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Giris

1929 Biyik Bunalmi’mmn ardindan
“sistem”in ve iktisat “bilimi”nin yegéine
kurtaricis: olarak kabul edilen Keynesyen
diistinceyle birlikte, iradi maliye politika-
lan genel kabul goren araclar olmuglardir.
Ancak yiizyilm ikinci yarisinda diinya eko-
nomisi beklenen seyri izlememis, krizler ve
yeni tamgilan stagflasyon (durgunluk i¢inde
enflasyon) olgusuyla birlikte iradi politika-
lar da sorgulanmaya baslamigtir. Bunlara
ek olarak iilkelerde kamu biitge aciklan-
nm kontrol edilemez bir dilizeye gelmesi
neo-liberal s6ylemlerin hiz kazanmasma
ve uygulamada da kamu mali yonetiminin
yeniden yapilandirilmas: ¢ergevesinde mali
kural gibi konularin giindeme gelmesine

-yol agmustir.

Devletin ekonomideki payim ve fonk-
siyonlarini sorgulayan mneo-liberal yakla-
simun bir yéntemi olan ve mali disiplinin
saglanmasi konusunda son yillarda kendisi-
ne genis tartigma alani bulan mali kurallar,
kuramsal temellerinden varsayimlarina ve
teknik olarak uygulanabilirliginden ardinda
yatan ideolojik amaglara kadar sorgulanma-
si gereken bir konudur. Bu yazinmn amaci,
mali kural konusunu biitce teknifi veya
maliye politikas agisindan degerlendirmek
yerine, mali kural fikrinin ardinda yatan te-
orik temellerin ve bunlarn varsayimlarmim
sorgulanmasidir.

Cihan YUKSEL*

Anayasal Tktisat Yaklagumi

Mali disiplinin saglanmasindaki unsur-

lardan biri olarak kabul edilen mali kural- ‘

larm ne oldugunu agiklamadan nce ku-
ramsal alanda kaynagmin nereden geldigini
incelemek gerekir. Pratikte tartigilan mali
kural dnerilerinin kuramsal zemini Anaya-
sal Iktisat yaklagimina dayanmaktadir. Ana-
yasal Iktisat yaklagim ise koklerini Kamu
Tercihi Teorisi’nden almaktadir. Kamu
Tercihi Teorisi’nin pozitif analizi politika-
c1, biirokrat ve secmen davramslar iizerine
kurulu iken, normatif analizi Anayasal Ikti-
sat yaklagimu ile agiklanir.

Kamu Tercihi Teorisi’nin {i¢ temel var-
sayum vardir. Bunlardan ilki, bireyciligin
bir analiz yontemi olarak kullamldigt ve
toplumda alinan tiim ekonomik ve sosyal
kararlarn organik kurumlara degil, bireysel
tercihlere dayandif1 metodolojik bireycilik
varsayinudar. Ikinci varsayim, alman bu ka-
rarlarda bireysel tercihlerin nasil belirlendi-
gi sorusuna cevap verir. Bireylerin giinliik
tilketim kararlarindan politik tercihlerine
kadar her tiirlii kararlarinda bireysel fayda-
larin1 en ¢oklagtirdiga ve bu tutumun akiler
olarak kabul edildigi bu varsayim rasyona-
lite ve maximand ilkesidir. Ortodoks iktisat
yazim bu varsayimi “homo economicus”
kavramiyla aciklar. Ugiincii varsaymm ise,
siyasetin de ekonomi gibi miibadeleler
agindan olustugu politik miibadele varsay1i-
mudir. Bu varsayima gore, bireyler piyasada
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c1 ve satic1 olarak bulunup bireysel
stiracak miibadeleyi
asal karar alma me-

nasil als
- faydalarin1 en c;ok%a
erceklestiriyorsa, siyasa. |
l%anizmam icinde de politikact veya seg-

' men olarak bulunup faydalarmt karsilikls

en ¢oklagtiracak miibadeleyi (0y ticaretini)
gergeklestirirler.!

Bu varsaymmlar nedeniyle, politik sii-
recte alinan karar ve uygulamalarl ortodoks
iktisat teorisinin kullandif1 arag, metot ve
varsayimlara dayanarak. a(;ﬂd_a}"al} Kamu
Tercihi Teorisi’nin pozitif ana1le bir Ipeka-
nizmaya dayanmaktadir. Bun_a gore, 81yasa1
karar alma mekanizmasinin 6zneleri olarak
kabul edilen politikaci, biirokrat, secmen
ve baski/gikar gruplari kar$11.1kh fayda il-
kesine gore hareket etmektedir. Toplumda-
ki tiim kesimler rasyonel davrandiklarina
gore; segmenler fayda, baskl-c;lkar_ gruplaq
rant, politikacilar oy, biirokratlar ise yetki
maksimizasyonuna ydnelik hareket ederler.
Bu nedenle politikacilar, bir sonraki segim-
de daha fazla oy almak adina segmenlerin
kamu hizmeti taleplerini (etkin olsun veya
olmasin) fiitursuzca yerine getirirler. Boy-
lece segmenler ve baski gruplar1 faydalarim

lar da oy karsiligimda kamu harcamalarint
artinr. Biirokratlar da yetki alanlarim ge-
nigletmek adina biitce maksimizasyonuna
yonelirler. Boylesi bir durum, ekonomide
oldugu gibi siyasette de bir miibadelenin ol-
dugunu gosterir. Ekonomide nasil arz-talep
esitligi dengeyi ifade ederse, politikada da
~segmen ve baski gruplarmin olusturdugu
talep ile politikaci ve biirokratlarin olustur-
dugu arz denge icinde olur. Bu oy ticareti
mekanizmasinda artan kamu harcamalar:
biitge agiklarimin verilmesine yol agar ve
ekonomi ¢ikmaza girer,

) Iradi maliye politikalan uygulandif1
surece yukarida agiklanan mekanizmanin
geroeklesecegini iddia eden sz konusu
- yflklaslmlr} normatif analizi burada devreye
girmektedir. Madem bireylerin davramglart
* vé kamunun ekonomiye miidahale yetkisi,
kamu harcamalarini ekonomik dengeyi
bpzacak sekilde artmagyy, yol agmaktadir;
halde kamunun ekonomiye miidahalesi
yasal yol}arla smirlandyyimalidir. Biirok-
tlaqn biitce genisletme ve politikacilarin

maksimize etmek igin oy verir, politikaci-
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da oy kaygisiyla harcamalan genisletme
giidisiinii smirlamanm en dogru yolu, sz
konusu kesimlerin ekonomik karar alma
yetkilerini anayasa. hiikmii altina almaktir.
Mali kurallar, Anayasal Iktisat olarak ifade
edilen bu normatif yaklagimin uygulanma-
smda bir yontem olarak kullamlir.

Mali Kurallar

Mali kurallar en basit haliyle mali per-
formansin bir gostergesi olarak ifade edilir
ve makro ekonomik anlamda maliye po-
litikas1 iizerindeki siirekli kisitlar olarak
tanimlanir.2 Buna gére maliye politikasinin
unsurlar olan kamu harcamalari, kamu ge-
lirleri ve devlet borglanmas: iizerine geti-
rilecek yasal/anayasal sinirlar igerir. Mali
kurallar yoluyla politikac1 ve biirokratlarin
kamu harcamalarinda savurgan bir tutum
izlemelerinin ‘engellenecegi, buna bagh
olarak kaynaklarmn etkin kullanilacagi, eko-
nomik istikrarin ve mali stirdiiriilebilirligin
saglanacag: iddia edilmektedir. Anayasal
Iktisatcilara gore mali kurallarim amacina
ulagabilmesi i¢in gegici olmamasi, bu ne--
denle de yasal temellere dayandiriimas: ve
yaptirim giiciiniin olmasi gerekir.

Mali kurallar yasal olabildigi gibi anaya-
sal da olabilir. Higbir yasal temele dayandi-
rilmayan ve sadece ilke olarak kabul edilen
mali kural uygulamalan, iktidar partilerinin
ekonomi programini wygulamasindan bag-
ka bir gey degildir. Bu nedenle Anayasal ik-
tisat¢ilar 6nerdikleri mali kurallarm yasal/
anayasal giivence altina alinmas: gerektigi-
ni savunur. '

Anayasal Iktisat yazmmda tartigilan
baglica mali kural nerileri kamu gelir ve
giderlerinin denkligine dayanan denk biitge
kurallari, kamu borglarn tizerindeki sinirla-
malari ifade eden bor¢lanma kurallari, kamu
harcamalar iizerindeki iist sinirlan belirle-
yen harcama kurallar ve vergi yiikiinii ha-
fifletmeyi amaglayan gelir kurallaridir.

Mali kural uygulamasina gesitli iilkeler-
de yasal ve/veya anayasal boyutlarda rast-
lanmakla birlikte, Tiirkiye’de mali kural
adiyla anilmasa da gesitli maliye politika-
s1 kisitlamalan goriilmiigtir. 2001 yilinda

(1987), “The Constitution of Economic Policy”, The American Economic Review, Vol. 77,

OPITS, G.
2. and§. Symansky (1998), “Fiscal Policy Rules”, Occasional Paper.162, International Monetary Fund,
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T.C. Merkez Bankas: Kanunu'nda yapilan
degisikliklerle Merkez Bankasi’nin kamu
kesimi agiklarmu dogrudan finanse etmesi
engellenmis; 2002 tarihinde cikartilan 4749
sayilh Kamu Finansmam ve Borg Yoneti-
minin Diizenlenmesine Iliskin Kanun ile
birlikte kamu borg ydnetimi diizenlenmis
ve disiplin altina alinms; 2005 yilinda ¢i1-
kartilan 5393 sayih Belediye Kanunu ile
mahalli idarelerin mali yénetimlerine ilig-
kin kisitlamalar getirilmig; 2000 yili son-
rasinda IMF ile yapilan anlagmalar dogrul-
tusunda kamunun faiz dist harcamalarinin
kamu gelirlerini agsan kismuimin (faiz digi
fazlanin) GSYIH ye orani belirli diizeyler-
de hedeflenmistir.? 12 Mayis 2010 tarihinde
Bakanlar Kuruluw’nca kararlagtinlan ve 26
Mayis 2010 tarihinde TBMM Bagkanligi'na
sunulan “Mali Kural Kanunu Tasarisi” yo-
luyla da de facto olan mali kural anlayigma

de jure bir boyut kazandimlmak istenmigtir..

Kanun tasarist halen glindemde olup, kamu
mali yénetiminde uygulanacak mali kural-
lar1 ve bunlara iliskin ilke, esas ve usulleri
diizenlemektedir.

Temel Varsayimlarin ve Mali Kurahn
Elestirisi ~

Kamu mali y6netiminin- yeniden yapi-
landiriimasi ve mali kural uygulamas: tar-
tigmalarinda son yillarda sik¢a vurgulanan
kavramlarin ezber bozan bir perspektiften
yeniden degerlendirilmesi gerekmektedir.
Degerlendirmeye Anayasal Iktisat yakla-
smmmm temel varsaymnlarindan baglan-
mahdir. Anayasal Iktisat’mn metodolojik
bireycilik varsaymm, bireysel tercibler za-
mandan ve mekindan bagimsiz olmadigi
i¢in toplumsal yapi ile ¢elismektedir. Birey
tercihlerinin kamu ekonomisini yénlendir-
mesinden ziyade kamunun birey tercihle-
rini yonlendirdigi agikirdir. S6zgelimi bir
ulusun savaga girmesinde bireysel kararla-
rin etkisinin oldugunu sGylemek ya da met-
rekare bagmma niifusun ¢ok viiksek oldugu
iilkelerde bireysel kararlardan toplumsal
optimuma ulagilabilecegini séylemek tar-
tismal bir konudur. Birey, ekonominin bir
unsuru olabilir. Ancak salt birey tercihle-
rinin her zaman diger ekonomik birimleri
yonlendirdigi sdylenemez.

Anayasal Iktisat yaklagimu, diger bir var-
sayimi olan rasyonalite ve maximand ilkesi
ile, kamu ekonomisinde ana hareket nok-
tastin toplumsal fayda maksimizasyonu
oldugu fikrini acik bir sekilde reddetmek-
tedir. Insanlarin sadece kisisel ¢ikarlarimt
diigiinerek karar aldifi ve attif1 her adimda
bireysel faydasim en ¢oklagtirmaya galigan
bir homo economicus oldugu kabul edilirse
bu sonuca ulagilabilir. Ancak bu durumda
insanlarn sosyal ahlak sahibi olabilecegi
konusu gdz ardi edilmis olur. Insan dav-
ramglan toplumdan topluma ve hatta aym
toplumda bile zaman iginde degisebilir. Bu
davraniglart belirleyen cesitli normlar var-
dir. Bu nedenle ikram kiiltiirii, aile anlayiss,

miras gelenegi, fedakérlik ve bagkalarmma -

iyilikte bulunma gibi farkli davrams ka-
liplarina sahip toplumlann farkl normlara

bagl olmasi, diinyanin her yerindeki insan- .

larin sadece bireysel faydasim diigiinen tek
tip birey. modeliyle agiklanmasini anlamsiz
lalmaktadir, Kaldi ki, yagadigi toplumun ¢1-
karlarmm kigisel ¢ikarlannin Gistiinde goren
ve bunu icinde bulundugu toplumun saghg:
acisindan rasyonel (akilci) bulan bir birey,
homo economicus davrams kaliplarimn di-
sina cikarak Anayasal Iktisat yaklagimma
goére rasyonel olmamaktadir. Bu durumda
bireyci tutumun neye gére akiler kabul edil-
digi sorgulanmahidir. “Kime gore rasyonel?”
sorusu sorulabiliyorsa, insan davraniglarmi
belli kaliplara yerlegtirip buna akilcibik de-
mek hatali bir varsayim denemesi olacaktir.
Ozellikle de bu davrams kalibi homo eco-
nomicus gibi, insan olmanmn ve toplumun
bir parcast olmanmin erdemlerinden uzaksa.

Anayasal Iktisat'm dciincii varsayimi
olan politik miibadele, ¢ikarini azamiles-
tirmeye ¢aligan politikaci, biirokrat ve seg-
menlerin oyun alam olarak gdrdiigii siya-
sete diganidan bakmakta ve bu oyunun ku-
rallarini neo-liberal ideoloji dogrultusunda
yeniden koymaktadir. Insan iiriinii olan ve
insan eylemiyle bir anlam kazanan siyase-
te digaridan 6zerk bir alan olarak bakmak,
bu siireci insana yabancilastirmak anlamina
gelir.4

Insanlarin bireysel gikarlar degil de top-
lumsal ¢ikarlari ugruna iktidar miicadelesi
vermesi ve ybneticilerin oy ticareti igin de-

3 DEDE, M. E. (2010), “ Anayasal iktisat Perspektifinden Maliye Politikas: Kurallar1 ve Avrupa Birligi Ulkelerinde
Uygulamanin Incelenmesi”, Mesleki Yeterlilik Tezi, T.C. Maliye Bakanhg Strateji Gelistirme Bagkanh,

Axkara, s. 99.

4  CANIKLIOGLU, M.D. (1998), Anayasa Arayiglar ve Tiirkiye, Istanbul: BDS Yayimnlan, s. 323.




il de ideolojik yaklasimlan dogrultusunda
insanlik i¢in politikalar tretmesi gercegini
goz ard1 ederek siyasetin sadece bir miiba-
dele olarak goriilmesi, bilinghi veya biling-
siz, siyaset ve ideolojilerin anlamini ortadan
kaldirmak demektir. Her ne kadar 21. yiiz-
yilda ideolojilerin anlamim yitirdigi goriigii
kuvvetlense de, sanayi devrimi sonrasi olu-
san “siuf” kavrami -sonradan segmentlere
ayrildign halde- var oldugu siirece, siyaset
tartigmalarm ideolojiler yonlendirecektir.
Bu baplamda, siyaset kavrammmn iginin
bosaltilmasi, iktisadi politikalarin liberal
ideoloji dogrultusunda anayasal giivenceye
alinmas1 onerisiyle birlikte Anayasal Iktisat
anlayigin kendine 6zgii ideolojik tutumu-
nu yansitmaktadir.

Anayasal Iktisat yaklasimmm mali ku-
ral uygulamalarini hakli gikarmak amaciyla
6ne stirdiigi argiimanlarm da degerlendiril-
meye ihtiyaci vardir. Zira bu konular halen

maliye bilim insanlari arasmda tartisma

konusudur. Bunlardan itki kamu biit¢esin-
de gelirin (vergilerin) harcamalardan &nce
belirlenmesi ve harcamalarin da buna gore
yapilmasidir. Béylece altn kural® olarak
ifade edilen biitce denkliginin saglanacagi
ileri siiriilmektedir. Vergilemenin sadece
mali fonksiyonunu diigiinen ve sosyal, si-
yasal, iktisadi fonksiyonlarim gz ardi eden
bu yaklagim, ayn1 zamanda kamu harcama-
larinin da sosyal ve iktisadi boyutunu goz
ard1 etmekte ve kamu harcamalarini adalet,
ulusal savunma gibi tam kamusal mal ve
hizmetlere indirgemektedir. Teknik olarak
d'f} uygu_lapmam zor olan bu ydntem kamu
biitgelerinin iglevselligini bozmaktadir.

_ Anayasal Iktisat yaklagtminin savundu-
8u diger bir konu da vergilemede “6deme
guct” ilkesi yerine “yararlanma” ilkesinin
uygulanmasi gerektigidir, Kisilerin deme

giicleri yerine tam kamusal mal ve hizmet-
- lerden faydalang

o rilmeleri gerekt

iklart diizeyde vergilendi-
ilkesi, karmu k gin_i ifade eden yararlanma
dén b’t')lﬁ ﬁm‘_es-_lnn kanali ile gelirin yeni-
oin yg l aunun asgari boyuta mflirgen—
rtaya koy d:fnakt_adm S6z konusu ilkenin
his etleriningl;l-- (llger bir sonug da kamu
nitelikli h,ohlnemez ve fiyatlandinla-

v egitim-saghlljm?ﬂ.ere dogru daraltilmasi
hizmetlerin va gibi yari kamusal mal ve
S da gzel nitelikli hizmetle-

Anayasal iktisat Yaklasiminin Bir Yontemi Olarak Mali Kural )

rin kamusal arzinin minimize edilmesidir.
Ayrica’ vergilendirilecek tiizel ve gergek

kigilerin kamu hizmetlerinden ne kadar fay- -

dalandiklarim1 dlgmenin getirdigi teknik bir
olanaksizhik da mevcuttur.

Vergilemede o6deme giicii ilkesi sbz
konusu olsa bile, 6deme giicii kriterinin
ne olacagi konusunda ayngmalar vardir.
Anayasal iktisatcilar 6deme giicii olarak
harcamalarin kabul edilmesi gerektigini,
bu nedenle de harcamalar iizerinden alinan
dolayl: vergilerin daha adil oldugunu iddia
etmektedirler. Béylece gelirin titketilmeyen
kismi1 olan tasarruflarin vergi dis1 birakil-
masm1 savunarak sermayenin lehine bir
tutum sergilemektedirler. Halbuki kisilerin
O0deme giiciinii gbsteren sey harcamala-
nndan ziyade gelirleri ve servetleridir. Bu
nedenle daha adil bir vergileme isteniyorsa
bagta servet, kurumlar ve gelir vergileri gibi
dogrudan vergiler goz 6niinde bulundurul-
mahdir.

~ Anayasal Iktisat gelir vergisi konusunda
ise, daha ¢ok gelir elde edenden daha yiik-
sek oranda vergi alinmasini reddetmekte;
bunun yerine tiim gelir gruplarmin ayni
oranda vergilendirilmesi gerektigini sa-

~vunmaktadir. Bunu da, daha ¢ok kazananin

daha ¢ok vergilendirilerek cezalandinldig:
fikrine dayandirmaktadirlar. Boliisiim ko-
nusunda higbir kaygisi olmayan bu tutum,
artan oranh vergilendirmenin gelir dagihi-
min olumlu ydnde etkileyecegini goz ardi
etmektedir.

Yukarida agiklanan varsayunlar ve yon-
temsel 6neriler gostermektedir ki, kamu ke-
siminin sosyal ve ekonomik fonksiyonlar-
nin daralmasina yonelik bir mali ynetimin
rasyonel kaynak dagilimini saglayacagi fik-
1i tartigma g6tiiriir bir konudur.

Sonug¢

Siyasal siireci iktisadn yontemi ile ana-
liz ederken Anayasal Iktisat’in temel savi,
dogrulugunu tarihsel 6reklerle kanitlaya-
madig liberal politikalarmn ilkeler halinde
kural setlerine doniistiiriilmesidir.

Anayasal Iktisat taraftarlan, agikladik-
lar1 amagclar ve bu amaglara ulagmak igin
kullandiklar1 yontemlerle hem siyasete ikti-

Tiim disiplinlerg,,
£i gibi myy; ;

her yaklagimca genel kabul goren ifadeler igin kullamlan altm kural kavrammm, burada biitge
ktisat literatiiriinde genel kabul gérmemis bir ifade igin kullanilmas: diigiindiiriiciidiir.
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10

sat mithendisligini yerlestirmeye ¢alismak-
ta hem de tartigmalar anayasa diizleminde
yliriiterek anayasal mithendislik yontemini
de kullanmaktadir. Ustelik dogal oldugu
iddia edilen piyasa ekonomisi diizenini
dogal olmayan bir siyasi zor ile getirmeye
caligarak, hedeflenen diizene ulasmak icin
kullanilan yollarin hedefle geligkili olma-
sindan rahatsiz olmamaktadirlar.® Bununla
birlikte liberal felsefenin ekonomi alaninda
varsaydigt bir takum genellemelerin, iktisat
disiplini iginde tartigildigs halde, iizerinde
uzlagilmis ve dogrulugu her dénem icin ge-
cerli olarak kabul edilen 6nermelermis gibi
alinip bir takim mali kurallar olusturma
cabasindadirlar. Oysa piyasa ekonomisine
en yakm iilkelerde bile olagandisi uygu-
lamalarin gerektigi dénemlerde veya kriz
dbnemlerinde maliye politikasi uygulama-
larina ihtiyag duyulmaktadir. Sadece olaga-
niistii donemlerde tercih edilen bu tiir kamu
miidahalelerinin “devletgilik” oldugu fikri
tartigma gétiiriir bir konu olmakla birlikte;
mali kural uygulamalarnnn, bu tiir olaga-
niisti dénemlerde maliye politikalarinin
uygulanmasina engel oldugu da asikardir.

Uygulamada yaptinm giiciiniin olma-
mas1 ve zamansal olarak secim Gncesinde
bu uygulamadan kagimilmasi, mali kural
isteyen yeni sag hiikiimetlerin amagclarmin
mali disiplin ve ekonomik istikrardan zi-
yade neo-liberal politikalarn yasal olarak
mesrulastiriimast oldugunu gdstermekte-
dir. Her tiirlii iktisadi konuda serbestlik ve
esneklik Oneren yaklasimlar, s6z konusu
maliye politikast olunca disiplin ve kati-
Liktan bahsetmektedir. Bu nedenle mali

kural uygulamalar: bilimsel degil ideolo- A

jik bir gayret i¢cindedir. Bu baglamda mali
kuralin temel amaci, yeni safin ekonomik
goriislerini devletin resmi ideolojisi haline
getirmektir. Bu ideolojiyi liberal olmayan
siyasal iktidarlara dayatmaya kalkigmak ise
otoriter bir bakis agisidir. Her siyasal ikti-
dann yasal/anayasal mali kurallara uyma
zorunlulugu, siyasal parti ve siyasal tercih
farkliliklarin1 ortadan kaldinir. Bu cesit bir
liberalizmi “otoriter liberalizm” olarak ni-
telendirmek yanlig olmasa gerekir.

Devletin ekonomik sinirlarim mali ku-
rallar yoluyla belirleyerek hiikiimetlerin
asli gorevleri olan kamu hizmeti sunma
ve politika belirleme alanlarmi daraltmak,
politikacilan mekanik gérev yapan teknis-
yenler konumuna getirir. Boylece, olusan
politika yapicilik boslugunu yasa/anayasa
perdesi altinda sermaye kesimi doldurmus
olmaktadir.
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