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Abstract

Not only do the principal-agent and common
pool problems in public finance cause public
resources to be allocated in an inefficient
manner, they also lead to fiscal distortions. In
order to overcome these issues, a variety of
fiscal institutions are recommended in the
literature. In this study, the roles that may be
undertaken by  fiscal  rules, budgetary
procedures, and fiscal agencies are discussed in
light of theoretical/empirical studies and
national experiences. Just as the efficiency of
fiscal institutions is tied to a country’s budgetary
procedures, the success of fiscal councils is tied
to fiscal rules. Institutions are not alternatives to
each other, but are rather complementary to
each other. By ensuring fiscal transparency and
implementing an accountability mechanism,
fiscal institutions may generate fiscal discipline.
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Economics

Mali disiplinin saglanmasinda
kurumlarin rolii: Mali kurallar,
biitcesel prosediirler, mali
kuruluglar

Ozet

Kamu maliyesinde, asil-vekil ve ortak havuz
problemi, kamu kaynaklarinin etkin olmayan
sekilde tahsis edilmesine yol a¢makta ve mali
bozulmalara neden olmaktadir. Literatiirde bu
sorunlarin ustesinden gelinmesi i¢in ¢esitli mali
kurumlar O6nerilmektedir. Bu calismada, mali
kurallar,  butcesel  prosediifler ve  mali
kuruluslarin mali disiplini saglamada
tstlenebilecegi roller, teorik, ampirik calismalar
ve tlke deneyimleri tizerinden tartistlmustir. Mali

kurallarin etkinlig, tlkelerin bitcesel
prosedirlerine  baght  oldugu  gibi, mali

konseylerin bagarist da mali kurallarin varligina
baghdir. Kurumlar, birbirlerinin alternatifi degil,
tamamlayicisidir. Mali kurumlar mali seffafligs
saglayarak, hesap verebilirlik mekanizmasint
islettigi takdirde mali disiplini saglamaktadir.

Anahtar Kelimeler: Mali disiplin; mali kurallar;
buitcesel prosediirler; bagimsiz mali kuruluslar;
mali konseyler.
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1. Girig

Biitgesel kararlarin  toplumsal refahi arttiracak ve mali disiplini saglayacak sekilde
alinmasinda iki temel problem bulunmaktadir. Bunlardan ilki asi vekil problemi ikincisi kamu
biitcesinin ortak havuz problemidir. Demokratik sistemlerde toplumsal tercihlerin buitge kararlarina
donustirilmesi islemi se¢ilmis temsilciler ve burokratlar aracihigiyla yapilmaktadir. Bu siirecte asil-
vekil probleminden kaynaklanan ahlaki riskler s6z konusudur. Siyasal sistem i¢inde yer alan politika
yapicilarin, bireysel cikarlarini toplumsal cikarlarinin Gstinde tutacak sekilde karar alabilmeleri
mumkiindar. Ortak havuz problemi ise butge harcamalar belirli gruplart hedefleyecek sekilde
alindiginda ve maliyetler toplumun tiim kesimlerince kargilandiginda ortaya ¢ikmaktadir. Politikacilar
maliyetlerin tamamint igsellestirmeden, bazi kamusal hizmetler ile kendilerini destekleyen gruplarin
sosyal refahini arttirabilmektedirler. Bu durum bitge kararlarinin negatif dissalliklar Gretmesine ve
kamu harcamalarinin, biitce aciklarinin, kamu bor¢ stokunun artmasina yol agmaktadir. Kamu
maliyesi literatiiriinde bu sorunlarin tstesinden gelinmesi ve mali disiplinin saglanmasi igin gesitli
yaklasimlar bulunmaktadir.  Bunlar, siyasal sisteme iliskin reformlar, mali kurallar, bitcesel
prosedurler, mali kuruluslar seklinde siniflandirilabilir.

Kamu maliyesi ile siyasal sistem arasindaki iliskiyi inceleyen arastirmaciar, tlke
gozlemlerinden yola ¢ikarak, neden farkl: siyasal sistemlerin farklt mali ¢iktilar trettigi sorunsalina
odaklanmaktadirlar. Bu galismalarda, secim sistemleri, yasamanin, yiiriitmenin yapist gibi siyasal
sistemin anahtar Ozellikleri; secimsel rekabet ve hesap verebilirlik baglaminda ele alinmaktadir. Pek
cok calisma, hesap verebilirligin ve se¢imsel rekabetin yuksek oldugu siyasal sistemlerin mali agidan
daha disiplinli olduguna dair ampirik bulgular ortaya koymaktadir.”

Mali kurallarin tarihi ¢ok eski olmakla birlikte, 1990’larda mali kural uygulamalart popiiler
hale gelmistir. Ozellikle gelismis iilkelerin biitce aciklarindaki, kamu borg stokundaki artislar, mali
politikalarin yarattigt makroekonomik istikrarsizliklar, bu tlkelerin sayisal hedefler iceren mali
kurallar olusturmasinda etkili olmustur. Mali kurallar, bircok amact gerceklestirmek igin
tasarlanabilmekle birlikte nihai amag politika yapicilarin mali disiplini bozucu iradi politikalarin
engellemektir. Ayrica politikacilar mali  istikrarin  saglanmasi ve korunmast konusundaki
kararliliklarint kamu ile paylasmak ve gliven tesis etmek icin de mali kurallari kullanabilmekteditler.

Mali disiplinin saglanmasinda bitgesel prosediirlerin tasarimina yonelik yaklagimlar, siyasal
sisteme iliskin tartismalarin bir yontnd olusturmaktadir. Bu konudaki literattir, farkli siyasal
sistemlerde, biitce strecinde etkili olan politik aktdtlerin yetki ve sorumluluklarinin farkl sekilde
tanimlanmast geregi Uzerinde durmaktadir. Teorik ve ampirik calismalarda biitcesel proseditler iyi
tasarlandigr  takdirde ortak havuz probleminin yarattgr digsalliklarin igsellestirilebilecegi
belirtilmektedir.

Bagimsiz bir denetim mekanizmast islevi gérecek mali kurulus 6nerileri ise mali disiplinin,
mali seffaflik ile saglanabilecegine vurgu yapmaktadir. Kamu otoritesi altinda Orgiitlenmis, ancak
hikiimet otoritesinden bagimsiz faaliyet gosteren mali kuruluslar, bitcenin orta ve uzun vadeli
hedefler ile uyumunun saglanmasinda, makroekonomik risklerin yarattigi belirsizlikleri azaltmada
etkili olabilmektedir.

Bu calismada, mali kurallarin, bitcesel prosedurlerin ve mali kuruluglarin mali disiplini
saglamada ustlenebilecegi roller; teorik, ampirik calismalar ve ilke deneyimleri tzerinden
tartistimaktadir. Siyasal sisteme iliskin yaklasimlar, kendi icerisinde farkli boyutlarda ele alinabilecek
genis kapsamlt bir arastirmayt gerektirdigi icin bu ¢alisma kapsaminda ele alinmamustir.

Calismanin ikinci boliimitinde mali kurallar incelenmistir. Bu bélumde mali kurallarin avantaj
ve dezavantajlari, uygulamada yasanabilecek sorunlar, tilke deneyimleri ve ampirik calismalarin

2 Bkz: Persson, T, Roland, G.,Tabellini, G. (1998), “Towards Micropolitical Foundations of Public Finance”, European
Economic Review, Vol.42, Issue 3-5, s. 685-694. Persson, T., Roland G., Tabellini G. (2000), “Comparative Politics and
Public Finance”, Journal of Political Economy, Vol.108, No.6, s.1121-1161. Persson, T.,Roland G., Tabellini, G.
(2007), “Electoral Rules and Government Spending in Parliamentary Democracies”, Quarterly Journal of Political Science,
Vol.2, Issue 2, s. 155-188. Persson, T.,Tabellini, G. (2003), The Economic Effect of Constitutions (What do the data
say?), MIT Press, Cambridge.
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bulgularina yer verilmektedir. Uclincii béliimde, biitgesel prosediitlerlere iliskin yaklasimlar
incelenmektedir. Butge strecinin merkezilesmesinin  mali  disiplini arttiracagl, parcalandigt
durumlarda ise mali disiplinin saglanmasmnin gii¢ olacagt vurgulanmaktadir. Butge siirecinin
merkezilesmesi i¢in delegasyon ve sozlesme yaklasimi olmak tzere farkli yontemler 6nerilmektedir.
Dérdiinct bolimde mali kuruluslar, bagimsiz mali kuruluslar ve mali konseyler olmak tizere iki ayri
baslikta ele alinmaktadir. Tk olarak, bu kurumlarin, mali politikalarin belirlenmesi strecinde ve
uygulanmast stirecinde; amaglari, araglart ve sahip olmalart gereken o6zelliklere iliskin Oneriler
tartislmaktadir. Tkinci olarak bagimsiz mali kurulusu bulunan bir iilke 6rnegi olmadigt icin, mali
konseylere iliskin tilke deneyimleri 6rneklendirilmekte ve ampirik galismalara yer verilmektedir.
Doérdinct bolim sonug ve tartismalardir. Bu bolimde, kurumlar birbirleri ile etkilesimleri
baglaminda ele alinmakta ve mali disiplin Gizerindeki etkileri genel olarak tartisimaktadir.

2. Mali kurallar

1990’larin sonunda Almanya, ingiltere, ABD, Fransa ve Japonya gibi gelismis ekonomilerde
butge fazlalari, biitce agiklarina dontsmiis, az gelismis ve gelismekte olan tilkelerde ise buitge agiklart
daha da kottlesmeye baslamistir. Gelismis ekonomilerde meydana gelen mali agiklar nedeniyle
hikiimetler kiiresel finansal piyasalardan daha fazla bor¢lanmaya baslamustir (Anderson ve Minarik,
2006). Kamu borglarindaki artislar, mali politikalarin  yol actigr istikrarsizliklar, butytimenin
yavaslamasi, kamu maliyesini baski altina almistir. Borglarin siirdurtlebilitliginin - saglanmast,
buyimenin hizlandirilmast ve dogrusal cevrimlerin (procyclical) énlenmesi igin bircok merkezi

hikiimet kendi iradi politikalarint sinirlandirmak icin mali alanda kurallar olusturmustur (Debrun
vd., 2008).

2.1. Mali kurallarin 6zellikleri: Avantaj ve dezavantajlar

Mali kurallar farkl sekillerde tasarlanabilmektedir. Genel olarak bor¢ kurali, biitce dengesi
kurali (acik tavani), harcama tavani, gelir kurali olmak tizere dort tiir mali kural uygulamast vardir.
Agtk kuraly; butge dengesi kuralint igerir ve agiklar sinirlandirilir. Yatirim harcamalart hari¢ butge
dengesi esastir. Bor¢ kural;; brit ve net kamu borglarint simirlandirir. Harcama kurali; toplam
harcamalara (reel/nominal harcamalardaki artislara) veya spesifik harcama kategoriletine tavan
koyar. Gelir kurals; vergi yukiini denetim altina alir. (Debrun vd., 2008).

Mali kurallar tasarlanirken, g6z o6ntnde bulundurulmast gereken bir¢ok faktor
bulunmaktadir. Kopits ve Symansky (1998), mali kurallari degerlendirirken bazt kriterler Gzerinde
durmaktadir. Kurallar iyl tamimlanmis, seffaf, yeterli, tutarl, basit, esnek, uygulanabilir ve etkin
olmalidir. Ancak negatif bir dissalliga yol agmaksizin, istenilen sonuglart vermesi beklenen ideal bir
mali kural tasarimindan bahsetmek mumkin degildir. Mali kurallarin bazi nitelikleri digerleri ile
celismekte ve belirli oranda 6dinlesmeyi icermektedir. Drazen (2004)’e gore kurallarin sayisal olarak
belitlenmesi, tasarimda esneklik ve basitlikle ilgili 6diinlesmeyi igerir. Cok basit bir kural esnekligi
yok ederken ekonomik gelismelere yanit veremedigi icin uzun dénemde inandiricihigr olmaz. Cunki
ya ekonomik gelismeler elvermedigi i¢in kural uygulanamaz ya da degistirilir. Ama esnek bir kural da
mali disiplin vaadinin inandiricihgint azaltir. Ayni zamanda seffafligin olmadigt durumlarda sayisal
mali kurallar, mali degiskenlerin Sl¢imtntn olduk¢a zor olmast ve maniptle edilme olasiliginin
artmast nedeniyle yaratict muhasebe uygulamalarini tesvik edebilir ve mali ¢iktilarin daha da
kétilesmesine yol agabilir.

Kurala bagh politikalara karst iradi politikalart savunan yaklasima gore, geleneksel mali
amaglarin; istikrarin, gelir dagiiminda adaletin ve etkinligin basarilmast icin iradi politikalar bir¢ok
araca sahiptir. Mali disiplinin saglanmasi i¢in kurallara ihtiya¢ yoktur. Ayrica kurallara gercekte baglt
kalinmamakta, mali politikalara karst kredibilite saglamak icin kullanilmaktadir ve kétiye kullanima
davetiye ¢tkarmaktadir. Yaratict muhasebe (creative account) ile kurallar asilmakta ve seffaf olmayan
uygulamalar ve bitce dist faaliyetler artmaktadir (Kopits, 2001). Ayrica mali kurallar dogrusal
cevrimselligi tesvik edebilmektedir. Dar olarak tamimlanmis acitk ve bor¢ kurallarinin ekonomik
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olarak kotii zamanlarda daha baglayict olmasi dogrusal c¢evrimsellige neden olmakta ve mali
daralmalar nedeniyle stk sik ayarlamalar yapilmaktadir. Bunun yani sira mali kurallar, maliye
politikalarin kalitesini bozmakla suclanirlar. Ctinkt mali kurallar gerekli mali ayarlamalar konusunda
hicbir bilgi vermezler. Ekonomik dalgalanmalar s6z konusu oldugunda hangi mali politikalar ile
midahale edilmesi gerektigine dair bir bilgi icermezler. Bu durum yatiimlar gibi verimli
harcamalarin da azalmasina neden olabilirler (Debrun vd., 2008).

Schick (2003), mali kurallarin etkin bir sekilde calistirilabilmesi igin politik iradenin 6nemli
bir unsur oldugunu ortaya koymustur. Ona gore, “Biitge kurallar: politik kurallardir. Politik liderler
tarafindan yapilirlar ve onlar tarafindan uyulurlar ya da wynlmazlar. Mali sirlamalarmn etkinligi, politikacilarin
onlara uyma istedine dayantr. Kurallar islediginde secmenler ve politikacilar mali disiplini tercih ettikleri icindir, ise
yaramadiklarmda ise daba fagla harcama ve daha ag; vergiyi tercib ettikler: igindir’.

2.2. Ulke deneyimleri ve ampirik literatiir

1990t yillarda bircok tilke, biitce acigi, asit bor¢lanma, mali istikrarsizlik sorunlart ile
yuzlesmistir. Bu sorunlar hikiimetlerin mali kural olusturmasint tesvik edici bir etki yaratmustir.
1990t yillar aynt zamanda Avrupa Birligi'nin (AB) ekonomik ve parasal anlamda butiinlesme
surecine hiz verdigi yillardir. Bitiinlesmenin saglanmasi igin tye tlkelerin ekonomilerinin birbirine
yakinlastirlmasi zorunlulugu AB’nin Maastricht kriterleri olarak bilinen, biitce acig1, borg stoku,
enflasyon, faiz oranlart ve kur ile ilgili kriterler beliflemesine sebep olmustur. Ozellikle AB
tlkelerinde mali kural uygulamalart yayginlasmistir.

1992 yiinda Maastricht Antlasmas’nin 104. maddesi ile getirilen sinirlamalara gore tye
tlkelerin genel hitkiimet borg stoku GSYIH nin %G60’tin altinda olmali ve actk orant GSYIH’nin
%3’tnii gegmemelidir. Daha sonra Istikrar ve Biiyime Pakti (The Stability and Growth Pact-SGP,
1997) ile mali kurallar saglamlastirilmistir. Istikrar ve Biiyiime Pakts; Istikrar ve Uyum Programlar
(The Stability and Convergence Programmes-SCPs) ile Asirt Agiklart Azaltma Prosedurinden (The
Excessive Deficit Procedure-EDP) olusmaktadir. EDP birkac kere revize edilmistir. Ilk olarak iye
tlkeler icin kamu maliyesinin gézlemlenmesi ile ilgili erken uyart sistemleri olusturmustur. SGP ve
EDP altinda tiye tilkeler, mali politikalarini, 6zellikle biit¢e planlart ile ilgili olarak orta vadede denge
ya da fazla ile ilgili hedeflerini iceren yillik Istikrar Programlart agtklamayt kabul etmislerdir. Ikinci
olarak EDP’ye aciklik getirilmistir. %3 agik limitinin dénemsel olarak ihlali ve finansal cezalar ile
ilgili kurallar daha spesifik olarak tanimlanmistir. AB mali kurallart farkll tye tlkeler icin farkl
etkilerde bulunmustur. 1992 yilindan sonra Belgika, Irlanda, Yunanistan, Hollanda gibi baz
tlkelerde asirt agtklar azalma trendine girmistir. Aksine, Almanya, Fransa, ingﬂtere, ispanya gibi bazt
tlkelerde ise genel htikiimet harcamalarinda artis yasanmistir. Sonug olarak AB mali kurallari, ironik
olarak istikrarli bir mali altyapist olan buytk tlkeler icin ¢ok fazla etkili olmazken, mali altyapist
istikrarsiz olan kiictik tilkelerde daha fazla etkili olmustur (Von Hagen, 2005, Pench, 2008).

1994 yilinda Hollanda, orta donemli biitge sistemi ile ¢ok yillt harcama tavani uygulamaya
baslamistir. Hollanda’nin orta donemli biitce sistemine ge¢mesinin hateket noktast acik/fazla
hedeflerinin yeterince saglanamamast olusturmustur. Vergi kesintilerine imkan saglayabilmek icin
harcamalarin sinurlandiridmast  amaclanmustir. Tarihi faktorlerden dolayt Hollanda’da merkezi
hikimet, ¢ekirdek hitkiimet sektori, saglk sektorii ve sosyal guvenlik ve isgiict piyasast sektort
olmak tizere tg alt sektore bolinmistir ve merkezi hikiimet biitcesi harcamalarinin tamami tavan
kapsamindadir. Ekonomik ve Yapisal Gelistirme Fonu (Economic Structure Improvement Fund-
FES), faiz 6demeleri ve genel gelitler disindan elde edilen gelitler ile finanse edilen harcamalar tavan
disindadir (Lundback, 2008, Ljungman, 2008).

Ingiltere’de 1997 yilinda iktidara gelen hiikiimet, biitceye iki kural getirmistir: Bunlar altin
kural ve surdirtlebilir yatiim kuralidir. Altin kurala gore hitkimetler sadece yatirimlar igin
borclanabilecektir. Siirdiiriilebilir yatirim kuralina gére ise kamu sektérii net borclarinin GSYIH’ya
orant %40 olmali ve istikrarlt bir seviyede tutulmalidir. Ingiltere’de Altin kural ve siirdiriilebilir
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yatirim kurallart ile orta donemli mali planlarin arasindaki buyiik bosluklar mali kurallara giivenilirligi
azaltmus ve inandirictigint kaybetmistir (Kell, 2001, Roberts, 2008).

1997 yilinda Isvec orta dénemli biitge sistemine gecmistir. Sistemin ti¢ ayagt vardir: 3 yillik
nominal harcama hedefi, ortalama %2 biitce fazlast, yerel hiikiimet biitgelerinde denge. Isveg’te
merkezi hiikiimet gelirleri ile finanse edilen bitin harcamalar tavan icindedir. Harcama tavamn
seviyesi, ekonomideki vergi kamast ve vergi gelirlerine gore belirlenmektedir. Sosyal gilivenlik
harcamalari tavan kapsaminda iken yatirim harcamalari finansman kaynagina gére tavan iginde ya da
disinda olabilmektedir. Isveg’te mali kuralin uygulanmasinda hiikiimete biiyiik oranda politik
sorumluluk verilmistir. Parlamentonun biitge siirecin aktif bir rol tistlenmesi, bagimsiz ekonomik
komitelerce yapilan teknik ekonomik tahminler ve uzun doénemin gbz 6ntinde bulundurulmast
reformun temel ilkelerini olusturmaktadir. Isve¢’te harcama tavant ile ilgili pozitif sonuglar elde
edilmistir (Lundback, 2008, Ljungman, 2008, Molender, 2008).

Avusturya, 2008 yilinda orta vadeli butce sistemini uygulamaya koyarak 2009 yilindan
itibaren uygulanmak tzere yeni mali yonetim sistemini hayata gecirmistir. Bu sistem harcama
kurallarint igermektedir. Ama¢ mali disiplinin saglanmast, seffafligin arttirilmasi, gtclii bir hesap
verebilitlik icin orta vadeli perspektifin etkinlestirilmesidir. Seffaflik ve aciklik sistemin anahtar
unsurudur (Lundback, 2008).

2003 yilinda Finlandiya, orta dénemli biitge sistemi ile ¢ok yillit harcama tavani uygulayarak
yeni bir mali altyap: uygulamaya baslamistir. Finlandiya’nin mali biitce sistemi reformu 1991 yilinda
yapilmistir. Yeni mali sistem ile 1995 yilinda ¢ok yilli harcama sistemine gecilmistir. Bakanlklar
temelinde belirlenen 14 yonetim alanina gore, harcama kalemleri yeni iktidara gelen hikiimet
tarafindan revize edilmistir. Gergek fiyat degisikliklerine gore ayarlamalart iceren 4 yillik bir sistem
formtle edilmistir. Harcama tavani uygulamasi, mali konsolidasyon saglandiktan sonra istikrarin
surdirtlebilirligi  icin  kullamlmustir. Harcama tavami merkezi hikimet bitgesinin  %#’tint
kapsamaktadir. Sosyal giivenlik ve yatirim harcamalar tavan kapsaminda iken faiz 6demeleri ve
genel gelirler disindan elde edilen gelirler ile finanse edilen harcamalar tavan dist birakidlmistir. Sistem
mali dengede ya da kamu borglarinda herhangi bir sayisal hedef icermemektedir. Mali dengenin ve
borclanmanin limiti parlamentodaki partiler arasinda ve hitkiimet iginde bir uzlast ile saglanmustir
(Lundback, 2008, Ljungman, 2008).

Reuter (2015), 1994-2012 yillar1 arasinda 23 mali kurala gére 11 AB ilkesinde maliye
politikasinin mali kurallara uyumu incelenmistir. Ampirik analizde sayisal hedef ile sinirlandirilan
degisken ile o degiskenin fiili degeri arasindaki fark incelenmistir. Sonuglara gore tlkeler mali
kurallara ilk yillarda uymakta fakat sonra terk etmektedir. Ancak mali kurallarin konulmas: maliye
politikasint 6nemli Slgiide etkilemektedir. Uyum saglanmadiginda bile mali politikalar, mali kurallara
(sayisal hedeflere ) dogru meyletmekte ve politika yapicilar ve kamu oyu i¢in bir kiyaslama islevi
gormektedir.

Chatagny (2015), vergi gelirlerinin yanls tahmin edilmesinin bitce aciklar tzerinde
dogrudan etkili oldugundan yola ¢ikarak, 1980-2007 déneminde 26 Isvicre kantonundan olusan
panel veri seti kullanarak, vergi tahmin hatalart ve mali kurallar arasindaki iliskiyi incelemistir. Mali
kurallarin hatali tahminleri azalttg1 sonucuna ulagmustir.

Manasse (2000), yikselen sanayi ekonomisi ve gelismis tlkeler olmak tizere 49 ilkenin
1970-2004 verilerini kullanarak yaptigi ekonometrik analizde, agiklarin, borglarin ya da harcamalarin
stnirlandirilmast ile ilgili iyl tasarlanmis mali kurallarin ters cevrimsel (countercyclical) politikalart
arttirdigini, fakat iyl tasarlanmamis mali kurallarin 6zellikle ekonomik gerileme dénemlerinde
dogrusal ¢evrimsellige neden olabilecegi sonucuna varmustir.

Yukaridaki 6rneklerde de gozlenecegi gibi mali kurallarin etkinligi konusundaki literatiir
karstktir. Mali kurallarin actk, bor¢ ya da kamu sektoriintin buytklugint etkiledigine ya da makro-
ckonomik dalgalanmalart 6nledigine dair ampirik literatiirde bir goris birligi yoktur.
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3. Biitgesel prosediirler

Politikacilar, 6zellikle cografi olarak kendi segim bolgelerinde faydasi yogunlasan projeler,
programlar, hibeler gibi dagitim politikalarina karar verirken, ekonomik fayda ve maliyeti, politik
fayda ve maliyete dontistirebilmektedir. Her politikact kendi se¢im boélgesine 6denck aktarmak igin
bu tlir programlarin faydasini asirt gosterme egilimindedir. Ancak maliyetler tiim se¢im bolgelerini
etkileyen vergilerle karsilanmaktadir. Bu politik egilimler, etkin projelerden daha az etkin projelere
dogru sistematik bir sapmaya neden olmaktadir (Weingast vd., 1981). Bu durum sadece cografi
olarak hedeflenen kamusal harcamalar i¢in s6z konusu degildir. Cesitli sosyo-ekonomik gruplart
etkileyen kamu harcamalarinda da politikacilar kendi destekgilerine yonelik harcamalarin faydasini
asir1 gosterme egiliminde olabilmektedir. Literatiirde mali yanilsama olarak adlandirilan bu durum
ortak havuz problemi ve asimetrik bilgi problemi ile iligkilidir. Her harcamact kurulus kendi faaliyet
alanindaki teknoloji ve se¢gmen talepleri konusunda daha fazla bilgiye sahiptir. Asimetrik bilgi, bu
aktorlerin biitce payini arttirmak icin girisimde bulunmalarina firsat yaratabilmektedir. Biitcesel
prosedurler araciligiyla mali  yamilsama, asimetrik bilgi ve ortak havuz probleminin
stntrlandirilabilecegi belirtilmektedir (Von Hagen ve Harden, 1995).

Biitgesel prosedurler, biit¢e kanununun tasarimi, onaylanmast  ve uygulanmasi
asamalarindaki formel ve informel kurallart kapsamaktadir. Bu prosediirler, biitce stirecinde stratejik
etkisi olan katihimcilarin sayisiny, giictini etkiler ve bilgi akisinin diizenlenmesini saglar. Bu nedenle
butgesel ¢tktilara 6nemli etkileri bulunur (Halleberg vd., 2007).

Btitcesel proseduirlerin mali disipline katkist, btitge stirecinin merkezilesmesi ve parcalanmasi
baglaminda ele alinmaktadir. Von Hagen (2002, 2005), Von Hagen ve Harden (1995),
merkezilesmis bir biit¢e siirecinin, politika yapicilart ortak havuz problemini igsellestirmeye ittigini
ve mali yamilsamayr azalttigini, parcalanmis bir butge surecinin ise bunu basaramadigini
belirtmektedir. Von Hagen (2002, 2005)’e gore biitce siirecinin merkezilesmesi, kamu maliyesinde
birbirleriyle rekabet icinde olan tim ¢atismalarin ¢Ozilmesini (amaglarin  uzlastirlmasin)
gerektirmektedir. Buna gore politik aktorler arasinda demokratik bir uzlasmanin saglanarak biitcenin
merkezilesmesi; bitce dist fonlarin kullanilmamasina, biitce tahminlerinin dissal gelismelere baglt
olmamasina (6rnegin harcama programlarinin endekslenmesi ya da acik uclu refah harcamalarr),
mali olmayan kanunlar ile biitge siirecini ilgilendiren kararlarin alinmamasina ve kamu ve 6zel sektor
kuruluslarinin ytikiimltlikleri icin teminat verilmemesi ve sarta baglt yiikiimltliklerin olmamasina
bagldir. Bu ilkelerden sapmalar biitce siirecinin par¢alanmasina yol agmaktadir.

Demokratik — sistemlerde biitce siireci; biitce taslaginin  hazirlanmasi, onaylanmast,
uygulanmast ve denetlenmesi olmak tizere dort asamadan olusur. Siireg iginde yasama, yuriitme ve
yargt erklerinin gesitli rolleri bulunur. Biit¢enin hazirlanmast asamasinda yiiriitme organt etkin bir rol
oynar. Yuriitme, harcamact birimlerin taleplerini bir araya getirir ve biit¢e 6nerisini yasama onayina
sunar. Onay asamasinda, yasama organt biitce taslagt tizerinde degisiklikler yaparak ya da herhangi
bir degisiklik yapmaksizin biitge tasarisini onaylar ya da reddeder. Biitgenin uygulanmasi asamasinda
yuriitme organi buitce 6deneklerini harcamact kuruluslara tahsis eder ve biitge yasast ile uygunlugunu
denetler. Bitcenin son asamast denetleme asamasidir. Yargisal kurumlar, biitce gerceklesmelerinin
biitce kanunlarina uygun olarak yapilip yapilmadigint denetler.

Bitce surecinin ilk t¢ asamasinda, biitce usul kurallarinin etkili bir sekilde tasarlanmasi,
biitcenin merkezilesme derecesini arttirmaktadir. Tlk asamada, yiriitme tyeleri arasindaki catismanin
cOzilmesi gerekmektedir. Yasama onay asamasinda merkezilesmenin unsuru, tartisma ve oy
kullanma usullerinin dizenlenmesini icermektedir. Yasama organinda karar alici sayisinin fazlaligt
nedeniyle ortak havuz sorunu ylritme organina gore daha fazladir. Uygulama asamasinda
yurtitmenin harcamact kuruluglari, biitce yasast ile wuyumlu sekilde smurlandirabilmesi
merkezilesmenin bir unsurudur. Biit¢e kanununun yil icerisinde degistirebilmesinin kolay olmast da
parcalanmayt arttirmakta ve ortak havuz problemine yol agmaktadir (Von Hagen, 2002).

Biitce stirecini belitleyen usul kurallari, hiyerarsik olmayan (ahierarchical) ya da esit oranda
yetkiye sahip olmayan (acollegial) kurumsal diizenlemeler seklinde bir ayrima tabi tutulmaktadir
(Stein vd., 1998). Bitge stirecinin merkezilesmesi icin farkls siyasal sistemlerde, hiyerarsik iliskilere ya
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da esit yetkilere dayanan farkli biitcesel prosedirler onerilmektedir. Bunlar; delegasyona dayali
merkezilesme ve s6zlesmeye dayalt merkezilesmedir.

3.1. Delegasyon yaklagimi

Von Hagen (2002, 2005), delegasyon yaklagimini, yuriitme icindeki ve yasama ve ylriitme
arasindaki hiyerarsik yapilara dayandirir. Bu yaklasimda, biitcenin hazirlanmast ve uygulanmast
asamasinda yuriitme erki gliclidiir. Yiritme organt icinde bir aktor, genellikle maliye bakani, diger
harcamact kurumlart denetleyebilme ve ¢esitli yaptirimlar uygulayabilme giictine sahiptir. Yasama
asamasinda ise gundem belitleme giici yuritmededir. Burada merkezilesmenin derecesini
arttirabilmek icin 6nemli bir unsur, parlamentonun biitce taslagi tizerinde degisiklik yapabilme
kapsamint sinirlandirmaktir. Uygulama agamasinda maliye bakaninin yil i¢inde harcamalarin akisini
izleyebilmesi ve kontrol edebilmesi gerekmektedir. Harcamact kuruluslarin yil icinde maliye
bakanligindan fon kullanmak i¢in izin almast gerekebilir. Maliye bakani yil boyunca nakit limitleri de
koyabilir. Harcamact birimlerin 6deneklerini yilin basinda harcayip, kamu hizmetlerini yerine
getirmeme tehdidi ile ek fon talep etmelerini engellemede nakit limitleri kullanish olabilir.
Odeneklerin degistirilmesi yoluyla orijinal biitcenin degistirilmesi konusunda da siki sinirlar
olmalidir. Fon transferlerinde maliye bakani ya da parlamentonun yetkilendirilmesi gerekmektedir.
Ek biitgelerin kullanilmast kisitlamali, bunun bir norm haline gelmesi engellenmelidir.

3.2. Sozlesme yaklagimi

Von Hagen (2002, 2005), s6zlesme yaklasimini hitkiimet otoritelerinin daha dagmnik olmast
durumunda 6nermektedir. Bu durumda yiiriitme igindeki aktorlerin yetkileri biitce siirecinde daha
esit sekilde dagilmaktadir. Sozlesme yaklasiminda, biitce stireci, ylritme tyeleri arasinda bir dizi
mali hedef tzerinde yapilan bir anlagsma ile baglar. Hedeflerin baglayici nitelikleri pazarlik stirecinde
gorugulir. Pazarlik stireci, ortak havuz probleminin dissalliginin igsellestirilmesinde saglayacak bir
mekanizmadir.  Maliye bakanliginin bu stirecte rold, harcama planlarinin bu siurlar icindeki
tutarliligini degerlendirmektedir. Maliye bakaninin bilgi avantaji vardir ancak stratejik giici yoktur
Birimler arasindaki catisma koalisyon partilerinin liderleri ya da st diizey kabine komiteleri
tarafindan ¢oziilmektedir. Yasama asamasinda biitce giindem belirleme glici yasamadadir. Mali
hedeflerle bitgenin uyumlulugu yasama tarafindan denetlenmektedir. Yasama icinde kurulan
komiteler, yuritmeden bilgi talep edebilmekteditler. Uygulama asamasinda ise delegasyon
yaklasimindaki gibi, maliye bakan1 izleme ve kontrol yetkisine sahiptir.

3.3. Ulke deneyimleri ve ampirik literatiir

Halleberg ve Von Hagen (1999) Avrupa hiikiimetlerinde biitge siirecinin merkezilesmesi ve
mali disiplinin saglanmasinda butgesel prosediitlerin, tlkelerin se¢im sistemi, parti yapist gibi temel
siyasal karakteristiklerine gére hem gelistigini belirtmektedir. Bu tlkelerde hem delegasyon yontemi
hem de sézlesme yontemi gozlenmektedir. Onlara gére Avrupa tlkelerinde tek parti hitkiimetleri
veya aynt gorusteki koalisyon hitkiimetlerinin delegasyon yontemini adapte etmeleri beklenir. Ancak
dagilmis koalisyon hitkimetlerinin sézlesme yaklasimini adapte etmeleri daha olasidir. Bu
varsayimlarinin arkasindaki temel neden delegasyon ve sézlesme yaklasiminin farkli uygulama
mekanizmalari kullanmasidir. Koalisyon hitkiimetlerinde stratejik yetkilerin maliye bakanhgina devri
bir sorun olusturacaktir. Maliye bakant kendi partisinin siyasal ¢ikarlarina 6ncelik verebilir. Ayrica
mali hedefler taahhiidii tek partili hitkimetler icin daha 6nemli iken koalisyonlar icin 6nemli
olmayabilir. Delegasyon yaklasiminda harcamact bakanlar kusurlu davrandiklarinda (mali
hedeflerden saptiginda) gorevden alinir. Bu cezalar birey acisindan agir iken hitkiimetin timuna
etkilemez. Koalisyon hitkiimetlerinde basbakan bakanlart gérevden alma yetkisine sahipse ancak
bunu yapabilir. Genellikle bagsbakanin, koalisyon htukiimetlerinde boyle bir yetkisi yoktur. Koalisyon
hikimetlerinde nihai ceza koalisyonun bozulmasidir.
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Delegasyon yaklasimina gore biitgesel prosediirlerin olusturuldugu tilkelere Fransa, Ingiltere,
Almanya, Ispanya ve Tirkiye érnek verilebilir. Fransiz modelinde basbakanin destekledigi maliye
bakant diger kabine tyelerinin tstiinde, gindem belifleme yetkisine sahiptir. Yasama agamasinda,
patlamento, harcamalart azaltmadik¢a ya da yeni bir kamusal gelir kaynagi olusturmadike¢a biitce
taslagi lzerinde degisiklik yapamamaktadir. Ayrica hikiimet parlamentoyu biitcenin buytk bir
boliimiinii ya da tamamint blok seklinde oylama yapmaya zorlayabilmektedir. Ingiliz biitce
surecinde, maliye bakani ve harcamact birimler arasinda bir dizi gérisme yapilmaktadir. Maliye
bakani, ustiin bilgi, kidem ve bagbakanin destegi ile giicli pazarlik gliciine sahiptir. Biitcenin
oylanmast agamasinda yiiriitme, bunu bir giivenoyu haline doniistirmektedir. Alman delegasyon
modelinde, maliye bakani tiim biitce kararlarini veto edebilme giiciine sahiptir. Biitce hedeflerini
belirlemek, biitce teklifini hazirlamak ve harcama birimleri ile dogrudan gériismek maliye bakanmnin
sorumlulugundadir. Almanya ve Ispanya’da, parlamentoda oylanmis bir biitce Maliye bakani
tarafindan veto edilebilmektedir (Von Hagen, 2002). Turkiye’de biitce taslaginin hazirlanmast
surecinde yuritme organt etkilidir. Bununla birlikte Plan ve Biitce Komisyonu, biitcenin
hazitflanmast ~ strecinde 6nemli kurumlardan biridir ve yiritmenin gicini kismen
stnirlandirmaktadir.  Komisyon dyelerinin - ¢ogunlugu  iktidar partisinden olmakla  birlikte
parlamentodaki diger siyasal partiler de Plan ve Biitce Komisyonu’nda temsil edilmektedir.
Komisyon gelir arttirict ya da gider azaltict teklifler yapabilmektedir. Bitce yasa taslaginin
onaylanmast, Ingiltere’deki gibi parlamentonun hiikiimete giivenoyuna benzemektedir. Genel Kurul
gorismelerinde parlamenterler biitce taslagi tizerinde degisiklik yapamamakta, taslagt bir butiin
halinde onaylamakta ya da reddetmektedir. Ancak giivenoyu almis bir hitkiimetin biitcesi
onaylanmaktadir.’

Sozlesme yaklasimina gore biitce siirecini olusturan iilkelerden bazilart Danimarka, Isvec ve
Irland2’dir. Danimarka ve Isvec’te biitge siireci harcama sirlarint belirleyen bir miizakere ile
baslamaktadir. Harcama limitleri, orta vadeli mali programlardan ya da iktidar partileri arasindaki
koalisyon anlasmalarindan tiiretilmektedir. Irlanda’da da koalisyon anlasmalart kamu borclart
konusunda orta vadeli mali stratejileri ve dolayistyla butce hedeflerindeki yillik muzakereleri
icermektedir (Von Hagen, 2002, Halleberg vd., 2007).

Halleberg vd. (2007), 1985-2004 donemi icin AB dtlkelerinde biitgesel prosediitlerin
belitleyicilerini  tanimlamis, delegasyon ve sozlesme yaklasimlarina gore bltge  siirecinin
merkezilesmesinin mali disiplin tizerinde etkili oldugu sonucuna ulasmistir. Tek parti ya da ideolojik
olarak birbirine yakin partilerin olusturdugu koalisyon htkiimetlerinin oldugu tlkelerde biitce
surecinin merkezilesmesi, maliye bakaninin biitge stirecinde stratejik giice sahip olmastyla (en yetkili
aktor olmastyla) basarilir. Ideolojik olarak daginik koalisyonlar ve diizenli olarak birbirleriyle rekabet
eden partilerin oldugu tlkelerde ise mali disiplinin arttirtlmast, mali hedeflerin saglamlastirilmasini ve
cok yilli hedeflerin olusturulmasini iceren mali s6zlesmelere baghidir.

Von Hagen ve Harden (1995), 12 AB ilkesinde biitce proseditlerinin 4 6zelligini
degerlendirmislerdir. Bunlar; htkiimet igin miuzakerelerin yapisi, parlamento siirecinin yapisi,
butcenin uygulanmasinin esnekligi ve bitce taslaginin bilgi vericiligidir. Butge strecinde, bagbakan
ya da maliye bakant bitce hedefi belitleyebildiginde veya giicli konumda oldugunda,
patlamentonun biitce stirecinde degisiklik yapmasinda sinirlamalar oldugunda, maliye bakant diger
bakanliklara kiyasla daha giigli konumda bulundugunda ve bitge seffaf oldugunda mali
yanilsamanin azaldigint tespit etmislerdir. Bu tlkelerde, kamu harcamalari, biitce agiklart ve kamu
borglarinin GSYH icindeki payt azalmaktadir.

Stein vd. (1998), Latin Amerika tlkelerinde, kamu sektorti buytkligt, mali agiklar, borg
stoku ve maliye politikasinin gevrimsellik derecesi olmak tizere dort 6nemli gostergeye gore biitce
prosedurleri ve mali performans arasindaki iliskiyi incelemislerdir. Biitce strecinde yuriitmenin,
yasama karsisindaki konumunu, yiritme icinde ise maliye bakaninin diger bakanlara karst

3 Turkiye’de bunun iki istisnast bulunmaktadir. 1961 ve 1971 yillan icin hazirlanan butce tasarist reddedildigi icin
hikiimetler diigmustiir.
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konumunu giiclendiren hiyerarsik bir biit¢e prosediiriiniin biitce agigint ve borg stokunu azalttig
sonucuna ulasmuslardir. Yazarlar, Latin Amerika tlkelerinde maliye politikalarindaki ¢evrimselligin
hem standart Keynesyen regetelere, hem neo-klasik gelenege, hem de sanayi tilkeleri deneyimlerine
uymadigi gozleminde bulunmuglardir. Teorik varsayimlarin ve sanayilesmis tlke deneyimlerinin
aksine, Latin Amerika tlkelerinde dogrusal c¢evrimler (procyclical) s6z konusudur. Genisleme
donemlerinde kamu harcamalari artmakta ve vergi gelirleri azalmaktadir. Durgunluk dénemlerinde
ise tam tersi gegerlidir. Ancak analizlerinde, biitce prosedurlerinin dogrusal ¢evrim ve kamu sektéra
buyukligini etkiledigine dair bir bulguya ulasmamuslardir.

Biitgesel prosediitlerin delegasyon ya da sozlesme yaklagimmna gore merkezilestirilmesi,
teorik ve ampirik calismalardan da gortlecegi tizere mali kurallar ile sik1 bir iliski icindedir. S6zlesme
yaklasimina gore mali kurallar olmaksizin biitge strecinin merkezilestirilmesinin ve mali disiplinin
saglanmasinin gi¢ olacag vurgulanmaktadir. Bu goriisin altinda yatan varsayim, farkli hitkiimet
bicimlerinde secimsel hesap verebilirlik dizeyinin farkli olmasidir. Tek parti hikiimetlerinin
se¢gmenlere karst dogrudan sorumlu oldugu ve bu nedenle mali vaatlerinden saptiklart durumlarda
secimsel maliyetlerin arttig1 belirtilmektedir. Bir sonraki secimlerde oylarini diistirmek istemeyen tek
parti hukiimetlerinin daha sorumlu davranmast beklenmektedir. Koalisyon hitkiimetlerinin ise, yetki
ve sorumluluk partiler arasinda paylagildigt icin se¢imsel maliyetlerin de paylasildigt bu nedenle mali
vaatlerden daha kolay sapilabildigi distintilmektedir. Bu tiir hitkimetlerin mali kurallar ve kurallara
uyumu saglayacak yaptirimlar belirledikleri halde mali agidan disiplinli olacaklart varsayilmaktadir.

4. Mali kuruluglar

Literatirde mali kuruluglar, bagimsiz mali kuruluglar ve mali konseyler olmak tizere iki ayr
baglamda ele alinmaktadir. Bagimsiz mali kurulus kavramu ile ifade edilen, hitkimetten (genel olarak
secilmis temsilcilerden) bagimsiz sekilde belirli maliye politikalarini belitleme yetkisine sahip olan
kuruluslardir. Bagimsiz mali kurulusa sahip bir tlke deneyimi bulunmamaktadir. Bununla birlikte
uygulamada pek ¢ok tlkenin mali konseyler olusturdugu gézlenmektedir. Mali konseyler, mali
politikalarda karar verme yetkisine sahip degillerdir. Genel olarak yaptiklart tahminler ve
degerlendirmeler ile hem politika yapicilara hem de halka bilgi saglamaktadirlar.

Asagidaki sekilde bagimsiz mali kuruluslar ile mali konseylerin farkli Gzellikleri
gosterilmektedir.

Sekil: 1 Mali Kuruluslarin Siniflandirilmasi

[ Mali Kuruluglar ]

\

[ Mali Konseyler
I

N

Bagimsiz Mali
Kuruluslar

J

4 \ Bagimsiz Maliye Normatif
Uzun donem Mali kurallar Onceden biitce politikalar degerlend
amaglatin baglaminda belitlenmis tahminlerini Inin irmeler ve
belitlenmesi hedefletin bazi vergi ve saglama nesnel tavsiyeler
(6rnegin borg belirlenmesi harcama analizini de
hedefi) ve onlarla paketlerinin saglama bulunma
tutarll kisa vadeli ayarlanmas J
mali hedefler (z'tdjusting)

(6rnegin mali )
denge)

Kaynak: Debrun vd., 2009
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4.1. Bagimsi1z mali kuruluglar

Bagimsiz bir merkez bankasinin para politikalarinda istikrari saglamadaki basarisi maliye
politikalarinda da bagimsiz mali kuruluslar araciligryla, mali disiplinin saglanabilecegine iliskin
tartismalari giindeme getirmistir. Bagimsiz mali kuruluslar, daha 6nce siyasi stregte belitflenen bir
politik ¢ercevede, maliye politikasinin spesifik yonleri tizerinde karar verme yetkisine sahip
kuruluslardir. Genel olarak literatiirdeki tartigmalar, bu kuruluslara, mali dengenin gerceklestirilmesi
icin, biitce aciklari, borg seviyesi, vergi oranlart gibi spesifik hedefleri belirleme yetkisi verilmesini
onermektedir. Bagimsiz mali kurulus herhangi bir mali kuralin uygulayicisi olarak da kurulabilir.
Ornegin biitce teklifleri mali kuralla gelistiginde kurum, bu teklifi veto etme yetkisine sahip olabilir
(Debrun vd., 2009).

Bununla birlikte maliye politika hedeflerinin bagimsiz mali kuruluslara devredilmesi hem
normatif agidan arzu edilir olmayabilir hem de pozitif sebeplerden 6turi mumkiin olmayabilir.
Maliye politikasinin belirli yonlerinin ya da timintn se¢ilmemis bagimsiz kuruluslara devredilip
devredilemeyecegini belirlemek igin dort temel kriter bulunmaktadir (Debrun, vd., 2009):

e Siyasi temsilciler tarafindan uygulanan politikalar sosyal agidan zararlt sonuglara yol agacak
saptirmalar icermelidir. Maliye politikalart siyasi temsilciler tarafindan en iyi sekilde
tasarlanip uygulaniyor ise bu politikalart bagimsiz mali kuruluslara devretmek igin hicbir
neden bulunmamaktadir.

e Saglam mali politikalarin ne oldugu konusunda fikir birligi olmast gerekmektedir.

e Yetkinin devredildigi bagimsiz mali kuruluslar 6nemli yeniden dagiim sonuglarina yol
acmamalidir.

e Yetki devri, yetkinin devredilmedigi politik alanlarda politik koordinasyon sorunlart
yaratmamalidir.

Yukarida belirtilen dort temel kriterin saglandigt durumlarda belirli maliye politikalarinin
bagimsiz kuruluslara devredilmesi teorik olarak mali disipline katk: saglayabilir. Alesina ve Tabellini
(2007), mali politikalarin hangi durumlarda bagimsiz kuruluslar tarafindan hangi durumlarda
politikacilar tarafindan belirlenmesi gerektigine iliskin normatif bir model gelistirmislerdir. Bu
modele gore politik konu 6nemli teknik bilgi gerektirmiyor ise ya da politikacilarin bu teknik bilgiye
sahip olup olmadigi konusunda bir belirsizlik var ise politika olusturma gérevi politikacilarda
olmalidir. Aksi durumda ise politika olusturma yetkisi biirokratlara devredilebilir. Ornegin para ya
da kamu bor¢ yonetimi politikalarinda teknik bilgi 6nemlidir ve tlke deneyimleri bu gérevlerin Gst
diizey burokratlara devredildigini gostermektedir. Yeniden dagihm tizerinde biyiik etkide bulunan
maliye politikalarinin ise burokratlara devredilmesi mimkiin olmamaktadir. Se¢menler, gelirin
yeniden dagilimi konusundaki tercihlerini actk bir sekilde politika yapicilara iletebilseydi ve bu
politikalarin uygulanmasi konusunda biirokratlara giivenebilseydi, normatif olarak bu gorev
burokratlar tarafindan yerine getirilmesi etkin olabilirdi. Ancak para politikasindan farkli olarak
ideal maliye politikasinin ne oldugu konusunda bir goris birligi bulunmamaktadir. Maliye politikalar
esitlik ve etkinlik arasinda zorlu bir denge kurulmasini gerektirmektedir. Ustelik bu politikalar
onemli 6lciide gelirin yeniden dagilimina neden olmaktadir. Bu normatif nedenlerin yant sira pozitif
nedenlerden ottt de higbir tilkede bagimsiz mali kuruluslar bulunmamaktadir. Politikacilar, mali

politikalarin belitlenmesi yetkisini bagimsiz bir kurulusa devretmek istememekteditler (Debrun, vd.,
2009).

4.2. Mali konseyler

Mali konseyler, bagimsiz mali kuruluslardan farkli olarak politika hedefleri belirlememekte,
mali durumu degerlendirerek bagimsiz bir gozlem mekanizmast olusturmaktadirlar. Bu kurumlar
makroekonomik tasarimlarin tarafsiz  olmasina, mali politikalar arasindaki koordinasyonun
saglanmasina ve eger var ise mali kurallarin etkin bir sekilde uygulanmasina yardim etmektedir.
Bagimsiz gézlem mekanizmast ile seffaflik artmakta, bitge streci ile ilgili dokiimanlar kamu ile
paylasiimakta, biitce tahminlerinin kalitesi artmaktadir. Ayrica mali konseyler, buitce planlart yaparak,
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planlarin uygulanmasini analiz ederek ve tavsiyeler sunarak makroekonomik istikrari, uzun dénem
surdurtlebilirligi destekleyebilmektedirler (Debrun, vd., 2008).

Avrupa Komisyonu, 2006 yilinda tye devletlerde kapsamli bir anket yoluyla ulusal bagimsiz
mali konseyler hakkinda genis bir bilgi seti detlemistir. Bu anket yoluyla, kuruluslarin gérevlerini,
islevlerini, yonetim kurullarinin kompozisyonunu, hitkiimet ya da parlamentoya karst formel
statiisinii, medyadaki gortntrligiinii ve mali politikalar konusundaki kamusal tartismalara etkisini
iceren bilgiler derlenmistir. Mali kurumlarin 6 gorevi tanimlanmistir. Bunlar  (European
Commission, 2014, s.57):

e  Maliye politikast ve kurallarinin izlenmesi

e DPolitikalarin maliyetlendirilmesi

e Makro-ekonomik ve biitge tahminlerinin yapilmast

e Kamu maliyesinin uzun vadeli sirdirtlebilirliginin analizi

e  Mali seffafligin saglanmasi

e  Maliye politikasina iliskin normatif tavsiyelerdir.

Kopits (2011), etkinlik acgisindan mali konseylerin bazi kritik 6zelliklere sahip olmast
gerektigini belirtir. Bunlar agagida siralanmugtir:

@) Mali kurumlar yerel ihtiyaglart (6zelikle seffaflik ve disiplin eksikligini) ele almalidir. Ulkenin
siyasi kiltiriine ve hukuki sistemine uyum saglamalidir. Yurtdisindan uyarlanmamali veya
bélgesel bir otoritenin baskist altinda kurulmamalidir. Ulke igi siyasi uzlagma temel
alinmalidir. Aksi takdirde yerel makamlar ve vatandaglar kurumu, dayatilmis yabanct bir
cisim olarak gbrme egiliminde olurlar.

b) Kurum, bagimsiz, partizan olmayan, teknik acidan yetkin, yasama otganina hesap verebilir
olmalidir. Kurum liderinin atanma sekli (tercihen yasama organi tarafindan) onemlidir.
Parlamenter sistemde, kurum yasama ve yiriitme organindan, baskanlik sisteminde yiiriitme
organindan bagimsiz olmaldir. Kurumun gorev siiresi bir se¢im dongiistinden fazlasini
kapsamali ve yenilenemez olmalidir. Cikar catismasina mahal vermemekle birlikte
hikiimetle olan farklarini agik¢a ifade edebilmelidir. Bitin yasama ve yuritme organlarina
partizan olmayan sekilde hizmet etmeye agik olmalidur.

€) Kurumun mali politika denetimini yapabilmesi icin vasifli teknik elemana ve sinirsiz bilgi
erisimine ihtiyact vardir. Personel acik rekabetle ise alinmali ve diger Ozel/kamu
kurumlariyla baglantist bulunmamalidur.

d) Kurumun temel gorevi, tim mevzuat onerilerinin biitge etkilerini degetlendirmek yoluyla
mali durum ve bor¢ sirdirilebilirligini degerlendirmektir. Periyodik olarak makro-
ckonomik ve demografik varsayimlara dayanan sayisal uzun vadeli senaryolar
hesaplanmalidir. Tim tahminler, veriler ve metodoloji kamuya aciklanmalidir. Diger kamu
denetim kurumlarinin goérevleri ile mali kurumlarin gérevleri cakismamalidir.

e) Yeni olusturulan mali kurum, kisa stirede kendini tanitmali ve faaliyete gecmelidir. Halkin
destegini almast icin ilk ve en 6nemli adim budur.

f) Medya ile etkili iletisim kanallarini ¢ok erken gelistirmelidir. Kurumun maliye politikast
tzerindeki etkisi yasal yaptirimlar ve cezai 6nlemler gibi zotlama yoluyla olmadigt gz 6niine
alindiginda medyanin islevi 6n plana ¢ikmaktadir.

Debrun (2011)’e gbre mali konseylerin basarisi, politikacillar ve se¢menler arasindaki
asimetrik bilgi sorunu ile basa ¢ikma kapasitesine baghdir. Biitce acigt ya da kamu borglar
konusunda taahhiitte bulunanlar politikacllardir. Mali konseyler, 6nceden belitlenen bu
taahhtitlerden sapmalarin olup olmadigint degerlendirebildigi ve degerlendirmelerini kamuya
aciklayarak kamusal tartismaya yol acabildigi Olctide mali disiplin konusunda etkili olacaktir.
Konseylerin gorevlerini yerine getirebilmesi, spesifik belgelere ulasabilir olmasina ve bagimsizligina
baglidir. Boylelikle bagimstz mali kuruluslar, mali hedeflerden sapmalarin nedeninin kot ekonomik
kosullardan mi1 yoksa kot politikalardan mi kaynaklandigini tespit ederek kamuya agiklayabilir.
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Hedeften sapmalarin kisa secimsel maliyetini Ustlenmek istemeyen politikacilar tizerinde bir baski
olusturabilitler.

4.3. Ulke deneyimleri ve ampirik galigmalar

Uygulamada ¢ok ¢esitli mali konsey 6rneklerine rastlanmaktadir. Debrun vd., (2009) ve
Hagemann (2010), tilke 6rneklerinden yola ¢ikarak bu konseyleri ti¢ tipe gore sinuflandirmaktadr.
Birinci tip mali konseyler, mali gelismeleri makro-ekonomik baglamlari ile birlikte analiz eden
konseylerdir. Uzun vadeli mali strdurtlebilitlik hususlarini ve biitge politikalarinin maliyetlerini
hesaplarlar. Tkinci tip mali konseyler, biite gbstergelerinin yant stra makro-ekonomik gostergelere
yonelik tahminlerde bulunurlar. Ucilincii tip konseyler tahmin yapmanin yani sira normatif
degerlendirmelerde bulunur ve htkiimete Oneriler sunar. Pozitif analiz yapan ilk iki tip mali
konseyin, mali seffaflig1 arttirarak acik egilimini sinirlandirmada etkili bir rol tstlenebilecegi belirtilir.
Normatif analiz yapan konseylerin ise maliye politikast ile ilgili btitge 6nerileri araciligryla siyasetciler
tizerindeki kamusal baskiyr arttirarak disiplini saglamada rol iistlenebilecegi vurgulanir.

Bu siniflandirmaya gore, ABD’de Kongre Biitce Ofisi (US Congtressional Budget Office),
Japonya’da Mali Sistem Konseyi (Fiscal System Council), Almanya’da Vergi Tahminleri Calisma
Grubu (Working Group on Tax Estimates), Hollanda’da Merkez Planlama Burosu (Central
Planning Bureau), Kore’de, Ulusal Meclis Butce Biirosu (National Assembly Budget Office),
Meksika’da Kamu Maliyesi Arastirmalart Merkezi (Center for the Study of Public Finance), Isve¢’te
Ulusal Denetim Biirosu (National Audit Office) Kanada’da Parlamenter Biitce Ofisi (Parliamentary
Budget Office) bagimsiz analiz saglayan birinci tip konseylerdir. Avusturya’da Ekonomik
Arastirmalar Enstitiist (The Institute of Economic Research), Sili’de GSYH Trendi icin Danisma
Komitesi (The Advisory Committe for Trend GDP) ve Bakir Fiyatlart Danisma Komitesi (The
Reference Copper Price), Birlesik Krallik’ta Butge Sorumluluk Ofisi (The Office of Budget
Responsibility), makro-ekonomik ya da butgesel tahminler yapan ikinci tip mali konseylerdir.
Belgika’da Yiksek Maliye Konseyi (High Council of Finance), Danimarka’da Ekonomik Konsey
(Economic Council), Isve¢’te Mali Politika Konseyi (Fiscal Policy Council), Avusturya’da Devlet
Bor¢ Komitesi (Government Debt Committe), Macaristan’da Mali Meclis (The Fiscal Council),
Isveg’te Maliye Politikast KKonseyi (Fiscal Policy Council) normatif degerlendirmeler sunan iiciincii
tip konseylerdir (Debrun vd., 2009, Hagemann, 2010, European Commission, 2014).

Hagemann (2010), ilke deneyimlerinden ve karslagtirmali analiz yapan ampirik
calismalarindan yola gikarak, mali konseylerin, mali durum hakkinda arastirma yapan ve bilgi veren
gayti resmi kuruluslarin olmadigt kiictik tilkelerde daha etkili oldugu yorumunu yapmaktadir. Bu tir
tlkelerde mali konseyler finansal ve bilgilendirici kaynaklara erisimi mimkiin kilmaktadir. Bununla
birlikte gayri resmi kuruluslarin medya araciligtyla kamu politikalarina aktif katilimda bulundugu ve
politik streci etkileyebildigi buyiik tlkelerde mali konseylerin mali performansa etkisi ancak yasama
ve yuritme organinin bildigi, kamuya a¢iklanmayan verilere ulagabilitligine baglhdur.

Debrun ve Kumar (2007), Avrupa Komisyonu anket verilerinden elde edilen sayisal mali
kural endekslerini ve mali kurumlara iliskin bilgileri kullanarak, AB tyesi tlkelerde (ve bazt OECD
tyesi tlkelerde) mali konseylerin mali disiplini saglamada konusunda etkilerini analiz etmislerdir.
Bulgularina gére, bu kurumlar, ancak mali taahhitlerin varhiginda, politika yapicilar ile se¢menler
arasindaki asimetrik bilgiyi azaltabilmekte ve etkili olabilmektedirler. Politikacilar, politika olusturma
surecindeki iradelerini azaltmak i¢in sayisal mali hedefler beliflemezler. Mali kural taahhiitleri ile mali
disiplini saglama kararliliklart konusunda se¢menlere sinyal vermeyi amaglarlar. Mali konseyler,
normatif 6nerilerde bulunarak, bitce politikalarini analiz ederek, mali hedefler ile tutarliligs
degerlendirerek, mali durum hakkinda kamuya bilgi verir ve kamusal tartismay: tetikler. Boylelikle
politikacilar tGzerinde kamusal bir bask: olusturur ve mali disipline katkida bulunabilir. Mali kural
kisitlamalart ne kadar yiksek ise ya da konseyin siyasi miidahaleden bagimsizlik derecesi ne kadar
yuksek ise, mali performansa etkisi o kadar artmaktadir.
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Debrun ve Kinda (2014), mali sorumluluk yasalari, mali konsey web siteleri, IMF ¢alisma
tebligleri, tlke yetkilileri, IMF ekonomistlerinin girdileri ve AB ve OECD tye tilkeleri icin Avrupa
Komisyonunun veri tabanindan elde ettigi bilgileri kullanarak yaptigr analizde, iyi tasarlanmis mali
konseylerin, mali performansa katkt sagladigi sonucuna ulagsmistir. Onlara gore iyi tasarlanmis bir
mali konsey, siyasi gelenekler, agik ve borglarin spesifik nedenleri, mali ve beseri sermaye kaynaklart
konusunda tlkeye 6zgii 6zellikleri yansitmalidir. Elde ettigi bulgulara gore, mali konseyler, mali
kurallar1 tamamlayict bir sekilde islev gérmektedir. Operasyonel bagimsizligr olan mali konseyler,
butce tahminleri hazirlayarak, kamuya aciklamakta ve kamusal tartismada giicli bir varlik gosterdigi
takdirde mali kurallara (taahhiitlere) uyumu arttirarak mali performansi iyilestirmekteditler.

5. Sonug ve degerlendirme

Kamu maliyesinin dogasinda, asimetrik bilgi ve asil vekil problemi bulunmaktadir. Bu iki
problem mali yanidsama ve ortak havuz problemine yol acarak, kamu kaynaklarnin asir
tiketilmesine ve mali disiplinsizlige yol agmaktadir. Literatiirde bu problemlerin iistesinden gelmek
icin 6nerilen mali kurallar, butcesel prosedirler ve mali konseyler gibi kurumlarin her biri, diger bir
kurum ile baglantili bir sekilde islev gérmektedir. Mali kurallarin bagarisi, tlkelerin biitcesel
prosedurlerine bagl oldugu gibi, mali konseylerin basarist da mali kurallarin varligina baghdir.
Bununla birlikte tim kurumlarin islevsel olabilmesi, tlkelerin makro-ekonomik ve mali
problemlerinin kaynagina ve bundan daha fazla siyasal sistemlerinin demokratiklik dizeyine bagldir.

Mali kurallarin nihai amact politikacilarin sorumsuz iradi politikalar giitmesini 6nlemek olsa
da, mali kurallar politik iradeden bagimsiz dustintlemez. Genel olarak politikacilar mali istikrarin
saglanmast ve korunmasi konusundaki kararlidiklarini kamu ile paylasmak ve giiven tesis etmek igin
sayisal mali kurallar belirflemekte ya da mali taahhiitlerde bulunmaktadirlar. Ulkelerin siyasal
sistemlerinin 6zellikleri, butge strecindeki aktorlerin rollerini ve guglerini etkileyerek, hem diger
aktorlere hem de topluma karst sorumluluklarinin ¢ergevesini olusturmaktadir. Bir¢ok calismada
yuritme erkinin daginik oldugu siyasal sistemler i¢in mali kurallar 6nerilmekte, ylritme erkinin bir
siyasal partide toplandigt durumlarda ise butgesel prosedurlerin hiyerarsik bir sekilde tasarlanmasinin
mali disipline katk: saglayacagt belirtilmektedir. Ancak hesap verebilirlik mekanizmast islemedigi ve
butce surecinde seffaflik olmadigr takdirde, politikacilar mali kurallart yaratict muhasebe
uygulamalart ile agabilitler. Ayrica butce prosediirleri hiyerarsik bir sekilde tanimlandiginda
harcamact kuruluglar arasindaki catisma maliye bakant ya da bagbakan tarafindan sonlandirilabilse
bile, hitkimetlerin mali taahhiitlerini yerine getirememeleri s6z konusu olabilir. Hiyerarsik bir biitce
sureci ortak havuz problemine ¢6ziim olabilmekle birlikte, toplumsal beklentileri karsilamayabilir.
Toplumun refahini arttiracak kamu hizmetlerinin tirini ve miktarini belitlemede harcamaci
kuruluslarin her birinin sahip oldugu bilgiye ihtiyag duyulmaktadir. Bu anlamda bitge strecinde
karar verici aktorler arasindaki iliskilerin seffaflik temelinde kurulmast, hikimetlerin amaclarini
yerine getirebilmelerinde 6nemlidir.

Politika yapicilar ile toplum arasindaki iliskilerin de seffaflik temelinde kurulmas:
gerekmektedir. Butce streci ve ¢tktilart seffaf olmadigt durumlarda hitkiimetler i¢in segimsel hesap
verebilitlik mekanizmasi islemeyecektir. Bagimsiz bir mali kurum, tlkenin mali durumu hakkinda
toplumu aydinlatarak, politikacilar tizerinde bask: yaratabilir. Ancak nihayetinde boyle bir kurumun
olusturulmasi da tlkenin demokratik kultirt ile alakalidir. Mali konseyin gorevleri, tilkenin mali
sorunlarinin kaynagina gore iyi tasarlanmis olsa da hukiimetten bagimsiz olmadigt ya da toplum
nezdinde taninir ve glvenilir olmadigt takdirde mali disiplini saglama konusunda etkisiz kalacaktir.
Mali konseylerle ilgili tim g¢alismalarda da belirtildigi Gizere mali konseylerin basarisi, hitkimetlerin
kararlihgina, politik uzlastya ve giindem yaratabilme giiciine baghdir.
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Extended English Abstract

Increasing public welfare and ensuring fiscal discipline while making budgetary decisions
present policy makers with two fundamental problems. The first of these problems is the principal-
agent problem and the second is the public budget’s common pool problem. In democratic systems, the
process of transforming social preferences into decisions is made through the agency of elected
representatives and bureaucrats. In this process, moral hazards stemming from the principal-agent
problem are an issue discussion. It is possible that these actors, i.e., policy makers in the political system,
make decisions while holding their personal interests above those of the society they represent. The
common pool problem, however, appears when expenditures are targeted toward specific groups while
costs are covered by every segment of society. Politicians, without internalizing the entirety of costs, can
increase the social welfare of those groups supporting them through certain public services. Such a
situation causes not only budgetary decisions to produce negative externalities but also public
expenditures, budget deficits, and public debt stock to increase. In the literature on public finance, a
variety of fiscal institutions are recommended to overcome these issues and to ensure fiscal discipline —
namely, fiscal rules, budgetary procedures, and fiscal agencies.

In this study, the roles that may be undertaken by fiscal rules, budgetary procedures, and fiscal
institutions are discussed in light of theoretical/empirical studies and national experiences.

Factors leading politicians to devise fiscal rules containing quantitative targets are macro
economical instabilities caused by fiscal policies as well as increases in countries’ deficits and in public
debt stocks. In addition to being designed to realize a number of politicians’ quantitative targets, the
ultimate goal of fiscal rules is to prevent policy makers’ from devising administrative policies that
disrupt fiscal discipline. Additionally, politicians can use fiscal rules not only to share their consistency
with the public regarding the generation and maintenance of fiscal stability but also to establish and
build trust. According to the literature (Kopits, 2001; Kopits, Symansky, 1998; Drazen, 2008; Debrun et
al., 2008), devising fiscal rules in quantitative terms implies a tradeoff between flexibility and simplicity
in design. By foregoing flexibility, a very simple rule can cause procyclicality. However, a rule designed
to be flexible reduces the credibility of fiscal discipline promises. Moreover, when transparency does not
exist, quantitative fiscal rules may encourage creative account practices. Subjects on the efficiency of
fiscal rules in the literature are complex (Lundback, 2008; Ljungman, 2008; Molender, 2008; Kell, 2001;
Roberts, 2008; Von Hagen, 2005; Manasse, 2006). There are no opinions on how fiscal rules affect
deficit, debt, or the size of the public sector or on how to prevent macro economical waves.

In ensuring fiscal discipline, approaches pertaining to designing budgetary procedures make up
one aspect of the debates related to political systems. The literature on this subject (Von Hagen, 2002;
Von Hagen, 2005; Von Hagen & Harden, 1995; Halleberg et al., 2007; Halleber & Von Hagen, 1999;
Stein et al., 1998) emphasizes the need to formulate different designations for the authority and
responsibilities of operative political actors in different political systems. It is stated in theoretical and
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empirical studies that so long as budgetary procedures are well designed, the externalities created by the
common pool problem may be internalized. Budgetary procedures comprise both the formal and
informal rules in the process of devising, ratifying, and implementing budget law. It is emphasized in
theoretic literature that while a centralized budget process will increase fiscal discipline, it is difficult to
generate fiscal discipline in fragmented budget processes. For the budget process to be centralized, two
different methods (i.e., delegation and contract) are recommended. The centralization of budgetary
procedures, according to the delegation or contract approaches, is stringently related to fiscal rules. The
contract approach emphasizes that without fiscal rules, it is very difficult not only for the budget
process to be centralized but also to generate fiscal discipline. The assumption underlying this position
is that in different forms of government, selective accountability varies in degree. Since the incumbent
party is held directly accountable to voters in governments formed by a single majority party, selective
costs increase when they renege on their fiscal promises. A party forming a single majority government
wishing not to lose votes in subsequent elections is expected to act more responsibly. Since in coalition
governments, however, authority and responsibility are shared among parties, selective costs are also
shared, which then renders it easier for parties to renege on the fiscal promises that they have made.
Although such governments designate fiscal rules and sanctions to ensure conformity to these rules, it is
assumed that from a fiscal perspective, they will be disciplined.

Serving the function of an independent auditing mechanism, fiscal agencies emphatically assert
that fiscal discipline may be generated through fiscal transparency. Fiscal agencies acting independent of
government authority may be effective in reducing uncertainties created by macro economical risks in
ensuring harmony with the budget’s middle and long term targets. In the literature, fiscal agencies are
treated in two separate contexts, namely as independent fiscal agencies and fiscal councils (Debrun et
al., 2009). Defined as independent fiscal agencies, these are agencies with the authority to define certain
fiscal policies independently from the government (in general, elected representatives). For normative
and positive reasons (Alesina, Tabellini, 2007), no experiments have been conducted on a country with
independent fiscal agencies. Additionally, this study has revealed that a number of countries have
established fiscal councils. Fiscal councils do not have authority in making fiscal policy decisions. In
general, their work is to provide information to both policy makers and the public in the form of
forecasts and assessments. A wide variety of fiscal councils were also revealed during this study. Taking
countries as examples, Debrun et al., (2009) categorizes these councils into three types. The first
consists of those councils that analyze fiscal developments together with their macro economical
contexts. They calculate issues of long term fiscal viability and the costs of budget policies. The second
group makes forecasts concerning macroeconomic indicators and developments in budget variables.
The third type of councils, in addition to making predictions, makes normative assessments and then
presents recommendations to the government. Making positive analyses, the first two types of councils
are stated to have an effective role in limiting deficit bias by increasing fiscal transparency. Those
councils making normative analyses are stated to have a role in engendering fiscal discipline by
increasing public pressure on politicians through their budget recommendations onfiscal policy.
Hageman (2010), Debrun and Kumar (2007), and Debrun and Kinda (2014) demonstrate that fiscal
councils may, under certain conditions, be successful in generating fiscal discipline.

Every institution, such as fiscal rules, budgetary procedures, and fiscal councils, functions in
unison with another. Just as the success of fiscal rules is tied to a country’s budgetary procedures, so too
is the success of fiscal councils tied to the existence of fiscal rules. In addition, the ability of every
institution to function is tied to the source of a country’s macro economical and fiscal problems and
even more so to the degree of democracy of its political systems. Fiscal rules are ineffective in the event
that the accountability mechanism does not function and there is no transparency in the budget process.
In democratic systems, the success of fiscal institutions is tied to governments’ consistency and political
compromise.
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