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Ozet

Bu ¢alisma Tiirkge literatiirde simdiye degin iizerinde olduk¢a simirly diizeyde calisilan mali
konsolidasyonu, amaclari, uygulama ydntemleri, basarist agilarindan ele almayr ve bu konudaki mevcut
literatiirii betimsel olarak analiz etmeyi amaglamaktadir.
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Abstract

A Descriptive Analysis on Fiscal Consolidation

This study aims to provide a descriptive analysis of fiscal consolidation in terms of its objectives,
implementation methods, and their success together with the existing literature.

Keywords: Fiscal Policy, Fiscal Consolidation, Macroeconomic Management, Growth, Employment.
JEL Codes: E60, E62, H60

© 2017 Published by EYD

lAnkara Yildirim Beyazit Universitesi, Siyasal Bilgiler Fakiiltesi, Maliye Boliimii/Ankara.

E-mail: hsen68@gmail.com. "= orcid.org/0000-0002-9833-824X

ZYazz§madan sorumlu yazar (corresponding author), Izmir Katip Celebi Universitesi, Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi, Maliye
Béliimii/lzmir. E-mail: ayse.kaya@ikc.edu.tr. " orcid.org/0000-0002-7025-1775

Ekonomik Yaklasim 1SSN 1300-1868 print © 2014 Ekonomik Yaklagim Dernegi / Association - Ankara
Her hakki saklidir © All rights reserved


mailto:hsen68@gmail.com
http://orcid.org/0000-0002-9833-824X
mailto:ayse.kaya@ikc.edu.tr
http://orcid.org/0000-0002-7025-1775

40 Hiiseyin SEN, Ayse KAYA

Bu makalenin adini ve doi numarasini i¢eren asagidaki metni kolayca kopyalamak i¢in soldaki QR kodunu taratiniz.
Scan the QR code to the left to quickly copy the following text containing the title and doi number of this article.

A Descriptive Analysis on Fiscal Consolidation http://dx.doi.org/10.5455/ey.36121

1. Giris

2007 yilinin ikinci yarisinda ABD’de ipotekli konut piyasasinda yaganan sorunlar
ve balonlasmanin® bir sonucu olarak patlak veren finansal kriz, kisa bir zaman dilimi iginde
daha da derinleserek ekonomik krize doniismekle kalmadi; aynm1 zamanda 2009 yilindan
itibaren de 1930’larin deflasyonunu animsatan olgiide bir global resesyona* doniistii.
Boylesine kisa bir zaman dilimi iginde kiiresel boyutlu bir finansal ve ekonomik krize
doniisen bu krizden, gelismis iilkelerden gelismekte olan iilkelere kadar pek ¢ok iilke
ekonomisi olumsuz yonde etkilendi. Hatta bu iilkelerden bazilari —iflas etmese de— iflasin
esigine geldi. S6z konusu kriz ve sonrasinda ortaya ¢ikan biiyiik resesyon, gelismislik
diizeyi fark etmeksizin pek ¢ok iilke ekonomisini ¢ok ciddi biitce agiklar1 ve artan borg

stoku ile kars1 karstya birakt1.®

Boylesi bir kriz ortammndan ¢ikabilmek icin “mali canlandirma”® adi altinda
uygulamaya koyulan muazzam biiyiikliikteki kurtarma paketlerini banka operasyonlari
izledi.” Haliyle tiim bu operasyonlar iilke biitceleri {izerinde hem ¢ok ciddi bir yiik meydana
getirdi hem de halihazirda siirdiiriilebilir durumda olmayan biitge dengelerini daha da

kotiilestirdi ve bu durum iilkelerin mevcut borg stoklarinin ciddi boyutlara ulasmast ile

3 Balonlagmanin, 6zellikle 1997-1998 Asya Krizi sonrasinda uluslararas iktisat literatiiriinde ok kullamlan bir kavram
olmasma karsin, iizerinde uzlaginin saglandigi net bir tanimi yoktur. Bununla birlikte, balonlagsmay1 “Bir seyin
—calismamiz agisindan finansal varliklarin— sanal degeri ile gercek degeri arasindaki farkin sanal deger lehine asirt
artmast” seklinde tamimlayabiliriz. Balonlagma iizerine yapilan onemli bir caligma ise s6z konusu kavrami,
“gelecekteki fiyat artiglart konusunda halkin beklentilerinin asu1 artmasimin fiyatlarda gegici artisa sebep olmast”
seklinde tanimlamaktadir (Case & Shiller, 2004: 299).

4 Literatiirde bu kavram “The Great Recession” olarak da adlandirilmaktadir.

5 Buiilkeler 6zellikle Avrupa’nin krizden en ¢ok etkilenen iilkeleridir. Literatiirde yerlerini PIIGGS [Portekiz, talya,
Irlanda, Yunanistan, ingiltere ve Ispanya] iilkeleri olarak almuglardir.

8 Ingilizce’de orijinal ifadesi “fiscal stimulus” veya “fiscal impulse” seklinde olan bu kavram, Tiirkge literatiirde “mali
genisleme”, “mali tesvik saglama” gibi kavramlarla da adlandirilmaktadir.

" Ornegin ABD, 29 Eyliil 2008 tarihinde krizin iistesinden gelebilmek icin 787 milyar dolarlik bir kurtarma paketini
uygulamaya koydu. Bu paket ABD ekonomisinin simdiye degin kaydettigi en biiyiik krizle miicadele paketi olma
ozelligini tastyordu. Paketle ilgili detayl bilgi igin bkz. Burke (2013).
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sonuglandi. Farkli bir sdylemle, krizin tistesinden gelmek amaciyla uygulamaya koyulan
genisletici maliye politikalari, mevcut biit¢e agiklarinin ve dolayisiyla bor¢ stokunun daha
da artmasi sorununu beraberinde getirdi. Durum 6yle bir hal aldi ki, 6rnegin krizden en ¢ok
etkilenen Euro Bolgesi’ne dahil iilkelerde GSYIH nin orani olarak 2007 yilinda %0,6 olan
biitce ac1g1, 2008 yilinda %2,2’ye, 2009 yilina gelindiginde de bir 6nceki yila gore yaklasik
3 katlik bir artisla %6,3’e ulasirken, 2007 yilinda %65 olan kamu borg stoku da sirastyla
2008 yilinda %68,6’ya, 2009 yilinda da %78.,4’e yiikseldi ve 6zellikle borglardaki artis

egilimi izleyen yillarda da devam etti.?

Tim bu olumsuz gelismeler, biitce aciklart ve borglarin siirdiirtilebilirligi
konusundaki endiseleri kat be kat arttirdi. Kredi derecelendirme kuruluslari, asir1 yiiksek
boyutlara ulagan kamu borg stokunun uzun dénemli biiyiime i¢in ciddi bir risk olusturdugu
endisesi ile basta Avrupa’nin krizden en cok etkilenen iilkeleri arasinda yer alan
Yunanistan, Ispanya ve irlanda olmak iizere bircok iilkenin kredi notunu diisiirdii.® 2009
yil1 sonlarinda Yunanistan’da ortaya ¢ikan bor¢ krizi sonrasinda mali stirdiiriilebilirlik
konusundaki kuskular iyice artt1. Portekiz, Ispanya, Italya, Irlanda gibi diger Avrupa
Bolgesi iilkelerinin durumunun Yunanistan’in durumundan pek de farkli olmadigi
seklindeki piyasa algisi ve endisesi, 2010 yilindan itibaren daha 6nce uygulamaya koyulan
genisletici politikalarin hizla terkedilmesine ve bu politikalarin yerini kemer sikma

politikalarinin almasina sebep oldu.

Aslinda Yunanistan’in borg¢ krizinden 6nce, Eyliil 2008’de Lehman Brothers’in
iflas1 sonrasinda etkisini daha da hissettiren ve yaygin bir resesyona doniisen krizin, pek
cok iilkenin kamu maliyesini olumsuz yonde etkiledigini burada belirtmemiz gerekir.
Krizin istesinden gelebilmek icin iilkeler genisletici iradi maliye politikalarim
uygulamaya koymak suretiyle bir yandan ekonomik biiyiimeyi tesvik etmeye, diger yandan

da bor¢lanma ve biitgce aciklarini azaltmaya caligtilar. Ancak, banka operasyonlart ve

8 Belirtilen degerler 19 Euro Bélgesi iilkesinin ortalama degerlerini yansitmaktadir. Veriler Eurostat veri tabanindan
temin edilmistir.

9 Ornegin, uluslararasi kredi derecelendirme kurulusu Standard & Poor’s, 13 Ocak 2012°de Fransa ve Avusturya’nin
“AAA” olan kredi notunu birer puan asagi cekerek AA+’ya diisiirdiigiinii ve Fransa’nin goriintimiinii de “negatif” olarak
belirledigini duyurdu. 13 Subat 2012°de ise Moody’s Italya, Portekiz ve Ispanya’nmn kredi notunu diisiiriirken; Fransa,
Ingiltere ve Avusturya’nin notunu diisiirmeden, durumlarin istikrarlidan negatife gevirdi.
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kamulagtirmalar sonucu hem biitce agiklari hem de borg yiikii asirt 6l¢iide artti. Bunlarin
bir sonucu olarak mali siirdiiriilebilirligin riske girme olasilig1 iizerine, 2010 yilina kadar
uygulanan genisletici maliye politikalar1 bu kez de yerini daraltici politikalara birakti. Daha
onceki tecriibeler 15181inda pek de aligik olunmayan bdyle bir durum karsisinda ekonomik
kosullarinin daha da kétiilesecegi endisesine kapilan ve Biiyiik Buhranvari bir ekonomik
kaos durumunun yasanmasindan endise eden gelismis ve gelismekte olan bir dizi tilkede
borglardaki bu artis1 durdurmak ve borg stokunu siirdiiriilebilir bir seviyeye getirmek i¢in
biitce dengesinde kalici iyilesmenin saglanmasi gerekli goriildii ve bu amagla mali
konsolidasyon uygulamalari bu tilkelerde yeniden giindeme geldi. Kisacasi, son yaganan
kriz ve sonrasinda kars1 karsiya kalinan kronik-yiiksek biitce aciklar1 ve agir borg yiikii,
mali konsolidasyon uygulamalarini {ilkelerin en énemli ekonomik giindem konularindan

biri haline getirdi.

Bu ¢alisma, 6zellikle gelismis tilkelerde siklikla tartigilan ve 2010 yilindan itibaren
bir¢ok iilkede yaygm uygulama alani bulan mali konsolidasyonu ele almaktadir. Caligma
ozellikle akademik perspektiften Tiirkge literatiirde oldukga sinirli sayidaki aragtirmaya
konu olan mali konsolidasyonu betimsel olarak analiz etmeyi hedeflemektedir. Bu
minvalde ¢aligmanin ikinci boliimiinde mali konsolidasyonun tanimina ve kapsamina,
ticlincli boliimiinde basarili bir mali konsolidasyonun 6n kosullarina ve dordiincii
boliimiinde de mali konsolidasyonun basarisinin 6l¢limii ve uygulama donemine yer
verilmektedir. Calismanin son boliimiinde ise mali konsolidasyona iliskin temel tespitler

ve ileriye yonelik bazi1 politika ¢ikarimlart yer almaktadir.

2. Mali Konsolidasyonun Tanimi ve Kapsam

Mali konsolidasyonun genel kabul géren standart bir tanimi yoktur. Literatiir
dikkatle incelendiginde, mali konsolidasyonun farkli agilardan ele alindig1 ve tanimlandig:
goriilmektedir. Ornegin, OECD tarafindan yayimlanan bir ¢alisma mali konsolidasyonu,
“en kapsaml haliyle siirdiiriilebilir bir mali dengeyi amag¢layan politik siireg ... (Price,
2010: 5) olarak tanimlarken; yine OECD’ye ait bir baska ¢alismada mali konsolidasyon

tanimu, “... biit¢e aciklarint ve borg¢ birikimini diistirmeyi amaglayan somut politikalar
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.. (OECD, 2011: 17) seklindedir. Bir bagka c¢alisma ise mali
konsolidasyonu, “siirdiiriilemez bor¢ gidisatini sona erdirmeyi amaglayan biiyiik ¢apl
ihtiyari harcama kesintileri ya da vergi artislarina gitme veyahut da her ikisini birlikte
uygulamaya koyma politikalar:” (Céspedes & Gali, 2013: 9) olarak tanimlamaktadir.
Maliye yazinindaki diger pek c¢ok c¢aligmanin yaninda, mali konsolidasyon iizerine
yaptiklar1 ¢alismalarla da adlarindan s6z ettiren iki 6nemli maliyeci Alberto Alesina ve
Roberto Perotti ise mali konsolidasyonu, “belli bir zaman aralig: icinde mali kontroliin
saglanmasi1” (Alesina & Perotti, 1995: 209) olarak tanimlamaktadir. IMF de mali
konsolidasyonu “ongoriilen briit kamu borg stoku hedefinin basarilmasi igin konjonktiire
gore diizenlenmis biitce dengesindeki iyilesme” (IMF, 2010a: 6) seklinde ele
almaktadir. Bir baska dikkate deger ¢alisma ise mali konsolidasyonu, “... uygulandig:
yillarda yapisal biitce aciginda GSYIH nin %1,5 ’inden daha fazla diisiis” (Hernandez
De Cos & Moral-Benito, 2013: 493) olarak gérmektedir. Mali konsolidasyonun genel
olmamakla birlikte, akademisyenler arasinda yaygin kabul géren ve teknik olarak ifade
edilen bi¢imi ise, “Konjontiire Gére Diizenlenmis Birincil Biitce Dengesi/Potansiyel

GSYIH oramnda gozle goriiliir iyilesme™'® seklindedir.

Bize gore mali konsolidasyon, en yalin ifadesiyle biitce aciklarini ve kamu borg
stokunu azaltmayi, bunlardaki diisiisii stirekli hale getirmeyi ve bdylelikle de mali
stirdiiriilebilirligi kalict olarak tesis etmeyi amacglayan bir mali stratejiler manzumesidir.

’

Ingilizce literatiirde “fiscal consolidation”, “fiscal contractions”, “fiscal austerity”,
“fiscal adjustment” ve ‘fiscal restructuring” gibi isimlerle de adlandirilan bu kavram
Tiirkge literatiirde heniiz genel kabul gormiis bir karsiligi mevcut olmamakla birlikte,
yaygin olarak “mali konsolidasyon”, nadiren de “mali uyum” terimleri ile ifade

edilmektedir.'t

Burada okuyucunun dikkatini bir hususa ¢ekmekte fayda vardir. Aslinda mali
konsolidasyon yapisal reformlarin da eslik ettigi gelir arttirici, harcama kisic1 ve/veya

harcamalarda etkinligi saglayici tedbirlerle iilkenin mevcut mali durumunu giiclendirmek

10 Bkz. Alesina, Ardagna & Gali (1998), Larch & Turrini (2011), Alesina, Carloni & Lecce (2012).
11 Bkz. Emil & Yilmaz (2003), Ozatay (2008).
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suretiyle mali siirdiirilebilirligi tesis etmeyi; bdylelikle de, uzun déonemde biiylime ve
isttihdam dostu bir ekonomik iklim olusturmay1 hedefleyen mali tedbirler biitiiniidiir. O
halde diyebiliriz ki, mali konsolidasyon, biitge agiklarin1 ve/veya kamu borg stokunu
azaltmak i¢in kisa ve uzun donem odakli uygun stratejiler gelistirmeyi hedefleyen, sonug

odakl1 bir maliye politikas: stratejisidir.'?

Mali konsolidasyonu hem dar hem de genis olmak iizere, iki farkli perspektiften ele
alip degerlendirmek miimkiindiir. Mali konsolidasyon dar perspektiften ele alindiginda,
yalnizca merkezi hiikiimetin biitce disiplinini saglamay1, kamu bor¢ stokunu kontrol altina
almay1 ve boylelikle de merkezi hiikiimet diizeyinde mali siirdiirtilebilirligi tesis etmeyi
amaglayan mali stratejiler biitiinii olarak karsimiza ¢ikar. Genis perspektiften ele
alindiginda ise ekonominin biitiiniinii kapsayan ve bu baglamda merkezi hiikiimet yaninda
yerel yonetimler ile 6zel kesimi de igeren, yani ekonominin geneli i¢cin mali dengeleri ve
borglar1 gozeten ve buna doniik stratejileri biinyesinde barindiran mali politikalar biitiinii
olarak karsimiza ¢cikmaktadir. Bu gercevede ele alindiginda, basarili bir mali konsolidasyon
uygulamasina ihtiya¢ duyuldugu sonucu ortaya cikar. Basarili bir mali konsolidasyon
uygulamasi da ancak bazi 6n kosullarin saglanmasi ile gerceklestirilebilir. Izleyen boliimde

bu 6n kosullarin neler oldugu tizerinde durulmaktadir.

3. Basarih Bir Mali Konsolidasyon Uygulamasimin On Kosullar

Bagaril1 bir mali konsolidasyon ile kastedilen, siirdiiriilebilir bir biitge dengesi ve
kamu borg stokunda diisiis saglayan —veya en azindan bor¢ stokundaki artis1 dizginleyen—
ve boylelikle de biiyiime ve istihdam ftizerinde pozitif etkide bulunabilen mali

uygulamalardir.®® Aciktir ki, tiim bunlarin gergeklestirilebilmesi de ancak ve ancak mali

12 Giiniimiizde mali konsolidasyon daha ziyade biitge agiklarinin ve kamu borg stokunun géreli olarak daha yiiksek
oldugu mali baski/mali gerilme/mali daralma dénemlerinde uygulanmaktadir. Ancak mali konsolidasyon uygulamalarina
genel olarak baktigimizda, 6zellikle 1970’lerin ikinci yarisindan itibaren iktisadi-mali politikalarin sekillenmesinde etkin
hale gelen neo-liberal politikalarin bir araci olarak ozellikle gelismekte olan iilkelerde devletin kiigiiltiilmesi, biitce
aciklarmin kontrol altina alinmasi, toplam talebin ve ticretlerin dizginlenmesi gibi amaglarla yaygin uygulama alam
buldugunu burada belirtmemizde fayda vardr.

13 Agin yiiksek kamu borg oranlan ile biiyiime iliskisi konusunda oldukca énemli bir ¢alisma olan Reinhart & Rogoff
(2010); 44 {ilke ve yaklagik 200 yillik bir zaman periyodunu igeren ¢alismalarinda, %90 ve iizerindeki Kamu Borg
Stoku/GSY1iH oranlarmm hem gelismis hem de gelisen piyasa ekonomilerinde diisiik biiyiime ile sonuglandigmni ortaya
koymustur.
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konsolidasyon uygulamasina iligkin bazi 6n kosullarin yerine getirilmesi ile miimkiindiir.
Mali konsolidasyon uygulamasindan hem biiyliimeyi hem de istihdami tesvik edici bir
sonug¢ alinabilmesi i¢in nasil bir politika izlenmesi gerektigi, mali konsolidasyondan
beklenen nihai amacin hasil olmasi bakimindan oldukc¢a Onemlidir. O nedenle, mali
konsolidasyon programlari dizayn edilirken 6ncelikle siralayacagimiz su sorulara cevap
bulunmasi ve daha sonra uygulamaya gecilmesi rasyonel bir yaklasim olacaktir: 1) mali
konsolidasyon ne kadarlik bir siire zarfinda uygulanacak? ii) mali konsolidasyon
uygulamasi vergileri arttirmak suretiyle mi, yoksa kamu harcamalarinda kesintiye gitmek
suretiyle mi, veyahut da iki aracin esanli olarak kullanilmasi suretiyle mi
gerceklestirilecek? 1ii) vergilerin ve kamu harcamalarinin hangi bilesenleri mali
konsolidasyon programu kapsamina dahil edilecek? iv) mali konsolidasyon
makroekonomik hedeflerin gerceklestirilmesine ne gibi bir katkida bulunacak ve bu
baglamda, biiyiime, istihdam, gelir dagilimi gibi makroekonomik gostergeler lizerinde ne
yonde ve biiytikliikte bir etkide bulunacak? v) mali konsolidasyon uygulamasi resesyon vb.

bir risk tastyacak mi?

Aciktir ki, tiim bu sorularin cevaplari mali konsolidasyonun amaglarmm
gerceklesebilmesi i¢in uygun kosullarin saglanmasina baglidir. Bu kosullar ise mali
konsolidasyon programinin giivenilir olmasi ve politik bir destek gormesi, kesintiye
ugramamasi ve uzun déneme odaklanmasi, uygun bir politika araci ile uygulanmasi,
yapisal reformlarla desteklenmesi ve ideal uygulama zamaninm, siiresinin ve
biiyiikliigiiniin tespit edilmesi seklinde siralanabilir. izleyen alt boliimlerde sirastyla bu

konulara deginilmektedir.

3.1. Kredibilite ve Politik Destek

Bagarili bir mali konsolidasyonun olmazsa olmaz 6n kosullarindan biri, mali
konsolidasyon programinin giivenilir olmasi ve toplumun genis kesimlerinin destegini

arkasma almasidir.* Bunun icin de mali konsolidasyona iliskin her tiirlii detayin seffaf

14 Aksi takdirde mali konsolidasyonun hayata gegirilmesi zorlagmakta ve hatta imkansizlasmaktadir. Hayata gegirilse
bile basaril1 bir bigimde uygulanmas1 ve tamamlanmas! miimkiin olmamaktadir. Uzun siiredir tarihinin belki de en
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tutulmasti, konsolidasyonun piyasalara giiven verici tarzda dizayn edilmesi, arkasinda giiclii
bir politik destegin olmasi, ekonomik ve politik agidan gerceklestirilebilme ve

stirdiiriilebilme konusunda herhangi bir tereddiittiin olmamasi gerekir.

Beklenti odur ki mali konsolidasyon yoluyla ekonomide mali kredibilitenin
saglanmasi, reel faizleri diistirmek suretiyle yatirimlarn tesvik edecek ve dolayisiyla
biiyiime ve istihdanm arttiracaktir. Ote yandan mali konsolidasyon, artan biitce agiklar1 ve
borg stokunu kontrol altina almak suretiyle ileride bor¢larin finansmani i¢in vergi artigina
duyulan gereksinimi ortadan kaldirabilecektir. Mali konsolidasyon vergilerin daha makul
miktar ve oranlarda arttirilmasina imkan vermek suretiyle iktisadi ajanlarin yasamlarimin
geriye kalan kisimlarinda elde etmeyi bekledikleri gelirlerin buglinkii degerinde zimni bir
artisa sebebiyet verebilmektedir. Iktisadi ajanlarin ciddi bir kredi kisit1 ile kars1 karsiya
bulunmadiklar1 varsayimi altinda kalici gelirdeki artig beklentisi bugiinkii talebi de
arttirmaktadir (Ozatay, 2008).

Mali konsolidasyon nihayetinde tabiri caizse bir “kemer sikma” politikasidir.
Aciktir ki, kemer sikma uzun donemde amaglanan hedefe ulagsmak i¢in kisa déonemde
feragatte bulunmay, kiilfete katlanmay1 gerektirir. Bunun i¢in de mali konsolidasyon
programinin iktisadi ajanlarm giiven ve destegini alacak bir bicimde dizayn edilmesi
gerekmektedir. iktisadi ajanlar nezdinde mali konsolidasyonun kredibilitesi yiiksek ise ve
iktisadi ajanlar —ozellikle de hanehalklari ve is alemi— mali konsolidasyona
basvurulmamasi durumunda ileride ekonomik bir felaketin kacinilmaz olacagina veya daha
sert mali tedbirlerle karsilasacaklarina inaniyorlar ise bdyle bir durumda mali
konsolidasyonun 6zel kesim harcamalar lizerinde pozitif bir etkide bulunmas1 beklenir.
Mali konsolidasyon programinin hanehalklar1 ve ig aleminin giivenini kazanmis oldugu ve
dolayisiyla programin kredibilitesinin oldugu varsaymmi altinda; ihtiyari tasarruflar

azalacak, faizler diisiis egilimine gegecek ve servet iizerinde ekonomik soklarin olumsuz

derin ekonomik kriziyle bogusan Yunanistan bunun tipik bir 6rnegidir. Su an iktidarda bulunan Syriza’dan 6nceki
hiikiimet [Antonis Samaras bagkanligindaki Yeni Demokrasi Hareketi—2012/2015], uyguladigi kemer sikma
politikalarinin arkasinda halk destegi olmadig i¢in istifa etmek zorunda kaldi. Yerine, Aleksis Cipras baskanhigindaki
Komiinist Syriza Hiikiimeti iktidara geldi. Aslinda Syriza Hiikiimeti doneminde de kemer sikma politikalar1 devam
ettirildi fakat yeni hiikiimetin arkasinda bir 6lgiide de olsa halk destegi olmast nedeniyle kemer sikma politikalari
stirdiiriilebildi.


https://en.wikipedia.org/wiki/Alexis_Tsipras
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etkisi azalacaktir. Tlim bunlarin bir sonucu olarak da, karsimiza yurti¢i talepte —tiiketim ve
yatirim harcamalarinda— bir artis ¢ikacaktir. Tabii olarak bu sonug¢ da, mali kirllganlik

asir1 boyutlara ulagmadan ¢ok dnce mali konsolidasyonun hayata gecirilmesine baghdir.

Vergi artiglar1 ve/veya kamu harcamalarinda yapilacak kesintiler sendikalarin, sivil
toplum kuruluslarinin ve muhalefetin tepkisine maruz kalabilir. Kemer sikma politikalari
ozellikle sendikal hareketlerin giiclii oldugu iilkelerde, bu politikalara kars1 ciddi bir tepkiyi
de beraberinde getirecektir. Ozellikle uygulama siireclerinin gereginden uzun tutulmasi bu
tlir tepkilerin daha da artmasina neden olabilecektir. Dolayisiyla bu politikalarin toplumsal
uzlagi 1ile hayata gecirilmesi, seffaf olmasi, toplum kesimlerinin uygulanan
konsolidasyonun sonuglarmin mevcut duruma gore bireyler i¢in daha iyi bir ekonomik
ortam yaratacagl hususunda ikna edilmesi, konsolidasyon uygulamasmm mutad bir hal
almasinin 6niine gecilmesi ve bunun i¢in de gereginden uzun tutulmamasi gibi hususlara

Onem verilmelidir.

3.2. Mali Konsolidasyonun Siireklilik Arz Etmesi ve Uzun Doneme Odaklanmasi

Basarili bir mali konsolidasyon uygulamasimin ikinci sarti, stireye iliskindir.
Konsolidasyonun ne kadarlik bir siire zarfinda uygulamada kalacagini iilkenin ge¢gmisinde
mali basarisizlik yasayip yasamadigi, biitce acgiklarinin biiyiikliigii, kamu gelirlerinin
biiyiikliigii, kamu harcamalarmin kompozisyonu gibi hususlar etkileyecektir. Ote
yandan, mali konsolidasyonun uygulama siiresi politika araci olarak neyin —vergilerin mi?
yoksa harcamalarinin mi?— tercih edildigine de baghidir. Bu dogrultudaki tartigmalarda
genel kabul, harcama odakli mali konsolidasyon uygulamalarinin vergi odakli olanlara

gore daha uzun dmiirlii oldugu yéniindedir.'®

Bazi olmakla birlikte, genel olarak kisa déonemde mali konsolidasyonun hem
bliylimeyi olumsuz yonde etkilemesi hem de issizligi istisnalar1 arttirmasi kuvvetle

muhtemeldir. Nitekim, bu konuda yapilan ampirik ¢alismalarm kahir ekseriyeti de bu

15 Bu konudaki pek ¢ok ¢alisma arasinda bkz. Alesina & Perotti (1997, 1998), Afonso, Christiane & Rother (2006),
Alesina & Ardagna (2010, 2013).
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iddiay1 teyit eder niteliktedir. '® O nedenle, mali konsolidasyon uygulamalarinda
odaklanma kisa donem iizerine degil, orta ve uzun donem tizerine olmalidir. Bunun i¢in de
mali konsolidasyon uygulamalar1 boyunca kamu borg yiikiiniin giderek azaltilmasi gerekir.
Mali konsolidasyon sonucu kamu borg ytiikiiniin kademeli olarak azalma egilimine girmesi,
bir yandan kamu borg yiikiiniin hafiflemesine bagl olarak faiz oranlari iizerindeki baskinin
hafiflemesini saglayacak, diger yandan da iktisadi ajanlarin beklentilerini pozitife cevirmek
suretiyle kamu tasarruflarinin artmasina olanak taniyacaktir. Artan kamu tasarruflar1 da
—tasarruflarin vergileri azaltmada veya harcamalar1 arttrmada kullanildigir varsayimi
altinda— hiikiimetlerin vergi kesintilerine ya da harcama artiglarina gitmelerine imkan

verecektir.

3.3. Uygun Politika Aracinin Secimi

Bagarili bir mali konsolidasyon uygulamasinin ti¢lincii 6n kosulu, vergilerin mi
yoksa kamu harcamalarinin mi daha uygun bir maliye politikas1 aract oldugunun agikhiga
kavusturulmasidir. Bir baska ifadeyle, “hangi politika aract —kamu harcamalart mi?
vergiler mi? yoksa her ikisi birden mi?— tercih edilirse mali konsolidasyondan beklenen
amag hasil olur?” sorusuna mali konsolidasyon uygulamaya koyulmadan 6nce cevap
bulunmast gerekir. Ciinkii hangi maliye politikas1 aracinin biiyiime ve istihdam {izerinde
goreli olarak ne Olgiide etkili oldugu sorulmasi gereken en temel ve hayati 6nemi haiz

sorularin baginda gelmektedir.

Kamu harcamalarinda kesintiye gidilmesi ile vergilerde artisa gidilmesinin biitge
dengesi, bor¢ yiikii gibi mali gostergeler ile biiylime ve istthdam gibi makroekonomik
gostergeler iizerinde meydana getirecegi etkiler siiphesiz ayn1 degildir. Modern maliye
politikasinin mimar1 Keynes’e gore, kisa donemde kamu harcamalari vergilerle mukayese
edildiginde ekonomik faaliyetler ilizerinde daha etkili olacaktir. Bu durum kamu

harcamalarinin milli gelir iizerinde dogrudan bir etkisinin olmasindan kaynaklanir.

16 Bu minvalde yapilan gok sayida ¢alisma arasmda bkz. IMF (2010b), IMF (2012), Hernandez De Cos & Moral-Benito
(2013).
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Vergilerin daha diisiik bir etkiye sahip olmast ise hanehalklarinin ve igletmelerin kararlarina
gore kullamlabilir milli geliri dolayli olarak etkilemesinden ileri gelmektedir (Todorovic &
Djordjevic, 2015). Dolayisiyla mali konsolidasyon literatiiriinde, vergilerin mi,
harcamalarin mi, yoksa her ikisinin mi 6n planda olacagi, uygun ve ideal bir mali
konsolidasyon programinin belirlenmesi agisindan cevaplanmasi gereken bir soru olarak
karsimizdadir. Bu husus, bahsi gegen ii¢ politika secenegi arasinda tercih yapilirken son

derece dikkatli olunmasi gerektiginin 6nemine isaret etmektedir.

Akademik c¢aligmalarin kahir ekseriyeti —kamu yatirim harcamalarinda bir
kesintiye gidilmedigi siirece— harcama odakli mali konsolidasyon uygulamalarinin, vergi
odakli uygulamalara gére mali konsolidasyon ile ulasilmak istenen amaclara erisme
konusunda daha etkin ve biiyiime dostu oldugunu ortaya koymaktadir.'’'!® Bir bagka
ifadeyle, kredibilitesi yiiksek harcama odakli bir mali konsolidasyon, vergi odakli mali
konsolidasyona gore hem kisa donemde biiyiime ve istthdam iizerinde daha diisiik bir
negatif etkide ve hatta pozitif etkide bulunabilmekte hem de uzun dénemde biiyiimeyi
artrarak ve igsizligi diisiirerek daha fazla pozitif etkide bulunmaktadir.'® Ornegin,
GSYIH nin %]1’ine tekabiil eden harcama odakl bir mali konsolidasyon, iki yillik bir siire
zarfinda yalmzca GSYIH’de %0,3’liik bir azalisa neden olurken; aym tutardaki bir vergi
odakli mali konsolidasyon %1,3’liik bir azalisa sebebiyet vermektedir (IMF, 2010b: 102).
Daha spesifik olarak belirtmek gerekirse, ampirik bulgular gostermektedir ki, mali

konsolidasyonun tiiketim vergilerine dayanmasi durumunda kisa donemde biiyiime ve

17 Bkz. McDermott & Wescott (1996), Buti & Sapir (1998), Alesina & Perotti (1997, 1998), Perotti (1998), Afonso,
Christiane & Rother (2006), Giudice, Turrini & in’t Veld (2007), IMF (2010b), Afonso & Jalles (2012), Alesina &
Ardagna (2010, 2013). Ancak burada 6nemle belirtelim ki, simirl1 sayida da olsa baz1 ampirik ¢aligmalar bunun aksi yonde
bulgular ortaya koymaktadir. Ornegin Briotti (2005), AB iilkelerinde vergi temelli mali konsolidasyon uygulamalarimin
harcama odakli olanlara gore daha basarili sonuglar ortaya koydugunu iddia etmektedir.

18 Harcama odakli mali konsolidasyonun vergi odakli mali konsolidasyona gore bir baska istiinliigii, ekonomik faaliyetler
iizerinde daha az daraltici etkide bulunmasi, biiyiime ve istihdami olumsuz ydnde etkileme olasiligimin diisiik olmasidur.
Ote yandan, mali konsolidasyon biiyiik boyutlarda yapilmak zorunda ve iilke gelir erozyonu ile karsi karstya bulunuyor
ise, kamu harcamalar yaninda vergiler de dikkate alinmak durumundadir.

19 Ampirik literatiiriin bilyiik gogunlugu bu yénde olmasina karsin, smirli sayida da olsa bunun aksini savunan
caligmalar da mevcuttur. Omegin Tsibouris, Horton, Flanagan & Maliszewski (2006), toplumsal vergi yiikiiniin
[Toplam Vergi Gelirleri/ GSYIH] diisiik oldugu ve kademeli mali konsolidasyonun uygulandigi durumlarda vergi
odakli mali konsolidasyonun da harcama odakli mali konsolidasyon kadar basarili sonuglar ortaya koyacagini ileri
stirmektedir.
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istthdam {tizerindeki olumsuz etkisi en az, verimli harcamalarda kesintiye dayanmasi

durumunda ise olumsuz etkisi en fazla olmaktadir.2°

Ancak burada 6nemle belirtelim ki, harcama odakli mali konsolidasyon biiyiime ve
istthdam agisindan iyi bir segenek olmasina karsin, ayni seyleri gelir dagilimi agisindan
sOyleme olanagi yoktur. Harcama odakli mali konsolidasyon vergi odakli mali
konsolidasyona gore gelir dagilimini daha da kétiilestirmektedir. Ornegin, 1980-2010
donemini ele alan 48 gelismis ve gelisen piyasa ekonomisini kapsayan bir ¢alismanin
sonuglar1 gostermektedir ki, GSYIH’nin %1°i tutarindaki bir harcama kesintisi, Gini
katsayisinda %]1-1,6 araliginda bir artisa (IMF, 2012: 54), yani gelir dagiliminda
kotiilesmeye tekabiil etmektedir. Duruma vergiler acisindan baktigimizda ise dolaysiz
vergiler —ozellikle de artan oranli vergiler— gelir dagilimi iizerinde olumlu etkide
bulunurken; dolayli vergiler, harcamalar gibi gelir dagilimini olumsuz yo6nde
etkilemektedir. 2* Siraladigimz tiim bu hususlari gdz 6niine aldigimizda, mali
konsolidasyonun harcama ve dolayli vergilere dayanmasi durumunda mevcut ikincil gelir
dagiliminin daha da bozulacagmni iddia etmek hi¢ de abarti olmayacaktir. Ozellikle
issizligin artti@1 resesyon donemlerinde gelir dagilimindaki kotiilesme daha da
belirginlesecektir. Bu durum issizligi azaltici tedbirlere bagvurmanin yaninda, sosyal
yardim programlarinda kesinti yapilirken ne denli dikkatli olunmasi gerektiginin dnemine

isaret etmektedir.

Burada 6nemle belirtelim ki, harcama odakli mali konsolidasyonun basaris1 biiyiik
oOl¢iide kesinti yapilacak kamu harcama kalemlerinin iyi tespit edilmesi ile de ¢ok yakindan
ilgilidir. 2 Ornegin, kamu yatirm harcamalarinda kesintiye gidilmesi —mali
konsolidasyonun basarisina gélge diisiirebilir. Benzer sekilde ekonominin uzun dénem
biiytime performansina ivme kazandiracak kalkinma [yatirim] carileri ile AR-GE gibi

harcamalarda da kesintiye gidilmesi ekonominin uzun dénem biiyiime performansini

20 Bkz. Kumar, Leigh & Plekhanov (2007).

21 Detayl bilgi ve ampirik bulgular i¢in bkz. IMF (2012).

22 Tabii her seyden dnce basarili bir harcama odakli mali konsolidasyon uygulamasinda harcama kesintilerine genelde
kamu kesiminde verimlilik artigint amaglayan —emek piyasasi reformu, mal piyasasi reformu, sosyal giivenlik reformu,
saglik reformu, egitim reformu gibi— bir dizi reformun eslik etmesi gerekir.
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olumsuz yonde etkileyecektir. Bu nedenle, harcama odakli konsolidasyon uygulamalarinda
oldukga se¢ici davranilmasi biiylik 6nem arz etmektedir. Bu baglamda; harcama odakli
mali konsolidasyonda kesintiye gidilmesi gereken temel harcama kalemleri; 1) maas ve
licretler, ii) transfer harcamalari, iii) stibvansiyonlar ile diger verimsiz harcama kalemleri

olmalidur.

Ucret kesintilerine dayanan mali konsolidasyon uygulamalar1 higbir esnekligi
olmayan kamunun donmus giderlerinde azalis saglamak suretiyle bir yandan kamu
harcamalarinda azaliga katkida bulunabilir, diger yandan da kamu kesimi ticretlendirme
sisteminin referans alindigi lilkelerde 6zel kesimin daha fazla ¢alisan istihdam etmesine ve

yatirim yapmasina zemin hazirlayabilir ve sonug itibariyle de biiyiimeyi tetikleyebilir.

Harcama odakli mali konsolidasyon yalnizca transfer harcamalarinda kesintiye
dayantyor ise bunun vergi odakli mali konsolidasyona gore ekonomi iizerinde yaratacagi
olumsuz etki daha diisiik diizeyde kalacaktir.?® Ciinkii, hanehalkina yonelik transferlerde
yapilacak kesintiler insanlar1 i aramaya tesvik edebilir ve dolayisiyla isglicii arzini
arttirabilir. Boylelikle bir yandan kamu kesiminin isgilicii maliyetleri azalirken, diger
yandan istihdam artabilir. Oysaki c¢alisanlar iizerindeki vergi yiikiiniin arttirilmasina
dayanan bir mali konsolidasyon bunun tersi bir etki meydana getirecek, 6zel kesim
dretiminin kismen kamu sermayesine bagli oldugu varsayimi altinda kamu yatirim
harcamalarinda kesintiye gidilmesi 6zel kesim yatirnmlarint olumsuz yonde
etkileyebilecektir. Bu durum bir bakima uygun politika aract se¢iminin mali
konsolidasyonun basaris1 agisindan ne denli 6nemli olduguna isaret etmekte ve ayni
zamanda harcama odakli mali konsolidasyonun vergi odakli mali konsolidasyona

iistiinliigli konusunda bize ikna edici emareler sunmaktadir.

Ote yandan; mali kirlganligin asir1 yiiksek oldugu ve dolayisiyla genis capli mali
konsolidasyona ihtiya¢ duyulan {ilkelerde yalmzca biitcenin harcama kalemlerine

odaklanilmas: yetersiz kalabilir. Boyle bir durumda harcamalarin yaninda biitgenin gelir

23 Harcama odakl1 bir mali konsolidasyonun, kamu tiiketim ve yatirim harcamalarinda yapilacak bir kesintiden daha ok
transfer harcamalarinda kesintiye odaklanmasi, kisa donemde mali konsolidasyonun bilylime ve istihdam iizerinde
meydana getirecegi muhtemel olumsuz etkileri azaltabilecektir. Daha ayrmtili bilgi i¢in bkz. IMF (2009).
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cephesinin —o6zellikle vergilerin— dikkate alinmasina ihtiya¢ vardir. Ne var ki, vergilere
iliskin olarak ne yapilabilecegi hususu basl basina kapsamli bir arastirma konusu olmakla
birlikte, mutlaka biiyiime ve istihdami olumsuz yonde etkileme ihtimali olmayan veya
diistik olan vergiler tercih edilmek durumundadir. Bunun i¢in de ilk akla gelen harcamalar
iizerinden alinan vergiler —ki bu vergiler, dolayl vergiler olup; mal ve hizmetler tizerinden
alman vergilerdir— ile servet vergileridir.?* Yani, gelir iizerinden alan vergilerin disinda
kalan vergilerdir. Diger taraftan, 6zellikle halihazirdaki vergi oranlarinin yiiksek oldugu ve
firmalarin fiyatlama giicliniin olmadig1 veya c¢ok zayif oldugu durumlar ile para
politikasinin tarafsiz veya genisletici oldugu durumlarda dolaysiz vergilerin tercih edilmesi

daha isabetli bir yaklasim olacaktir.

Burada vergilere iliskin 6nemli bir hususa dikkat ¢ekmek faydali olacaktir. O da,
vergi artiglarina 6zellikle mali konsolidasyonun baslangic asamasinda bagvurulmasi ve
bunu harcamalarda yapilacak kesintinin takip etmesinin gerekliligidir. Pek ¢ok gelisen ve
gelismekte olan piyasa ekonomilerinde gézlemlendigi gibi vergi artiglarini kaldirabilecek
bir potansiyel varsa, yani vergi gelirleri potansiyelinin ¢ok altinda ise vergi artiglarma
gitmek mali konsolidasyonun basarisina katkida bulunabilir. Ancak, mali konsolidasyonun
agirlikli olarak vergilere dayandirilmasi —buna dolayl vergiler de dahil— sikintili bir siire¢
dogurabilir. Ornegin, 6zellikle KDV, tiiketim ve satis vergileri gibi dolayl vergilerdeki
artisin enflasyonu tetikleyecegi endisesine kapilan Merkez Bankasi, genisletici para

politikasi izlemekte ¢cok daha temkinli davranabilir.

Ote yandan, vergi odakli mali konsolidasyon siirecinde hangi vergilerde artisa
gidilecegine bagl olarak uzun dénem faiz oranlarmin artig egilimi sergileme ihtimali
yiiksektir. Dolayli vergilerde artiga gidilmesi durumunda uzun doénem faiz oranlarinin artis
egilimi sergilemesi muhtemel iken, dolaysiz vergi artiglar1 ile harcama odakli mali
konsolidasyonda uzun dénem faizlerin diisiis egilimi sergilemesi olasidir. Bunun altinda
yatan temel faktor piyasalari mali konsolidasyona iliskin algilaridir. Dolaysiz vergi artisi

veya harcama odakli mali konsolidasyona gidilmesi durumunda piyasalar mali

24 Ne var ki, bu durumun “biiyiime mi? gelir dagilimi mi?” ikilemine sebebiyet verecegi asikardir.
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konsolidasyonun gergeklestirilme ve basarili olma ihtimalinin yiiksek oldugu kanisina
varmaktadir. Dolaysiz vergilerde artisa veya kamu harcamalarinda kesintiye gitmenin
politik agidan zor oldugunun farkinda olacak olan piyasa aktorleri, bunun
gergeklestirilmesi durumunda kamu borg yiikiinii asagi ¢ekme konusunda hiikiimetin
samimi bir c¢aba icinde oldugu seklinde bir algiya sahip olabileceklerdir. Mali
konsolidasyon piyasalar {izerinde bdyle bir algi yaratiyor ise kamunun borg
ylkiimliliiklerini yerine getirmede piyasalarin algiladigi risk azalmis olacaktir. Bu da,
kamu bor¢ yiikiindeki azalisa bagh olarak kisa donemde faizleri asag1 cekecektir. Tabil
bunun gerceklesebilmesi icin cari faiz oranlarmin sifira yakin olmamasi, Merkez
Bankasi’nin genisletici para politikasi uygulamasina iligkin herhangi bir sinirlamanin
olmamasi gerekir. Ayrica, mali konsolidasyon sonucu mali goriiniimde iyilesme olmasi

ve bunun da risk primlerinde diisiis seklinde kendini gostermesi gerekir.

Harcama odakli mali konsolidasyon uygulamalar1 kadar olmasa da, vergi odakl
mali konsolidasyon uygulamalart da basarili sonuglar ortaya koyabilir. Ancak bu basart,
bazi 6n kosullarin yerine getirilmesine baglidir. Bu kosullar; i) mali konsolidasyon
uygulamasina girisilmeden 6nceki Vergi Hasilati/GSYTH oramnin diisiik seviyede olmas,
i) mali konsolidasyon uygulamasinin kademeli olarak gergeklestirilmesi, iii) basta vergiler
olmak tizere atil durumdaki gelir kaynaklarinin harekete gegirilmesi (Tsibouris, Horton,
Flanagan & Maliszewski, 2006) seklinde ifade edilebilir. Ancak, yalnizca vergi yiikii
artisina dayanan mali konsolidasyon uygulamasinin iktisadi ajanlar nezdinde her zaman
yeterli kredibiliteye sahip olmayabilecegi hususu gozden irak tutulmamalidir. Vergi
artiglarinin, mali tegvikler ve dolayisiyla yatirimlar {izerinde olumsuz etkiler yapacagini
diislinen iktisadi ajanlarn, bu uygulamanin siirdiiriilebilir olmayacag1 yoniinde bir algrya
kapilmalar1 bunun bir nedeni olabilir. Vergi odakli mali konsolidasyon uygulamalarmin
bagarili sonuglar ortaya koyabilmesi i¢in, atil durumdaki gelir kaynaklarina odaklanilmasi
ve uygulamalarin bu kaynaklari harekete gegirici bir tarzda dizayn edilmesi de hayati 6nem
tasimaktadir. Genelde kamu gelirlerindeki, 6zelde de vergilerdeki bir artig, bu gelirlerin
diisiik ve degisken olmasindan kaynaklanan mali yapidaki kirilganliklarin da bir 6l¢lide

Oniine gecebilecektir. Yine de, kamu gelirlerindeki artisin tersine dénmesi; bdyle bir
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durumun da vergi odaklt mali konsolidasyon uygulamasini kisa dmiirlii hale getirme riski
cok yiiksektir. Kisa Omiirlii bir mali konsolidasyon ise biiyiimeye, konsolidasyon

uygulamasindan 6ncesine gore daha fazla zarar verecektir.

Ancak burada onemle vurgulamak gerekir ki, harcama ve vergi odakli mali
konsolidasyon araglar1 arasinda dogru bir dengenin saglanmasi hi¢ kolay degildir. Burada
cevaplandirilmasi elzem ancak bir o kadar da zor olan soru, hangi politika aracinin
ekonomik faaliyetler iizerinde ne kadar etkili oldugu konusudur. Farkli bir sylemle, bu iki
aragtan hangisinin tercih edilmesi gerektigi ve ortaya g¢ikabilecek muhtemel sorunlar
tartismali bir konudur. Bu baglamda 6rnegin, stirekli harcama kesintileri hem politik hem
de diger birgok gerekceyle uygulanmasi o kadar da kolay olmayan bir secenektir.?> Bu
durumda vergi artislar1 yoluyla gergeklestirilecek olan mali konsolidasyon uygulamalari
daha fazla tercih edilen bir segenek olmaktadir. Bu ise verimlilik ve refah diizeyi iizerindeki
etkilerini minimize ederek yapilan ek vergi artiglarinin, mali konsolidasyonun uzun dénem
maliyetlerini azaltmaya yardimci olmasina dayanarak savunulmaktadir (OECD, 2012).
Diger taraftan, harcama odakli gerceklestirilen mali konsolidasyon uygulamalarmin
genisletici etkiler olugturdugu ve uzun omiirlii oldugu ortaya koyulmaktadir. Vergi odakl
mali konsolidasyon uygulamalar1 ise ekonomide daraltici etkiler meydana getirirken,

iilkenin vergi kapasitesini azaltici riskler igerdigi yoniinde elestirilere maruz kalmaktadir.

Bu anlamda, vergi odakli mali konsolidasyonun etkinligini arttirmak icin
alinabilecek bazi tedbirler s6z konusudur. Vergi ayrimi yapmaksizin yalnizca oran
artiglarina odaklanmak yerine; oranlar arttirilirken vergi sisteminde yer alan vergiler
arasinda secim yapilmasi, biiyiimeyi ve istihdami olumsuz yonde etkileme potansiyeli

bulunan kisisel gelir vergisi, kurumlar vergisi, ticret vergileri gibi vergilerde herhangi bir

% Aslinda mali konsolidasyon acismndan harcama kesintilerinin —6zellikle de hanehalklarina yapilan transferler ile
ucretlerde/ maaglarda yapilan kesintilerin— birbiri ile tezatlik teskil eden iki farkli boyutu vardir. Birincisi, hiikiimetin
harcama kesintilerine gitmesi aslinda bir bakima toplum nezdinde mali konsolidasyon uygulamasinda samimi
oldugunun bir gostergesidir. Ikincisi, kamu harcamalarinda yapilacak kesintilere kars1 gerek muhalefet partileri,
gerekse sendikalar ve diger sivil toplum kesimleri asir1 reaksiyon gosterebilirler ve hiikiimetin bunu gégiislemesi
asir1 gili¢ olabilir. Bu da mali konsolidasyonun uygulanmasini giiglestirebilir. O nedenledir ki, 6zellikle, gelismis
iilkelerle mukayese edildiginde kisi basina gelirin goreli olarak diisiik oldugu ve buna karsin issizligin ¢ok yiliksek
oldugu gelismekte olan iilkelerde harcama kesintilerine dayali mali konsolidasyonun uygulanmasi, uygulansa bile
stirdiiriilebilirligi bir hayli giictiir.
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® ve oran artrrmak bir yana miimkiinse bu tiir vergilerin oranlarnm

artisa gidilmemesi?
diisiiriilmesi, ancak biiylime ve istihdam iizerinde olumsuz etki meydana getirme ihtimali
olmayan servet vergileri, tiiketim vergileri, cevre vergileri gibi vergilerde artisa gidilmesi
ve hatta bu tiir vergilerin tabaninin genisletilmesi, KDV gibi farkli oran uygulamasina
imkan veren vergilerde biiyiime ve istthdami etkileme potansiyeli bulunan alanlarda daha
diistik, diger alanlarda goreli olarak daha yiiksek oran uygulanmasi, kapsamli bir servet
vergisi reformuna bagvurulmasi, vergi yargisinda reforma gidilmesi, vergi davalarmin
stiresini kisaltic1 tedbirlerin alinmasi, vergi idaresinin etkinliginin arttirilmasi, vergi
harcamalarinin azaltilmasi ve 6zellikle de politik amacl olanlarin tamamen kaldirilmast,
vergiden kacinmaya neden olan bosluklarin doldurulmasi, vergi kagakeiligini ve vergiden

kaginmay1 smirlayict idari, mali, hukuki ve yapisal tedbirlerin alinmasi, fiili vergi

gayretinin ylikseltilmesi, aliabilecek vergisel tedbirlerden bazilaridir.

3.4. Yapisal Reformlarin Uygulamaya Koyulmasi

Mali konsolidasyon uygulamalarinin, ister harcama odakli isterse vergi odakli
olsun, basarili ve kalict bir sonuca ulasilabilmesi igin mutlaka yapisal reformlarla
desteklenmesi gerekir. Yani, mali konsolidasyona yapisal reformlarin eslik etmesi biiyilik
onem tasimaktadir. Bu reformlarin neleri ihtiva edecegi, her iilke igin kendi kosullarinda
degerlendirilebilecek bir husus olmakla birlikte; mal piyasasi, emek piyasasi, sosyal
giivenlik, bankacilik sektorti, egitim sistemi, idareler aras1 mali diizenlemeler, orta vadeli
harcama sistemi gibi bir dizi yapisal reformu igermesi gerekir. Ornegin mal piyasasi
reformu rekabet¢i olmayan her tiirlii iiretime iliskin regiilasyonlar1 gozden gegirmeyi ve
hatta tamamen kaldirmay1 amaclamalidir. Isgiicii piyasasi reformu ise ¢ok daha kapsamli
olmali ve issizlik yardimlarmin distiriilmesinden, standart emeklilik yasinin

27

yiikseltilmesine ve bunun etkin hale getirilmesine ', aktif isgiicii programlarinin

26 Ciinki bu tiir vergilerin diger vergilere gore bilyiime ve istihdami olumsuz yonde etkileme ihtimali oldukga yiiksektir.
27 Aslinda emeklilige iliskin reformlar oldukga kapsamli olup; iilkeden iilkeye farklilik arz edebilmektedir. Genis bir
perspektiften bakildiginda emeklilige iliskin diizenlemeler su tiir uygulamalari icermektedir: i) Zorunlu emeklilik yagmin
kaldirilmas1 veya yiikseltilmesi, ii) Erken emekliligi 6zendiren uygulamalara son verilmesi, iii) Erken emeklilige simirlama
getirilmesi, iv) Erken emeklilik durumunda emeklilik maasinda kesintiye gidilmesi, v) Emeklilik gelirinin belirlenmesinde
caligilan donem kazancimin esas alinmasi.
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uygulanmasina, nitelikli mesleklere giriglerin Oniindeki engellerin kaldirilmasina,
calisanlar1 koruyan mevzuata daha esnek bir yapr kazandirilmasina, ¢ocuk bakim
desteklerinin arttirllmasina, halihazirda ¢alisan ancak emekliligi yaklasanlarin istthdaminin
alternatif maliyetinin diistiriilmesine kadar genis bir yelpazedeki reformlart igermelidir.
Ornegin, emeklilik yasinin etkin hale getirilmesi’® hem kamu harcamalarinda tasarruf
saglayacak hem de Omiir boyu geliri ve tiketimi artrmak suretiyle toplam talebi

canlandiracaktir.

Yukarida belirtilen alanlara ek olarak, yapisal reformlar imalat sektoriinii de
kapsamalidir. Imalat sektdriine yonelik reformlar rekabeti engelleyici mal piyasasi
diizenlemelerinin yiiriirliikten kaldirilmasin1 amaglamaktadir. Bu reformlar ticari girisler
iizerindeki kamu kontrollerine son verilmesi, girisimcilik oniindeki hukuki ve idari
engellerin kaldirilmasi, uluslararast ticaret ve yatirima iligkin kisitlamalarin esnetilmesi gibi
hususlar1 kapsamaktadir. imalat dis1 sektorlere iliskin reformlar ise rekabeti olumsuz yonde
etkileyen diizenlemelerin ortadan kaldirilmasma yonelik olmali ve perakende satis,
uzmanlik gerektiren miihendislik, mimarlik, avukatlik, mali miisavirlik gibi mesleki
faaliyetler ve ag hizmetleri gibi alanlar icermelidir. Perakende satis alanindaki reformlar
bu sektore girisi ve faaliyet gosterilmesini kisitlayan her tiirlii engele ve fiyat kontrollerine
son verilmesini kapsamalidir. Ag hizmetlerine iligskin reformlar ise yine bu alana girisi
engelleyici unsurlara son verilmesi yaninda; enerji, ulasim ve iletisim gibi alanlarda 6zel
miilkiyetin Oniiniin ag¢ilmasii 6ngormektedir. Mesleki uzmanlik gerektiren hukuk,
mithendislik, mimarlik, muhasebe gibi alanlarda bariyerlerin kaldirilmasina ve bu tiir
faaliyetlerin icrasmm bir diizene koyulmasia yonelik reformlar da imalat dis1 reformlar
kapsaminda yer alir. 2 Bahsi gecen yapisal reformlarla amaglanan bir yandan
regiilasyonlarin ortaya c¢ikardigr yiikii azaltmak, diger yandan da ekonominin rekabet

giliclinii arttirmak suretiyle verimliligi arttirmaktir. Beklenti odur ki, regiilasyonlarin sebep

28 Emeklilik yasmin etkin hale getirilmesi, literatiirde “etkin emeklilik yasi” olarak bilinmektedir. Bu kavram, iilke
niifusunun emekli olmay1 arzu ettigi ortalama yas1 ifade etmektedir.

29 Bu reformlarin detaylarina burada yer verilmesi ¢aligmay1 amacindan uzaklagtiracaktir. O nedenle, miimkiin mertebe
kisa tutulmasi yeglenmistir.



Mali Konsolidasyon Uzerine Betimsel Bir Analiz 57

oldugu yiikiin hafifletilmesi toplam faktdr verimliligini ve dolayisiyla da milli geliri

arttiracaktir.

3.5. Mali Konsolidasyonun Ideal Uygulama Zamanimn, Siiresinin ve Biiyiikliigiiniin

Tespiti

Siiphesiz mali konsolidasyon uygulamalarinin kendisi kadar zamanlamasi da
onemlidir. Yani, “mali konsolidasyon hangi zaman diliminde, ne kadarlik bir siire igin
uygulamaya koyulacaktir?” sorusunun cevaplandirilmasi basarili bir mali konsolidasyon
icin olmazsa olmaz bir 6n kosuldur. Literatiirde mali konsolidasyon uygulamalarmin
zamanlamasi konusunda iki farkli yaklasim mevcuttur (IMF, 2010b). Bunlardan birincisi
konsolidasyon uygulamalarinin anlik gerceklestirilmesini ifade eden “soguk dus”*
yaklagimu; ikincisi ise mali konsolidasyonun adim adim gergeklestirilmesini 6ngoren
“kademeli konsolidasyon’®! yaklasimudir. Soguk dus yaklasiminda mali konsolidasyonun
uygulandigi dénem bir biitiin olarak ele alinmakta ve mali konsolidasyonun basaris1 bu
donemin tamami bazinda degerlendirmeye tabi tutulmaktadir. Kademeli mali
konsolidasyon yaklasiminda ise, konsolidasyonun uygulandigi donemin her bir yili,
aralarmnda bir iliski kurulmaksizin ayr1 ayr degerlendirmeye tabi tutulmaktadir. Kademeli
mali konsolidasyon uygulamalar1 anlik uygulanan konsolidasyon uygulamalarina
kiyasla daha basarili olmakla birlikte, anlik mali konsolidasyon uygulamalarinin
bliylime ve bor¢ stoku iizerindeki hizli etkisi nedeniyle daha etkin oldugu iddia

edilmektedir.

Ancak burada 6nemle belirtelim ki, her iki yaklasimda da GSYIH’ nin bir oram
olarak devlet bor¢larmin makul bir diizeye diisiiriildiigii ve bunda siirdiiriilebilirligin
saglandig1 ve dolayisiyla da uzun donemde biiylime iizerinde olumsuz bir etki meydana

getirmedigi kanaati hasil oldugunda mali konsolidasyon basarili olarak kabul edilmektedir

(Barrios, Langedijk & Pench, 2010; Mirdala, 2014).

%0 Ingilizce’de orijinal adi “cold shower” veya “sharp consolidation” seklindedir. Bkz. Barrios, Langedijk & Pench
(2010).
% Ingilizce’de orijinal ad1 “gradual consolidation” seklindedir.
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Soguk dus yaklagimina dayali mali konsolidasyon uygulamasinin 6zellikle goreli
olarak yiiksek kamu bor¢ yiikii ile kars1 karsiya bulunan ve diisiik biiyiime performansi
sergileyen iilkeler i¢in daha basarili sonuglar ortaya koymast muhtemeldir (European
Commission, 2007; Barrios, Langedijk & Pench, 2010). Bu sdylemi destekler nitelikte mali
konsolidasyonun mutad bir hal almasi1 durumunda bu uygulamanin ekonomide durgunluk
yaratma riski dogurabilecegini ve hatta mali konsolidasyon uygulamasinin ekonomiyi
konsolidasyon uygulamasi 6ncesi duruma siiriikleyebilecegini, yani ekonomi iizerinde
istikrar degil, istikrarsizlik yaratabilecegini belirtmekte fayda vardir (von Hagen, Hallett &
Strauch, 2002; Agnello, Castro & Sousa, 2013).

Mevcut literatiir ayrintili bir bicimde analiz edildiginde biitge agiklarinin
azaltilmasimin uzun dénemde ekonomi iizerinde ¢esitli olumlu etkilere yol actig1 goriisii,
yaygin bir kabul gérmesine karsin, akademisyenler arasinda daraltict maliye politikalarinin
kisa donem etkilerine iligkin bir uzlagt mevcut degildir. Bazilari, —bunlarin ekseriyeti
geleneksel Keynesyen goriisti savunanlardir— vergi artislari ve harcama kismtilarimin —ki
bu, biitge aciklarin1 azaltic1 bir tedbirdir— ekonomik faaliyetleri kisa donemde olumsuz
etkileyecegi tezini savunurken, bazilar1 da daraltict maliye politikas1 uygulamalarinin uzun
donem bir yana kisa dénemde bile ekonomiyi pozitif yonde etkileyebilecegini ileri
siirmektedir. 3 Geleneksel Keynesyen goriise gore, mali konsolidasyon —kamu
harcamalarinda kesintiye ve/veya vergilerde artisa gidilmesi— toplam talep ve dolayisiyla
ekonominin reel ¢ikt1 diizeyini olumsuz yonde etkileyecektir. Ancak, son yillarda bunun
tersini iddia eden c¢aligma sayisi da hatir1 sayilir 6lglide artmistir. Kisacasi, literatiirde

“genigletici mali daralma hipotezi” 3 olarak adlandirilan ve onciiliigiinii Giavazzi &

32 Bu iddia maliye politikasimn Keynesyen olmayan etkilerini savunan Giavazzi & Pagano (1990) ile Alesina & Perotti
(1995) ¢izgisindeki ¢aligmalar tarafindan ortaya atilmustir.

33 Ingilizce’de orijinal karsilig1 “expansionary fiscal constraints hypothesis” seklindedir. Prammer (2004) bu hipotezin
1980’lerin ikinci yarisinda Alman ekonomistler ve politika yapicilari tarafindan dile getirildigini ileri siirmektedir. Bize
gore, bu hipotezin koklerini Feldstein’in (1982) calismasina ve hatta Barro’ya (1974) kadar gétiirmek daha gergekgi bir
yaklasim olacaktir. Bu hipotez mali daralmanin —kamu harcamalarinda kesintiye ve/veya vergilerde artisa gidilmesi—
ekonomik biiyiime ve istihdami olumsuz yonde etkileyecegi seklindeki standart Keynesyen sdylemin aksini iddia ettigi
igin literatiirde “maliye politikasimn Keynesyen olmayan etkileri” seklinde de adlandirilmaktadir. Ornegin, Feldstein
(1982) ilgili ¢alismasinda negatif carpan katsayisindan yola ¢ikarak adini koymasa da genisletici mali daralma
hipotezine dikkat ¢ekmis, harcama odakli mali konsolidasyonun vergi odakli konsolidasyona gore biitge agiklarimi
azaltmada daha etkili oldugunu ortaya koymustur. Hal bdyle olmasina karsin, soz konusu hipotezin Giavazzi &
Pagano’nun (1990) ¢alismast ile popiilerlik kazandig: da bir gercektir.
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Pagano’nun (1990) yaptig1 bu anti-Keynesyen goriis, mali konsolidasyonun kisa donemde

bile ekonomik biiyiimeyi ve istihdami tesvik edebilecegini savunmaktadir.3*

Giavazzi & Pagano (1990), NBER Macroeconomics Annual’da yayimlanan ““Sert
mali daralmalar genisletici olabilir mi? Iki kiiciik Avrupa iilkesinin Oykiisii> bashkl
caligmalar1 ile geleneksel Keynesyen yaklagimmn temel argiimani olan “kamu
harcamalarimdaki azalis ve/veya vergilerdeki artisin kisa donemde ¢arpan mekanizmasi
yoluyla toplam talebi ve dolayisiyla da biiyiimeyi olumsuz etkileyecegi”™ tezini tartismali
hale getirmistir. Danimarka ve Irlanda gibi iki Avrupa iilkesi {izerine yapilmis olan séz
konusu ¢aligma, 1980’lerde uygulanan sert mali daralma politikalarinin, bu tilkelerde yurt
ici 6zel kesim talebinde ciddi bir artisa neden oldugu sonucunu ortaya koymustur.>® Buna
gore agirlikli olarak harcama kesintilerine dayanmasi durumunda mali konsolidasyon
uygulamalari, ekonomi iizerinde genisletici etkide bulunacaktir. Hipotezin savunucularina
gore, boyle bir etkinin ortaya ¢ikmasi su iki nedene baglanabilir: 1) hanehalki ve is diinyasi
nezdinde mali konsolidasyonun kredibilitesinin yiiksek olmas1 ve mali konsolidasyona
kars1 duyulan giiven, ii) kamu harcama kesintilerinin biiyltimeyi vergi artislarina gore daha

az negatif /daha fazla pozitif yonde etkilemesi.

Geleneksel Keynesyen sdylemi ters yiiz ederek sorgulanir hale getiren bu 6ncii caligma,
daraltict maliye politikalarmin her zaman igin “kendi kendinin sonunu hazirlamayacagt
veya dengeleri daha da alt iist edecek sekilde sonuclanmak bir yana ekonomiye pozitif bir
katkist olacagi”®" iddias1 ile maliye politikas literatiiriinde yerini alnustir.*® Hal bdyle

olmasma karsin, maliye politikasinin Keynesyen olmayan etkilerine dikkat ceken

34 Harcama odakl1 bir mali konsolidasyonda iicretlerde veya transfer harcamalarinda kesintiye gidilmesi durumunda béyle
bir durumun ortaya ¢ikma ihtimali ¢ok yliksektir. Duruma vergiler agisindan bakildiginda ise, gelir izerinden alinan
vergilerde indirime gidilmesi durumunda da ekonomik biiylimede artis meydana gelmesi olast bir durumdur. Bu
konularda detayli bilgi i¢in bkz. Ardagna (2004).

3 Ancak bu durum agir1 gevsek para politikas1 uygulanmadig siirece s6z konusu olabilir.

3 Giavazzi & Pagano’nun (1990) ¢alismasinda mali konsolidasyon dénemi Irlanda igin 1987—1989 yillarim kapsarken,
Danimarka i¢in 1983—1986 yillar1 arasindadir.

37 S6z konusu ifadenin Ingilizce’de orijinal karsihig1 “self-defeating” seklindedir. Bu kavram Tiirkce karsilig1 olarak
“kendi kendini engelleme”, “kendi kendini baltalama” seklinde telaffuz edilebilir.

% Giavazzi & Pagano (1990) tarafindan ortaya atilan ve “maliye politikasinin Keynesyen olmayan etkileri” olarak
kliselesen bu hipotez, bu konuda ¢ok ciddi bir literatiiriin de olusmasma zemin hazirlamigtir. Giavazzi & Pagano (1990)
¢izgisindeki ¢caligmalar i¢in bkz. Giavazzi & Pagano (1996), Alesina & Perotti (1995, 1997), Alesina, Ardagna & Tavares
(1998), Alesina & Ardagna (1998, 2010), Giavazzi, Tullio & Pagano (2000), Miller & Russek (2003), Ardagna (2004).
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calismalarin agirlikli olarak betimleyici tarzda olmasi ve yalmzca OECD iilkeleri 6zelinden
hareketle bu konuda bir ¢ikarimda bulunmasi nedeniyle ciddi elestirilere maruz kaldigini
ve dolayistyla gegerliliginin sorgulandigini da burada belirtmekte fayda vardir (Hernandez

De Cos & Moral-Benito, 2013).

Diger taraftan, iilkedeki mevcut makroekonomik kosullarin  mali
konsolidasyonun siiresinin belirlenmesinde mutlaka dikkate alinmasi gerekir. Yiiksek
kisi basina GSYIH, diisiik faiz orani, diisiik enflasyon ve cari agik, mali konsolidasyon
uygulamalarinin siiresinin kisalmasina katkida bulunan baslica unsurlar arasinda yer alir.
Bunun yaninda, daha biiyiik biitce agiklart mali konsolidasyonun siiresinin uzamasina
neden olurken, kamu borg stokunun artmasi mali konsolidasyonun sona erdirilmesine mani
olur. Mali konsolidasyonun biiyiikliigiiniin ~GSY1H nin yiizdesi olarak— siiresini etkileme
olasihig: diisiiktiir.3® Bunun yerine, ekonomik ve politik iklimin daha belirleyici oldugu

sOylenebilir.

Mali konsolidasyon uygulama déneminin gereginden uzun tutulmast durumunda
karsimiza “mali konsolidasyon yorgunlugu™® ¢ikabilecektir. Ozellikle uzun yillara sirayet
eden mali konsolidasyon uygulamalarinda boyle bir durumun ortaya ¢ikma olasilig bir
hayli yiiksektir.** O nedenle mali konsolidasyonun siiresi gereginden uzun tutulmamali,
makul bir siireyi kapsamasina 6zen gosterilmeli ve hatta seffaflik adina bu deklare edilmeli,
amag hasil oldugunda mali konsolidasyon uygulamasina son verilmelidir. Tabii burada
belirtelim ki, dogal olarak mali konsolidasyon uygulamalarimin sona ermesi her seyden
once biitge agiklarimin makul bir diizeye ¢ekilmesine, kamu borg yiikiiniin hafifletilmesine
ve dolayistyla mali siirdiiriilebilirligin tesis edilmesine baglidir. Aksi takdirde mali
konsolidasyona duyulan ihtiyag hicbir bicimde ekonomik-siyasi giindemden
diismeyecektir. Bu ihtiyacin siirekli géz ardi edilmesi veya 6telenmesi ise uzun vadede bir

bor¢ krizini kagiilmaz hale getirebilecektir.

39 Ister harcama, ister vergi odakli olsun, Avrupa iilkelerinde mali konsolidasyonun siiresi diger iilkelere gére daha kisadir.
Bu durum bu iilkelerin mali disiplini zorunlu hale getiren uluslariistii bir kurumsal yapiya sahip olmalarina atfedilebilir.

40 By ifadenin Ingilizce’de orijinal karstig1 “adjustment fatigue”” seklindedir.

4l Bu konuda detayl bilgi icin bkz. von Hagen, Hallett & Strauch (2002) ve Tsibouris, Horton, Flanagan &
Maliszewski (2006).
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4. Mali Konsolidasyonun Basarisimin Ol¢iimii ve Uygulama Donemi

Tipik bir ihtiyari maliye politikasi > uygulamasi olan mali konsolidasyonun
basarisi, biit¢e agiklar1 ve kamu borg yiikiinde ne 6l¢iide azalis sagladig1 ve bunun ne kadar
stireklilik arz ettigine baglidir. Yani, bagarili bir mali konsolidasyondan bahsedebilmek i¢in
yapisal birincil biit¢e agiginda ve dolayistyla Kamu Borg Stoku/GSYTH oraninda iyilesme
olmasi ve bunun bir sonucu olarak birincil biitce agiginin kademeli olarak birincil biitce
fazlasma donmesi ve bunun zaman igerisinde artmasi gerekir. O nedenle, yapisal birincil
aciktaki ve bunun bir yansimasi olan Kamu Borg Stoku/GSYIH oramndaki bir azalis ve
bunun siireklilik arz etmesi mali konsolidasyon igin basart gostergesi olarak kabul
edilmektedir. Bu amacla mali konsolidasyonun Ol¢iimiinde fiili veya potansiyel
GSYIH’ nin yiizdesi olarak yapisal biitce dengesi [CAB]*® veya yapisal ag1gm kamunun i¢
ve dis faiz 6demelerinden arindirilmis halini ifade eden yapisal birincil biitge dengesi
[CAPB]* esas almmaktadir. Ancak, uygulamada daha ¢ok CAPB’nin tercih edildigini
burada belirtmekte fayda vardir. ®® Bununla beraber, burada 6nemle belirtelim ki,
uygulamada CAPB’nin tercih edilmesi onun her zaman iyi bir mali konsolidasyon 6l¢giim

yontemi oldugu anlamma gelmez. Ornegin, mali konsolidasyon uygulamasi faizlerde bir

diisiis sagliyor ise bu durumda CAB’yi dikkate almak daha gergekgi bir yaklagim olacaktir.

Maliye politikas1 otomatik stabilizatorler araciligryla ekonomide meydana gelen

degisimlerden etkilenen bir nitelige sahiptir. Dolayisiyla maliye politikasinin daha rasyonel

42 By ifadenin Ingilizce’de karsihig1 “discretionary fiscal policy” seklindedir.

43 “Cyclically-adjusted balance” kavraminn kisaltmasidir. Kamu biitesi, “konjonktiirel bilesen” ve “konjonktiire gére
diizenlenmis  bilegen”  olmak  ilizere iki alt bilesenden olusur. Kamu  biit¢esinin konjonktiire
gore ayarlanmis bileseni, ayn1 zamanda yapisal biitce dengesine tekabiil etmektedir. Yapisal biitce dengesi,
ekonominin  tamistihdam  seviyesindeki [fiiliGSYIH  potansiyel =~ GSYiH’yaesit iken]  biitce
dengesini yansitmaktadir. Bu ¢alisma boyunca konjonktiire gore diizenlenmis biitce bileseni yerine “yapisal biitge
dengesi” kavrami tercih edilmigtir.

44 “Cyclically-adjusted primary balance” kavrammmn kisaltmasidir.

4 Faiz odelemelerinin hiikiimetlerin dogrudan dogruya kontrolii altinda olmamast ve cari yilda uygulanan maliye
politikalart yerine onceki yillarda uygulanan maliye politikalarmin bir sonucu olarak sekillendigi dikkate alindiginda,
yapisal birincil biitge dengesinin, yapisal biitce dengesine gore daha saglikli bir tercih oldugu sdylenebilir. Bu konuda
yapilan ¢ok sayida ¢caligma arasinda bkz. Alesina & Perotti (1995, 1997), Alesina & Ardagna (1998), Heylen & Everaert
(2000), Zaghini (2001), von Hagen, Hallett & Strauch (2002), Larch & Salto (2003), Mulas-Granados (2004), Guichard,
Kennedy, Wurzel & André (2007), Alesina & Ardagna (2010), ve Lassen (2010). Ancak burada énemle belirtelim ki,
literatiirde —oldukga simirli sayida olsa bile— yapisal agig1 dikkate alan ¢aligmalar da mevcuttur. Bkz. von Hagen, Hallett
& Strauch (2002). Alesina & Ardagna (2010), ve Lassen (2010).
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bir perspektiften degerlendirilmesi ve ihtiyari olarak istikrar saglayici bir ara¢ olarak
kullanilip kullanilmadiginin  belirlenmesi, devresel hareketlerden arindirilmig biitge
dengesini hesaplamay1 gerekli kilmaktadir. Bu cergevede, gerceklesen biit¢e rakamlari
yerine devrevi hareketlerden arindirilmis [yapisal] biitce rakamlarmin kullanilmasi mali
performans: Olgmede Onemli bir yaklagim olarak karsimiza cikmaktadir. Devresel
hareketlerden armdirilmis biitce dengesi ayn1 zamanda maliye politikasinin ihtiyari olarak
ekonomide istikrar saglayici bir rol*® oynayip oynamadigmin belirlenmesi acisindan énem

tasimaktadir.

Literatiir dikkatle gozden gegirildiginde goriilecegi lizere, yapisal biitce dengesine
dayali 6l¢tim yontemleri [CAB ve CAPB] mali konsolidasyonun basarisinin ortaya
koyulmasinda kullanilan birbirinin ikamesi iki standart yontemdir. Ancak, yapisal biitce
dengesine dayali bu iki yontem ciddi elestirilere maruz kalmaktadir (Chalk, 2002; Larch
& Salto, 2005; IMF, 2010b; IMF, 2010c; IMF, 2012). Mali veriler tizerinde konjonktiire
gore bir diizenleme [uyarlama/ayarlama] yapilmasi elbette gerekli ve arzulanan bir seydir.
Cilinkii boylece s6z konusu uyarlamalar sayesinde maliye politikasinin iradi etkileri rafine
edilmis olmaktadir. Ne var ki, CAB ve CAPB’ye dayali hesaplama yontemleri uygulamada
onemli farkliliklar1 beraberinde getirmektedir. O nedenle, 6rnegin CAPB’nin, mali
konsolidasyonun siiresini belirlemede bir gosterge olarak kullanilmasma siiphe ile
bakilmakta ve kars1 ¢cikilmaktadir. Diger taraftan, CAPB’nin hesaplama yontemindeki
farkliliktan daha ziyade Onemli bir bagka sorun ise, kullanilan verinin dogrulugu ve
kalitesine gore ulasilacak sonucun farklilik arz etmesidir. IMF, mevcut literatiirii mali

gosterge olarak CAPB’yi ele almasi nedeniyle su sekilde elestirmektedir:

“Yapisal Birincil Biitce Dengesi/GSYIH verisindeki degisim, mali konsolidasyon
varligi ile ilgili giivenilir bir kilavuz olamaz. [Bu konudaki] standart yaklasim
olumlu sonuglar sunacak bir periyodu/donemi se¢meye egilimlidir ve bu siiregte mali

daralma énlemleri dikkate alinmamaktadir. Ote yandan, bahsi gecen yontem, mali

4 Bu ifadenin Ingilizce’de karsih@1 “counter cyclical fiscal policy” seklindedir.
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daralmanin neden olmasi muhtemel biitiin olumsuz sonuglarini goz ardi etmektedir”

(IMF, 2010b: 96).

Mali konsolidasyonun basarisinin 6l¢lilmesinde, yukarida detaylarini verdigimiz

standart yonteme alternatif olarak IMF tarafindan “politika eylemi’*’

ad1 altinda bir yontem
onerilmektedir. *® Politika eylemi yonteminde, konjonktiire gore diizenlenmis biitce
dengesi dikkate alinmaksizin biit¢e aciklari, vergi artislart ve harcama kesintileri yoluyla
azaltilmaya ¢alisilmaktadir. Bu yontemin en 6nemli avantaji, politika yapicilarin kararlarini
izlemek suretiyle maliye politikasinin ekonomik gelismelere verdigi digsal tepkileri ortadan
kaldirmasidir. Tabil burada politika yapicilarin siyasal giicleri de dnem arz etmektedir.
Basaril1 bir mali konsolidasyon daha ¢ok gii¢lii iktidarlarin yonetimde oldugu donemlerde
gerceklesebilir. Bu konudaki ilgili ampirik literatiir, koalisyon hiikiimetleri ya da azinlik

hiikiimetlerine kiyasla giiglii bir tek parti iktidarmin mali konsolidasyon uygulamalari

konusunda daha basarili oldugu sonucunu ortaya koymustur.*®

Mali konsolidasyon literatiiriinde, konsolidasyonun basarisin1 6l¢mek i¢in farkli
sekillerde tammlamalar yapilmakta ve belirlenen tanimlamalara gore “mali konsolidasyon
uygulamasi oncesi ve mali konsolidasyon wuygulamasi sonrast” arasinda karsilagtirma
yapilarak uygulanan programin ne Olciide basarili oldugu yoniinde bir kanaat
olusturulmaya cahisiimaktadir. Omegin bazilar®®, Kamu Borg Stoku/ GSYTH oranindaki
azalig1 basarili bir mali konsolidasyon uygulamasi i¢in temel gosterge olarak kabul etmekte
ve bu orani baz alarak konsolidasyon uygulamasi oncesi donem ile konsolidasyon
uygulamas1 sonrasi donemi karsilastirmaya calismaktadir. Bazilar1®! ise yapisal birincil
biitge agiginda meydana gelen degismeleri basarili bir mali konsolidasyon uygulamasimnin

gostergesi olarak ele almakta ve mali konsolidasyon uygulamasi siiresince yapisal birincil

47 Kavramin Ingilizce’de orijinal ifadesi “policy action” seklindedir.

48 Politika eylemi yontemi hakkinda detayh bilgi igin bkz. IMF (2010b), Devries, Guajardo, Leigh & Pescatori (2011).

49 Alesina & Perotti (1995), 20 OECD iilkesi igin yaptiklart ampirik calismada 23 koalisyon hiikiimetinden yalnizca ikisinin
mali konsolidasyon konusunda basarili oldugunu, bunlarmn basar1 oranlarnin ise %8,7 oldugunu; tek parti iktidarlarinin
mali konsolidasyon uygulamalari konusunda basart oranlarmin %64,3, azinlik hitkiimetlerinin basari oranlarimn ise %53,3
oldugunu ortaya koymustur.

50 Bkz. Perotti (1999).

51 Bkz. Alesina & Perotti (1995), Giavazzi & Pagano (1996), McDermott & Wescott (1996), Giavazzi, Tullio & Pagano
(2000).
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actkta meydana gelen degismeleri yine Onceki donemlerle karsilagtirma yoluna
gitmektedir. Elde edilen bulgulardan hareketle de, uygulanan programin basarili olup

olmadig1 sonucuna ulagilmaya ¢alisiimaktadir.

Mali konsolidasyon doneminden bahsedilebilmesi i¢in asagidaki iki tanimdan

faydalamlmaktadir:>?

(A) Bir mali konsolidasyon siirecinden bahsedebilmek i¢in, birincil agigin en azindan
iki y1ldan daha uzun bir siire; yillik bazda en az %1 iyilesme gostermesi ve bununla
birlikte Kamu Borg¢ Stoku/GSYIH oranmin bu siiregte en azindan sabit kalmasi

gerekmektedir [A Tipi Mali Konsolidasyon].

(B) Bir mali konsolidasyon siirecinden bahsedebilmek igin Birincil Biitge
Fazlasi/GSYIH orami en az iki yildan fazla ve %2 olmali ve ayn1 zamanda Kamu
Borg Stoku/GSYIH oraminin en az gelecek iki yil igin, her yil %2 oranminda
azalmasi gerekir. Konsolidasyon siireci boyunca kamu borcundaki azalma en az

%10 kadar olmalidir [B Tipi Mali Konsolidasyon].

Mali konsolidasyonun donemi tespit edilirken ¢esitli sorunlarla karsilagilabilir. Bu
konuda karsilagilan en biiyiik sorun, yukaridaki iki tanimda yiizde ile ifade edilen esik
degerlerin®® nasil ve neye gore belirlenecegidir. Esik degerinin belirlenmesine iliskin
birgok ¢alisma farkli esik degerler gelistirmistir. Ote yandan, burada bir hususu belirtmekte
fayda vardir. O da, literatiirde yer alan ¢aligsmalarda neden bir esik deger kullanildigim
anlamanin zorlugudur. Bu ¢ergevede Ozellikle esik degerin objektif ve agik bir sekilde
belirlenmesinin zorluguna isaret edilmektedir. Bununla beraber, CAPB ve CAB
gostergelerinin dl¢iimii zor oldugu igin, esik degerler mali konsolidasyonun basarisini
degerlendirmede bir nevi “fampon” islevini yerine getirmekte ve bu perspektiften de mesru

bir zeminde kabul gérmektedir (Wagschal & Wenzelburger, 2012).

52 Detayl bilgi igin bkz. Wagschal & Wenzelburger (2012).

58 Esik deger ile kastedilen CAPB ve CAB gostergelerinde belirli yillarda meydana gelen iyilesme veya
diizelmelerdir. S6z konusu iyilesmeler mali konsolidasyon uygulamalarinin basarili sonug ortaya koydugunun bir
isareti sayilmaktadir. Detayli bilgi i¢in bkz. Wagschal & Wenzelburger (2012).
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Bir mali konsolidasyon uygulama déneminin varligindan bahsedebilmek i¢in kamu
maliyesinde genellikle bir yillik bir siire zarfindaki iyilesmeler dikkate alinir. Burada akla
gelen bir bagka 6nemli soru ise bir yillik bir siirecin mali konsolidasyon uygulamalari i¢in
degerlendirilmesinin ne kadar dogru oldugudur. Bagka bir ifadeyle, yalnizca bir yillik bir
siire¢ mali konsolidasyon uygulamasinin sonuglarmi gérmek icin yeterli midir? Ornegin,
mali konsolidasyonun basarisinin degerlendirilmesinde bir yillik bir siire zarfindaki
gelisme degil de, en az iki yillik bir siirecin dikkate alinmasi gerektigi savunulmaktadir.
Bunun nedeni ise bir yillik mali konsolidasyon siirecinin orijinal muhasebe teknikleri
kullanilarak uygulanan mali daralma politikalarindan veya bir defalik uygulamalardan
etkilenebilmesi olarak agiklanmaktadir. Ote yandan biitce dengesindeki bir defalik
iyilesme, degerli kamu kagitlarinin satilmasindan yahut 6zellestirme veya benzeri varlik
satiglarindan da pekala kaynaklanmis olabilir. Dolayisiyla, “yapisal agikta meydana gelen
bir yulik iyilesme mali konsolidasyon stirecinin sonucudur” seklinde bir ¢ikarimda
bulunmak yaniltic olacaktir. Bunun yerine, kamu maliyesinin iist iiste en az iki y1l iyilesme
gosterdigi donemleri mali konsolidasyon siireci olarak degerlendirmek daha rasyonel bir
degerlendirmedir. Bu ise konsolidasyon siirecinin bilingli bir politik tercih oldugunun ve

hiikiimetlerin giiclii bir konsolidasyon ¢abasi i¢inde oldugunun gostergesidir.

5. Mali Konsolidasyona iliskin Temel Tespitler ve Ileriye Yonelik Baz1 Politika

Cikarimlar

Mali konsolidasyon, vergilerde artis1 ve kamu harcamalarinda kesintiye gidilmesini
veya her ikisinin esanli uygulanmasini; bu yolla da, biitce agiklari ve borg stokunun kontrol
altina alinmasini 6ngoren bir mali stratejiler manzumesidir. Mali konsolidasyonu son
yillarda giindeme getiren temel neden, iilkelerin kars1 karsiya kaldig yliksek seviyelerde
seyreden biitce agiklart ve bor¢ stokudur. Farkli bir ifadeyle, mali siirdiiriilebilirligin
saglanmasinin gerekliligi, tilkeleri mali konsolidasyon uygulamasina yonelten veya iilkeler
icin mali konsolidasyonu zorunlu kilan en 6nemli sebeptir. Ciinkii siirdiiriilemez boyutlara
ulasan biitce aciklar ve siirekli artan borg ylikiiniin sonu, gerekli tedbirlerin alinmamasi

durumunda mali ugurumdur. O yilizden, mali siirdiiriilebilirligin  temini  mali
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konsolidasyonu gerekli kilmaktadir. Aksi takdirde en azindan bor¢ kaynakli bir mali kriz
kagimnilmaz olabilecektir. Biit¢e agiklarinin goreli olarak daha makul oldugu ve kamu borg
yiikiiniin diisiik oldugu {ilkelerde bile, mali konsolidasyon gerekli olabilmektedir. Ciinkii
saglam bir kamu mali dengesi daha yiiksek oranli ve siirdiiriilebilir bir biiylimenin ve

istthdam artig1 saglamanin 6n kosuludur.

Mali konsolidasyondan ilk beklenilen sey, maliye politikalarina duyulan giiveni ve
bu politikalarm siirdiiriilebilirligini temin etmesidir. Boylelikle amag¢ mali siirdiirebilirligi
tesis etmek ve mali siirdiiriilemezlik nedeniyle uzun donemde ortaya ¢ikmas1 muhtemel
olan diisiik biiylime ve igsizlik gibi temel iktisadi sorunlarin 6niine ge¢mektir. Mali
konsolidasyon, nihayetinde bir kemer sikma politikasi olup kamu harcamalarinin
kisilmasina ve/veya vergilerin artirllmasina dayanir. Boyle bir politikanin ilk bakista
biiytime ve istthdami uzun donemde olmasa bile kisa donemde olumsuz yonde etkileyecegi
diisliniilebilir. En azindan genel kani bu yondedir. Ancak, basarili bir mali konsolidasyonun
saglayacag faydalar bu negatif beklentiyi pozitife cevirebilir. Her seyden dnce basarili bir
mali konsolidasyon yiiksek biitce agiklar1 ve borg yiikiiniin sebep oldugu mali kirilganlig
ortadan kaldiracak, basta hanehalklar1 ve firmalar olmak {izere tasarruf sahipleri ve
yatirimcilart maliye politikalariin giivenilir ve stirdiiriilebilir olduguna ikna edecek ve
nihayetinde de mali siirdiiriilebilirligi tesis edecek veya en azindan buna katkida

bulunacaktir.

Mali konsolidasyon uygulamasma gitmeden once, 6zellikle su temel hususlarin
aciklifa kavusturulmasina ihtiyag vardir. Bunlar: 1) ne biiyiikliikte bir mali
konsolidasyona ihtiya¢ duyuldugu, ii) mali konsolidasyonun zamanlamasinin ve siiresinin
mi1? vergi odakli mi1? harcama ve vergilerin alt bilesenlerinin ne olacagi sorunsali—
gerektigidir. Siraladigimiz bu ii¢ temel hususun yaninda; mali konsolidasyonun saglam bir
temele oturtulmasi, arkasindaki politik destegin daim kilinmasi, piyasalarin bu konulardaki
giiveninin tesis edilmesi ve uzun déneme odaklanilmasi mali konsolidasyon uygulamasinin

basarisi igin sarttir. Tiim bunlarin yaninda, basarili bir mali konsolidasyon i¢in para
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politikasinin durusu, kamu bor¢ stokunun biiyiikliigii, mali konsolidasyona ve onun

bilesenlerine iliskin beklentiler gibi hususlar da hayli 6nemlidir.

Mali konsolidasyon uygulamasinda uygulama araglarinin iyi se¢ilmis olmasi, mali
konsolidasyonun ekonomi {iizerinde genisletici etkide mi yoksa daraltict etkide mi
bulunacagi konusunda anahtar gorevi gormektedir. Ornegin, harcama odakli mali
konsolidasyon uygulamasinda kamu harcamalarinin bilesenleri mutlaka dikkate
alimmalidir. Ciinkii bazi harcama kalemlerinde kesintiye gidilmesinin hem kisa hem de
uzun donemde biiyiime ve istihdami olumsuz yonde etkileme olasiligt mevcuttur. Sayet
yapisal reformlarla desteklenmesi ve uzun dénemde biiyiimeyi olumlu yonde etkileyecek
harcamalarda —kalkinma carileri®*, kamu yatirim harcamalari, AR-GE harcamalar gibi—
kesintiye gidilmemesi durumunda harcama odakli mali konsolidasyon vergi odakli mali
konsolidasyona gore daha basarilh sonuglar ortaya koyacaktir. Ulke tecriibeleri
gostermektedir ki, bilesenleri 6zenle secilen harcama odakli bir mali konsolidasyon vergi
odakli konsolidasyona gore Ozellikle uzun donemde ekonomi iizerinde daha fazla

genisletici etkide bulunmakta, biiylime ve isttihdami olumlu yonde etkilemektedir.

Basaril1 bir konsolidasyon, bir yandan kamu harcamalarinda israfi 6nlemeli, diger
yandan da bu harcamalarda etkinligi ve verimliligi artirmalidir. Bunun i¢in de kamu
harcamalarinin daha etkin ve verimli kullanimini saglayacak sekilde yeniden tahsis
edilmesi, harcama programlarmnin sil bastan gozden gegirilmesi gibi tedbirler biiyiik Gnem
tasimaktadir. Bu baglamda daha 6nce de belirttigimiz gibi kalkinma carilerinde ve AR-GE
harcamalarinda kesintiye gidilmesinin uzun dénemde biiylimeyi olumsuz yonde etkileme
ihtimali vardir. O nedenle bunun yerine, transfer ddemeleri ile kamu ¢aliganlarinin ticret ve
maaslarinda kesintiye gidilmesi daha rasyonel bir yaklasim olacaktir. Ulke tecriibeleri ile

sabittir ki, transfer harcamalar ile kamu ¢alisanlarinin ticretlerinde kesintiye dayali mali

54 Genel olarak egitim ve saglik harcamalarindan olusan bu harcamalar, cari harcamalar [kamu tiiketim harcamalari]
kapsaminda yer alirlar. Ancak cari harcamalardan farkli olarak, faydalar1 yapildig1 y1l ile simirl kalmaz ve uzun yillara
sirayet eder. Dolayisiyla bu harcamalar uzun dénemde biiylimeyi tesvik eden/hizlandiran harcamalar olarak kabul edilirler.
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konsolidasyon uygulamalar1 daha basarili sonuglar ortaya koymaktadir. Tabii hiikiimetler

acisindan bunun bir politik maliyetinin oldugu da g6z ard1 edilmemesi gereken bir husustur.

Yukarida da belirttigimiz gibi, genel olarak, harcama odakli mali konsolidasyon
vergi odakli mali konsolidasyona gore daha basarili sonuglar ortaya koymaktadir. Bununla
beraber, bir ililkede mali konsolidasyon ihtiyact ¢ok fazla ise harcama odakli mali
konsolidasyon uygulamasi her zaman istenilen sonucu vermeyebilir. Boyle bir duruma
mahal vermemek i¢in harcama odakli mali konsolidasyonun vergilerle birlikte
uygulanmasi akilc1 bir yaklagim olacaktir. Mali konsolidasyona bagvurulmasmdaki nihai
amag, biitce agiklarinin azaltilmasi ve dolayisiyla kamu borg yiikiiniin asagiya ¢ekilmesi ve
bunun kalic1 hale getirilmesi olduguna gore; yalnizca kamu harcamalarina odaklanilmasi
yerine belli bir 6l¢iide vergilerden de faydalanilmasi kadar dogal bir durum olamaz. Vergi
odakli mali konsolidasyon ise mevcut gelir kaynaklarinda miktar ya da oran artisina
gitmekten ziyade, atil durumdaki gelir kaynaklarini harekete gegirici tarzda dizayn
edilmelidir. Ciinkdi, vergi gelirlerinde artisa dayali mali konsolidasyon uygulamalart kisa
bir zaman dilimi i¢inde yerini gelir azalislarina birakmakta ve kisa émiirlii olmaktadir.
Bunun yerine, vergi idaresinin nicel ve nitel agilardan gii¢lendirilmesi, vergi tabaninin
genigletilmesi, vergi harcamalarma smirlama getirilmesi, genelde kayit dis1 ekonomi,
0zelde de vergiden kaginma ve vergi kacake¢iligi ile miicadele edilmesi, vergi davalarinin
hizlandirilmasi gibi tedbirlerin 6n plana ¢ikarilmasi, vergi artislarinda da biiyiime dostu
vergilere agirlik verilmesi, mali konsolidasyon uygulamalari agisindan daha rasyonel bir

yaklagim olacaktir.

Ozetle, basarili bir konsolidasyon uygulamasima iliskin belli basli ¢ikarimlar

asagidaki gibi siralanabilir:

e Mali konsolidasyonun hem gii¢lii olmast hem de kredibilitesinin yiliksek olmasi
gerekir. Bu da ancak ve ancak mali konsolidasyon programimin seffaf ve inandirici

olmasi, toplumsal konsenstiise dayanmasi ile miimkiindiir.

e Mali konsolidasyonun mali siirdiiriilebilirligi tesis edebilmesi ve bunun biiylime ve

istthdam dostu olabilmesi, mali konsolidasyon araglarinin se¢iminden mali
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konsolidasyonun zamanlamasina, biiyiikliigiiniin tespitine kadar olduk¢a kapsaml
bir 6n ¢alismay1 ve 6n kosullarin yerine getirilmesini gerektirir. Tabii tiim bunlar
da karar alma mekanizmasinda bulunanlarin maharetine ve samimiyetine baglidir.
Bu baglamda basaril1 bir mali konsolidasyonun ii¢ temel 6n kosulu: 1) zamanlamasi
ve uygulanma siiresinin iyi belirlenmesi, ii) biiyiikliigiiniin ne olmasi1 gerektiginin
netlestirilmesi, iii) bilesenlerinin neler olmasi gerektigine karar verilmesi, seklinde
siralanabilir. Ancak, bu 0On kosullarin yerine getirilmesi her zaman mali

konsolidasyonun basarili olacagi anlamina gelmez.

¢ Yukarida siralanan 6n kosullar yerine getirilse bile, halihazirdaki biitce aciklar1 ve
kamu bor¢ stokunun diizeyi, uluslararasi ekonomik-politik konjonktiiriin {ilke
lehine olup olmamasi, mali konsolidasyona gidilmesi konusunda hiikiimetin
samimi bir durusunun olup olmamasi ve bu konudaki toplumsal uzlas1 gibi hususlar
mali konsolidasyonun basarisin etkileyecektir. Daha agik bir bigimde ifade etmek
gerekirse, mali konsolidasyona bagvurulurken her tilkenin kendine 6zgii ekonomik,
siyasi ve sosyal kosullar1 goz ardi edilmemelidir. Bu baglamda 6zellikle, tilkedeki
1gsizligin seviyesi ve yas ve meslek gruplar arasindaki dagilimi, enflasyon, mevcut
bor¢ stoku, biitce aciklarmin biiyiikliigli, doviz kuruna iligskin gelismeler, daha
onceki mali konsolidasyon uygulamalarmin basarisi veya basarisizligi, kamu
harcamalarinin kompozisyonu, kamu gelirlerinin biiyiikligii ve mali alan yaratma
imkanlar1 gibi bir dizi faktor, basarili bir mali konsolidasyon i¢in biiyiik 6nem arz

etmektedir.

e Ulke lehine olan uluslararasi ekonomik-politik konjonktiir mali konsolidasyon
uygulamasini ve basar1 sansin1 arttirir. Basarili bir mali konsolidasyon i¢in en ideal
zamanlama, uluslararas1 ekonomik-politik konjonktiiriin uygun oldugu ve goreli
olarak iyimserlik havasinin daha yiiksek oldugu doénemlerdir. Yani ekonomik
bliylimenin artig trendi gosterdigi ve se¢imlerin olmadigi zamanlar olmalidir. Tabii
bu basar1y1 mali konsolidasyon araglariin kompozisyonu, bu araglarin bliytikliigi
vb. hususlar da etkileyecektir. Tiim bunlarin yaninda, tilkelerin ekonomik, siyasi ve

sosyal Ozellikleri de bu basariy1 olumlu veya olumsuz yonde etkileyebilir. Hatta
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tilkeler ekonomik agidan benzer olsalar bile, segim kanunlari, siyasi parti sistemleri,
biitce kanunlar1, merkezilesme dereceleri, siyasi istikrar ve toplumsal kutuplagma
gibi kurumsal ve toplumsal faktorler acisindan birbirlerinden oldukg¢a farkl
olabilirler. Bu baglamda 6rnegin koalisyon hiikiimetlerinin, koalisyon ortaklari
arasindaki catismalar yliziinden, 6zelde sik1 mali durusu devam ettirme konusunda
eller1 zayiftir genelde ise mali konsolidasyon uygulamalarinda basarisiz olma

ithtimalleri ytiksektir.

Mali konsolidasyonun basarisi, konsolidasyonla iligkili olarak Kamu Borg
Stoku/GSYIH oranindaki diisiisiin ne dl¢iide tatmin edici olduguna baghdir. Mali
konsolidasyonun en tipik gostergesi, konsolidasyon sirasinda ve sonrasinda Kamu
Bor¢ Stoku/GSYIH oramndaki diisiistiir. Bu diisiis i¢in de Yapisal Birincil Biitge
Dengesi/GSYIH oramindaki iyilesmeye bakmak gerekir.

Mali kirilganlhigin fazla oldugu —yiiksek biitge acig1 ve borg yiikii ile karst karsiya
bulunan— iilkelerde mali konsolidasyon uygulamasina daha hizli bir bigimde
girisilmeli ve bu uygulamalar siirdiiriilmelidir. Buna karsin, goreli daha diisiik
biitce agig1 ve borg yiikii ile karsi karsiya bulunan ve dolayisiyla bor¢larin geri
o0denmeme riskinin diisiik oldugu {ilkelerde mali konsolidasyon uygulamasina
gecikmeli olarak bagvurulabilir. Bu durum o&zellikle ekonomik yapinin zayif

oldugu tilkeler i¢in hayati 6nem tagimaktadir.

Yiiksek borg yiikii, diisiik biiylime ve zayif kamu maliyesine sahip tilkeler i¢in mali
konsolidasyon bir zorunluluktur. Zira siyasi karar alma mekanizmasinda
bulunanlarin mali konsolidasyonun politik ve ekonomik sonuglarmi goze
alamamalar1 nedeniyle bu uygulamayi siirekli olarak Stelemeleri, eninde sonunda
kemer sikma politikalarini giindeme getirecek ve toplumun genelinin daha yiiksek

bir maliyetle kars1 karstya kalmasina neden olacaktir.

Mali  konsolidasyonun uygulanma siiregcleri uygun bir bicimde

detaylandirilmali ve kademelendirilmelidir.
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Mali konsolidasyon uygulamalar1 vergilerden daha ziyade harcama odakl
olmalidir. Bununla birlikte, mali konsolidasyon biiylime ve istthdami olumsuz
yonde etkileme ihtimali ¢ok yiiksek olan harcamalarda —kalkinma carileri, AR-GE
harcamalari, kamu yatrim  harcamalann  gibi- kismtiya  gidilerek
gerceklestirilmemelidir. Ciinkii, bdyle bir durum uzun donemde biiylimeyi
olumsuz yonde etkileyecektir. O nedenle, mali tuzaktan®®°® kaginmak adima bu

harcamalar1 azaltmak bir yana, arttirmak gerekmektedir.

Mali konsolidasyon ile uzun dénemde mali siirdiiriilebilirligi garanti altina almak,
kisa donemde ise ekonomik biiylime ve istihdam iizerinde meydana gelecek
olumsuz etkileri azaltmak ic¢in, kamu yatirim harcamalar1 ile kamu tiiketim
harcamalarinda kisintidan miimkiin mertebe kaginilmali; bunun yerine ekonomide
bozulmalara neden olmayacak siibvansiyonlar ile transfer harcamalarinda kesintiye
daha fazla agirlik verilmelidir. Kisacasi, kamu harcamalarinda agirlik biiylimeyi
olumsuz yonde etkilemeyecek veya en azindan diisiik seviyede etkileme ihtimali
olan harcamalara, yani verimli olmayan harcamalara verilmelidir. Genel manada
ise kamu harcamalarinda etkinlik ve verimlilik arttirllmahdir. Kamu
harcamalarinda etkinlik ve verimliligin arttirilmas1 ise kamu yatirim

harcamalarindan saglanacak yiiksek verimlilige baglidir.

Vergiler cephesinde ise, gelir dagilimi boyutu da goz ardi edilmeden agirlik tiiketim
vergilerine verilmelidir. Mali konsolidasyondan arzulanan sonucglarin tam
olarak elde edilebilmesi i¢in ise vergiler, vergi reformunun bir pargasi olarak ele
alinmali; bu reform g¢ergevesinde vergi yiikil isgiicii iizerinden nihai tiiketim

mallarina dogru kaydirilmali, mali alan yaratiimalidar.

55 Bu kavramin Ingilizce’de orijinali “fiscal trap” seklindedir.

56 Mali tuzak, daraltict maliye politikast —kamu harcama kesintileri ve/veya vergi artiglari— uygulamalari ile Biitge
A¢13/GSYIH ve Kamu Borg Stokuw/GSYTH oranmm azaltilmasiin hedeflenmesine karsihik, s6z konusu uygulamalarin
toplam talepte daralmaya neden olmasi ve nihayetinde de biiylimenin ve biiyiimeye bagl olarak da vergi gelirlerinin
azalmas: sonucunda hedeflenenin aksi istikametinde Biitce A¢13/GSYIH ve Kamu Borg Stoku/GSYIH oramimn artmasina
neden olmasin ifade etmektedir.
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Bir yandan kamu harcamalarinda kesintiye, diger yandan vergi artiglarina gidilmesi
kisa donemde genelde toplam talep ve dolayisiyla biiylime iizerinde olumsuz etki
meydana getirmekte, igsizligi arttirmaktadir. Ancak, hanehalklari ve is alemi boyle
bir durum karsisinda kendi kararlarin1 devletin alacagi kararlara uydurmaktadir.
Biitce agiklarinda meydana gelecek bir azalis, uzun donemde devletin daha az vergi
gelirine ihtiya¢ duyacagi manasina geleceginden, biitce aciklarindaki azaligin bir
sonucu olarak vergilerin azalacagi, azalan vergilerin de net gelirlerde bir artig
manasma gelecegini bilen hanehalklar1 ve is alemi, tiketim ve yatirim

harcamalarini arttirabilecektir. Bu da, toplam talebin artmasi anlamina gelir.

Mali konsolidasyon kisa vadede olmasa bile, en azindan orta ve uzun vadede
Yapisal Birincil Biitce A¢18/GSYIH oraminda ciddi diisiis meydana getirmenin

yaninda; bilylimeyi tesvik edici, igsizligi azaltict olmalidir.

Mali konsolidasyon biiylime ve istihdam {izerinde kisa donemde oldukga diisiik
diizeyde negatif etki meydana getirecek bir tarzda dizayn edilmelidir. Bu baglamda
mali konsolidasyon planlar1 giivenilir, acik ve ulusal kosullara uygun olmalidir.
Para politikas1 da bir yandan piyasalari normallestirme ihtiyacina doniik olmali,
diger yandan da piyasalardaki oynaklig1 ve bankalarin likidite ihtiyacin1 temin
edecek tarzda kumanda edilmelidir.

Mali konsolidasyon, karar alma mekanizmasinda bulunanlarm uzun déonem mali
stirdiirtilebilirlige 6nem verdikleri intibasini yaratip, beklentileri olumlu yonde
etkilemek ve faizleri diistirmek suretiyle yatirimlar ve dolayisiyla biiyiimeyi pozitif
yonde etkileyebilir ve istihdamu arttirabilir. Ayrica, mali konsolidasyon faizlerde
bir diistis yaratarak, iktisadi ajanlarin gelecekte daha biiyiik vergisel ytlikiimliiliikle
karsilasacaklari seklindeki beklentilerini azaltabilecek ve 6zel kesim i¢in bir refah

etkisi yaratabilecektir.

Mali konsolidasyonun mali kirilganhigin arttigi/mali siirdiiriilebilirligin riske
girdigi donemlerde daim kilinmasi 6nemlidir. Beklenenden daha kisa 6miirlii olan

mali konsolidasyon uygulamalari, ekonomik biiyiimeye zarar verebilir.
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e Bagarih bir mali konsolidasyon i¢in ampirik calismalar®’ mali kurallarin ciddi bir
oneme sahip oldugunu ortaya koymustur. Birden fazla mali kural uygulamas,
genelde mali siirdiiriilebilirlik 6zelde ise borglarn siirdiiriilebilirligi i¢in olumlu

sonuglar doguracaktir.

e Konsolidasyona ihtiyag varken, bunun siirekli 6telenmesi mali uguruma veya mali
krize davetiye ¢ikarabilir. Boyle bir durum da kuskusuz daha biiyiikk bir mali
konsolidasyonu kagmilmaz kilacaktir. O nedenle mali konsolidasyon en azindan

mali uguruma mahal vermemek i¢in elzemdir.

Tesekkiir Notu Bu makalenin yazarlari; Onerileri icin basta Ekonomik Yaklagim
Dergisi’nin isimleri mahfuz hakemleri ile editdriine; tashih ve benzeri katkilar i¢in de
AYBU’den Umit Acar, Metehan Cémert, Sahin Yesilyurt, Savas Kaptan ve imran Ariti-
Erdem’e tesekkiirii bir borg bilir.
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Extensive Summary

A Descriptive Analysis on Fiscal Consolidation

Introduction

Fiscal consolidation has received the newest attention especially in the aftermath of
the Great Financial Crisis of 2007/2009. The crisis has resulted in the substantial rise in
government budget deficits as well as debt ratios of a number of countries. Sharp increases
in government debt ratios and re-building fiscal buffers used during the crisis made fiscal
consolidation unavoidable for many countries, as in the case of the European crisis-affected
countries, such as Portugal, Ireland, Italy, Great Britain, Greece, and Spain. All these
negative developments in public finance area have resulted in large reductions in growth

rates of many countries, accompanied by an explicit increase in unemployment.
Method

This paper proposes to make a descriptive analysis of fiscal consolidation. To do
so, the paper begins by the definition and scope of fiscal consolidation and then proceeds
with the required pre-conditions for successful fiscal consolidation and implementation
methods of it. Next, the paper deals with how to measure their success and for what time
span they should be designed. Finally, the paper offers some general comments related to
fiscal consolidation and provides policy implications for the prospective fiscal

consolidations.
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Results

The debate on fiscal consolidation stems from the conventional Keynesian wisdom
that argues that fiscal austerity has a contractionary effect on economic activity. According
to this proposition, contractionary fiscal policy i.e. cuts in government spending and tax
hikes adversely affects aggregate demand and thereby output through the fiscal multiplier
mechanism. However, in the early 1990s, the standard Keynesian proposition was
challenged by Giavazzi & Pagano (1990), who argued that fiscal consolidation creates an
expansionary effect on both growth and employment not only in the long run but also even
in the short run. They demonstrated in their study that by considering the case of Ireland in
1987-89 and of Denmark in 1983-86 in terms of how the large consolidations were
associated with large consumption and investment booms in these economies. With a sharp
contrast to the traditional wisdom, their findings indicated that during the years of fiscal
consolidation, the growth rate increased and unemployment decreased in the
aforementioned countries. This expansionary effect of fiscal consolidation based on
Giavazzi & Pagano (1990) is termed as “expansionary fiscal contractions” in the literature.
There are various channels through which fiscal consolidation programs can either reach
its goal without imposing any output or employment loss or, even better, be accompanied
by growth and employment creation. These propositions, despite the theoretical problems
with them ultimately need to be also empirically investigated. Here, the empirical and
theoretical evidence does not support the robust proclamations of the advocates of fiscal

consolidation.

Conclusion

This paper has attempted to answer many of the questions that policymakers may have
in their quest to pursue a prudent fiscal consolidation strategy. It has presented a
comprehensive analysis of a large body of mostly theoretical literature on fiscal

consolidation. Some concluding remarks with regard to fiscal consolidation are:
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Country-specific factors should be taken into consideration when fiscal
consolidation programs are designed.

Fiscal consolidation programs should be as strong as possible and they should
have high credibility.

For a successful fiscal consolidation, the factors, such as its composition, the
size of required fiscal consolidation, implementation period, the size of budget
deficits and level of government debts are highly important.

Both the size and composition of fiscal consolidation are crucial for their
success. In general, expenditure-based fiscal consolidations are more successful
than revenue-based ones.

Fiscal consolidation should be understood as part of a credible plan designed for a

perpetual reduction in government deficits and thus future tax liabilities.



