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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 not
alternatives to each other, but are rather
complementary to each other. By ensuring
fiscal transparency and mmplementing an
accountability mechanism, fiscal institutions
may generate fiscal discipline.
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Ozet

Kamu maliyesinde, asil-vekil ve ortak havuz
problemi, kamu kaynaklarmin etkin olmayan
sekilde tahsis edilmesine yol agmakta ve mali
bozulmalara neden olmaktadir. Literatiirde bu
sorunlarm tstesinden gelinmesi i¢in ¢esithi mali
kurumlar 6nerilmektedir. Bu ¢alismada, mali
kurallar, btitgesel  prosediirler ve  mali
kuruluglarmm mali disiplini saglamada
ustlenebilecegi roller, teorik, ampirik ¢aligmalar
ve ilke deneyimleri tizerinden tartigilmugtir.
Mali kurallarin  etkinligs, tlkelerin  butgesel
prosedirlerine  bagh  oldugu  gib, mali
konseylerin bagaris1 da mali kurallarm varligina
baglidir. Kurumlar, birbirlerinin alternatifi degil,
tamamlayicisidir. Mali kurumlar mali seffafhg
saglavarak, hesap verebilitlik mekanizmasing
sslettign takdirde mali disiplini saglamaktadir.

Anahtar Kelimeler: Mali disiplin, mali kurallar,
butcesel prosediirler, bagimsiz mali kuruluglar,
mali konseyler
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1. Girig

Bitgesel kararlarin toplumsal refahi arttiracak ve mali disiplini saglayacak sekilde
almmasinda iki temel problem bulunmaktadir. Bunlardan ilki asil vekil problemi ikincisi kamu
biitcesinin  ortak havuz problemidir. Demokratik sistemlerde toplumsal tercihlerin  biitce
kararlarina dénigtarilmest iglemi secilmis temsilciler ve burokratlar aracihgiyla yapilmaktadie. Bu
stirecte asil-vekil probleminden kaynaklanan ahlaki riskler s6z konusudur. Siyasal sistem icinde
ver alan politika yapicilarm, bireysel ¢ikarlarini toplumsal ¢ikarlarinin tstinde tutacak sekilde karar
alabilmeleri miimkiindiir. Ortak havuz problemi ise biitge harcamalari belirli gruplar hedefleyecek
sekilde alindiginda ve maliyetler toplumun tiim kesimlerince karsilandiginda ortaya ¢ikmaktadur.
Politikacilar maliyetlerin  tamamini igsellestirmeden, bazi kamusal hizmetler ile kendilerini
destekleyen gruplarin sosyal refahin arttirabilmektedirler. Bu durum bitce kararlarmin negatif
dissalliklar {iretmesine ve kamu harcamalarinin, biitce aciklarmin, kamu borg stokunun artmasina
vol agmaktadir. Kamu maliyesi literatiiriinde bu sorunlarin {istesinden gelinmesi ve mali disiplinin
saglanmasi icin gesitli yaklasimlar bulunmaktadir. Bunlar, siyasal sisteme iliskin reformlar, mali
kurallar, biitgesel prosedurler, mali kuruluslar seklinde siniflandirilabilir.

Kamu maliyes: ile siyasal sistem arasindaki iligkiyi inceleyen arastirmacilar, ilke
gozlemlerinden yola gikarak, neden farklt siyasal sistemlerin farkli mali ¢iktiar tirettigi sorunsalina
odaklanmaktadirlar. Bu calismalarda, se¢im sistemleri, yasamanin, yiirtitmenin yapist gibi siyasal
sistemin anahtar ozelliklert; secimsel rekabet ve hesap verebilirlik baglaminda ele alinmaktadir.
Pek ¢ok galisma, hesap verebilirligin ve secimsel rekabetin yiiksek oldugu siyasal sistemlerin mali
agidan daha disiplinli olduguna dair ampirik bulgular ortaya koymaktadir.”

Mali kurallarin tarihi ¢ok eski olmakla birlikte, 1990’1arda mali kural uygulamalar: popiiler
hale gelmistir. Ozellikle gelismis tlkelerin biitce agiklarindaki, kamu borg stokundaki artislar, mali
politikalarin yarattigs makroekonomik istikrarsizliklar, bu tlkelerin sayisal hedefler iceren mali
kurallar olusturmasinda etkili olmugtur. Mali kurallar, bircok amaci gerceklestirmek i¢in
tasarlanabilmekle birlikte nihai amag¢ politika vapicilarn mali disiplini bozucu iradi politikalarins
engellemektir. Ayrica politikacilar mali sstikrarin  saglanmas: ve korunmasi konusundaki
kararldiklarint - kamu  ile  paylasmak ve giliven tesis etmek icin de mali  kurallan
kullanabilmektedirler.

Mali disiplinin saglanmasinda biitgesel prosediirlerin tasarimina yonelik yaklagimlar, siyasal
sisteme iliskin tartismalarin bir yontini olugturmaktadir. Bu konudaki literatiir, farkli siyasal
sistemlerde, biitce stirecinde etkili olan politik aktorlerin yetki ve sorumluluklarmimn farkh sekilde
tanumlanmas: geregi tizerinde durmaktadir. Teorik ve ampirik galigmalarda biitcesel prosediirler 1y
tasarlandigs  takdirde ortak havuz probleminin  yarattigr  dissalliklarin  i¢sellestirilebilecegt
belirtilmektedir.

Bagimsiz bir denetim mekanizmast islevi gérecek mali kurulug 6nerileri ise mali disiplinin,
mali seffaflik ile saglanabilecegine vurgu yapmaktadir. Kamu otoritesi altinda 6rgiitlenmis, ancak
hitkiimet otoritesinden bagimsiz faaliyet gosteren mali kuruluslar, biitgenin orta ve uzun vadeli
hedefler ile uyumunun saglanmasmnda, makroekonomik risklerin yarattif belirsizliklert azaltmada
etkili olabilmektedir.

Bu ¢aligmada, mali kurallarin, biitgesel prosediirlerin ve mali kuruluglarm mali disiplini
saglamada tstlenebilecegi roller; teorik, ampirik cahsmalar ve ilke deneyimleri tizerinden

2 Bkz: Persson, T, Roland, G, Tabelliny, G. (1998), “Towards Micropolitical Foundations of Public Finane?”, European
Economic Review, Vol 42, Tssue 3-5, s. 685-694. Persson, T', Roland G., Tabellini G. (2000), “Comparative Politics and
Public Finane?”, Journal of Political Economy, Vol.108, No.6, s.1121-1161. Persson, T, Roland G., Tabellini, G.
(2007), “Electoral Rurles and Governnsent Spending in Parliamentary Democracies”, Quarterly Journal of Political Science,
Vol 2, Issue 2, s. 155-188. Persson, T.,Tabellini, G. (2003), The Economic Eftect of Constitutions (What do the data
say?), MIT Press, Cambridge.




tartigtlmaktadir.  Siyasal sisteme iliskin  yaklagimlar, kendi icerisinde farkli boyutlarda ecle
almabilecek genis kapsamli bir arastirmayr gerektirdigi icin bu c¢ahsma kapsaminda ele
alinmamugtir.

Calismanin ikinci bolimiinde mali kurallar incelenmistir. Bu boliimde mali kurallarin
avantaj ve dezavantajlary, uygulamada yasanabilecek sorunlar, ilke deneyimleri ve ampirik
¢alsmalarin bulgularina yer verilmektedir. Ugiinett bolimde, bitgesel prosediilerlere iliskin
vaklasgimlar incelenmektedir. Bitce sirecinin merkezilesmesinin mali  disiplini  arttiracag,
pargalandigy durumlarda ise mali disiplinin saglanmasinin giic olacag: vurgulanmaktadir. Biitge
stirecinin merkezilesmesi icin delegasyon ve sozlesme yaklagumi olmak tizere farkli yontemler
onerilmektedir. Dordiineti bolimde mali kuruluslar, bagimsiz mali kuruluglar ve mali konseyler
olmak tizere iki ayrt baslkta cle almmaktadir. [k olarak, bu kurumlarin, mali politikalarin
belirlenmesi stirecinde ve uygulanmasi sirecinde; amaclar, araclart ve sahip olmalari gereken
ozelliklere iliskin 6neriler tartisilmaktadir. Tkinci olarak bagimsiz mali kurulusu bulunan bir iilke
ornegi olmadigy icin, mali konseylere iliskin tlke deneyimleri 6rneklendirilmekte ve ampirik
calismalara yer verilmektedir. Dordiincti bolim sonug ve tartismalardir. Bu boliimde, kurumlar
birbirleri ile etkilegimleri baglaminda ele alinmakta ve mali disiplin Gizerindeki etkileri genel olarak
tarttsilmaktadir.

2. Mali kurallar

1990’larin  sonunda Almanya, Ingiltere, ABD, Fransa ve Japonya gibi gelismis
ekonomilerde buitce fazlalari, butce aciklarma dontsmus, az gelismis ve gelismekte olan tlkelerde
ise biitce aciklari daha da kétilesmeye baglamustir. Gelismis ekonomilerde meydana gelen mali
agiklar nedeniyle hikiimetler kiiresel finansal piyasalardan daha fazla borglanmaya baglamustir
(Anderson ve Minarik, 2000). Kamu borglarindaki artiglar, mali politikalarin yol agtig
istikrarsizliklar, biliylimenin yavaglamasi, kamu maliyesini  bask: altma almustir. Borclarin
strdirilebilirliginin saglanmasi, biiytimenin hizlandirilmas: ve dogrusal gevrimlerin (procyclical)
6nlenmesi 1cin bir¢ok merkezi hitkiimet kendi iradi politikalarini smurlandirmak icin mali alanda
kurallar olusturmustur (Debrun vd., 2008).

2.1. Mali kurallann 6zellikleri: Avantaj ve dezavantajlar

Mali kurallar farkls sekillerde tasarlanabilmektedir. Genel olarak bor¢ kurali, biitce dengesi
kural (agik tavani), harcama tavam, gelir kurali olmak tizere dort tiir mali kural uygulamas: vardar.
Acik kuraly; biitce dengest kuralint icerir ve agiklar smurlandirilir. Yatwim harcamalari harig biitce
dengesi esastir. Borg kuraly briit ve net kamu borglarini siurlandir. Harcama kurals; toplam
harcamalara (reel/nominal harcamalardaki artislara) veya spesifik harcama kategorilerine tavan
koyar. Gelir kurals; vergi yitkiini denetim altina alir. (Debrun vd., 2008).

Mali  kurallar  tasarlanirken, g6z 6ntinde bulundurulmasi  gereken birgok faktor
bulunmaktadfflKopits ve Symansky (1998), mali kurallari degerlendirirken bazi kriterler tizerinde
durmaktadir. Kurallar iy1 tanimlanmus, seffaf, yeterli, tutarly, basit, esnek, uygulanabilic ve etkin
olmahdir. Ancak negatif bir digsalliga yol agmaksizin, istenilen sonuglart vermesi beklenen ideal
bir mal kural tasarmmmdan bahsetmek miimkiin degildir. Mali kurallarn bazi nitelikler: digerleri
ile gelismekte ve belirli oranda 6diinlesmeyi igermektedir. Drazen (2004)’e gore kurallarin sayisal
olarak belirlenmesi, tasarimda esneklik ve basitlikle igili 6dinlesmeyt igerir. Cok basit bir kural
esnekligt yok ederken ekonomik geligmelere yanit veremedigi i¢in uzun dénemde mandiriciligs
olmaz. Ciinkii ya ekonomik gelismeler elvermedigi icin kural uygulanamaz ya da degistirilir. Ama
esnek bir kural da mali disiplin vaadinin inandiriciliging azaltie. Aynt zamanda seffafligimn olmadigs
durumlarda sayisal mali kurallar, mali degiskenlerin 6lgiimiintin oldukca zor olmasi ve manipiile




edilme olasihiginin artmasi nedeniyle yaratict muhasebe uygulamalarini tegvik edebilir ve mali
ciktilarin daha da kétiilesmesine yol acabulir.,

Kurala bagli politikalara karss iradi politikalart savunan yaklagima gore, geleneksel mali
amaclarin; stikrarin, gelir dagiliminda adaletin ve etkinligin basarilmasi i¢in iradi politikalar bircok
araca sahiptir. Mali disiplinin saglanmast icin kurallara ihtiyag yoktur. Ayrica kurallara gercekte
bagli kalinmamakta, mali politikalara karst kredibilite saglamak i¢in kullanilmaktadr ve koétiye
kullanima davetiye cikarmaktadir. Yaratict muhasebe (creative account) ile kurallar asilmakta ve
seffaf olmayan uygulamalar ve biitge dis1 faalivetler artmaktadu (Kopits, 2001). Ayrica mali
kurallar dogrusal g¢evrimselligi tesvik edebilmektedir. Dar olarak tanimlanmis acik ve borg
kurallarimin ekonomik olarak kétii zamanlarda daha baglayici olmas: dogrusal cevrimsellige neden
olmakta ve mali daralmalar nedeniyle sik sik ayarlamalar yapilmaktadir. Bunun yani sira mali
kurallar, maliye politikalarin kalitesini bozmakla suclanirlar, Cinkia mali kurallar gerekli mali
ayarlamalar konusunda hicbir bilgi vermezler. Ekonomik dalgalanmalar s6z konusu oldugunda
hangi mali politikalar ile miidahale edilmesi gerektigine dair bir bilgi icermezler. Bu durum
yatirimlar gibi verimli harcamalarin da azalmasina neden olabilirler (Debrun vd., 2008).

Schick (2003), mali kurallarin etkin bir sekild@kalistirilabilmest i¢in politik iradenin énemli
bir unsur oldugunu ortaya koymustur. Ona gore, “Biitge kurallan politik kurallarder. Politik liderler
tarafindan  yapilrlar ve onlar tarafindan wyulurlar ya da wywlmazlar. Mali sirlamalarin  etkinligi,
politikactlarin onlara wyma istedine dayanzr. Kurallar islediginde segmenler ve politikacilar mali disiplint tfercih
ettikleri igindir, ise yaramadiklarenda ise daha fazla barcama ve daba az, vergtyi terah ettiklers igindir”.

2.2. Ulke deneyimleri ve ampirik literatiir

1990’ ydlarda birgok tlke, biitce agify, asirn bor¢lanma, mali istikrarsizlik sorunlar: ile
yiizlesmistir. Bu sorunlar hiikiimetlerin mali kural olusturmasint tegvik edici bir etki yaratmistir.
1990’k yallar ayni zamanda Avrupa Bitliginin (AB) ekonomik ve parasal anlamda bitiinlesme
stirecine hiz verdigi yillardir. Bitiinlesmenin saglanmasi icin tye tlkelerin ekonomilerinin birbirine
vakinlastirlmasi zorunlulugu AB’nin Maastricht kriterleri olarak bilinen, biitge agig1, borg stoku,
enflasyon, faiz oranlar1 ve kur ile ilgili kriterler belirlemesine sebep olmustur. Ozellikle AB
iilkelerinde mali kural uygulamalar yaygimlagsmustir.

1992 yilinda Maastricht Antlasmasr’'nin 104. maddesi ile getirilen smurlamalara gore Gye
iilkelerin genel hitkiimet bor¢ stoku GSYIH nin %60'inin altinda olmali ve agik orani GSYTH nin
%3%inii gegmemelidir. Daha sonra Tstikrar ve Biiyiime Pakti (The Stability and Growth Pact-
SGP, 1997) ile mali kurallar saglamlastirlmustir. Istikrar ve Biiyime Pakty Istikrar ve Uyum
Programlar: (The Stability and Convergence Programmes-SCPs) ile Agit Aciklart Azaltma
Proseduriinden (The Excessive Deficit Procedure-EDP) olusmaktadir. EDP birkac kere revize
edilmistir. [k olarak tye tlkeler icin kamu maliyesinin gozlemlenmesi ile ilgili erken uyart
sistemleri olugturmustur. SGP ve EDP altinda iye ilkeler, mali politikalarini, &zellikle biitce
planlari ile ilgili olarak orta vadede denge ya da fazla ile ilgili hedeflerini iceren yillik Istikrar
Programlari aciklamayi kabul etmislerdir. Tkinci olarak EDP’ye aciklik getirilmistic. %3 acik
limitinin  dénemsel olarak ihlali ve finansal cezalar ile ilgili kurallar daha spesifik olarak
tanumlanmustir. AB mali kurallart farkls tye tlkeler igin farkl etkilerde bulunmugtur. 1992 yilindan
sonra Belcika, Trlanda, Yunanistan, Hollanda gibi bazi tilkelerde asiri aciklar azalma trendine
girmustir. Aksine, Almanya, Fransa, ingiltcrc, I'spanya gibi baz tlkelerde ise genel hikiimet
harcamalarinda artiy yasanmustir. Sonug olarak AB mali kurallari, ironik olarak istikrarli bir mali
altyaps1 olan biiyik tlkeler icin ¢ok fazla etkili olmazken, mali altyapisi istikrarsiz olan kiigiik
ulkelerde daha fazla etkili olmustur (Von Hagen, 2005, Pench, 2008).

1994 yilinda Hollanda, orta dénemli biitge sistemi ile ¢ok yillt harcama tavani uygulamaya
baglamustir. Hollanda’nin orta dénemli biitge sistemine gegmesinin hareket noktast agik/fazla
hedeflerinin yeterince saglanamamasi olusturmustur. Vergi kesintilerine imkan saglayabilmek i¢in




harcamalarin sinirlandirdmast amaglanmustir. Tarthi faktorlerden dolayr Hollanda’da merkezi
hiikiimet, cekirdek hitkiimet sektori, saglik sektorii ve sosyal glivenlik ve isglicti pryasast sektoria
olmak tizere ¢ alt sektore bolunmustir ve merkezi hitkiimet bitgesi harcamalarmin tamami
tavan kapsammndadir. Ekonomik ve Yapisal Gelistirme Fonu (Economic Structure Improvement
Fund-FES), faiz 6demeleri ve genel gelirler disindan elde edilen gelirler ile finanse edilen
harcamalar tavan digindadir (Lundback, 2008, Ljungman, 2008).

Ingiltere’de 1997 yilinda iktidara gelen hikimet, biitceye iki kural getirmistir: Bunlar altin
kural ve strdiiriilebilir yatirsm kuraldir. Altn kurala gore hikimetler sadece yatmmlar icin
borglanabilecektir.  Strdiiriilebilir yatinm  kurahna gére ise kamu sektorii net borglarinin
GSYIH’va orami %40 olmali ve istikrarli bir seviyede tutulmaldir. Ingiltere’de Altin kural ve
strdirilebilir yatirm kurallart ile orta donemli mali planlarin arasindaki biiyik bosluklar mali
kurallara giivenilirligi azaltmis ve inandiriciigint kaybetmistir (Kell, 2001, Roberts, 2008).

1997 yilinda Tsvec orta dénemli biitce sistemine gecmistir. Sistemin ti¢ ayagt vardur: 3 yillik
nominal harcama hedefi, ortalama %2 biitge fazlasi, yerel hitkiimet biitcelerinde denge. Isveg’te
merkezi hiikiimet gelirler: ile finanse edilen biitiin harcamalar tavan igindedir. Harcama tavam
seviyesi, ekonomideki vergi kamasi ve vergi gelirlerine gore belirlenmektedir. Sosyal givenlik
harcamalar tavan kapsaminda iken yatirim harcamalart finansman kaynagina gore tavan icinde ya
da disinda olabilmektedir. Tsvec’te mali kuralin uygulanmasinda hiikiimete biiyiik oranda politik
sorumluluk verilmistir. Parlamentonun biitce stirecin aktif bir rol dstlenmesi, bagimsiz ekonomik
komitelerce yapilan teknik ekonomik tahminler ve uzun dénemin goz éniinde bulundurulmas:
reformun temel ilkelerini olusturmaktadir. Isve¢’te harcama tavani ile ilgili pozitif sonuclar elde
edilmistir (Lundback, 2008, Ljungman, 2008, Molender, 2008).

Avusturya, 2008 yilinda orta vadeli biitge sistemini uygulamaya koyarak 2009 yilindan
itibaren uygulanmak (izere yeni mali yonetim sistemini hayata gegirmistir. Bu sistem harcama
kurallarint icermektedir. Amag mali disiplinin saglanmasy, seffafligin arttirilmass, giicli bir hesap
verebilirlik icin orta vadeli perspektifin etkinlestirilmesidir. Seffaflik ve agiklik sistemin anahtar
unsurudur (Lundback, 2008).

2003 yilinda Finlandiya, orta donemli biitge sistemi ile cok yilli harcama tavan uygulayarak
veni bir malt altyapt uygulamaya baslamsstir. Finlandiya’nmin mali biitge sistemi reformu 1991
vilinda yapilmigtir. Yeni mali sistem ile 1995 yilinda cok yili harcama sistemine gecilmistir.
Bakanliklar temelinde belirlenen 14 yonetim alanina gore, harcama kalemleri yeni iktidara gelen
hitkiimet tarafindan revize edilmistir. Gergek fiyat degisikliklerine gbre ayarlamalart iceren 4 yallik
bir sistem formuiile edilmistir. Harcama tavani uygulamasi, mali konsolidasyon saglandiktan sonra
istikrarmn siirdiirilebilirhigt igin kullanilmigtir. Harcama tavant merkezi hitkiimet biitgesinin *4’tint
kapsamaktadir. Sosyal giivenlik ve yatirim harcamalar: tavan kapsaminda iken faiz ¢demeleri ve
genel gelirler digindan elde edilen gelirler ile finanse edilen harcamalar tavan disi birakilmugtir.
Sistem mali dengede ya da kamu borglarinda herhangi bir sayisal hedef icermemektedir. Mali
dengenin ve bor¢lanmanin limiti parlamentodaki partiler arasinda ve hitkiimet icinde bir uzlag: ile
saglanmustir (Lundback, 2008, Ljungman, 2008).

Reuter (2015), 1994-2012 yilar arasmda 23 mali kurala gére 11 AB tlkesinde maliye
politikastnin mali kurallara uyumu incelenmigtir. Ampirik analizde sayisal hedef ile sinirlandiridan
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 olgiide etkilemektedir. Uyum saglanmadiginda bile mali politikalar, mali
kurallara (sayisal hedeflere ) dogru meyletmekte ve politika yapicilar ve kamu oyu icin bir
kiyaslama sslevi gérmektedir.

Chatagny (2015), vergi gelirlerinin yanls tahmin edilmesinin biitge aciklart tzerinde
dogrudan etkili oldugundan yola ¢ikarak, 1980-2007 déneminde 26 Isvicre kantonundan olusan
panel veri sett kullanarak, vergi tahmin hatalars ve mali kurallar arasindakd iligkiyi incelemigtir. Mali
kurallarin hatali tahminler azalttig1 sonucuna ulasmustir,




Manasse (20006), yikselen sanayi ckonomisi ve gelismis ilkeler olmak tizere 49 ilkenin
1970-2004 verilerit kullanarak yaptigi ekonometrik analizde, aciklarin, borclarm ya da
harcamalarinn  siurlandirdmast  ile  dgili iyt tasarlanmis  mali  kurallarin ters  cevrimsel
(countercyclical) politikalart arttirdigini, fakat iyi tasarlanmamis mali kurallarin 6zellikle ekonomik
gerileme dénemlerinde dogrusal cevrimsellige neden olabilecegi sonucuna varmistir.

Yukandaki 6rneklerde de gozlenecegi gibi mali kurallarm etkinligs konusundaki literatiir
kangiktir. Mali kurallarin acik, bor¢ ya da kamu sektoriinin buyikligini etkiledigine ya da
makro-ekonomik dalgalanmalar1 6nledigine dair ampirik literatiirde bir goriis birligi yoktur.

3. Biitgesel prosediirler

Politikacilar, 6zellikle cografi olarak kendi secim bélgelerinde faydast yogunlasan projeler,
programlar, hibeler gibi dagitim politikalarina karar verirken, ekonomik fayda ve maliyet, politik
fayda ve maliyete dontistiirebilmektedir. Her politikact kendi se¢im bolgesine 6denek aktarmak
icin bu tiir programlarin faydasint asirt gosterme egilimindedir. Ancak maliyetler tiim segim
bolgelerini etkileyen vergilerle karsilanmaktadir. Bu politik egilimler, etkin projelerden daha az
etkin projelere dogru sistematik bir sapmaya neden olmaktadr (Weingast vd., 1981). Bu durum
sadece cografi olarak hedeflenen kamusal harcamalar icin séz konusu degildir. Cesitli sosyo-
ekonomik gruplar: etkileyen kamu harcamalarinda da politikacilar kendi destekgilerine yonelik
harcamalarin faydasmi asirt gosterme egiliminde olabilmektedir. Literatiirde mali yanilsama olarak
adlandirilan bu durum ortak havuz problemi ve asimetrik bilgi problemi ile iliskilidir. Her
harcamact kurulus kendi faaliyet alanindaki teknoloji ve se¢men talepleri konusunda daha fazla
bilgiye sahiptir. Asimetrik bilgi, bu aktérlerin butce payiu arttirmak igin girisimde bulunmalarina
firsat yaratabilmektedir. Biitcesel prosediuler araciigiyla mali yanilsama, asimetrik bilgi ve ortak
havuz probleminin sinirlandirilabilecegt belirtilmektedir (Von Hagen ve Harden, 1995).

Biitcesel prosediirler, biitce kanununun tasarumi, onaylanmasi ve uygulanmasi
asamalarindaki formel ve informel kurallart kapsamaktadir. Bu prosediirler, biitce siirecinde
stratejik etkisi olan katdimcilarin sayisiny, giiciing etkiler ve bilgi akisinin diizenlenmesini saglar.
Bu nedenle biitgesel ¢iktilara 6nemli etkileri bulunur (Halleberg vd., 2007).

Biitcesel prosedirlerin mali  disipline  katkisi, bitce stirecinin  merkezilesmesi  ve
parcalanmas: baglaminda ele alinmaktadir. Von Hagen (2002, 2005), Von Hagen ve Harden
(1995), merkezilesmis bir butge sirecinin, polittka yapicilart ortak havuz  problemini
icsellestirmeye ittigini ve mali yanilsamayi azalttigini, parcalanmus bir biitce stirecinin ise bunu
basaramadigini belirtmektedir. Von Hagen (2002, 2005)°e gore biitge stirecinin merkezilesmesi,
kamu maliyesinde birbirleriyle rekabet icinde olan tim c¢atismalarin ¢ozilmesini (amaclarmn
uzlagtirlmasini) gerektirmektedir. Buna gore politik aktorler arasinda demokratik bir uzlagsmanin
saglanarak bitcenin merkezilesmesi; biitce disi fonlarin kullanlmamasina, biit¢e tahminlerinin
digsal gelismelere bagli olmamasina (6rnegin harcama programlarmm endekslenmesi ya da acik
uclu refah harcamalari), mali olmayan kanunlar ile biitge stirecini ilgilendiren kararlarin
alinmamasina ve kamu ve 6zel sektor kuruluglarinm yiikiimliliikleri icin teminat verilmemesi ve
sarta bagh yiukimliliiklerin olmamasma bagldiw. Bu ilkelerden sapmalar biitge siirecinin
parcalanmasina yol agmaktadir.

Demokratik sistemlerde biitge stirect; biitce taslagmun  hazirlanmasi, onaylanmas,
uygulanmasi ve denetlenmesi olmak tizere dért asamadan olusur. Stireg iginde yasama, ylriitme ve
yargt erklerinin ¢esith rollert bulunur. Bitcenin hazirlanmasi asamasinda yiiriitme organi etkin bar
rol oynar. Yurttme, harcamact birimlerin taleplerini bir arava getirir ve biitge Onerisini yasama
onayma sunar. Onay asamasinda, yasama organi biitce taslagi tizerinde degisiklikler yaparak ya da
herhangi bir degisiklik yapmaksizin biitge tasarisint onaylar ya da reddeder. Biit¢enin uygulanmasi
asamasinda yiritme organt biitge ddencklerini harcamact kuruluslara tahsis eder ve biitge yasast




ile uygunlugunu denetler. Biitgenin son asamast denctleme asamasidir. Yargisal kurumlar, bitge
gerceklesmelerinin butce kanunlarina uygun olarak yapilip yapilmadigini denetler.

Bitge strecinin ilk ti¢ asamasinda, biit¢e usul kurallarmnin etkili bir sekilde tasarlanmass,
biitgenin merkezilesme derecesini arttirmaktadir. Ilk asamada, yiritme tyeleri arasindaki
catismanin ¢ozilmesi gerekmektedir. Yasama onay asamasinda merkezilesmenin unsuru, tartisma
ve oy kullanma usullerinin diizenlenmesini igermektedir. Yasama organinda karar alict sayisinin
fazlalig nedeniyle ortak havuz sorunu yiiriitme organina gore daha fazladir. Uygulama asamasinda
viriitmenin  harcamaci  kuruluglar, biitge yasast ile uyumlu sekilde simrlandirabilmesi
merkezilesmenin bir unsurudur. Biit¢e kanununun yil i¢erisinde degistirebilmesinin kolay olmas:
da parcalanmayt arttirmakta ve ortak havuz problemine yol agmaktadir (Von Hagen, 2002).

Bitge strecini belirleyen usul kurallars, hiyerarsik olmayan (ahierarchical) ya da esit oranda
yetkiye sahip olmayan (acollegial) kurumsal diizenlemeler seklinde bir ayrima tabi tutulmaktadir
(Stein vd., 1998). Biitce stirecinin merkezilesmest icin farkls siyasal sistemlerde, hiyerarsik iliskilere
ya da esit yetkilere dayanan farkl biitgesel prosediirler 6nerilmektedir. Bunlar; delegasyona dayal
merkezilesme ve sozlesmeye dayali merkezilesmedir.

3.1. Delegasyon yaklagimi

Von Hagen (2002, 2005), delegasyon yaklagimin, yiiriitme i¢indeki ve yasama ve yliriitme
arasindaki hiverarsik yapilara dayandirir. Bu yaklagimda, biitcenin hazirlanmasi ve uygulanmass
asamasinda yiritme erki gichidir. Yiritme organt icinde bir aktor, genellikle maliye bakani,
diger harcamaci kurumlart denetleyebilme ve cesith yaptirimlar uygulayabilme giictine sahiptir.
Yasama asamasmnda ise gindem belirleme giict yiiritmededir. Burada merkezilesmenin derecesini
arttirabilmek i¢in dnemli bir unsur, parlamentonun bitce taslagi tizerinde degisiklik yapabilme
kapsamumt sinirlandirmaktir. Uygulama asamasinda maliye bakaninin yil icinde harcamalarin
akasini 1zleyebilmesi ve kontrol edebilmesi gerekmektedir. Harcamaci kuruluslarin yil iginde maliye
bakanligindan fon kullanmak icin izin almasi gerekebilir. Maliye bakani yil boyunca nakit limitleri
de koyabilir. Harcamaci birimlerin 6deneklerint yiln baginda harcayip, kamu hizmetlerini yerine
getirmeme tehdidi ile ek fon talep etmelerini engellemede nakit limitleri kullanishi olabilir.
Odeneklerin degistirilmesi yoluyla orijinal biitcenin degistirilmesi konusunda da siki suurlar
olmalidir. Fon transferlerinde maliye bakant ya da parlamentonun yetkilendirilmesi gerckmektedir.
Ek bitcelerin kullanilmasi kisitlamali, bunun bir norm haline gelmesi engellenmelidir.

3.2. Sozlegme yaklagimi

Von Hagen (2002, 2005), sézlesme yvaklasimini hiikiimet otoritelerinin daha daginik
olmast durumunda o6nermektedir. Bu durumda yiritme icindeki aktorlerin yetkilert biitce
stirecinde daha esit sekilde dagilmaktadir. Sozlesme yaklasiminda, biitce stireci, yuriitme tyeler
arasinda bir dizt mali hedef tizerinde yapilan bir anlasma ile baglar. Hedeflerin baglayict nitelikler
pazarlik  siirecinde gortsilir. Pazarlk  streci, ortak havuz  probleminin  digsalliginin
igsellestirdmesinde saglayacak bir mekanizmadir. Maliye bakanhgmnin bu sirecte rolii, harcama
planlarinin bu siurlar icindeks tutarliigint degerlendirmektedir. Maliye bakanmn bilgi avantaj
vardir ancak stratejik giicti yoktur Birimler arasindaki ¢atigma koalisyon partilerinin liderleri ya da
ist diizey kabine komuteleri tarafindan ¢oztlmektedir. Yasama asamasinda bitce giindem
belirleme giicii  yasamadadir. Mali  hedeflerle biitcenin  uyumlulugu  yasama tarafindan
denetlenmektedir. Yasama iginde kurulan komiteler, ytrtitmeden bilgi talep edebilmektedirler.
Uygulama asamasinda ise delegasyon yaklasimindaki gibi, maliye bakani izleme ve kontrol
vetkisine sahiptir.




3.3. Ulke deneyimleri ve ampirik literatiir

Halleberg ve Von Hagen (1999) Avrupa hiikiimetlerinde biitge stirecinin merkezilesmesi
ve mali disiplinin saglanmasinda biitgesel prosediirlerin, tlkelerin secim sistemi, parti yapist gibi
temel siyasal karakteristiklerine gore hem gelistigini belirtmektedir. Bu tlkelerde hem delegasyon
yontemi hem de sozlesme yontemi gozlenmektedir. Onlara gore Avrupa tilkelerinde tek parti
hiikiimetleri veya aym goriisteki koalisyon hiikiimetlerinin delegasyon yontemini adapte etmelert
beklenir. Ancak dagidmus koalisyon hiikiimetlerinin sézlesme yaklasimini adapte etmeleri daha
olasidir. Bu varsayimlarinin arkasindaki temel neden delegasyon ve soézlesme yaklagiminin farkl
uygulama mekanizmalar: kullanmasidir. Koalisyon hitkiimetlerinde stratejik yetkilerin maliye
bakanhgina devri bir sorun olusturacakti. Maliye bakani kendi partisinin siyasal ¢ikarlarina
oncelik verebilir. Ayrica mali hedefler taahhiidi tek partili hitkiimetler icin daha 6nemli iken
koalisyonlar i¢in 6nemli olmayabilir. Delegasyon yaklasgiminda harcamact bakanlar kusurlu
davrandiklarinda (mali hedeflerden saptiginda) gorevden alinir. Bu cezalar birey acisindan agur
tken hiikiimetin timiini etkilemez Koalisyon hiitkiimetlerinde bagbakan bakanlari gérevden alma
vetkisine sahipse ancak bunu yapabilir. Genellikle bagbakanin, koalisyon hitkiimetlerinde béyle bir
yetkisi yoktur, Koalisyon hitkiimetlerinde nihai ceza koalisyonun bozulmasidir.

Delegasyon yaklagimmna gore bitcesel prosediirlerin olusturuldugu iilkelere Fransa,
Ingiltere, Almanya, Ispanya ve Tirkiye ornek verilebilir. Fransiz modelinde basbakanin
destekledigi maliye bakant diger kabine iiyvelerinin tistiinde, giindem belirleme yetkisine sahiptir.
Yasama asamasinda, parlamento, harcamalart azaltmadikea ya da yeni bir kamusal gelir kaynag
olusturmadikca biitce taslagi tizerinde degisiklik yapamamaktadir. Ayrica hikiimet parlamentoyu
biitgenin biyiik bir bolimiini ya da tamamini blok seklinde oylama yapmaya zorlayabilmektedir.
Ingiliz butce siirecinde, maliye bakami ve harcamaci birimler arasinda bir dizi goriisme
vapilmaktadir. Maliye bakans, stiin bilgi, kidem ve basbakanin destegi ile giiclii pazarlik giictine
sahiptir. Biitgenin oylanmast asamasinda ytriitme, bunu bir giivenoyu haline dontstiirmektedir.
Alman delegasyon modelinde, maliye bakani tiim biitce kararlarint veto edebilme giictine sahiptir.
Bitce hedeflerini belirlemek, biitce teklifini hazirlamak ve harcama birimleri ile dogrudan
goriismek maliye bakamnin sorumlulugundadir. Almanya ve Ispanya’da, parlamentoda oylanmis
bir biitce Maliye bakant tarafindan veto edilebilmektedir (Von Hagen, 2002). Tiirkiye’de biitce
taslagimn  hazwlanmasi strecinde yiritme organt etkilidir. Bununla birlikte Plan ve Btge
Komisyonu, biit¢cenin hazirlanmas: stirecinde 6nemli kurumlardan biridir ve yuriitmenin giictinii
kismen sinirlandirmaktadr. Komisyon tyelerinin ¢ogunlugu iktidar partisinden olmakla birlikte
parlamentodaki diger siyasal partiler de Plan ve Biitce Komisyonu'nda temsil edilmektedir.
Komisyon gelir arttirict ya da gider azaltici teklifler yapabilmektedir. Biitce yasa taslaginmn
onaylanmast, jngiltere’deki gibi parlamentonun hiikiimete giivenoyuna benzemektedir. Genel
Kurul goriigmelerinde parlamenterler biitce taslagy tzerinde degisiklik yapamamakta, taslag: bir
biitiin halinde onaylamakta ya da reddetmektedir. Ancak glivenoyu almis bir hitkiimetin biitcesi
onaylanmaktadur.?

Sozlesme yaklasimina gore biitce stirecini olusturan tlkelerden bazilari Danimarka, Isvec
ve Irlanda’dir. Danimarka ve Isvec’te biitce siireci harcama sirlarint belirleyen bir miizakere ile
baslamaktadir. Harcama limitleri, orta vadeli mali programlardan ya da iktidar partileri arasindaki
koalisyon anlasmalarindan tiiretilmektedir. Trlanda’da da koalisyon anlasmalart kamu borglar:
konusunda orta vadeli mali stratejiler1 ve dolaysiyla biitge hedeflermdeki yilhik miizakereler:
icermektedir (Von Hagen, 2002, Halleberg vd., 2007).

Halleberg vd. (2007), 1985-2004 donemi icin AB dlkelerinde biitcesel prosediirlerin
belirleyicilerini  taumlamus, delegasyon ve sozlesme vyaklasimlarina gore butge strecinin
merkezilesmesinin mali disiplin {izerinde etkili oldugu sonucuna ulagmustir. Tek parti ya da

* Tiickiye’de bunun ki istisnasi bulunmaktadic. 1961 ve 1971 yillan icin hazdanan bitce tasans: reddedildigi icin
hiikiimetler diismiistiir.




ideolojik olarak birbirine yakin partilerin olusturdugu koalisyon hiikiimetlerinin oldugu tlkelerde
bitce strecinin merkezilesmesi, maliye bakannn bitce stirecinde stratejik glice sahip olmasiyla
(en yetkili aktor olmasiyla) basarilr. Ideolojik olarak dagmik koalisyonlar ve diizenli olarak
birbirleriyle rekabet eden partilerin oldugu tilkelerde ise mali disiplinin arttirilmasi, mali hedeflerin
saglamlastirilmasint ve cok yilli hedeflerin olusturulmasimnt iceren mali s6zlesmelere baglidir.

Von Hagen ve Harden (1995), 12 AB dlkesinde butge prosedirlerinin 4 6zelligini
degerlendirmislerdir. Bunlar; hikimet icin miizakerelerin yapisi, parlamento siirecinin yapisi,
biitgenin uygulanmasinm esnekligi ve biitge taslaginin bilgi vericiligidir. Biitge stirecinde, bagbakan
ya da maliye bakani biitce hedefi belirleyebildiginde wveya giigli konumda oldugunda,
parlamentonun biitce siirecinde degisiklik yapmasinda siirlamalar oldugunda, maliye bakan
diger bakanliklara kiyasla daha gichi konumda bulundugunda ve butge seffaf oldugunda mali
yanlsamanm azaldigini tespit etmislerdir. Bu tilkelerde, kamu harcamalars, biitce aciklart ve kamu
borglarinin GSYH igindeki payr azalmaktadir.

Stein vd. (1998), Latin Amerika ilkelerinde, kamu sektorii biytikligi, mali agiklar, borg
stoku ve maliye politikasinmn cevrimsellik derecest olmak tizere dért 6nemli gostergeye gore biitce
prosediirleri ve mali performans arasindaki iliskiyi incelemislerdir. Biitce surecinde yuritmenin,
vasama karsisindaki konumunu, yiaratme icinde ise maliye bakammn diger bakanlara kars:
konumunu giiclendiren hiyerarsik bir biitce prosediiriiniin biitce acigint ve borg stokunu azalttig
sonucuna ulasmiglardir. Yazarlar, Latin Amerika iilkelerinde maliye politikalarindaki ¢evrimselligin
hem standart Keynesyen recetelere, hem neo-klasik gelenege, hem de sanayi iilkeleri
deneymmlerine uymadigi gozleminde bulunmuslardir. Teorik varsayimlarin ve sanayilesmis tlke
deneyimlerinin aksine, Latin Amerika tlkelerinde dogrusal ¢evrimler (procyclical) séz konusudur.
Genisleme dénemlerinde kamu harcamalart artmakta ve vergi gelirlert azalmaktadir. Durgunluk
donemlerinde ise tam tersi gegerlidir. Ancak analizlerinde, buitge prosediirlerinin dogrusal ¢eviim
ve kamu sektori buytkligiuni etkiledigine dair bir bulguya ulasmamuslardur.

Bitcesel prosedirlerin delegasyon ya da sozlesme yaklasimina gore merkezilestirilmest,
teorik ve ampirik ¢alismalardan da gorilecegi tizere mali kurallar ile skt bir iliski icindedir.
Sozlesme yaklagimina gore mali kurallar olmaksizin biitce stirecinin merkezilestirilmesmnin ve mali
disiplinin saglanmasinun giic olacag: vurgulanmaktadir. Bu goriigiin altinda yatan varsayum, farkl
hikiimet bi¢imlerinde secimsel hesap verebilirhk diizeyinin  farkl olmasidir. Tek parti
hitkiimetlerinin segmenlere karst dogrudan sorumlu oldugu ve bu nedenle mali vaatlerinden
saptiklars durumlarda se¢imsel maliyetlerin arttig belirtilmektedir. Bir sonraki segimlerde oylarin
disirmek istemeyen tek parti hikimetlerinin daha sorumlun davranmas: beklenmektedir.
Koalisyon hiikiimetlerinin ise, yetki ve sorumluluk partiler arasinda paylasildigs icin segimsel
maliyetlerin de paylasildigi bu nedenle mali vaatlerden daha kolay sapilabildigi dustunulmektedir.
Bu tir hiikiimetlerin mali kurallar ve kurallara uyumu saglayacak vaptirrmlar belirledikleri halde
mali acidan disiplinli olacaklart varsayilmaktadir.

4. Mali kuruluglar

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

Asagidaki gekilde bagimsiz mali kuruluslar ile mali konseylerin farkli 6zellikler:
gosterimektedir.
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amaglarin baglaminda belidenmis tahminlerini I irmeler ve
beliclenmesi hedeflerin baz vergl ve saglama nesnel tavsiyeler
(Brnegin borg beliclenmes: harcama analizini de
hedeft) ve onlada paketletinin saglama bulunma

tutach kisa vadeli
mali hedetler
(Brnegin mah
denge)

ayarlanmast
(adjusting)

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

Bagimsiz bir merkez bankasinn para politikalarinda istikrart saglamadaki bagaris1 maliye
politikalarinda da bagimsiz mali kuruluglar aracihigiyla, mali disiplinin saglanabilecegine iliskin
tartismalar1 giindeme getirmistir. Bagimsiz mali kuruluslar, daha 6nce siyasi stirecte belirlenen bir
politik cercevede, malive politikasinin spesifik yonleri tzerinde karar verme yetkisine sahip
kuruluslardir.  Genel olarak literatirdeki tartigmalar, bu  kuruluglara, mali dengenin
gerceklestirilmesi igin, buitge agiklari, borg seviyesi, vergi oranlart gibi spesifik hedefleri belirleme
vetkisi verilmesim dnermektedir. Bagimsiz mali kurulus herhangi bir mali kuraln uygulayicist
olarak da kurulabilir. Ornegin biitce teklifleri mali kuralla celistiginde kurum, bu teklifi veto etme
yetkisine sahip olabilir (Debrun vd., 2009).

Bununla birlikte maliye politika hedeflerinin bagimsiz mali kuruluglara devredilmesi hem
normatif agidan arzu edilir olmayabilir hem de pozitif sebeplerden 6tirii miimkiin olmayabilir.
Maliye politikasinin belirli yonlerinin ya da timiinin secilmemis bagimsiz kuruluslara devredilip
devredilemeyecegini belirlemek icin dort temel kriter bulunmaktadir (Debrun, vd., 2009):

e Siyasi temsilciler tarafindan uygulanan politikalar sosyal agidan zararl sonuglara yol agacak
saptirmalar icermelidir. Maliye politikalart siyasi temsilciler tarafindan en 11 sekilde
tasarlanip uygulamyor ise bu politikalart bagimsiz mali kuruluslara devretmek icin hicbir
neden bulunmamaktadr.

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

o Yetkinin devredildifi bagimswz mali kuruluslar énemli yeniden dagilm sonuglarina yol
acmamalidrr.

e Yetki devri, yetkinin devredilmedigi polink alanlarda politik koordinasyon sorunlan
yaratmamalidir.

Yukanida belirtilen dort temel kriterin saglandigy durumlarda belirli maliye politikalarinin
bagimsiz kuruluslara devredilmesi teorik olarak mali disipline katks saglayabilir. Alesina ve
Tabellint (2007), mali politikalarin hangi durumlarda bagimsiz kuruluglar tarafindan hang
durumlarda politikacilar  tarafindan  belirlenmesi  gerektigine iliskin  normatif bir model
gelistirmiglerdir. Bu modele gore polittkk konu 6nemli teknik bilgt gerektirmiyor ise ya da
politikacilarin bu teknik bilgiye sahip olup olmadigi konusunda bir belirsizlik var ise politika
olusturma gorevi politikacilarda olmalidir. Aksi durumda ise polittka olusturma  yetkisi
biirokratlara devredilebilir. Ornegin para ya da kamu borc yénetimi politikalarinda teknik bilgi




6nemlidir ve tlke deneyimleri bu gorevlerin tst diizey buirokratlara devredildigini gostermektedir.
Yeniden dagilm tzerinde buayik etkide bulunan maliye politikalarmin  i1se  burokratlara
devredilmesi miimkiin olmamaktadir. Se¢gmenler, gelirin yeniden dagilimi konusundaki tercihlerini
acik bir sekilde politika yapicilara iletebilseydi ve bu politikalarn uygulanmas: konusunda
biirokratlara giivenebilseydi, normatif olarak bu gorev biirokratlar tarafindan yerine getirilmes:
etkin olabilirdi. Ancak para politikasindan farkh olarak ideal maliye politikasinin ne oldugu
konusunda bir goris birligi bulunmamaktadir. Maliye politikalar esitlik ve etkinlik arasinda zorlu
bir denge kurulmasin gerektirmektedir. Ustelik bu politikalar 6nemli dlgiide gelirin yeniden
dagilimina neden olmaktadir. Bu normatif nedenlerin yami sira pozitif nedenlerden 6tird de
hicbir tilkede bagmmsiz mali kuruluslar bulunmamaktadir. Politikacilar, mali politikalarin
belirlenmesi yetkisini bagimsiz bir kurulusa devretmek istememektedirler (Debrun, vd., 2009).

4.2. Mali konseyler

Mali konseyler, bagimsiz mali kuruluglardan farkls olarak politika hedeflert belirlememekte,
mali durumu degerlendirerek bagimsiz bir gozlem mekanizmasi olusturmaktadirlar. Bu kurumlar
makroekonomik tasarimlarin  tarafsiz  olmasma, mali politikalar arasindaki koordinasyonun
saglanmasina ve eger var ise mali kurallarin etkin bir sekilde uygulanmasina yardim etmektedir.
Bagimsiz gozlem mekanizmast ile seffaflik artmakea, bitge siirect ile ilgili dokiimanlar kamu ile
paylasilmakta, biitce tahminlerinin kalitesi artmaktadir. Ayrica mali konseyler, biitce planlars
vaparak, planlarin uygulanmasmi analiz ederck ve tavsiyeler sunarak makrockonomik istikrari,
uzun déonem stirdirtlebilirligi destekleyebilmektedirler (Debrun, vd., 2008).

Avrupa Komisyonu, 2006 yilinda iye devletlerde kapsamli bir anket yoluyla ulusal
bagimsiz mali konseyler hakkinda genis bir bilgi seti derlemistir. Bu anket yoluyla, kuruluslarin
gorevleriny, islevlerini, yonetim kurullarinin kompozisyonunu, hitkiimet ya da parlamentoya kars
formel statisiini, medyadaki gorinirlagini ve mali politikalar konusundaki kamusal tartigmalara
etkisini iceren bilgiler derlenmistir. Mali kurumlarin 6 gorevi tanimlanmustir. Bunlar (European
Commission, 2014, s.57):

® Maliye politikast ve kurallarinin izlenmesi
® Dolitikalarin maliyetlendirilmesi
® Makro-ckonomik ve biit¢e tahminlerinin yapilmasi

Kamu maliyesinin uzun vadeli stirdiirtlebilirliginin analizi
Mali seffafligin saglanmasi

Maliye politikasina iliskin normatif tavsiyelerdir.
Kopits (2011), etkinlik agisindan mali konseylerin bazi kritik 6zelliklere sahip olmasi
gerektigini belirtir. Bunlar asagida siralanmugtir:

a) Mali kurumlar yerel ihtiyaclart (6zelikle seffaflik ve disiplin eksikliging) ele almalidir.
Ulkenin siyasi kiiltiirine ve hukuki sistemine uyum saglamalidir. Yurtdisindan
uyarlanmamal: veya bolgesel bir otoritenin baskist altinda kurulmamalidir. Ulke ici siyasi
uzlasma temel alinmalidir. Aksi takdirde yerel makamlar ve wvatandaslar kurumu,
dayatihmg yabanci bir cisim olarak gorme egilimmde olurlar.

b) Kurum, bagimsiz, partizan olmayan, teknik agidan yetkin, yasama organina hesap verebilir
olmalidir. Kurum liderinin atanma sekli (tercthen yasama orgami tarafindan) 6nemlidir.
Parlamenter sistemde, kurum yasama ve yiritme organndan, bagkanlik sisteminde
yiritme organindan bagimsiz olmalidir. Kurumun gérev stresi bir se¢im dongiisiinden
fazlasim kapsamali ve yenilenemez olmalidir. Cikar ¢atismasina mahal vermemekle birlikte
hitkiimetle olan farklarini agikea ifade edebilmelidir. Biitiin yasama ve yiiriitme organlarina
partizan olmayan sekilde hizmet etmeye agik olmalidir.




¢) Kurumun mali politika denetimini yapabilmesi igin vasifli teknik elemana ve siursiz bilgi
erisimine thtiyact vardir. Personel acgik rekabetle ise alinmali ve diger 6zel/kamu
kurumlariyla baglantis1 bulunmamalidar.

d) Kurumun temel gorevi, tiim mevzuat énerilerinin biitce etkilerini degerlendirmek yoluyla
mali durum ve borg strdirilebilirligini degerlendirmektir. Periyodik olarak makro-
ekonomik ve demografik varsayimlara dayanan sayisal uzun  vadeli senaryolar
hesaplanmalidir. Ttim tahmunler, veriler ve metodoloji kamuya aciklanmalidir. Diger kamu
denetim kurumlarimin gorevleri ile mali kurumlarin gorevleri cakigmamalidir.

€) Yeni olusturulan mali kurum, kisa sturede kendini tanitmalt ve faaliyete gecmelidir. Halkin
destegini almas1 i¢in ilk ve en 6nemli adim budur.

f) Medya ile etkili iletisim kanallarins ¢ok erken gelistirmelidir. Kurumun maliye politikast
tizerindeki etkisi yasal yaptirimlar ve cezai onlemler gibi zorlama yoluyla olmadig: g6z
ontne alindiginda medyamn islevi 6n plana ¢ikmaktadur.

Debrun (2011)’e goére mali konseylerin basarisi, politikacilar ve se¢menler arasmdaki
asimetrik bilgi sorunu ile baga ¢ikma kapasitesine baglidir. Biitce acigi yva da kamu borglan
konusunda taahhiitte bulunanlar politikacilardir. Mali konseyler, 6nceden belirlenen bu
taahhiitlerden sapmalarin olup olmadigini degerlendirebildigi ve degerlendirmelerini kamuya
agiklayarak kamusal tartigmaya yol acabildigi 6lgiide mali disiplin konusunda etkili olacaktur.
Konseylerin  gorevlerini  verine getirebilmesi, spesifik  belgelere ulasabilir  olmasma  ve
bagimsizligina baghdir. Béylelikle bagmmsiz mali kuruluglar, mali hedeflerden sapmalarin
nedeninin kéti ekonomik kogullardan mu yoksa koti politikalardan mi kaynaklandigini tespit
ederek kamuya aciklayabilir. Hedeften sapmalarin kisa secimsel maliyetini tstlenmek istemeyen
politikacilar tizerinde bir bask: olusturabilirler.

4.3. Ulke deneyimleri ve ampirik galigmalar

Uygulamada ¢ok cesitli mali konsey 6rneklerine rastlanmaktadir. Debrun vd., (2009) ve
Hagemann (2010), iilke 6rneklerinden yola ¢ikarak bu konseyleri ti¢ tipe gore simflandirmaktadir.
Birinci tip mali konseyler, mali gelismeleri makro-ekonomik baglamlart ile birlikte analiz eden
konseylerdir. Uzun vadeli mali strdirilebilirlik hususlarini ve bitge politikalarinm maliyetlerini
hesaplarlar. Tkinci tip mali konseyler, buitge gostergelerinin yam sira makro-ekonomik gostergelere
yonelik tahminlerde bulunurlar. Uctincii tip konseyler tahmin yapmanin yani sira normatif
degerlendirmelerde bulunur ve hikiimete ¢neriler sunar. Pozitif analiz yapan ilk ki tip mali
konseyin, mali seffafligr arttirarak acik egilimini sinirlandirmada etkili bir rol tstlenebileceg
belirtilir. Normatif analiz yapan konseylerin ise maliye politikasi ile ilgili biitce 6nerilert araciligiyla
siyasetgiler tizerindeki kamusal baskiy1 arttirarak disiplini saglamada rol tstlenebilecegi vurgulanir.

Bu smiflandirmaya gore, ABD’de Kongre Biitce Ofisi (US Congressional Budget Office),
Japonya’da Mali Sistem Konseyi (Fiscal System Council), Almanya’da Vergi Tahminleri Caligma
Grubu (Working Group on Tax Estmates), Hollanda’da Merkez Planlama Biirosu (Central
Planning Bureau), Kore’de, Ulusal Meclis Biitce Biirosu (National Assembly Budget Office),
Meksika’da Kamu Maliyesi Aragtirmalart Merkezi (Center for the Study of Public Finance),
Isveg’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 Enstitisii (The Institute of Economic Research), Sil'de GSYH Trend:
igin Danisma Komitesi (The Advisory Committe for Trend GDP) ve Bakir Fiyatlart Danigma
Komitesi (The Reference Copper Price), Birlesik Krallillta Biitge Sorumluluk Ofisi (The Office
of Budget Responsibility), makro-ekonomik ya da biitcesel tahminler yapan ikinci tip mali
konseylerdir. Belgika’da Yiksek Maliye Konseyir (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), Isve¢’te Maliye Politikas: Konseyi (Fiscal Policy Council) normatif
degerlendirmeler sunan t¢tinct tip  konseylerdir (Debrun vd., 2009, Hagemann, 2010, European
Commission, 2014).

Hagemann (2010), tlke deneyimlerinden ve karsilastirmali analiz yapan ampirik
calismalarindan yola cikarak, mali konseylerin, mali durum hakkinda arastirma yapan ve bilgi
veren gayri resmi kuruluslarin  olmadigr kigik dlkelerde daha etkili oldugu  yorumunu
yapmaktadir. Bu tiir tilkelerde mali konseyler finansal ve bilgilendirici kaynaklara erisimi mimkiin
kilmaktadir. Bununla birlikte gayri resmi kuruluglarin medya araciligryla kamu politikalarina aktif
katibmda bulundugu ve politik stireci etkileyebildigi biiyiik tlkelerde mali konseylern mali
performansa etkisi ancak yasama ve yiriitme organmn bildigi, kamuya aciklanmayan verilere
ulagabilirligine baghdsr.

Debrun ve Kumar (2007), Avrupa Komisyonu anket verilerinden elde edilen sayisal mali
kural endekslerini ve mali kurumlara iligkin bilgileri kullanarak, AB fyesi tlkelerde (ve baz
OECD dyest tilkelerde) mali konseylerin mali disiplini saglamada konusunda etkilerini analiz
etmislerdir. Bulgularia gore, bu kurumlar, ancak mali taahhtitlerin varliginda, politika yapicilar ile
se¢menler arasindaki asimetrik bilgiyi azaltabilmekte ve etkili olabilmektedirler. Politikacilar,
politika olusturma surecindeki iradelerini azaltmak icin sayisal mali hedefler belirlemezler. Mali
kural taahhtitleri ile mali disiplini saglama kararhiliklar1 konusunda se¢menlere sinyal vermeyi
amaglarlar. Mali konseyler, normatif ¢nerilerde bulunarak, biitce politikalarmi analiz ederek, mali
hedefler ile tutarlihg: degerlendirerek, mali durum hakkinda kamuya bilgi verir ve kamusal
tartismayi tetikler. Boylelikle politikacilar tizerinde kamusal bir bask: olugturur ve mali disipline
katkida bulunabilir. Mali kural kisitlamalari ne kadar yiiksek ise ya da konseyin siyasi miidahaleden
bagimsizlik derecesi ne kadar yiiksek 1se, mali performansa etkist o kadar artmaktadir.

Debrun ve Kinda (2014), mali sorumluluk yasalari, mali konsey web siteleri, IMF ¢alisma
tebligleri, tlke yetkililers, IMF ekonomistlerinin girdileri ve AB ve OECD uye tlkeler1 i¢in Avrupa
Komisyonunun veri tabanindan elde ettigt bilgileri kullanarak yaptigr analizde, iy1 tasarlanmis mali
konseylerin, mali performansa katki sagladign sonucuna ulasmustie. Onlara gbre ivi tasarlanmig bir
mali konsey, siyasi gelenekler, acik ve borglarin spesifik nedenleri, mali ve beseri sermaye
kaynaklart konusunda ilkeye ozgi ozellikleri yansitmalidir. Elde ettigi bulgulara gore, mali
konseyler, mali kurallart tamamlayica bir sekilde islev grmektedir. Operasyonel bagimsizligi olan
mali konseyler, biitce tahminleri hazirlayarak, kamuya aciklamakta ve kamusal tartismada giicli bir
varhk gosterdigi takdirde mali kurallara (taahhttlere) uyumu arttirarak mali performans
wyilestirmektedirler.

5. Sonug ve degerlendirme

Kamu maliyesinin dogasinda, asimetrik bilgi ve asil vekil problemi bulunmaktadir. Bu ki
problem mali yamlsama ve ortak havuz problemine yol agarak, kamu kaynaklarinin asin
tiiketilmesine ve mali disiplinsizlige yol agmaktadir.  Literatiirde bu problemlerin tGstesinden
gelmek icin &nerilen mali kurallar, biitcesel prosedrler ve mali konseyler gibi kurumlarin her biri,
diger bir kurum ile baglantili bir sekilde islev gormektedir. Mali kurallarin basarss, tlkelerin
biitgesel prosediirlerine bagli oldugu gibi, mali konseylerin basarisi da mali kurallarm varhigmna
baglidir. Bununla birlikte tiim kurumlarin sslevsel olabilmesi, ilkelerin makro-ekonomik ve mali
problemlerimin kaynagina ve bundan daha fazla siyasal sistemlermin demokratiklik diizeyine
bagldur.

Mali kurallarin nihai amaci politikacilarin sorumsuz iradi politikalar giitmesini 6nlemek
olsa da, mali kurallar politik iradeden bagimsiz distinilemez. Genel olarak politikacilar mali
istikrarmn saglanmast ve korunmasi konusundaki kararliliklarini kamu ile paylagmak ve giiven tesis
etmek i¢in sayisal mali kurallar belirlemekte ya da mali taahhitlerde bulunmaktadilar. Ulkelerin
siyasal sistemlerinin 6zelliklers, biitce stirecindeki aktorlerin rollerini ve giiclerini etkileyerek, hem




diger aktérlere hem de topluma karsi sorumluluklarinin gergevesini olugturmaktadir. Birgok
calismada yurttme erkinin daguuk oldugu siyasal sistemler icin mali kurallar 6nerilmekte, ylritme
erkinin bir siyasal partide toplandigi durumlarda ise biitcesel prosedirlerin hiyerarsik bir sekilde
tasarlanmasiun mali  disipline  katki  saglayacagi belirtilmektedir. Ancak hesap verebilirlik
mekanizmasi islemedigi ve biitce siirecinde seffaflik olmadig: takdirde, politikacilar mali kurallart
varatict muhasebe uygulamalart ile asabilirler. Ayrica biitge prosediitler: hiyerarsik bir seckilde
tarumlandiginda harcamact kuruluslar arasindaki catisma maliye bakani ya da basbakan tarafindan
sonlandirilabilse bile, hitkiimetlerin mali taahhiitlerini yerine getirememeleri stz konusu olabilir.
Hiyerarsik bir biitce siireci ortak havuz problemine ¢oziim olabilmekle birlikte, toplumsal
beklentileri karsilamayabilir. Toplumun refahint arttiracak kamu hizmetlerinin tirtinii ve miktarin
belirlemede harcamaci kuruluglarin her birinin sahip oldugu bilgiye ihtiyag duyulmaktadir. Bu
anlamda biitce stirecinde karar verici aktorler arasindaki iliskilerin seffaflik temelinde kurulmas:,
hitkiimetlerin amaclarini yerine getirebilmelerinde 6nemlidir.

Politika yapicilar ile toplum arasindaki iligkilerin de seffafhk temelinde kurulmas:
gerekmektedir. Biitge stirect ve ciktilari seffaf olmadigi durumlarda hitkiimetler icin secimsel
hesap verebilirlik mekanizmasi islemeyecektir. Bagimsiz bir mali kurum, ilkenin mali durumu
hakkinda toplumu aydmlatarak, politikacilar tzerinde baskt yaratabilir. Ancak nihayetinde boyle
bir kurumun olusturulmas: da ilkenin demokratik kiiltiirii ile alakalidir. Mali konseyin gorevleri,
iilkenin mali sorunlarimin kaynagina gore iyi tasarlanmug olsa da hikiimetten bagimsiz olmadigs ya
da toplum nezdinde tammur ve giivenilir olmadigr takdirde mali disiplini saglama konusunda
etkisiz kalacaktir. Mali konseylerle ilgili tiim calismalarda da belirtildigs tizere mali konseylerin
basarist, hitkiimetlerin kararliligina, politik uzlagiya ve giindem yaratabilme giictine bagldur.

Extended 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 1s 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, 1.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 mnstitutions 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 mnstitutions are discussed n light of theoretical/empirical studies and national experiences.

Factors leading politicians to devise fiscal rules contaming 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 1s to prevent policy makers’ from devising adminstrative
policies that disrupt fiscal discipline. Additionally, politictans 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 mmplies 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 promuses. 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 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 1s emphasized in theoretic literature that while a centralized budget
process will increase fiscal discipline, it s difficult to generate fiscal discipline in fragmented
budget processes. For the budget process to be centralized, two different methods (ie.,
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 1s 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 promuses that they have made. Although such governments designate fiscal
rules and sanctions to ensure conformity to these rules, it 1s 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 1ssues 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 i 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 mnstitution, 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 s 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 incffective 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 1s
tied to governments’ consistency and political compromuse.
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