu varsayimi altinda;
Ramsey politikalarina gore politikaci (t) doneminde sectigi bir politikayr (t+s)
doneminde de uygulamaya devam edecekken dinamik tutarsizlik goéristine gore ise
politikaci (t) doneminde (x4*) gibi bir optimal politika se¢cmesine ragmen eger (t+s)
déneminde (x2*) gibi bir politikaya donmesi faydasini artiracak ise, bu takdirde artik

(t) donemindeki (x1*) politikasi dinamik olarak tutarsizdir.

Dinamik tutarsizlik gérusunin para ya da maliye politikasi kurallari ile olan baglantisi
ise bu noktadan sonra baglamaktadir. Beklentilerini rasyonel olarak olugturan
bireyler, hukumetin (t) doneminde, optimal politikadan sapma egiliminde oldugunu
gOrecekler ve bu yuzden de, hukimet (t) doneminde (x4*) gibi bir politika

uygulayacagini agiklasa bile beklentiler (x2*) politikasina goére olusturulacaktir.

Pozitif iktisat, bagimsiz merkez bankasi, agik enflasyon hedeflemesi ya da mali
kurallar gibi kurumsal faktorleri bu noktada analizin icerisine dahil etmektedir. Burada
birincil amag¢ hiukimete yonelik glven sorunu ya da inangsizhigin énine gegecek
kurumsal yapilar olusturmaktir. Anayasal iktisat teorisine benzer sekilde burada da
cikar maksimizasyonu vardir; fakat mali kurali zorunlu hale getiren faktor Kisi
dogasina yonelik “kotulikg¢l” o6zellikler degil, fakat rasyonel bireylerin beklentilerini

olustururken karsi kargiya kaldiklari given sorunlarinin gézumudur.

Pozitifin analizin bu bakis agisinin bir avantaji, daha gergek¢i mali kural turlerini
arastirmak suretiyle uygulamaya yonelik katki saglamasidir. Bir baska ifadeyle bu
analiz yonteminde ayni anda birgok sorunu ¢6zebilen bir “sihirli degnek” yoktur. Farkl

mali gostergelere yonelik olarak getirilen farkl kisitlamalarin gerek ekonomi Gzerinde



gerekse de toplumsal refah dizeyi lUzerinde ayni anda hem olumlu hem de olumsuz

etkileri mevcuttur.

Ornegin Schmitt-Grohe ve Uribe (2007) tarafindan gergeklestirilen bir calismada
mumkin oldugunca basit olarak tasarlanmis mali kurallar sonucunda ortaya ¢ikacak
ekonomik sonuglarin, Ramsey politikalari sonucu elde edilen teorik refah dizeyine en
yakin sonuglari ortaya c¢ikaracagl bulunmustur. Yani burada mali kuralin tasarim

farklarinin doguracagi refah etkileri tartisiimistir.

Andres ve Domenech (2006) ise farkli gelir kurallarinin, hasila dizeyi Gzerindeki
dalgalanmalara yonelik farkl etkiler doguracag: tartismaktadir. Annicchiarico v.d.
(2008) daha kapsamli bir calismayla farkli sekillerde beklenti olusturan ekonomik
oyuncularin varligi durumunda uygulanacak mali kurallarin farkli ekonomik etkiler
doguracagini gostermiglerdir. Dahasi yazarlar, farklh beklenti olusturma ydntemlerinin
para politikasi — maliye politikasi etkilesimi Uzerinde farkli etkileri olacagini ve bu
durumun da mali kurallarin etkinligini degistirecegini belirtmiglerdir. Yani bu
calismaya gore, kisit altinda amag maksimizasyonunu saglayan “optimal” mali kuralin

nitelikleri ekonomik oyuncularin iginde bulunduklari kogullara goére degisecektir.

Sayisini ¢ogaltabilecegimiz bu tip drnekler mali kurala iligskin olarak bir noktayi agik¢a
ortaya koymaktadir: Ayni anda birgok derde deva olabilen tek bir “optimal mali kural”
diye bir sey yoktur. Hatta farkli mali kural turleri, cesitli ekonomik degiskenler
Uzerinde birbiri ile gatisan sonuglar dogurabilir. Ayni zamanda ekonomik oyuncularin
zaman igerisinde degisen davranis kaliplarina paralel olarak da bir donem etkili olan
bir mali kural baska bir ddnemde ise etkisini ya da gucunu yitirebilir. Dolayisi ile mali
kural, diger tum iktisat politikasi araglari gibi belli kosullar altinda ve belli varsayimlara
dayal olarak fonksiyon gosteren bir politika aracidir. Bu nedenle mali kurallara, diger
iktisat politikasi araglarindan farkli olarak asiri anlamlar ytuklemek ¢ok da mantikh

degildir.

Pozitif analiz yonteminin sundugu bir bagka avantaj ise, uluslararasi kuruluglarca
olusturan ve Ulkelere yonelik gerek ekonomi politikasi onerilerinin sunulmasinda,
gerekse de Ulke degerlendirme raporlarinda yer alan gelecede yonelik tahminlerin
olusturulmasinda kullanilan modellerle bu analiz yonteminin karsilikli bir etkilesim

icinde olmasidir. Dahasi, ¢alismamizin ilerleyen bolumlerinde de gorulecegi gibi, mali



kural uygulamalarinin basarisina ve farkli mali kural tarlerinin etkilerine yonelik
uygulama sonugclari da bu kuruluglarin degerlendirme raporlarinin bize sunduklarinin

Otesine gegememektedir.

3. Uyqulama Isiginda Mali Kural Tirleri ve Mali Kuralin Etkileri

Bir onceki baslik altinda deginildigi gibi, mali kural teorisini mali kural uygulamasina
baglayan olgu, uluslararasi finansal kuruluglarin, tlkelere yonelik dnerilerini (ya da
projeksiyonlarini) olustururken kullandiklari tanimlardir. Buradan hareketle IMF’ye
gore genel olarak 4 farkli mali kural tipi bulunmaktadir. Bu siniflandirmanin literatirde

blyuk dl¢ctide kabul gérdugu belirtilmelidir:

e Butce Dengesi Kurallari: But¢e aglk ya da fazlasinin GSYH’a olan oraninin

kisittanmasidir. Bunlar genel butge dengesi kurali biciminde olabilecegi gibi,
faiz disi1 blatge dengesine yonelik kurallar bigiminde de olabilir.

e Borclanma Kurallari: Borg yukine belirli bir sinirlandirma getiren kurallardir.

e Harcama Kurallari: Farkli harcama kalemlerine yonelik olarak getirilen

kisitlamalardir.

e Gelir Kurallari: Farkli gelir kalemlerinin alt ya da Ust sinirlarina yonelik olarak

getirilen kisitlamalardir.

Soz konusu farkli kural tirlerinin, ekonomi Uzerindeki etkileri farkli olmaktadir. 1

numarali tabloda bu durum gosterilmektedir.

Tablo 1: Farkh Mali Kural Tirlerinin Ekonomik Amaglari

Gergeklestirmedeki Basari Duzeyleri

AMAC
Borglarin Ekonomik Kamu Kesiminin
Sardurdlebilirligi istikrar Bayudklugu
Genel Butge Dengesi ++ - 0
Faiz DigI Butge Dengesi + - 0
Bor¢ Yuku +++ - -
Harcama + ++ ++




Gelir

Gelir Tavani - - ++

Gelir Tabani + + -

+: pozitif yonde katkiyi; -: negatif yonde katkiy1 ve 0 notr etkiyi gostermektedir.
Kaynak: IMF (2009: 6)

1 numarali tablodan da goérulecedi gibi, ayni anda tum ekonomik sorunlarin
¢coziimiine imkan saglayan bir mali kural tiri bulunmamaktadir. Ornegdin borg
yukinun kisitlanmasina yonelik kurallar borglarin surdardlebilirligine yonelik énemili
bir iyilesme saglarken ekonomik istikrari tehlikeye atma potansiyeline sahiptirler. Bu,
Anayasal iktisatgilarin ongorulerinin tamamen tersini iceren bir durumdur. Zira bu
yazarlar genel anlamda mali disiplinin saglanmasina paralel olarak makroekonomik
istikrarin da saglanacagini savunmaktadirlar. Ancak su nokta unutulmamalidir ki;
ekonomik istikrarsizliklarin tek kaynagi kamu kesimi ekonomisi degildir. Finansal
calkantilarin ya da bankacilik krizlerinin reel sektdre yansimasi sonucu ortaya gikan
ekonomik krizler son 15 - 20 yillik ddnemde dinya ekonomisini derinden etkilemistir.
Bdyle bir durumda genigletici maliye politikasi araglarinin kullanimini kisitlayan bir

borg kurali iktisadi krizin derinlesmesinden baska bir etkiye sahip olmayacaktir.

Ayni durum faiz dig1 denge ve genel but¢e dengesi kurallari i¢in de gecerlidir. Bu tip
kurallar da kriz ya da istikrarsizlik dénemlerinde kullanilabilecek politika araglarini

sinirlandirmak suretiyle ekonomik istikrarsizligi besler nitelik arz edebileceklerdir.

Anayasal iktisat literatGrinin mali kurala iliskin olarak odaklandigi baglica konulardan
birisi kamu kesiminin buyukligunuan yarattigi “savurganlik” ya da “sorumsuziuk” gibi
davraniga bagli olgularidir. Uygulamada son derece yaygin olarak kullanilan
borglanma ya da butge kurallarinin bu konuda herhangi bir fayda saglamadigi
tablodan acikga gorulebilmektedir. Dahasi harcama ya da gelir kurallarinin bu
konuda olumlu katkilar sagladigi goérulebilmektedir. Burada su nokta da
unutulmamalidir ki; mali kuralin kapsamina giren kamu kesimi tanimi daraldik¢a
herhangi bir mali kuralin kamu ekonomisinin buyukligu Gzerindeki etkisi de

azalacaktir.




IMF’nin dlkelerin mali kural uygulama sonuglarina yonelik olarak gerceklestirdigi
degerlendirmeler de Anayasal iktisatcilarin éngoriilerinin aksine belirli arti ve eksilere
sahiptir (IMF, 2009: 14 — 15)

e Mali kurallar gogu zaman yeterli siyasi destegin olmadigi bir ortamda yururlage
konmustur.

e Kurallar, yine, ¢ogu zaman onkosullar saglanmadan yururlige konulmuslardir.

e iradi kararlarin etkinligini azalttiklarindan ekonomik istikrarsizligi artiracak bir
karaktere sahip olmuslardir.

e Mali uyumun kompozisyonu konusunda sessiz kaldiklarindan yuksek sosyal
getiriye sahip yatirimlarin kisilmasina neden olmuslardir.

e Kurallar, butce disi alanlara sapilmasina neden olabilir ki bu da kamu kesimi
reformunun O6nemli ayaklarindan birisi olan mali saydamhgdin azalmasi
anlamina gelmektedir.

e Bulyuk capli mali uyum konusunda mali kurallar destekleyici rol oynamislardir.
Bor¢ yuklerini, konsolidasyon ve / veya yapisal reformlarla asagi ¢ekmeye
calisan hikimetler icin mali kurallar bu hedeflere ulasiimasinda énemli birer
arac olmuglardir.

e Butce denkligi kurallar ile harcama kurallarinin birlikte uygulanmasi, mali kural
uygulamasinin etkinligini o6zellikle artirmaktadir. Bu tip bilesik kurallar daha

yuksek bir izleme kapasitesine ve daha genis kapsayici bir yapiya sahiptirler.

IMF’nin mali kurallarin arti ve eksilerine yonelik bu sinirli dederlendirmesi dahi, bu tip
kurallarin Anayasal iktisatcilarin éngdrdiiklerinden ¢ok farkli uygulama sonuglari
bulundugunu gozler 6nune sermektedir. Dolayisiyla; mali kurallar, butgceleme
surecine ya da daha genis anlamda kamu mali yonetimine yonelik reformlarla birlikte
uygulandiklar takdirde bir anlam ifade etmektedir. Bir bagka ifadeyle mali kuralin

oncelikli olarak teknik unsurunun ele alinmasi gerekmektedir.

Bu kosullar saglansa dahi Anayasal iktisatcilar Sngordukleri bicimde “her derde deva”
bir optimal mali kural yoktur. Buna karsin pozitif analiz yontemlerinde ortaya kondugu
bicimiyle farkli mali kural turlerinin farkh ekonomik ve sosyal etkileri mevcuttur. IMF

de kural uygulamalari neticesinde mali saydamligin azalmasindan yuksek sosyal



getiriye sahip yatirnmlarin asag! cekilmesine kadar pek ¢ok olumsuzlugun ortaya

cikabilecegini dile getirmigtir.

Son olarak mali kurallarin en ¢arpici olumlu etkileri ise mali disiplinin saglanmasina
olan katkilarina bagli olarak ortaya ¢ikmistir. Ancak Turkiye'ye yonelik analizlerde de
aclk bir bigcimde ortaya konuldugu gibi, ekonomik istikrarsizigin ya da kriz
beklentilerinin tek kaynagi kamu kesimi degildir ve dolayisi ile mali disiplin tek ¢ézum
de degildir. Suphesiz, 6zellikle ge¢gmis donemlerde kamu finansman sorunu yasayan
Ulkelerin bu sorunlarini ¢ézmeleri dnemli bir basaridir. Ancak ekonominin diger
alanlarindaki sorunlar da bir o kadar kirilganlik yaratmaktadir ve mali kural

uygulamasi bunlarin ¢ézimune yonelik bir takim kisitlar da dogurmaktadir.

4. Mali Kural Uyqulamalarinin Dederlendirilmesi

Calismanin bu bashgl altinda gercgeklestirilien degerlendirmelerde IMF’nin en son
2009 yilina iligkin verileri degerlendirdigi calismasinda kullanilan grafiklerden
yararlanilacaktir. Burada son veriler i1siginda guncel grafiklerin olusturulamamasinin
temel nedeni s6z konusu grafiklerin yalniz IMF personelinin ulasabilecegi verilerden
olusturulmus olmasidir. Yine de 2009 yilinin Aralik ayinda yayimlanan bu grafikler

dahi uygulamanin basari dizeyi konusunda ¢ok énemli ipuglari sunmaktadir.

2009 yih verilerine gore; 80 ulkede mali kural uygulamasi mevcuttur. Bu Ulkelerin 271’
gelismis Ulke, 33’0 gelisen piyasa ekonomisi, 21’i ise dusuk gelirli Ulke grubuna
dahildir.

Grafik 1: Mali Kural Uygulayan Ulke Sayisinin Tarihsel Geligimi
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Kaynak: IMF (2009: 8)

1 numaral grafikte mali kural uygulamalarinin yayginlasmasi goértulmektedir. Buna
goére gerek ulusal duzeyde uygulanan kurallarda gerekse de ulusal ve uluslar Ustu
(AB, Bati Afrika Ekonomik ve Parasal Birligi, Dogu Karayipler Parasal Birligi) duzeyin
toplamini yansitan toplam kurallarda 1995 ile 2003 yillari arasinda keskin bir artigin
oldugu gdéze carpmaktadir. S6z konusu doénem gelisen piyasa ekonomilerinde
krizlerin yogun oldugu bir dénemdir. Once Meksika’da yasanan “Tekila Krizi” ve
bunun diger Latin Amerika ulkelerine sigramasi; sonrasinda yasanan Asya Krizi ve
ilerleyen donemlerde Rusya’da (1998), Brezilya'da (1999), Turkiye’de (2000 ve 2001)
ve Arjantin’de (2002) yasanan krizler mali disiplin odakh Stand-by programlarinin s6z
konusu ulkelerde yururlige konulmasina neden olmugtur. Mali disiplinin 6nemli bir
unsuru olan mali kurallar da bu donemde yayginlagsmistir. 1992 yilindaki ani sigrama
ise s6z konusu yillda yasanan EMU krizi sonrasinda AB’nin yururlige koydugu

Maastricht Kriterlerini yansitmaktadir.

Grafik 2: Mali Kural Uygulamalarinin Ulke Gruplarina Gére Dagilimi
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Kaynak: IMF (2009: 8)

Mali kurallar 1990’ yillarin basinda vyalnizca birkag tane gelismis ulkede
uygulanmaktaydi. Goraldugua gibi 1990’ yillarin baginda yasanan EMU krizi gelismis
Ulkelerin mali kural uygulamasini yayginlastirmasina, 1990’li yillarin sonrasinda
gelisen piyasa ekonomilerinin yasadigi krizler ise bu ulkelerde mali kural
uygulamasinin yayginlagsmasina sebep olmustur. Bir baska ifadeyle mali kurallar,
kamu kesimi kaynakl kirilganliklarin neden oldugu kriz risklerini (beklentilerini)
azaltmak amaciyla yuarurlige konmustur. 2008 yilinin son g¢eyreginden itibaren
kiresel capta bir krizin ortaya ¢ikmasi, kamu kesimi dengesizliklerinin krizin tek

sorumlusu olmadigini ortaya koymustur.

Grafik 3: Farkl Ulke Gruplarina Gére Mali Kural Tiirleri



0.9

GELi$Mi$ ULKELER
os| O
[ GELISEN PiYASALAR
of - -
0 pUsUK GELIRLI ULKELER
06 |
05
04
03
02 |
01
D'D L J . - J
HARCAMA GELIR KURALLARI BUTCE DENGESI BORCLANMA
KURALLARI KURALLARI KURALLARI

Kaynak: IMF (2009: 9)

Hatirlanacagi lizere Anayasal iktisat teorisinin hareket noktasinda kamu kesiminin
yozlagmasina bagl olarak ortaya c¢ikan istikrarsizlik olgusu yer almaktaydi. Yine
¢alismanin uglncu béliminde, sadece vergi ve harcama kurallarinin kamu kesimi
Uzerinde daraltici bir etkiye sahip oldugu dile getirilmisti. Grafikten de gortldigu gibi
mali kural uygulamalarinin asil odaklandigi nokta, yalnizca mali disiplin konusu
olmustur. Bir baska ifadeyle mali kural uygulamalarinin, 6zellikle de s6z konusu
doénem igerisinde krizlerle bogusan gelisen piyasa ekonomilerinde asil odaklandigi
olgu kamu kesimi aciklarinin ve yuksek bor¢ stokunun azaltilmasi olmustur. Bu tip
ulkelerde yozlasmis bir kamu kesiminin varligi tabii ki yadsinamaz bir gergektir;
ancak kamu kesimi reformunun birincil 6nceligi kamusal agiklarinin azaltilmasidir. Bu
durum da reel iktisat politikalarinin gekillendiriimesi bakimindan yozlasma ya da
savurganlik gibi hususlarin Anayasal iktisatcilarin atfettigi 5neme sahip olmadiklarini

ortaya koymaktadir.
Grafik 4: Farkli Ulke Gruplarina Gére Mali Kural Uygulama Siireglerinde

Tercih Edilen Yontemler
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Kaynak: IMF (2009: 10)

Calismanin ikinci bolumunde gergeklestirilen agiklamalarda, mali kuralin kamu kesimi
kaynakli her sorunun ¢6zUmunu saglayan bir “sihirli degnek” olmadidi ve ulkelerin
icinde bulunduklara sartlara gére mali kural uygulamalarinin da farklilasacagi
belirtiimistir. S6z konusu grafikte bu durum acik bir bicimde goértilmektedir. Ornegin
gelismis Ulkelerde bagimsiz bir yapi tarafindan denetlenen bir mali kural uygulamasi
mevcut iken gelisen piyasa ekonomilerinde ise mali kurallarin “mali sorumluluk
yasalari” c¢evresinde uygulandiklari goérulmektedir. Yine gelismis Ulkeler is
cevrimlerinin olumsuz etkilerini azaltabilecek tipte esnek mali kurallar uygularken,
gelisen piyasa ekonomileri ise nispeten daha kati kurallara basvurmuslardir. Birgok
Ulkede yatirrm harcamalari mali kural kapsaminin disinda tutulurken 6zellikle gelisen
piyasa ekonomilerinin kamu kesiminin kapsami ve mali kural uygulamasinin teknik
unsurlarinin  belirlenmesi agisindan daha O6zenli bir uygulama gerceklestirdikleri
dikkati cekmektedir.

Grafik 5: Mali Kuralin Giicii Endeksine Gére Farkl Ulke Gruplarinda Uygulanan
Mali Kurallarin Etkinligi
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Kaynak: IMF (2009: 11)

Yukarida yer alan grafikte ise, IMF personeli tarafindan hazirlanan “Mali Kurallarin
Gucu” endeksinin farkl Ulkeler agisindan yillar itibariyle gelisimi gosterilmektedir. Her
seyden once dikkati gceken husus Dinya genelindeki yaklasik 20 yillik uygulama
neticesinde toplam endeksinin 0 seviyesinde oldugu, yani mali kural uygulamalarinin
beklenen etkiyi gostermedigi gergegidir. Bunun yaninda, gelismis tlkeler hep etkili bir
kural uygulamasi gergeklestirirken; gelisen piyasa ekonomilerinin ise birka¢ yillik
uygulama dénemi sonrasinda, ancak 2000’li yillarin ortalarindan itibaren etkin bir
uygulama sistemini yerlestirebilmiglerdir. Az gelismig Ulke uygulamalari ise mali kural
uygulamasi konusunda c¢ok Onemli bir noktayr isaret etmektedir: Uygulama
konusundaki kararlilik. Gergekten de kagit Ustinde bir dizenlemenin yapilmasi buna
uyulacagi anlamini tagsimaz. Bu tip ulkelerde uygulamaya konulduktan kisa bir stre
sonra mali kuralin etkinliginin hizli bir sekilde azalmasi siyasi kararliktan yoksun bir

mali kuralin gugsuzligunud agik bir sekilde ortaya koymaktadir.

Grafik 6: Yasanan Son Kriz Doneminde Mali Kurallarin Etkileri
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Kaynak: IMF (2009: 36)

Son grafik ise, 2008 krizi ddoneminde ulkelerin mali kural uygulamalarina ne derece
sadik kaldiklarini gostermektedir. Buna gore grafigin ilk kisminda yalnizca ulusal
dizeyde uygulanan kurallardaki degisimler, ikinci kisminda ise sadece uluslaristi
duzeyde uygulanan kurallardaki degigimler ele alinmistir. Mavi sutun, kriz ddneminde
kural uygulamasini degistirmek ya da ertelemek zorunda kalmayan ulke sayisini
yansitmaktadir. Bordo suUtun ise, kural uygulamasina devam etmeleri nedeniyle
ekonomik goérunumlerinin kétliye giden llke ylzdesini gostermektedir. Sari sttun, kriz
doneminde ihtiyati olarak kural uygulamasini askiya alan ulke yuzdesini

yansitmaktadir.

Burada dikkati ¢geken birinci husus, sadece ulusal duzeyde kural uygulayan Ulkelerin
buyuk bir kisminin mali kurala bagl olarak ek sorunlar yagsamamis olmalaridir. Yani
ulke sartlarina uygun olarak dizayn edilmis olan kurallar ekonomik istikrarsizliklari
artirici etkiler yaratmamiglardir. Buna karsin AB uygulamasinda oldugu gibi, Ulkelerin
0zel sartlarini sinirli dlgude dikkate alan ve asil amaci iktisadi birligin batininin
istikrarini korumak olan mali kurallar ise ulkelerin ekonomik kirilganliklarini daha da
artirict  yonde etkilerde bulunmuslardir. Bu grafik su noktayr acgikga ortaya

koymaktadir: kural uygulamasinin olmazsa olmaz kosulu bu uygulamanin mali



disiplinin sinirh bir pargasi oldugunu kavrayabilmektir. Bir baska ifadeyle, ¢alisma

icerisinde siklikla tekrarladigimiz gibi, bir ¢ok sorunu ayni anda ¢ozebilen “optimal

mali kural” diye bir sey yoktur. Boyle bir optimal kurala en yakin uygulama olan birden

fazla Ulke igin ayni kuralin uygulanmasinin ise kriz doneminde yarattigi etki agik bir

sekilde ortadadir: Tam bir fiyasko. Asagida yer alan Kutu 1’de AB gibi bir uluslartsti

yapinin, 09.12.2011 tarihli kararinin incelenmesi suretiyle, yakin gecmigten nasil bir

ders cikardigi ortaya konulmaktadir.

Yukarida yer alan agiklamalar i1si1ginda birkag dnemli nokta tekrardan belirtiimelidir;

Her seyden 6nce mali kural uygulamasinin etkinligini artiran baslica unsur
siyasi destektir. Yalnizca bir kanun c¢ikarilmasi ya da anayasal normlar
getiriimesi, bu kanunlarda yer alan bogluklardan yararlanma ya da kanunun
cevresinden dolanma gudusunu 6nleyememektedir.

Uygulama sonuglari gostermistir ki, mali kurallarin uygulama basarisi zaman
icerisinde degismektedir. Siyasi kararlihgin oldugu ulkelerde mali kural
uygulamalari etkinliklerini artirirken, tam tersi durumlarda ise mali kuralin etkisi
zaman icerisinde azalmaktadir.

Ulkeler, hikimet kaynakli yozlasmalardan kurtulmak ya da kamu
ekonomisinin yarattigi mikro duzeydeki etkinsizliklerin 6nine geg¢mekten
ziyade; mali disiplin uygulamalarinin guclnu ve guvenilirligini artirmak
amaciyla mali kural uygulamalarina basvurmusglardir. Bu bakimdan mali kural
teorik olarak anayasal iktisat gibi devlet basarisizliklari temelli bir digunsel
yaklagimdan ziyade salt pozitif makro ekonomi teorisinin araglari tarafindan
degerlendiriimesi gereken bir konudur.

Son olarak, belki de en 6nemli husus, ulkelerin sartlarina ve makroekonomik
hedeflerine uygun olarak geligtirilen mali kurallar iktisadi dalgalanmalar
Uzerinde daha az olumsuz etkiye sahiptirler. Buna kargin teorik bir “optimal”
mali kurala yakin bir nitelik arz eden ve ulke gergeklerini goz 6nunde
bulundurmayan tek tip mali kural uygulamalari ise ekonomik sorunlarin
derinlesmeye basladigi dénemlerde bu sorunlari blyuten bir mekanizmaya

donusmektedirler.



KUTU - 1 Avrupa Birliginde Mali Kural Uygulamalarina Yonelik Degisiklik*

Avrupa Birligi'ne Uye Ulkeler istikrar ve Bliylime Pakti (Stability and Growth Pact -
SGP) kapsaminda bir takim yuUklenimler Ustlenmektedir. Bu yUklenimler arasinda

maliye politikasi uygulamalarina yonelik olarak 2 mali kural bulunmaktadir.

i) Butce aciginin GSYH’ya olan orani % 3’G gegmemelidir.
i) AB tanimli kamu kesimi bor¢ stokunun GSYH’ya olan orani %60’

gecmemelidir.

IBP 6ncesi donemde (Maastricht Kriterleri ddnemi) ve SGP’nin ilk yillarinda Birlik’'e
Uye olan ulkeler getirilen bu kurallara tam olarak uyum gdstermis olsalar da ilerleyen
yillarda uygulamadan sapmalarin yasandigi gozlemlenmeye baslanmistir. Bu
cercevede 2005 yilinda yapilan degisiklikle SGP’ye uyum sikilagtiriimak istenmis

ancak bu duzenlemeden de beklenen basari saglanamamistir.

Bunun en onemli sebebi olarak mali kurallardan sapmalarin yagsanmasi durumunda
yaptirim mekanizmasini diizenleyen Avrupa Birligi'nin isleyisine Yonelik Anlasmanin
(Treaty on the Functioning of the European Union — TFEU) 126. Maddesinde
dizenlenen Asirt Agik Prosedurinun basarili bir sekilde uygulanamamasi ve siyasi
mudahalelere acgik bir yapiya sahip olmasi gdsterilmistir. S6z konusu madde, esik
degerler olan % 3 ve % 60'In (dogal afet ve ekonomik daralma haricinde) asiimasi
durumunda Konsey’e c¢ok tarafli gozetim, acik koordinasyon yontemi gibi onlemleri
devreye sokmak; bunlarin sonugsuz kalmasi durumunda ise bir takim yaptirimlar

uygulamak hakkini vermektedir.

AB’de mali kural uygulamasinin iki ayagini s6z konusu iki anlasma (SGP ve
TFEU'nun 126. maddesi) olusturmaktadir. Ancak yukaridaki agiklamalarda da
deginildigi gibi Ulke gergeklerinden bagimsiz olarak, Birligin istikrarina odakli bu yapi

ekonomik kriz ve izleyen Avrupa Borg Krizi ddneminde ciddi anlamda ihlal edilmigtir.

AB’nin s6z konusu bu sorunun ¢oézumune iliskin yaklasimi ise oldukga ilging
olmustur. Buna gore; 09.12.2011 tarihli Avrupa Konseyi Karari uyarinca “yeni” bir
mali kural uygulamasina baglanmasi kararlastirlmigtir. Buna goére bir onceki

kurallara ek olarak yapisal but¢ce acgiginin GSYH'ya olan orani en fazla % 0,5




olabilecektir. Ayrica Euro Bolgesine dahil tlkeler icin Asiri Agik Prosedurt daha siki
bir sekilde uygulanacak ve % 3’lUk esik degeri gecildidi takdirde otomatik yaptirimlar

kendiliginden devreye gireceklerdir.

Yukarida yer verilen agiklamalar i1siginda degerlendirildiginde, istikrar donemlerinde
siklikla ihlal edilen, kriz doneminde ise olumsuz islev goren bir mekanizmmanin daha
da kuvvetlendirilerek uygulanmasi gibi bir ¢6zim yolu bulunmustur. Bu durum
IMF’nin ortuk olarak dile getirdigi, mali kurala yonelik beklentilerin ¢ok da

buydtulmemesi gorugu ile tam bir ¢eliski icerisindedir.

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

5. Turkiye’de Mali Kural Uyqulamalari ve Etkinlik Sorunu

2010 yili icerisinde Turkiye’de Mali Kural Yasa tasarisi gundeme gelmigtir. Yapisal bir
bltce kurall olarak tasarlanan bu dizenlemeye iligkin olarak Maliye Bakani Mehmet

Simsek su degerlendirmede bulunmustur:

“‘Mali kural gercekten Tirkiye'nin yapisal reform baglaminda attigi en &nemli
adimlardandir. Tirkiye igin bir milat, bir kilometre tagidir. (...) Biz Tirkiye igin Avrupa
Birliginden daha kaliteli bir kural, bir ¢ipa koyuyoruz. Turkiye bu yapisi ile uluslararasi

kuruluglarin yardimina ihtiya¢g duymayacaktir.”

Tasarida yer alan kural, oldukga teknik ve basitlikten uzak, ancak diger yandan da

kapsayici ve esnek olarak degerlendirilebilir. Buna gore s6z konusu kural ile;

e Genel yonetim aciginin, yillar itibariyle belli bir katsayiya gore artmasi
planlanmisg,

e Konjonkturel etkiler dikkate alinarak buyume ya da daralma donemlerinde
kuralin ekonomik sartlara uyum saglamasi tasarlanmis ve

e Kural kapsamina Genel Yénetim ve KiTler de dahil edilerek genis anlamda

kamu kesimini kapsayan bir yapinin olusturulmasi amaglanmistir.




Ancak s6z konusu kanun tasarisi hi¢cbir zaman yasalasmamistir. Bir bagka ifadeyle,
“yapisal reform surecinin kilometre tasi” ya da “dis yardimlara muhta¢ olmamayi”

saglamasi planlanan bir dizenleme hukimet tarafindan rafa kaldiriimigtir.

Peki Turkiye Eekonomisi bdyle bir dizenlenmenin askiya alinmasi neticesinde
istikrarsizlik ortamina mi suriklenmistir? Bu tasari yasalasmis olsa idi kamu mali
yonetimi gergekten de yeni bir boyuta mi ge¢gmis olacakti? Yoksa s6z konusu tasari,
Tarkiye’de uygulanan mali kurallara bir yenisini getirmekten 6te bir anlam ifade

edecek miydi?

5.1. Turkiye’de Davranissal Mali Kural Uyqulamalari

Calismanin ilk paragrafinda gercgeklestirilen tanimlarda mali kurallar, “butce karar
alma ve uygulama sureglerini duzenleyen davranigsal veya hukuki normlar” olarak
tanimlanmistir. Bir baska ifadeyle bltgeleme slrecine ya da butge buyuklUklerine
sinirlandirma  getiren her tip norm, genis anlamda mali kural olarak

degerlendiriimektedir.

Bu tanimdan yola ¢ikildiginda Ulkemizde ¢ok sayida mali kural uygulamasinin yer
aldigi goérulmektedir. Civriz (2010) kimi uygulamalari, mali kural benzeri uygulamalar
olarak deg@erlendirirken, Kaya (2010a) mevcut kurallar “6rtik mali kural” olarak
degerlendirmektedir. Yazara gore (Kaya, 2010b), yasal dayanaga sahip bir mali kural

uygulamasi diger uygulamalardan ayri olarak ele alinmasi gereken bir konudur.

Bu calismada savunulan gorus ise adi gegen yazarlarinkinden farklilasmaktadir. Ayri
bir yasal bir dayanaga sahip olmasindan bagimsiz olarak maliye politikasi
uygulamalarina kisitlar getiren her tip norm, iktisadi etkileri bakimindan birer mali
kural olarak degerlendiriimelidir. Zira kamu harcamalarina yonelik bir sinirlandirmanin
ya da bor¢lanma stokuna iliskin kisitlamalarin, yasal olarak guvenceye alinmis
olmasindan bagimsiz olarak, ekonominin igleyisi Uzerindeki etkileri ayni olacaktir.
Yasal dizenleme sadece guvenilirik ve uygulama kararlihidr gibi konularda
hiklimetlere yonelik inancin artmasini destekleyen bir yardimci unsur olacak, ancak

kuralin basarisini belirleyen temel unsur ise siyasi destek olacaktir.

Tarkiye’de mali kural uygulamalarinin 2000’li yillardan itibaren birer politika araci

olarak benimsendigi gorllmektedir. Bunun en Onemli sebebi ise, 1990’li vyillar



boyunca ve 2000 yillarin hemen basinda, Ulke ekonomisinin kamu finansman
sorunlarina bagh krizler ya da ekonomik durgunluklarla karsilagsmis olmasidir.
Asagida yer alan tabloda 1990’li yillarda kamu maliyesi gostergelerinin geligimi

gOrulmektedir.

Tablo 2: Tiirkiye’de 1990°h Yillarda Kamu Maliyesi Gostergelerinin Geligimi
(GSYH’A Oran Olarak)

1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999

Kamu Kesimi

: ss| 75| 79| 77| 46| 37| 65| ss| 71| 117
Agigl

- Bilige Aqif 23| 38| 32| so| 29| 30| 62| s8| 55| 39

-FouveDoner | | n2 | 09| 06! 07| 05| 01| 00| 00| 05

Sermave Acigl
- Sosyal

Gitvenlik Aciz
- Mahalli
Idareler A&
- KIT Sistemi
AgiE

Kamu Tasarrufu 26| 07 06| 07| 01| 01| -1.1| 08| -14| -50

Kamu Tasarmuf- R
: -3 -5 5.7 -6 -2, -2 -5, -4.2 -6,
Yatrum Dengest 3.9 5.0 o 6.1 8 ? 1 4 6.6 10.0

Efﬁl‘:ﬁ 38| 46| 46| 62| 81| 71| 87| 67| 96 115
Kammn Faiz

0.0 0.2 0.6 0.5 0.3 0.2 0.2 02 0.3 0.3

30 2.6 3.0 1.0 03| 03| -01| -02 1.0 1.8

Giderleri / Vergi | 323 | 368 | 350 | 462 | 574 | 549 | 638 | 452 | 610 | 69.0
Gel,
Ramu Brit Bore |54 4 1 354 | 335 | 328 | 448 | 368 | 373 | 361 | 367 | 440
Stoku
~fcBorcStokn | 108 | 115 | 132 ] 134 | 154 | 130 ] 159 | 162 | 165 | 219
- Dis Borg ms | 2 2} 2 41 2 177 | 1% 5 77
o 205 | 209 | 202 ] 194 294 | 237 215 | 199 | 200 | 221

Tablodan da agikga gorulebilecedi gibi 1990’ yillar gerek genis anlamda kamu
aciklarinin, gerek butge aciklarinin, gerekse de borg stokunun bir artis egilimi iginde
oldugu vyillar olarak dikkati ¢cekmektedir. Tabloya bakildiginda gorulebilecek asil
onemli nokta ise, genig anlamda kamu kesimi acgiklarini besleyen temel olgunun dar

anlamda kamu kesimi aciklari olmasidir. Bir baska degisle, ilgili ddonemde mahalli



idarelerin aciklari, sosyal giivenlik agiklari ya da KiT aciklarinin GSYH’a olan orani
oldukca sinirli diizeylerde kalmistir. En carpici artis trendini gosteren kalem ise faiz

harcamalaridir.

Bu durum cgalismamiz agisindan énemli bir ¢ikis noktasi niteligindedir. Zira, 2000’li
yillardan itibaren yururlige konulan mali kurallarin 6nemli bir kisminin butce
harcamalarina ve borgclanmasina yonelik kisitlamalar getirdikleri gorulmektedir. Bir
bagka ifadeyle, ¢calismanin 4. bolimunde de belirtildigi gibi, mali kurallarin asil amaci
mali disiplini desteklemek olmustur. Peki 2000’li yillardan itibaren uygulanmaya

baslanan kurallar hangileridir?

Mali kural olarak degerlendirilebilecek ilk uygulama IMF ile imzalanan Stand-by
anlasmalari ¢ergevesinde hikimetin uymayi taahht ettigi kamu kesimi faiz digi fazla
(FDF) hedefidir. Sirasiyla 17, 18 ve 19. Stand-by anlasmalarina gore faiz disi fazla

hedefleri ile gergeklesme rakamlari asagida yer alan tabloda goriimektedir.

Tablo 3: Stand-by Anlagmalari Cercevesinde Faiz Dig1 Fazla Hedefleri ve
Uygulama Sonuglari (GSYH’A Oran Olarak)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 | 2007
Hedef 3,7 55 6,5 6,5 6,5 6,5 6,5 |65
Gergeklesme | 2,5 5,8 4.4 6,6 7 6,4 6,5 |44

Kaynak: Kaya (2009: 82 - 97)

IMF ile gerceklestirilen Stand-by anlagsmalari, bilindigi gibi birer uluslararasi anlasma
degildir. Bir baska ifadeyle, TBMM onayina sunulmazlar ve higbir yasal baglayicilik
icermezler. Bu anlasmalar yalnizca butge politikalari ¢ergevesinde uygulandiklar
surece Ulke ekonomisi Uzerinde bir etkiye sahip olurlar. AKP iktidari doneminin ilk 4
yihina bakildidinda faiz disi fazla hedeflerine siki sikiya bagh kalindigi gérulmektedir.

Bir secim yili olan 2007 yilinda ise faiz disi fazla hedefinin gevsetildigi gértilmektedir.

5.2. Tirkiye’de Hukuki Mali Kural Uygulamalari

2000’li yillarda gergeklestirilen kamu mali yonetim reformu kapsaminda yururlige

giren yasal duzenlemelerle bitgce uygulamalarina kisit getiren duzenlemeler




gerceklestiriimistir. Bu baslik altinda s6z konusu kurallarin ayrintili bir analizini
gerceklestirmek yerine bunlarin neler oldugu belirtilecektir. izleyen baslik altinda ise
bu kurallar neticesinde kamu finansman sorunun temeline inilip inilmedigi sorusunun

cevabl aranacaktir.

Calismanin 1. bélumuinde de belirtildigi gibi basarili bir mali kural uygulamasinin en
onemli on kosulu kamu mali yonetiminde gerceklestirilen bir reform dahilinde
uygulanmasidir. Bu alanda Ulkemizde de 2003 yilinda kabul edilen ve 2004 yilinda
yururlige giren Kamu Mali Yonetim ve Reform Kanunu cgevresinde c¢ok vyilli
blutceleme, stratejik plan, mali istatistik ve raporlarin yayinlanmasi, mali saydamlik ve
hesap verme sorumlulugu gibi birgok vyapisal duzenlemenin yasalastigi
goOrulmektedir. S6z konusu yasa ile kamu harcamalarina yonelik olarak hukuki
kisittamalarin getirildigi dikkati gekmektedir. Bunun yaninda 2002 yilinda yarurlige
giren 4749 sayili Kamu Finansmani ve Borg Yonetimi Kanunu ile de bor¢glanmaya
iliskin kisitlamalara gidildigi gorulmektedir. S6z konusu kanunlar ile getirilen mali

kurallar asagida yer alan tabloda gdosterilmektedir.

Tablo 4: Turkiye’de Uygulanan Hukuki Mali Kurallar

! Yer Aldigi | Ilgili Kanun
Kural Tiiri Kural’in Igerigi
Kanun Maddesi
Harcama 5018 Sayil | 20. Madde
Harcama Kisiti
Kurali Kanun
Harcama . 5018 Sayih | 21. Madde
Odenek Aktarma Kisiti
Kurali Kanun
Harcama . 5018 Sayil | 23. Madde
Yedek Odenek Kisitl
Kurali Kanun
Harcama . . 5018 Sayili
Ortili Odenek Kisiti 24. Madde
Kurali Kanun
Harcama . 5018 Sayili
Ertesi Yila Gegen Yiiklenme Kisiti 27. Madde
Kurali Kanun
Harcama 5018 Sayili
Bltce Disl Avans Kisiti 35. Madde
Kurali Kanun
Merkezi Yénetime Bagl Idarelerin Gelir azaltici ve Gider Artirici
Harcama 5018 Sayili
diizenlemelerinin OVMP’nin 3 yillik 6ngoriisiine gore 14. Madde
Kurali Kanun
gerceklestirmesi
Harcama Duizenleyici ve Denetleyici Kurumlar haricinde Merkezi Yénetim 5018 Sayili 16. Madd
. Madde
Kurali kurumlarinin 6denek tekliflerine bir Ust limit getiriimesi Kanun
Borglanma Net Borglanma Kurali: 4749 Sayili 5. Madde




Kurali Kanun
Borglanma } ) o 4749 Sayili

Butce Digi lkraz Limiti 5. Madde
Kurali Kanun
Borglanma . . . . 4749 Sayili

Ozel Tertip Tahvil lhraci igin Biitgeye Odenek Konmasi 6. Madde
Kurali Kanun
Borclanma 4749 Sayili

Garanti Limiti Kural 12. Madde
Kurali Kanun
Bor¢lanma Yerel yonetimlerin hazine garantili borglarina iliskin olarak belli 4749 Sayili 8. Madd

. Madde

Kurali kisitlamalar Kanun

Getirilen bu kurallar arasinda beklide en énemli olani net borglanma limiti kurahdir.
Buna gore; Bir butge yili icerisinde baglangic odenekleri toplami ile gelir tahminleri
farki kadar net borglanmaya gidilebilir. Bu limit gerekli goralmesi halinde en fazla %5
oraninda artirilabilir. Bu miktar da yeterli olmaz ise Hazine Mistesarliginin gorisu ve
Bakanin teklifi ile ikinci bir %5’lik artinm gergeklestirilebilir. Bu kuralin énem arz
etmesinin en buyuk nedeni; diger kurallar, genellikle 6zellikli durumlar karsisinda borg¢
yukinun artmasini kisitlayacak birer tedbir olarak dusunulebilirken, net borglanma
kurali ise butce aciklarinin finansmani konusunda Onemli bir sinirlandirma

getirmektedir.

5018 sayili kanun kapsaminda getirilen kurallar ise harcama disiplinin ve
harcamalarin orta vadeli ongoérulebilirliginin saglanmasina donuk olan ve kamu mali

yonetimi reformundaki dénisimu desteklemeyi amaglayan kurallardir.

5.3. Mali Kural Uyqulamalarinda Etkinlik Sorunu

Hem davranissal bir kural olan FDF hedefi, hem de bir 6nceki baslik altinda yer alan
hukuki kurallar birlikte incelendiginde, Ulkemizde uygulanan mali kurallarin etkinlik

sorunu hakkinda bir takim énemli tespitlerde bulunulabilir.

Stand-by programlari gergevesinde uygulanan faiz digi fazla politikasi maddeler

halinde belirtilebilecek su konularda buyuk dneme sahiptir;

o FDF Poltikasi, iktisadi anlamda bir mali kural uygulamasidir.
e Butce politikasina yonelik olarak davranigsal bir norm getirmistir.
e Gerekliligine ya da sorunlari ¢bzebilme becerisine inanildigi dlgtde

uygulanmistir.




e Buna karsin uygulamanin aksadigi yillar kriz (2000) ve kriz sonrasi donem
(2002) ile genel segimlerin gergeklestirildigi donemler (2002 ve 2007)

olmustur.

FDF uygulamasi, anayasal iktisatgilari, hem destekleyecek hem de onlarin
goruslerine kargi gikilabilecek sonuglar dogurmustur. Bir kere, secim donemlerinde
FDF hedefinin tutturulamamis olmasi yasal dayanaga sahip olmayan bir kuralin
basarisini sinirlayan bir faktor olarak disunulebilir. Buna karsin 4 yillik bir uygulama
dénemi boyunca hedefe siki sikiya baglh kalinmis olmasi da davranigsal bir normun
basarili bir sekilde uygulanabilecegini gostermistir. Yani onemli olan husus bir iktisat
politikasi aracinin gerekliligine ve basari kapasitesine olan inangtir. Bdyle bir kararhlik
bulundugu slrece higbir yasal dizenlemeye gerek duymadan bazi politikalari
uygulayabilir. Bunun tam tersi de sdz konusudur. ister davranissal olsun ister
hukuksal, bir kuraldan sapma egilimi s6z konusu ise bunu gergeklestirmenin bir yolu

mutlaka bulunacaktir.

Bu durumu iki ornekle acgiklanabilir. Kamu kesimi agiklarinin enflasyon Uzerindeki
dogrudan etkisini kesebilmek adina hukumetlerin kamu acgiklarini emisyon yolu ile
finanse etmemeleri geregi teoride genis olarak tartisiimis bir konudur. Ulkemizde de
2001 yilinda Merkez Bankasi Kanunu’'nda gercgeklestirilen degisiklikle MB’nin
Hazine'ye kisa vadeli avans kullandirmasi yasaklanmigtir. Ancak geriye donup
bakildiginda ulkemizde hukumetlerin 1998 yilindan 2001 yilina kadar higbir sekilde
emisyona bagvurmadiklari goérulmektedir. Yani 2001 yilindaki diuzenleme de facto

olanin de jure’ye dontismesinden baska bir anlam ifade etmemistir.

Buna kargin 1982 Anayasa’nin 73. maddesinin 2. fikrasina gore; “Vergi yukunun
adaletli ve dengeli dagilimi maliye politikasinin sosyal amacidir”. Normlar hiyerarsinin
en tepesinde bulunan Anayasa ile guvence altina alinmig bu sosyal amaca gunumuz
Tarkiye'sinde ne kadar uyulmaktadir? Asagidaki tabloda ulkemizde vergilerin, dolayli
— dolaysiz vergi ayrimina gore gelisimi gorilmektedir. Son 30 yillik dénem goz
onlnde bulunduruldugunda vergi yapisinin, Anayasa’nin ilgili maddesini ciddi bir

sekilde ihlal edecek bir sekilde gelistigi goruimektedir.

Tablo 5: Tiirkiye’de Yillar itibariyle Dolayh ve Dolaysiz Vergilerin Gelisimi



(Toplam Vergi Gelirleri igindeki Yiizde Ayrim Olarak)

Yillar Dolayl 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: Maliye Bakanligi BUMKO internet sitesinde yer alan veriler yardimiyla

tarafimizca dizenlenmistir.

Dolayisi ile Tuarkiye’nin program tanimli FDF politikasi iki noktayl acikga ortaya
koymaktadir: i) iktisat politikasi araglarinin basarisini belirleyen unsur éncelikli olarak
siyasi kararlliktir. ii) Bu kararlilik sureklilik arz eden bir durum degil, ekonomik ya da

siyasi sartlara gore degisen bir olgudur.

2000’li yillardan sonra uygulamaya konulan ve 4 numaral Tabloda 6zetlenen mali
kural uygulamalari agisindan ele alindiginda, en 6nemli kural uygulamasinin net

bor¢lanma limiti kurali oldugu onceki baslik altinda belirtilmigtir.

10 yilhk uygulama suresi boyunca ilgili kural sadece bir defa olmak uzere 2009
yilinda delinmistir. Buna goére 17.06.2009 tarih ve 5917 sayih kanun ile 01.01.2009
tarihinden itibaren gecerli olmak Uzere s6z konusu net bor¢ kullanim miktari 5 kat
artinlmigtir. Bu durum, FDF politikasinda oldugu gibi, temel tezimizi agik bir bigimde
destekler niteliktedir: ister davranigsal olsun ister hukuki, mali kurala uyumu saglayan
baslica unsur siyasi kararhliktir. Yine IMF 6rneginde oldugu gibi uygulama sonucunu
iki tarafli olarak yorumlayabiliriz. S6z konusu dénem boyunca iktidarda kalan
hikumetler olaganustu bir donem olan iktisadi kriz donemi haricinde borglanma

kuralina sadik kalmiglardir. Bir kriz donemini atlatabilmek adina alinan genigletici



maliye politikasi tedbirlerinin finansmani i¢in bodyle bir yola gidilmis olmasini
elestirmek ¢ok da dogru bir davranig olmaz. Ama ayni zamanda 2009 uygulamasi

gOstermigtir ki; yasal bir kurali agsmak hi¢ de zor degildir.

Sonug¢ olarak su noktanin alti 6zellikle ¢izilmelidir: Mali kural, ayni enflasyon
hedeflemesi gibi, ayni Hazine’nin Merkez Bankasi’ndan kisa vadeli avans kullanimi
gibi, siradan bir iktisat politikasi aracidir. Bu tip bir politika uygulamasina asiri
anlamlar yuUkleyip bunu yaptirimlarla desteklemek ya da anayasa metinlerinin igine
dahil etmek bir politika aracina atfedilen asiri dhemden bagka bir sey degildir. Adina
ister teorik iktisadin 6ngérdugu gibi “sosyal refahin artirilmasi”, ister daha normatif
analiz yontemlerince kullanilan “kamu yararinin benimsenmesi”, isterse de gunluk
kullanim diliyle “Ulke ekonomisinin duzluge ¢ikariimasi” denilsin; eger ulke ekonomisi
acisindan bir dénem icin fayda goOsteren bir iktisat politikasi aracinin bagka bir
donemde terk edilmesi gerekiyorsa, bunun Onune gecgebilecek bir mekanizma

kanaatimizce yoktur.

Bdyle bir mekanizmanin gerekliligi de ayri bir tartisma konusudur. Ozellikle maliye
politikasi araglari baglaminda degerlendirildiginde, bu tip politika araglari
hakUimetlerin sosyal politika amaclarini gergeklestirebilmek adina buyuk o6neme
sahiptirler. Kuskusuz sadece se¢im donemlerinde oy toplamak icin kamu
harcamalarindan yararlanma gudusu elestiriimesi gereken bir olgudur. Dolayisiyla
“oy maksimizasyonu” denilen bir Ust kavrama siginmak suretiyle tum iktisat politikasi
araclarini siyasi iradenin elinden almak fikri de bir o kadar elestiriye acik bir konudur.
Tarkiye ekonomisinin tek sorunu ekonomik istikrar degildir. Dahasi, teorik olarak
iktisat politikasinin tek amaci da istikrari saglamak degildir. Gelir dagilimi, servet
dagilimi, bliyime sorunu da makroekonomik istikrar kadar 6nemli konulardir. Siyaseti
iktisat politikasinin disina itmek, bu tip sorunlarin ¢bézumua agisindan yeni sorunlar

doguracak niteliktedir.

Bir diger onemli husus ise sudur: ister hukuki, ister davranigsal olsun Ulkemizde son
10 yildir uygulanmakta olan mali kurallar, kamu finansman sorunlarini gergekten
¢6zebilmis midir? Kamu finansman sorunu sadece but¢e dengesinin saglanmasi ya
da bor¢ stokunun asagi cekilmesi olarak degerlendirdigimizde, stuphesiz sorunun

cevabl evettir.



Grafik 7: Merkezi Yonetim Butce Aciginin Gelisimi (GSYH’A Oran Olarak)

119
12 1 11,5

88

55

) 16 18

i s i
HHHHn

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012* 2013" 2014

(*) 2011-2014: Orta Vadeli Program hedeflerini gostermektedir.

Kaynak: Hazine Mustesarligi, Ekonomik Sunum, 12.12.2011, s.74

Ornegin yukarida yer alan grafikte kapsamli bir mali yénetim reformu ile desteklenmis
mali kural uygulamalarinin yayginlastigi 2004 yili sonrasinda merkezi yonetim butce
aciginin GSYH’a olan oraninda ciddi bir iyilesme yasandigi gorilmektedir. Kriz ve
krizi takip eden yillarda bu oranin yukselmis olmasi kanaatimizce olagan bir

durumduir.

Grafik 8: Kamu Kesimi Borglanma Gereginin Gelisimi (GSYH’A Oran Olarak)
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(*) 2011-2014: Orta Vadeli Program hedeflerini gostermektedir.

Kaynak: Hazine Mustesarligi, Ekonomik Sunum, 12.12.2011, s.78

Benzer bir durum genis anlamda kamu kesimi agiklarini gésteren KKBG igin de s6z
konusudur. Burada da 2000’li yillarda “muthis” bir performans sergilenmistir. Son
olarak 4749 sayih Kanun sonrasinda mali kurallarla desteklenmis bor¢ yonetimi
uygulamasinin basarisi ise asagidaki grafikte gosterilmistir. 1990°h yillar ile 2000’li
yillarin baslarindaki goérinum dikkate alindiginda borg yodnetimi politikasinin da

arzulanan amaglara ulastigi acik bir sekilde gorulmektedir.

Tablo 6: Avrupa Birligi Tanimli Genel Yonetim Nominal Bor¢ Stokunun Geligimi
(TL)

2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

A-GENEL YONETIM TOPLAM
182,8 | 248,3 | 288,9 | 322,9 | 338,5 | 352, | 340,7 | 391,7 | 454,8 | 487,3

BORG STOKU
Merkezi YOnetim 177,9 | 242,6 | 282,8 | 316,5 | 331,5 | 345 | 3334 | 380,3 | 441,5 | 4735
Diger Kamu Kurumlari 4,9 57 6,1 6.4 6,9 6,9 73 | 11,4 | 133 | 13,8
B-IC BORG STOKU 123,8 | 152,1 | 197,9 | 228,8 | 250 | 256,6 | 260,6 | 282,3 | 338,6 | 361,2
Merkezi Yonetim 1221 | 1498 | 194,3 | 2244 | 244,7 | 2514 | 2553 | 274,8 | 330,0 | 352,8

Diger Kamu Kurumlari 17 | 23 | 35 | 44 | 52 | 5/1 53 | 74 | 86 | 83




C-DIS BORG STOKU 58,9 | 96,1 | 90,9 | 941 | 88,4 | 953 | 80,1 | 109,4 | 116,1 | 126,1

Merkezi Yonetim 557 | 92,7 | 884 | 920 | 86,7 | 935 | 781 | 1054 | 111,5 | 120,7
Diger Kamu Kurumlari 3,211 | 3,402 | 2,533 | 2,054 | 1,715 | 1,796 | 1,971 | 3,939 | 4,644 | 5456
D-AYARLAMA KALEMLERI 43 | 109 | 189 [ 102 | 35 | 08 | 42 | 11,3 | 154 | 215
Merkezi Yonetim 64 | 154 | 282 | 247 | 222 | 242 | 277 | 264 | 241 | 21,2
Diger Kamu Kurumlari 20 | -45 | 92 | 144 | 186 | 234 | -319 | -37,7 | -396 | -428

AB Tanimh Genel Yonetim

187,2 | 259,3 | 307,8 | 333,2 | 342,0 | 352,8 | 336,5 | 380,3 | 439,3 | 465,8
Nominal Borg Stoku (A+D)

AB Tanimh Genel Yonetim
77,9 74,0 67,7 59,6 52,7 46,5 39,9 40,0 46,1 42,2

Nominal Borg Stoku / GSYH (%)

Kaynak: Hazine Mustesarligi internet sitesinde yer alan veriler yardimiyla tarafimizca

duzenlenmistir.

Tablodan da goruldugu gibi, Turkiye'nin gerek genel yonetim borg stoku gerekse de
merkezi yonetim bor¢ stoku rakamsal olarak artmaya devam etmigtir. Ancak
Tablo’nun son sutunu degerlendirildiginde borg stokunun GSYH’ya olan oraninin
yillar icerisinde duzenli olarak azaldigi gorulmektedir. Bir baska ifadeyle bor¢ stoku
rakamsal olarak artmis olsa da, oransal olarak GSYH artisina goére surdurtlebilir
duzeylere cekilmigtir. Bu durumu tek basina borglanma kurallarina baglamak
suphesiz dogru olmayacaktir. Ancak mali kurallarla desteklenmis bir mali disiplin
anlayisinin, kamu mali ydnetimine egemen oldugu gercedi de yadsinamaz bir

gercektir.

Tarkiye’de kamu mali yonetim reformu, kamu finansman sorunu, mali disiplin, mali
kural gibi kavramlar yukarida yer alan ve mali disiplin ve mali kural uygulamalarinin
odaklandigi genel nitelikteki gostergelere yogunlasirken; kamu gelirleri boyutu g6z

ardi edilmetedir.

Gergeklestirdigimiz calisma kapsaminda incelenen ve mali kural uygulamalarina
yonelik olarak évguler dizen higbir calismada kapsamli bir kamu geliri reformunun
gerekliliginden bahsediimemektedir. Oysa 1990’lardan ginimuze kamu gelirleri ve
Ozellikle de vergi gelirleri konusunda birgok sorunun devam ede geldigi
goOrulmektedir. Kamu finansman sorunlarinda yasanan iyilesmeler ise su sorun ve

sorularin goz ardi edilebilmesine imkan saglamistir;



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

ii) Vergi guvenlik onlemleri son derece yetersizdir ve dolayisi ile vergi kayip ve
kacgaklarini dnleyecek etkin bir mekanizma yoktur.

iii) Vergi Barigi, Varlik Barisi gibi adlarla surekli olarak mali aflar ¢gikariimakta ve
en son 6111 sayili yasaya iliskin tartismalarda da goruldigu gibi; bu aflar,
sanki mali disiplin konusunda bundan sonra atilacak adimlar 6ncesinde
son bir uygulama geregi imis gibi algilanmaktadir.

iv) Kayit digi ekonomi ve kayit disi istihdamin énlenmesi konusunda herhangi bir
dizenlemeye gidilmez iken harcama reformu ulkenin kamu mali sisteminin
kurtulusu olarak lanse edilmektedir.

v) OECD ya da IMF raporlarina bakildiginda, vergi tabaninin genigletiimesinin ve
adaletli vergi yuku dagihminin da diger kamu maliyesi reformlari kadar
dnemli kabul edildigi gérilmektedir. Ulkemizde bu konulara, gereken énem
neden verilmemektedir?

vi) Ozellestirme gelirleri, mali aflardan saglanacak gelirler ya da son diizenleme
ile getirilen bedelli askerlik gibi uygulamalarla bitge dengesi saglanmaya
cahisilmaktadir. Kapsamli bir vergi reformu gercgeklestirimedigi strece bu
tip olagan disi kamu gelirleri ile mali disiplinin saglanmaya c¢alisiimasina

daha ne kadar devam edilebilecektir?

Sayisini artirabilecegimiz gelirler politikasi bazli bu sorunlarin bir 6nemli 6zelligi de
bunlarin gergcek anlamda siyasi gu¢ ve kararlihk gerektiren konular olmasidir. Mali
kural uygulamasi, sayilan bu problemlerin ¢ézimunde higbir katki saglamamaktadir.
Dahasi, Anayasamizda vergi yukunun dagihmina iliskin bir hiukim olmasina ve bu
hiikim acik bir sekilde ihlal edilmesine ragmen, Anayasal iktisatcilarin bu gercegi goz
ardi ederek kamu harcamalarina iligkin anayasal hikimlerin saglayacagi faydalari

abartili bir sekilde mujdelemeleri de gergekten dikkat ¢ekici bir durumdur.
Sonug

Calismada “mali kural” olarak adlandirilan politika aracinin, bir Ulkede butce
uygulama surecine yonelik olarak getirilen tim davranissal ve hukuki normlar olmasi
noktasindan hareket edilmistir. Bu baglamda oncelikli olarak basarili bir mali kural

uygulamasinin on kosullari ortaya konmus, daha sonra ise teorik mali kural



tanimlarinin eksikliklerinden yola ¢ikilarak uygulamada mali kuralin nasil ele alindig,
turlerinin ne oldugu ve farkli mali kural tiplerinin farkh etkileri tartisiimistir. Daha sonra
mali kural uygulamalarina iligkin Ulke degerlendirmeleri ele alinmis ve son olarak
geride biraktigimiz 10 yilhlk dénem itibariyle Turkiye'deki mali kural uygulamalari

degerlendirilmistir.

Calismamizda ulastigimiz genel sonug su sekilde 6zetlenebilir: Mali kural adi verilen
olgu, mali disiplinin saglanmasina yonelik olarak uygulamaya konulan iktisat politikasi
araglarindan sadece bir tanesidir. Mali disiplin ise makroekonomik istikrari saglamaya
yonelik yollardan birisidir. Dahasi, makroekonomik istikrar, iktisat politikasi
amaglarindan yalnizca bir tanesidir. Dolayisi ile mali kurallar sadece sahip olduklari
onem nispetinde degerlendirilmelidirler. Bunlarin ayni anda birgok makroekonomik

sorunu ¢gozmeye yetkin olmasini beklemek gercekgi bir yaklasim degildir.

Ornegin Turkiye'de 1990’li yillar boyunca, istikrarsiziigin temel kaynagi kamu kesimi
aciklari olmustur. En azindan genel nitelikteki gostergeler dikkate alindiginda, mali
kural destekli mali disiplin politikalari bu sorunlarin ¢dézimuinde 6nemli asamalar
kaydedilmesine imkan saglamistir. Ancak; kamu finansman sorunlarinin ¢ézimda,

Tarkiye'nin tim kirilganliklarini bertaraf edebilmis degildir.

Ulkemizin 1990’ yillardan giinimiize en dnemli kirilganlik kaynaklarindan birisi cari
aclk problemidir. 2011 yilinin sonu itibariyle cari agigin 74 milyar dolar seviyelerine
cikmasi beklenmekte olup kisa vadeli olarak bu sorunun ¢ézimune de imkan yoktur.
Zira; ihracat ya da turizm gelirleri gibi doviz kazandirici islemlerin kisa vadede
artirlmasinin beklenmesi ¢ok gercekci degildir. Geriye kalan tek kalem olan ithalatin
daraltilmasi ise oldukga sikintili bir konudur. CUnku; toplam ithalatimizin yaklasik %
88’i yurtici Uretimin surdurulebilmesi icin gerekli olan aramali ve yatinm mal
ithalatindan meydana gelmektedir. Dolayisiyla Ulkemizde yurti¢i Uretim ve yatirim
talebi arttikga cari aglk da artmaya ve ulke ekonomisinin temel kirilganlik

kaynaklarindan birisini olugturmaya devam edecektir.

Benzer bir durum 6zel kesim dig borg stoku i¢in de s6z konusudur. Turkiye'de 6zel
kesim dis borg stoku 202 milyar dolarlik dizeyi ile toplam dis bor¢ stokunun %65’ini
meydana getirmektedir. 2001 krizi déneminde TMSF’ye devredilen 6zel bankalarin

bor¢lari, 6zel tertip tahvil ihraci ile menkul kiymetlestiriimek suretiyle i¢ borg stokunun



sismesine neden olmustur. Ortaya c¢ikabilecek bir kriz ortaminda benzer bir
gelismenin yagsanmayacagi garanti edilemez. Dolayisiyla kamu borg stokunun agagi
cekilmesi, kamu bor¢ stokunu artirma potansiyeli olan kalemlerin de ortadan

kaldirildigi anlamina gelmemektedir.

Bu iki 6nemli kriz beklentisinin yani sira; issizligin halen % 10’lar seviyesinde olmasi,
enerji bagimlihgina bagh olarak uluslararasi enerji fiyati gsoklarinin yaratacagi
makroekonomik istikrarsizliklara agik bulunmasi ve kamu gelirleri alanindaki reform
eksikligine bagl olarak kamu finansman sorunlarinin yeniden canlanabilmesi gibi
konular Turkiye ekonomisini kriz risklerine karsi 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 hukuki
mekanizma, bu tip derin potansiyel sorunlarin ortaya ¢ikmasi durumunda ulke

ekonomisinin maliye politikasi araglarindan yararlanma geregini sinirlandirabilir?

Ayni zamanda bir felsefeci olan Vilfred Pareto, piyasa mekanizmasinin etkin bir
kaynak tahsisini saglamasina yonelik olarak belirledigi kosullarin ardindan sadece
ekonomi teorisi agisindan anlam tasiyan bu kosullarin higbir zaman tek basina anlam
ifade edemeyeceklerini belirtmistir. Pareto’ya gore; sosyal kosullar, siyasal kosullar
vb. durumlarin varligi da teorik kaynak tahsisini etkileyen unsurlar arasindadir.
Benzer sekilde tum para ve maliye politikasi araglarinin etkileri dikkate alinmadan,
iktisat politikasi amaglarinin batinl degerlendiriimeden, sadece mali kurallarin
etkinligi baglaminda gergeklestirilen oneriler de bu politika aracina asiri dnem

atfedilmesinden bagka bir anlama sahip degildir.

Sonu¢ olarak; mali kurallar, iktisadi amaglari gergeklestirecek onlarca politika
aracindan yalnizca birkagidir. Kimi dénemler itibariyle bunlarin siki bir sekilde
uygulanmasina gerek duyulurken, kimi donemlerde ise bunlarin terk edilmesine
gerek olmaktadir. Tuarkiye Ornegi gostermigtir ki; ister hukuki bir norm olarak
getirilsinler, ister davranigsal bir norm, bunlari uygulayan siyasi karar alma sureci
bunlarin gerekliligine inandigi middetge bunlar uygulanmaya devam edecektir. Aksi
durumlarda ise bunlar terk edilen birer iktisat politikasi araci olmaktan oteye

gidemeyeceklerdir.



KAYNAKCA

AKTAN, Coskun Can, COBAN, Hilmi, DEMIR, ihsan Cemil; “Kurumsal Maliye
Politikasi Perspektifinden Vergi ve Harcama Sinirlandirmalari”, Mali Kurallar, Maliye
Politikasi Yénetiminde Yeni Bir Egilim: Vergi, Harcama, Borglanma vs. Uzerine
Kurallar ve Sinirlamalar, Ed. (Coskun Can AKTAN, Ahmet KESIK ve Fatih Kaya),
T.C. Maliye Bakanhgi, Strateji Gelistirme Bagkanligi, Yayin No, 2010 / 408, s.98 -
123.

ANDRES, Javier, DOMENECH, Rafael; “Automatic Stabilizers, Fiscal Rules and
Macroeconomic Stability”, European Economic Review, Vol. 50, 2006, s. 1487 —
1506.

ANNICCHIARICO, Barbara, MARINI, Giancarlo, PIEGALLINI, Alessandro; “Monetary
Policy and Fiscal Rules”, The B.E. Journal of Macroeconomics, Vol. 8, Issue 1, 2008,
Article 4.

BALI, Besim Biilent, CELEN, Mustafa; “Avrupa Birligi'nde Mali Kurallar”, “Kurumsal
Maliye Politikasi Perspektifinden Vergi ve Harcama Sinirlandirmalari”, Mali Kurallar,
Maliye Politikasi Ydénetiminde Yeni Bir Egilim: Vergi, Harcama, Bor¢lanma vs.
Uzerine Kurallar ve Sinirlamalar, Ed. (Coskun Can AKTAN, Ahmet KESIK ve Fatih
Kaya), T.C. Maliye Bakanligi, Strateji Geligtirme Baskanligi, Yayin No, 2010 / 408,
s.181 — 215.

CHARI, Varadarajan V.; “Time Inconsistency and Optimal Policy Design”, Federal

Reserve Bank of Mineapolis Quarterly Review, Vol. 12, No. 4, 1988.

CiVRIZ, Miicahit; “Turkiye’de Mali Disiplini Saglamaya Yénelik Mali Hiikiimler ve Mali
Kural Benzeri Uygulamalar”’, “Kurumsal Maliye Politikasi Perspektifinden Vergi ve
Harcama Sinirlandirmalari”, Mali Kurallar, Maliye Politikasi Yonetiminde Yeni Bir
Egilim: Vergi, Harcama, Borclanma vs. Uzerine Kurallar ve Sinirlamalar, Ed. (Coskun
Can AKTAN, Ahmet KESIK ve Fatih Kaya), T.C. Maliye Bakanhg, Strateji Gelistirme
Bagkanligi, Yayin No, 2010/ 408, s. 347 — 379.

DURMUS, Mustafa; Kamu Ekonomisi, Gazi Kitabevi, Ankara, 2008.



European Council, Statement by the Euro Area Heads of State or Government,
Brussels, 09.12.2011.

International Monetary Fund, “Fiscal Rules: Anchoring Expectetions for Sustainable
Public Finances”, IMF, Fiscal Affairs Department, 16.12.20009.

KAYA, Fatih (2010a); “Turk Kamu Mali Yénetiminde Ortiik Mali Kurallar ve Ulke
Tecrubelerinin Degerlendiriimesi”, “Kurumsal Maliye Politikasi Perspektifinden Vergi
ve Harcama Sinirlandirmalar”, Mali Kurallar, Maliye Politikasi Yénetiminde Yeni Bir
Egilim: Vergi, Harcama, Borglanma vs. Uzerine Kurallar ve Sinirlamalar, Ed. (Coskun
Can AKTAN, Ahmet KESIK ve Fatih Kaya), T.C. Maliye Bakanlidi, Strateji Geligtirme
Baskanligi, Yayin No, 2010 / 408, s.380 - 405.

KAYA, Fatih (2010b); “Kamu Mali Yonetiminde Yeni Donem: Yasal Mali Kural
Uygulamalarina Gegis”, “Kurumsal Maliye Politikasi Perspektifinden Vergi ve
Harcama Sinirlandirmalari”, Mali Kurallar, Maliye Politikasi Yonetiminde Yeni Bir
Egilim: Vergi, Harcama, Borclanma vs. Uzerine Kurallar ve Sinirlamalar, Ed. (Coskun
Can AKTAN, Ahmet KESIK ve Fatih Kaya), T.C. Maliye Bakanhg, Strateji Gelistirme
Bagkanligi, Yayin No, 2010 / 408, s. 406 — 422.

KESIK Ahmet, Bayar, Nergis; “Uluslar arasi Uygulamalar Isiginda Mali Kurallar ve
Mali Disiplin®, Mali Kurallar, Maliye Politikasi Yonetiminde Yeni Bir Egilim: Vergi,
Harcama, Borglanma vs. Uzerine Kurallar ve Sinirlamalar, Ed. (Coskun Can AKTAN,
Ahmet KESIK ve Fatih Kaya), T.C. Maliye Bakanl§i, Strateji Gelistirme Baskanligi,
Yayin No, 2010 / 408, s. 46 — 62.

KYDLAND, Finn E., PRESCOTT, Edward C.; “Rules Rather than Discretion: The
Inconsistency of Optimal Plans”, The Journal of Political Economy, Vol. 85, No. 3,
June 1977, pp. 473-492.

MACKIEWICZ, Michal; Choice of the Optimum Fiscal Rule — The Long Run
Perspective”, Draft Mimeo, Chair of Applied Economics, University of Lodz, Poland,
April 2004.

SCHICK, lan; “The Role of Fiscal Rules in Budgeting”, OECD Journal on Budgeting,
Vol.3, No. 3, 2003, s. 7 — 34.



SCHMITT - GROHE, Stephanie, URIBE, Martin; “Optimal, Simple and
Implamentable Monetary and Fiscal Rules”, Journal of Monetary Economics, Vol. 54,
2007, s.1702 — 1725.

SCHUKNECHT, Ludger; “EU Fiscal Rules: Issues and Lessons from Political
Economy”, European Central Bank Working Paper Series, No, 421, December 2004.

TAGER, Michael, Van Lear, William; “Fiscal and Monetary Fiscal Rules Revisited”,
The Social Science Journal, Vol. 38, 2001, s. 69 — 83.



