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Oz: Bu calismada mali kurumlarin mali disiplin ve biitce hakki iizerindeki etkisi
incelenmistir. Mali kurumlar, mali kurallar, bagimsiz mali kuruluslar ve mali konseyler olarak
siiflandirilmigtir. Normatif bir perspektife gore optimal sekilde tasarlandiginda tiim mali
kurumlarin mali disiplini saglama ve biitge hakkini giiclendirme potansiyeli bulunmaktadir. Mali
kurumlar, kisa vadede ekonomik istikrari, uzun vadede mali disiplini saglayacak sekilde maliye
politikalarinin olusturulmasina katki saglayabilir. Belirli bir grup lehine, cogunluk aleyhine mali
kararlarin almmasim engelleyerek biitce hakkini saglamlastirabilir. Ancak bu kurumlarin insa
edilmesinin ve etkin sekilde faaliyet gdstermesinin oniinde engeller bulunmaktadir. Kurumlarin
mali disiplini etkileme kanallar1 gelistirmesi ve kalici olmasi i¢in toplumsal talep ve uzlasi
gerekmektedir.

Anahtar Kelimeler: Mali Disiplin, Biitce Hakki, Mali Kurallar, Bagimsiz Mali
Kuruluslar, Mali Konseyler

Fiscal Institutions: Their Relation with Fiscal Discipline and Power of the Purse

Abstract: This study examines the impact of fiscal institutions on the fiscal discipline and
the power of the purse. Fiscal institutions are classified as fiscal rules, independent fiscal
institutions and fiscal councils. According to normative perspective, all fiscal institutions have
potential to strengthen fiscal discipline and the power of the purse when they are optimally
designed. Fiscal institutions can contribute to the implementation of fiscal policies in a way that
will provide economic stability in the short term and fiscal discipline in the long run. Fiscal
institutions can consolidate the power of the purse by preventing fiscal decisions against the
majority in favor of a particular group. However, there are obstacles to the construction of these
institutions and their effective functioning. Social demand and consensus is needed for institutions
to develop channels that affect fiscal discipline and to be permanent.

Keywords: Fiscal Discipline, The Power of the Purse, Fiscal Rules, Independent Fiscal
Institutions, Fiscal Councils

1.Giris

Maliye politikalarinin kisa vadede ekonomik istikrari, uzun vadede mali
disiplini saglayacak sekilde olusturulmasi gerekmektedir. Ayni1 zamanda alinan
mali kararlarin toplumsal tercihleri yansitmasi ve farkl tercihleri uzlagtirmasi
beklenmektedir. Ancak maliye politikalari olusturulurken amaglar arasinda
optimal bir dengenin kurulmasi oldukga giictiir.

Ekonomide meydana gelen durgunluklara karsi genisletici maliye
politikalar1 uygulanirken biitce agiklar1 olugsmakta, kamu borg stoku artmaktadir.
Beklenmedik gelir artiglar1 oldugunda da biit¢e fazlalari verilerek uzun vadede
mali disiplinin saglanmas1 miimkiindiir. Fakat 1970’ler ve 1980’lerde, gelismis

* Dog. Dr., Sivas Cumhuriyet Universitesi, iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi, Maliye Boliimi,
ORCID-1D: 0000-0003-2008-0039

TIktisadi ve Idari Bilimler Dergisi, Ekim 2019, Cilt: 33, Sayi: 4 1045

A taticrd




Aatiok
Universitess

Mali Kurumlar: Mali Disiplin ve Biitce Hakki Ile Iliskisi

ve gelismekte olan iilke deneyimleri, biitge politikalarinda agik yanliligi oldugunu
gostermistir. Agik yanliligini agiklamak {izere birgok pozitif politik ekonomik
model gelistirilmistir. Bu modellerde, ortak havuz, zaman tutarsizligi, asimetrik
bilgi, asil vekil problemi gibi kamu maliyesindeki temel sorunlara isaret
edilmistir. Ayrica farkli politik faktorlerin sosyo-ekonomik gruplar arasinda
kaynaklarin ve gelirin farkli dagilimina yol agtig1 gosterilmistir.

Kamu maliyesindeki politik etkinsizliklerin listesinden gelinmesi igin
literatiiriin bir kismu politik siirece ve biitgesel prosediirlere odaklanirken, bir
kismi1 mali kurallar, mali kuruluslar, mali sorumluluk yasalari gibi kurumsal
diizenlemelerin dnemini vurgulamistir. 1990°larda mali kuralar, 2000’lerde mali
konseyler yaygin bir sekilde olusturulmaya ve uygulanmaya baglanmistir.
Bugiine kadar herhangi bir uygulama 6rnegi bulunmamakla birlikte bagimsiz
mali kurulus 6nerileri de giindeme gelmistir.

2008-09 kiiresel finansal krizi, kurumsal diizenlemelere duyulan ihtiyaci
daha da belirgin hale getirmistir. Krize tepki olarak birgok iilkede aktif mali
onlem alinmis, bu 6nlemler, biitce agiklarinda ve kamu bor¢ stokunda 6nemli
artiglara yol agmustir. Birgok gelismis ve gelismekte olan iilkede, daha
siirdiiriilebilir bir mali pozisyona donmek i¢in mali kurallar ve mali konseyler
olusturulmaya baslanmis, halihazirda mali kurali ve mali konseyi olan iilkelerde
bu kurumlar revize edilmistir.

Maliye politikalarmin tiim amaglarinin birlikte ger¢eklestirilebilmesinde,
kurumlarin iistenebilecegi 6nemli roller bulunmaktadir. Bu ¢alisma kapsaminda
mali kurumlarin mali disiplin ve biitge hakki {izerindeki etkisi, literatiirdeki
degerlendirmeler ve tartismalar iizerinden incelenmektedir. ilgili literatiir, mali
kurumlar1 daha ¢ok mali disiplin iizerindeki etkisi ile ele almakta, biitce hakki
konusuna ise zimnen isaret etmektedir. Bu calismada ise hem mali kurallarin,
hem mali konseylerin hem de bagimsiz mali kuruluglarin biitge hakk: iizerinde
yaratabilecegi etkiler daha a¢ik bir sekilde ele alinmaktadir. Mali kurumlarin
toplumsal tercihlerin daha iyi bir sekilde mali kararlara doniismesine yardimci
olabilecegi iddia edilmektedir.

Calisma bes boliimden olusmaktadir. Calismanin ikinci boliimiinde mali
disiplinsizligin politik ekonomisine iligkin literatiir 6zetlenmektedir. Ugiincii
boliimde mali disiplinin saglanmasinda kurumlarin rolii ele alinmaktadir. Politik
ve politik olmayan bir¢ok kurumsal faktér mali disiplini etkilemektedir. Ancak
bu ¢alisma kapsaminda sadece mali kurallar, bagimsiz mali kuruluglar ve mali
konseyler incelenmekte ve bu kurumlarin etkinligine iligkin tartigmalara yer
verilmektedir. Dordiincli boliimde mali kurumlar biitce hakki baglaminda ele
alimmaktadir. Besinci bolim sonug ve degerlendirmedir.

I1. Mali Disiplinsizligin Politik Ekonomisi
1970’ler ve 1980’lerde birgok OECD iilkesinde gozlemlenen mali
disiplinsizlik, iradi politikalar araciligiyla maliye politikasinin kisa ve uzun vadeli
hedeflerin birlikte gergeklestirilebilecegine duyulan giivenin sarsilmasina neden
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olmustur. Barro (1979)’nun vergi diizlestirme modeli politik ve kurumsal
faktorleri dikkate almamasi nedeniyle birgok elestiri almustir. 1970’lerden
itibaren biit¢e agiklar1 ve kamu borg stokundaki artis1 agiklamak tizere normatif
modellerin yerine politik ve kurumsal faktorleri dikkate alan pozitif modeller
gelistirilmeye baslanmigtir. Bu modellerde iradi politikalarin ardinda yatan
politik faktorler mali disiplinsizligin kaynagi olarak gosterilmistir.

fradi politikalarin etkinsizligine iliskin 6ncii sayilabilecek tartigma
1960’larda kamu tercihi okulu ile baslamistir. Buchanan ve Tullock (1962),
hiikiimetlerin kendilerine en ¢ok fayda saglayacak (yeniden secilmeleri i¢in oy
getirecek) harcama ve vergi diizeylerini tercih ettiklerine iliskin mali illiizyon
kavramin1 gelistirmistir. 1970’lerde kamu tercihi yaklagiminin mali iliizyon
kavramini temel alan oportiinist se¢im ¢evrimleri (Nordhaus, 1975; Lindbeck,
1976) ve partizan politik konjonktiirel dalgalanmalar (Hibbs, 1977) hipotezleri
gelistirilmistir. Kamu biitgesini politik faktorlere gore acgiklayan bir baska
yaklasim Weingast, Shepsle ve Johnsen (1981) tarafindan gelistirilmistir. Cografi
temele dayanan se¢im ¢evreleri ile kamu harcamalarinin asir1 artisi arasinda iligki
kurulmustur. 1990°1arda politik giiciin daginikligi ve biitgesel ¢iktilar arasindaki
iliskiyi inceleyen caligmalar yayginlasmstir (Alesina ve Drazen, 1991; Drazen
ve Grilli, 1993; Roubini ve Sachs, 1989; Alt ve Lowry, 1994). Ozetlenen tiim bu
literatiirde kamu maliyesindeki politik etkinsizliklere odaklanilmustir.

Politik faktorlerin ortak havuz problemine (Krogstrup ve Wyplosz,
2006), asil vekil problemine (Persson, Roland ve Tabellini, 1997), kisa
goriisliiliige ve zaman tutarsizhigina (Alesina ve Tabellini, 1990; Persson ve
Svensson, 1989), digsalliklara ve politik etkilesimlere (Von Hagen ve
Eichengreen, 1996) neden olarak kamu maliyesinde etkinsizliklere yol agtig
vurgulanmistir.

I11. Mali Disiplinin Saglanmasinda Kurumlarin Rolii

Kamu maliyesindeki politik etkinsizliklerin iistesinden gelinmesi i¢in,
ilgili literatiiriin bir kismi mali kural Onerilerinde bulunmustur. 1990’lardan
itibaren mali kural uygulayan iilke sayisinda da artig goriilmiistiir. Bununla
birlikte mali kurallarin dezavantajlar1 tartisma konusu olmustur. Kurallar cok kati
oldugunda ekonomik gelismelere yanit verememekte, cok esnek tasarlandiginda
seffafligit ve uygulanabilirligi tehlikeye diismektedir. Mali kurallarin bu
olumsuzluklart ve mali disiplinini tek basina saglayamamasi, kurallari
destekleyecek baska kurumsal mekanizmalara ihtiyag oldugunu gostermistir. Bir
yandan toplumsal ihtiyaglar ve ekonomik oncelikler ile uyumlu bir maliye
politikasinin izlenmesini, diger yandan mali disiplinin saglanmasini saglayacak
sekilde esnek ve sofistike mali kurallar dizayn edilmeye baglanmistir. Mali kurali
olsun ya da olmasin, birgok tilkede mali giivenilirligi, seffafligi ve hesap
verebilirligi artirmak icin mali konseyler gibi maliye politikalarmin
olusturuldugu kurumsal c¢ergeveye iligkin diizenlemeler yapilmistir. Bazi
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akademik ¢aligmalarda maliye politikalarinin bagimsiz mali kuruluslara delege
edilmesi onerileri de yapilmustir.

Mali disiplinin saglanmasinda, politik ve politik olmayan bir¢ok
kurumsal faktorden séz edilebilir. Ornegin bazi ¢alismalarda mali kurallar
olmaksizin, ¢esitli demokratik kurumlarin politik giiciin kétiiye kullanilmasini
engelleyebilecegi, dolayisiyla bazi siyasal sistemlerde iradi politikalar ile mali
disiplinin saglanabilecegi belirtilir. Politik sistemin seffaflik, hesapverebilirlik ve
secimsel rekabet gibi bazi unsurlar1 politik ¢ikar motivasyonlarim
smirlandirabilmektedir (Persson, T., Roland, G. ve Tabellini, G., 1998; 2000;
2007; Persson, T. ve Tabellini, G., 2003). Biitgesel prosediirlerin
merkezilesmesinin mali disiplini saglayabilecegine iliskin yaklagimlar da
bulunmaktadir. Biitgesel prosediirler bir iilkede, biitgenin hazirlanmasi,
onaylanmasi ve uygulanmasi asamalarndaki formel ve informel kurallari
kapsamaktadir. Biitge siirecinin ¢esitli asamalarinda karar verici aktorlerin sayisi,
yetki ve sorumluluklari, tlkelerin siyasal yapismma ve geleneklerine gore
farklilasabilmektedir. Bu yaklasima gore biitce siirecinde karar alma giicliniin
merkezilesmesi, mali kurallara ihtiyaci ortadan kaldirmakta, mali disipline katki
saglamaktadir. Biitce siirecinde yetki ve sorumluluklarin bir¢ok aktér ve kurum
arasinda paylasildigi durumlarda ise mali disiplini saglamada mali kurallar daha
etkin sonuglar vermektedir (Von Hagen, J., 2002; 2005; VVon Hagen, J. ve Harden,
I. J., 1995; . Halleberg, M., Strauch, R. ve Von Hagen, J., 2007). Ayrica mali
sorumluluk yasalari, bagimsiz merkez bankalari, giivenilir ve etkin muhasebe
sistemleri, mali kuruluslar dismdaki denetim kurumlar1 gibi birgok kurumsal
diizenleme mali disiplini saglamada etkili olabilir (Schmidt-Hebbel, K. 2012;
Ter-Minassian, T., 2010). Bununla birlikte bu ¢alisma kapsaminda mali kurallar,
bagimsiz mali kuruluslar ve mali konseyler olarak siralanan mali kuruluslarin
mali disiplin ve biit¢e hakki tizerindeki etkisi incelenmektedir.

A. Mali Kurallar

Mali kurallar genis anlamda tanimlandiginda biitge politikalarinin
olusturulmasini etkileyen tiim yasal ve prosediirel unsurlar1 ifade etmek i¢in
kullanmlabilmektedir. Ancak mali kural terimi daha ¢ok dar anlamdaki tanimu ile
kullanilmaktadir. Bu tamima gdre mali kurallar, secilmis mali gostergelerdeki
sayisal mali hedeflerdir. Politikacilarin iradi sekilde belirledikleri maliye
politikalarma kalict bir kisit getirmektedir (Kopits ve Symansky, 1998). Mali
kurallar, biitce agiklarinin, kamu borg¢ stoku artislarimin 6nlenmesini gibi birgok
amaci gergeklestirmek icin tasarlanabilmektedir. Ancak nihai amag hiikiimetlerin
politik motivasyonlar ile kamu maliyesinde yol ac¢tig1 bozulmalari engellemek ve
mali siirdiiriilebilirligi saglamaktir.

Segilen mali performans gostergelerine gore kisit getirilen mali toplamlar
farklilasabilmektedir. Ulkelerin ekonomik, sosyal ve siyasal kosullarma gére cok
cesitli kural tiirleri bulunmaktadir. Bununla birlikte temelde dort tiir mali kural
oldugu sdylenebilir. Bunlar, agik kurali, bor¢ kurali, harcama kurali ve gelir
kurahdir.
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Acik kuraly; blit¢e dengesi kuralini igerir ve agiklar sinirlandirilir. Yatirim
harcamalari harig biitge dengesi esastir. Borg kurali; briit ve net kamu borglarini
smirlandirir. Harcama kurali; toplam harcamalara (reel/nominal harcamalardaki
artiglara) veya spesifik harcama kategorilerine tavan koyar. Gelir kurali; vergi
yiikiinii denetim altina alir veya beklenmedik gelirleri ayirir (Debrun, Epstein ve
Symansky, 2008). Ag¢ik ve bor¢ kuralinin birinci hedefi mali disiplinin
saglanmasidir. Harcama ve gelir kurallar1 ise mali disiplin amacinin yani sira ek
amaglara da sahiptir. Biitge kompozisyonunun dengelenmesi, belirli harcama
kategorilerindeki artiglarin  frenlenmesi, asir1 vergi yiikiinden kag¢inma,
ekonomide beklenmedik biiyiime yasandiginda artan gelirlerinin dagiliminin
tahsis edilmesi gibi amaglar bunlar arasinda sayilabilir (Ayuso-i-Casals vd.,
2007).

Mali kurallarin tiirii gibi, kapsami ve tasarimi da énemli 6lgtide farklilik
gosterebilmektedir. Kurallar, tim kamu sektoriinii kapsayabildigi gibi, belirli
harcama ve gelir kategorilerini ya da yonetim birimlerini kapsayabilmektedir.
Belirli ekonomik kosullara gére cayma hiikiimleri bulunabilir. Kurallar esnek ya
da sik1 bir sekilde tasarlanabilir. Basit ya da sofistike olabilir.

Mali kurallar oncelikle gelismis {ilkeler tarafindan uygulanmaya
baslanmustir.! 2000°1i yillardan itibaren gelismekte olan iilkelerde de mali kural
uygulamalar1 yayginlasmustir. Avrupa Ekonomik ve Parasal Birligi, Bat1 Afrika
Ulkeleri Ekonomik ve Parasal Birligi (West African Economic and Monetary
Union-WAEMU), Dogu Karayip Para Birligi (Eastern Caribbean Currency
Union-ECCU), Orta Afrika Ekonomik ve Parasal Birligi (Central African
Economic and Monetary Community-CEMAC) gibi para birlikleri mali
kurallarm benimsenmesinde etkili bir faktér olmustur. Gelismekte olan bazi
iilkelerde ise mali sorumluluk yasalar1 gibi genis kapsamli istikrar planlarinin bir
parcasi olarak mali kurallar uygulanmaya baslanmaistir.

B. Bagimsiz Mali Kuruluslar

Bagimsiz mali kuruluslar, siyasi iradeden bagimsiz sekilde mali karar
alabilme yetkisine sahip olan kuruluslar olarak tamimlanabilir. Bagimsiz mali
kuruluglar mali kararlar almak yerine, herhangi bir mali kuralin uygulayicisi
olarak da kurulabilir. Ornegin biitce teklifleri mali kuralla celistiginde, kurum, bu
teklifi veto etme yetkisine sahip olabilir (Debrun, Hauner ve Kumar, 2009).

Bagimsiz merkez bankalar1 araciligiyla fiyat istikrar1 hedefinin
basarilmasi, maliye politikalarinda da bagimsiz mali kuruluslar araciligiyla mali
disiplin hedefinin basarilabilecegine yonelik fikirlerin ortaya ¢ikmasina neden

! Mali disiplinin saglanmasma yonelik yasal ve yapisal diizenlemeler bir yiizy1l éncesine kadar
gitmektedir. 19. ylizyilin ortalarindan bu yana ABD’de altin standardi kurali ve 1920’den bu yana
Isvigre’de birkag kantonda cari biitge dengesi kurallar1 vardir. Bu konu hakkinda detayl bilgi igin
bkz: Kopits, G. (2001). “Fiscal Rules: Useful Policy Framework or Unneccessary Ornament?”, IMF
Working Paper, No. 01/145. Bununla birlikte, ulusal ve uluslariistii diizeyde mali kurallar
1990’1arda yayginlasmaya baslamustir.
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olmustur. Para politikalarinin bagimsiz merkez bankasina delegasyonu ile maliye
politikalarinin se¢ilmemis yetkililere delegasyonu kiyaslanmaya baglanmustir.
Wyplosz (2002, 2008, 2011), fiyat istikrar1 ve mali disiplin amaglar1 arasinda
derin benzerlikler bulundugunu belirtmektedir. Maliye politikalarinin kisa vadeli
amaci ¢ikt1 istikrarimi saglamaktir. Uzun vadede ise borglarin siirdiiriilebilirligi
saglanmalidir. Para politikalar1 da benzer olarak kisa vadede ¢ikt1 istikrarini, uzun
vadede fiyat istikrarmi saglamayr amaglamaktadir. Her iki durumda da
beklenmedik soklar karsisinda uzun vadeli hedeflerden uzaklasilmadan, kisa
vadeli hedeflerden sapmalara yol acabilecek uygulamalarin hakli gerekgeleri
bulunmaktadir. Merkez bankalar1 bu iki hedefi birlestirecek uygun politikalar
uygulayabilmektedir. Wyplosz (2002, 2005, 2008, 2011), bu nedenle para
politikalarinda izlenen stratejinin maliye politikalari i¢in de izlenmesi gerektigini
sOylemektedir.

Mali kurallar gibi bagimsiz mali kuruluslarin savunuculari da genel
olarak kurumsal diizenlemelerin iradi politikalar1 smirlandirma kapasitesi
iizerinde durmaktadirlar (Beetsma ve Debrun, 2016). Bu bakis agisina gore
kurumsal diizenlemeler kisa vadede degistirilmesi zor olan kurallar {izerine insa
edilmektedir. Kurumsal diizenlemeler, kisa vadeli politik motivasyonlara gore
mali agidan disiplinsiz mali kararlarin alinmasini sinirlandirmaktadir. Mali karar
alma yetkisinin secilmemis yetkililere delege edilmesi halinde maliye
politikalarindaki politik bozulmalarin 6nlenebilecegi ve kisa vadeli ekonomik
istikrar ve uzun vadeli mali disiplin amaglarinin birlikte basarilabilecegi iddia
edilir (Debrun vd., 2009). Mali kurallarin bu konuda yetersiz olmasinin sebebi,
kati mali kurallarin dogrusal ¢evrimsellik, yaratici muhasebe veya optimal
olmayan kamu harcamalarina neden olabilmesi, esnek mali kurallarn ise politik
amaglara gore kullanilabilmesi olasiligidir. Bagimsiz mali kuruluslarin ise mali
kurallarin bu dezavantajlarina sahip olmadig1 belirtilir. Bagimsiz mali
kuruluslarin esnek ve hizli kararlar alarak mali disiplini bozmaksizin ekonomik
istikrara katki saglayacag ifade edilir. Ornegin bagimsiz mali kuruluslar, kisa
vadede biitce dengesindeki iyilesmelerin uzun vadede bozulacagimi 6énceden fark
ederek Onlem alinmasi gerektigini bilecektir. Dolayisiyla cari donemdeki
kazanclarin, gelecekteki maliyetlerden yiiksek olmas1 durumunda borglari artirict
bir tutum benimseyebilecektir. Ayrica gelecekteki soklara karsi uygun manevra
alanlar1 olusturmak i¢in cari donemin olumlu kosullarindan yararlanabilmektedir
(Wyplosz, 2002).

Bagimsiz mali kuruluslar ile ilgili 6neriler olmakla birlikte, bagimsiz
mali kurulusu olan iilke 6rnegi bulunmamaktadir. Ancak birgok iilkede seffafligi
ve hesap verebilirligi artirmak i¢in mali konsey uygulamalar1 yayginlagmaktadir.
C. Mali Konseyler

Mali konseyler, yiiriitmenin ya da yasamanin yasal otoritesi altinda
faaliyette bulunan, maliye politikalarinin ve mali performansin analizini yapan,
bazi durumlarda tavsiyede bulunan, kamu tarafindan finanse edilen, partizan
olmayan bagimsiz gozetim organlaridir (OECD, 2013). Mali kurallarin
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benimsenmesinin ilk dalgasini takiben (1990’lar) pek cok iilke mali konsey
kurmaya ¢aligmistir. Bununla birlikte mali konseylerin ortaya ¢ikisi ¢ok asamali
olmustur. 2008 krizinden sonra AB Ekonomik ve Parasal Birligi’nde Istikrar,
Koordinasyon ve Yonetisim Antlagsmasi’nin (Treaty on Stability, Coordination
and Governance in the European Economic and Monetary Union) bazi
hiikkiimlerini yansitan sekilde ciddi anlamda mali konseyler ortaya g¢ikmaya
baslamistir. Bu antlagsmaya gore ulusal diizeyde bagimsiz bir mali organin mali
gbozlem yapmasi i¢in tayin edilmesi ya da yeni bir kurumun kurulmasi
gerekmektedir. Bu kurum ulusal mali politikalarin mali kurallara uyumunu
dogrulamali, makroekonomik tahminler ve biitce tahminleri liretmeli veya
hiikiimet tahminlerinin dogrulugunu degerlendirmelidir (Beetsma ve Debrun,
2016). Latin Amerika {ilkelerindeki mali reformlar da mali konseylerin
kurulusunu hizlandirmstir.

Ulkeden iilkeye farkli uygulamalar nedeniyle (statii, yasal dayanak,
personel sayisi, bagimsizlik derecesi vb.) mali konseylerin gorevlerini net bir
sekilde tanimlamak giigtiir. Mali konseylerin heterojenligi farkli iilkelerde, farkli
nedenlerle, farkli kosullarda insa edilmesinden kaynaklanmaktadir. Bazi
iilkelerde bir ekonomik krizden kurtulma amaciyla mali konseyler
olusturulurken, bazilarinda hiikiimetin dis taahhiidii nedeniyle ya da muhalefet
partisinin bir imtiyaz olarak mali konseyi kabul ettirmesi nedeniyle yerel politik
kosullarin sonucu olarak kurulmustur (Kopits, 2016). Ancak mali konseylerin
istlenmesi gereken gorevlere dair genel bir ¢erceve ¢izilebilir. Avrupa
Komisyonu, 2006 yilinda iiye devletlerde kapsaml bir anket yoluyla ulusal
bagimsiz mali konseyler hakkinda genis bir bilgi seti derlemistir. Bu bilgilere
dayali olarak mali konseylerin 6 temel goérevi tanimlanmistir (European
Commission, 2014: 57):

e Maliye politikas1 ve kurallarinin izlenmesi

e Politikalarin maliyetlendirilmesi

e Makro-ekonomik ve biitge tahminlerinin yapilmasi

e Kamu maliyesinin uzun vadeli siirdiiriilebilirliginin analizi

e Mali seffafligin saglanmasi

e Maliye politikasina iliskin normatif tavsiyelerdir.

Uygulamada tiim mali konseyler tanimlanan bu 6 goérevin tamamini
istlenmemektedir. Mali konseylerden bazilar1 mali kurallara uyumu izlerken,
mali kurali olmayan iilkelerde maliye politikalarina iliskin gézlem yaparlar. Bazi
iilkelerde sadece mali gostergelere iliskin tahmin ve analizler yaparken,
bazilarinda makroekonomik tahminlerde de bulunurlar. Ayrica mali konseylerin
birgogu normatif tavsiyelerde bulunmamaktadir. Debrun vd. (2009) ve
Hagemann (2010), gérev tammlarindan yola ¢ikarak mali konseyleri {i¢ tipe gore
smiflandirmaktadir. Birinci tip mali konseyler, mali gelismeleri makro-ekonomik
baglamlar1 ile birlikte analiz eden konseylerdir. Uzun vadeli mali
siirdiiriilebilirlik hususlarini ve biitge politikalarinin maliyetlerini hesaplarlar.
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Ikinci tip mali konseyler, biite gostergelerinin yani sira makro-ekonomik
gostergelere yonelik tahminlerde bulunurlar. Ugiincii tip konseyler tahmin
yapmanin yani sira normatif degerlendirmelerde bulunur ve hiikiimete oneriler
sunarlar.?

Gorev tanimlarindan da goriilecegi tlizere mali konseyler mali karar
alamamaktadirlar. Ancak yaptiklar1 analizler, tahminler, degerlendirmeler
ve/veya tavsiyeler araciligiyla kamu maliyesinde seffafligi saglayarak mali
disiplini destekleyebilecekleri diisiiniilmektedir. Kamu sektorii bilyiilk olan
tilkelerde biitgeler genellikle ¢ok karmasiktir. Politikacilarin seffaf uygulamalar:
benimsemeye yonelik bir tesviki yoktur. Seffafligin olmamasi, mevcut ve
gelecekteki vergi yiiklerinin olabildigince fazla saklanmasi, harcamalarin
faydalarinin  agir1  vurgulanmast ve mevcut ve devredilen hiikiimet
yitkiimliilitklerinin boyutunun géz ardi edilmesi yoluyla, kamu maliyesinin
gercek durumuna iliskin belirsizlik yaratmaktadir (Alesina ve Perotti, 1996).
Debrun (2011)’e gore mali konseylerin basarisi, politikacilar ve segmenler
arasindaki asimetrik bilgi sorunu ile basa ¢ikma kapasitesine baglidir. Biitge aci1g1
ya da kamu borglar1 konusunda taahhiitte bulunanlar politikacilardir. Mali
konseyler, dnceden belirlenen bu taahhiitlerden sapmalarin olup olmadigini
degerlendirebildigi ve degerlendirmelerini kamuya agiklayarak kamusal
tartismaya yol agabildigi Ol¢lide mali disiplin konusunda etkili olmaktadir.
Beetsma ve Debrun (2016), mali konseylerin dogrudan mali Kkararlar
almamalarina ragmen biitge agiklarmi nasil etkin bir sekilde hafifletebilecegini
gosteren bir model gelistirmislerdir. Bu modelde, mali konseyler ekonomik ve
mali politikalara iliskin yaptiklar1 analizler ile kamuoyuna bilgi saglamaktadir.
Mali konseyler olmadigi takdirde, resmi belgelerde gomiilii kalacak olan ya da
siyasi arglimanlar ile carpitilacak olan bilgileri 6zetleyen ve agiklayan raporlar
yayinlarlar. Mali konseylerin gézlemci rolii, kamuoyu tartigmalarindaki bilgi
kirliligini azaltmaya ve hiikiimetlerin yeterliligi hakkinda sinyali artirmaya

2 Bu siniflandirmaya gére, ABD’de Kongre Biite Ofisi (US Congressional Budget Office),
Japonya’da Mali Sistem Konseyi (Fiscal System Council), Almanya’da Vergi Tahminleri Caligma
Grubu (Working Group on Tax Estimates), Hollanda’da Merkez Planlama Biirosu (Central
Planning Bureau), Kore’de, Ulusal Meclis Biitce Biirosu (National Assembly Budget Office),
Meksika’da Kamu Maliyesi Arastirmalari 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 Enstitiisii (The Institute of Economic Research), Sili’de GSYH Trendi igin
Danigsma Komitesi (The Advisory Committe for Trend GDP) ve Bakir Fiyatlar1 Danigma Komitesi
(The Reference Copper Price), Birlesik Krallik’ta Biitge Sorumluluk Ofisi (The Office of Budget
Responsibility), makro-ekonomik ya da biitgesel tahminler yapan ikinci tip mali konseylerdir.
Belgika’da Yiiksek Maliye Konseyi (High Council of Finance), Danimarka’da Ekonomik Konsey
(Economic Council), isveg’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 Politikas1 Konseyi (Fiscal Policy Council) normatif degerlendirmeler sunan iigiincii
tip konseylerdir (Debrun vd., 2009, Hagemann, 2010, European Commission, 2014).
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katkida bulunmaktadir. Buna gore mali konseyler, ekonomik ve mali durum
konusunda verdikleri sinyaller ile kamuoyunun maliye politikasinin kalitesi
konusundaki anlayisini iyilestirmekte, bdylelikle segmenlerin daha yetkin bir
hiikiimeti segmelerine yardimci olmaktadir. Politikacilarin da sosyal optimuma
daha yakin bir diizeyde biitge acig1 diizeyini tercih etmelerini saglamaktadir.
Segmenlerin ve politikacilarin tesviklerinin uyumlastirilmasi biitge agiklarmi
azaltmaktadir.

Mali konseylerin gorevlerini etkili bir sekilde yerine getirebilmeleri igin
dikkate alinmasi gereken bir¢ok husus bulunmaktadir. 2013 yilinda, ¢esitli
tilkelerdeki mali konsey baskan ve yardimcilarin katilimi ile OECD referans
grubu olusturulmustur. Bu grubun ¢alismalari ile iyi mali konsey uygulamalar
icin 23 temel ilke belirlenmis, bu ilkeler dokuz baglik altinda toplanmustir.
Bunlar: yerellik, bagimsizlik ve partizan olmama, gorev, kaynaklar, yasama ile
iligki, bilgiye erisim, seffaflik, iletisim, dis degerlendirmedir (OECD, 2013).

D. Kurumlarin Etkinligine Iliskin Tartismalar

Mali disiplinin saglanmasinda kurumsal diizenlemelerin tarihsel gelisimi
incelendiginde, oncelikle mali kurallarin benimsendigi goriilmektedir. Bununla
birlikte mali kural uygulamalar1 yayginlastikga, mali kurallarin neden oldugu
(olabilecegi) sorunlar giindeme gelmistir. Mali kurallarin maliye politikalarinin
¢ok yonlii amaglar1 arasinda Gdiinlesmeye neden olabilecegi, hem teorik hem
ampirik literatiirde arastrma konusu olmustur. Mali kurallarin, toplumsal
optimumdan sapan hiikiimetlerin uygun mali davramiglar sergilemesini
saglayabildigi Ol¢iide “iyi”, ters ¢evrimsel (countercyclical) maliye
politikalarinin  uygulanmasini ve otomatik stabilizatorlerin  ¢aligmasini
engelledigi 6l¢iide “kotii”, yaratict muhasebe uygulamalarma yol actig1 dlciide de
“cirkin” olabilecegi (Milesi-Ferreti, 2003) dile getirilmistir.

Kamu harcamalarinin, gelirlerinin, borclarinin ve biitce aciklarinin
sayisal hedefler ile smirlandirilmasi, hiikiimetlerin milli gelirdeki dénemsel
dalgalanmalar1 diizeltmek i¢in ters ¢evrimsel maliye politikalar1 olusturmalarini
engelleyebilmektedir (Fatas ve Mihov, 2006; Manasse, 2005; Dessus, Sanchez
ve Varoudakis, 2013). Mali kurallar, toplumsal tercihlerin biitge siirecine eksik
yansimasina ve optimal alti harcamalara yol acabilmektedir (Koen ve van den
Noord, 2005; Ayuso-i-Casals vd., 2007). Kamu borglarina getirilen kisitlamalar
sosyal refahi artiracak ve kusaklararasi adaletsizlige yol agmayacak yatirim
harcamalar1 yapilmasini engelleyebilmektedir. Mali kurallarin yaratici muhasebe
uygulamalarina yol agabilmesi de miimkiindiir (Milesi-Ferretti, 2003; Dafflon ve
Rossi, 1999; Buti, Martins ve Turrini, 2007; Von Hagen ve Wolf, 2006).
Ekonomik krizler (ya da politik gerekceler) neticesinde kurala uyum
saglayamayacak olan hiikiimetler, muhasebe hilelerini kullanarak sayisal
hedefleri tutturabilmektedir. Bu tiir uygulamalar kamu maliyesine iliskin
belirsizligi artirarak mali disiplinsizligi siddetlendirebilmektedir.
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Mali kurallarin bu dezavantajlari, mali kuralin tiirii ve tasarimina iligkin
degisiklikleri giindeme getirmistir. Ornegin cikt1 soklarina kars: kurallarda 6zel
ayarlamalara izin verilmesi, yatirim harcamalar1 gibi bazi harcamalarm kural
kapsami disina ¢ikarilmasi, cayma hiikiimlerinin konulmasi ile mali kurallara
esneklik kazandirilmaya baglanmigtir. Bununla birlikte esnek sekilde tasarlanan
mali kurallarin politik manipiilasyonlara a¢ik kap1 birakmasi kuralin etkinligini
zayiflatmaktadir. Bu nedenle esnek sekilde tasarlanan mali kurala uyumun
izlenmesinde mali konseylerin roliine isaret edilmeye baglanmig ve bir¢ok iilkede
mali konseyler olusturulmustur. Ancak mali konseyler sadece mali kurallarin
tamamlayicis1t bir kurum degildir. Eger bir mali kural yiiriirliikkte ise, mali
konseyler, mali kurallarin ekonomik gelismelere uygun tasarlanmasina katkida
bulunarak ve/veya kurala uyumu izleyerek mali kurallar1 tamamlayict bir iglev
gormektedirler. Herhangi bir mali kuralin yoklugunda ise kamu maliyesinin
gercek durumuna iliskin yaptigi tespitleri ve Onerileri ile mali disipline katki
yapmalar1 beklenmektedir.

Ancak Wyplosz (2011), pozitif ve normatif analizler yapan mali
konseylerin ¢oziim olamayacaklarmi sdylemektedir. Pozitif degerlendirmeler
yapan mali konseylerin politikacilar tizerinde ¢ok az politik baski yaratabildigini,
normatif analiz yapan mali konseylerin tavsiyelerinin ise tartigmali olacagini
belirtir. Mali konseylerin siirekli degisen kosullara karst uzun vadede mali
disiplini bozmayacak sekilde kisa vadeli ¢6ziim Onerileri gelistirmeleri gerekir.
Bu oOneriler toplumdaki farkli ¢ikarlar arasinda bir odiinlesmeyi igerir.
Dolayisiyla Onerilerin  tiim kesimler tarafindan begenilmesi miimkiin
olmayacaktir. Onerileri begenmeyenler, konseyin Onerilerini baltalamanin ve
giivenilirliklerini zedelemenin yollarini bulacaklardir (Wyplosz, 2011).

Kopits (2016), mali konseylerin genel olarak hiikiimetlerin politik
taahhiidiiniin resmi bir tezahiirii olabileceklerini sdyler. Von Hagen (2013) mali
konseylerin, eger hiikiimet mali performansinin zayif oldugunu ve bununla ilgili
bir seyler yapmasi gerektigini diisiiniirse, mali performansi iyilestirmeye
yardime1 olabilecegini sdyler. Dolayisiyla ters nedensellik iliskisi s6z konusu
olabilir. Mali konseyler, mali kararlar alamadiklar1 ve hiikiimetler {izerinde
herhangi bir yaptirim giicleri bulunmadig: i¢in, mali gostergelerdeki iyilesmeler
mali konseylerin degil, politik iradenin bir yansimasi olabilir. Mali konseyleri
kuran hiikiimetler kendiliginden kamu maliyesinde disiplini saglamay1 hedefliyor
olabilirler. Wyplosz (2011), biit¢e dengesini belirleme yetkisi olan bagimsiz mali
kuruluglarin ise mali konseylerin aksine dogrudan mali disipline katkida
bulunacagini iddia eder. Bagimsiz merkez bankalarmin yaptigi gibi, mali
kuruluglar da belirli ilkelere bagl olarak eylemde bulunabilirler. Boylelikle hem
aldiklar1 6nlemler toplumsal kesimlerin elestirilerine karsi korunabilir hem de
iradi politikalar1 siirlandirabilirler.
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Bununla birlikte baglayiciligi olan kurumlarin insa edilmesinin 6niinde
pozitif engeller bulunmaktadir. Jensen (1997), eger kurumlar iradi politikalar
smirlandirarak mali disiplin iizerinde etkili oluyorlar ise, politika yapicilarin
neden kendi ellerini baglayacak kurumlar insa etme konusunda motivasyona
sahip olduklarmin agiklanmasi gerektigini belirtmektedir. Posen (1995) de
kurumlarin ancak derin sosyal tercihleri ve siyasi sistemin kalic1 6zelliklerini
yansittig takdirde etkili olabilecegini soylemektedir.

Sonug olarak mali kurallara kars1 mali konseylere, mali konseylere karsi
bagimsiz mali kuruluslara yoneltilebilecek birgok elestiri bulunmaktadir. Genel
olarak mali kurumlarin mali disiplin tizerindeki etkisi biiyiik 6l¢iide normatif bir
bakis acisim yansitmaktadir. Kurumlarin etkinligi ise pozitif politik ekonomik
kosullara baglidir. Bu nedenle kurumlarin basarisi toplumdaki genis kapsamli bir
konsenstisii gerektirmektedir. Siyasal partiler arasinda bir uzlasi bulunmadiginda,
kamuoyunun mali disiplinin saglanmasi konusunda bir talebi olmadiginda
kurumsal diizenlemeler kalic1 olmayacaktir.

1V. Mali Kurumlar ve Biitce Hakki

Biitge bir tilkedeki en 6nemli politika aracidir. Toplumsal ihtiyaglara gore
biitcenin olusturulmasi, yasamanin biitge hakkinin bir gostergesidir. Bununla
birlikte tarihsel slirecte yasamanin biitge hakki zayiflamistir. Bunun hem sosyo-
ekonomik hem de politik nedenleri bulunmaktadir. Tarihsel siirecte yasama
organi bilitceyi onaylarken, politika olusturma silirecine degil, kontrol ve
kisitlamaya odaklanmistir. Bunun nedeni parlamentolarin tarihsel kékenlerinde
yatmaktadir. Yasama orgam yiiriitiiciiniin insanlara yiikledigi vergi yiikiinii
kisitlamaya g¢aligmugtir. Ancak kamu hizmetlerinin yayginlagmasi, kraliyetten
ziyade se¢menlerin kamu hizmetinden daha fazla yararlanmasi anlamina
gelmistir. (Folscher, 2005). Baslangicta biitce hakki, yiiriitmenin yetkilerini
yasama ile denetleme basarisi olmakla birlikte, degisen sosyo-ekonomik
kosullarda, yliriitmenin yaptigt harcamalarin kisitlanmaya c¢aligiimasi biitgce
hakkina zarar vermektedir.

Farkli ¢ikarlarin temsil edildigi ve uzlastirildigt bir alan olarak
yasamanin, toplumsal ihtiyaclar ve Oncelikler ile uyumlu bir biitcenin
uygulanmasina katkida bulunmasi gerekmektedir. Fakat harcama giindemlerinin
ve finansman mekanizmalarinin oldukga karmasik olmasi, hem temsilcilerin hem
de segmenlerin kamu faaliyetleri konusunda kapsamli bir resim elde etmelerini,
vergi tekliflerinin sosyal maliyet ve bireysel faydalarmi karsilastirmalarimi
giiclestirmistir  (Folscher, 2005). Bir¢ok demokratik iilkede, biitgenin
hazirlanmas1 ve uygulanmasinda yiiriitme organi, denetim siirecinde yasama
organt aktif bir sekilde gorev almaktadir. Hiikiimetler bir yandan kamu
hizmetlerini sunma bir yandan ekonomik istikrar1 saglama gerekcesi ile yasama
organinin blitce tekliflerini onaylamasini istemektedir. Yasama organi ise
hiikiimetlerin  biitce kanunu sinirlar1  icinde hareket edip etmedigini
denetlemektedir. Birgok tilkede hukuki denetim statiisii bulunan yasamaya bagli
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kamu denetim kurumlar1 bulunmaktadir. Bununla birlikte hem yasamamn hem
de kamu denetim kurumlarinin faaliyetleri, izin verilen harcamalarin ve vergilerin
yerinde kullanilip kullanilmadigim denetlemekle sinirli kalmaktadir. Oysa biitce
hakkinin ger¢ekten kullanilabilmesi igin, kaynaklarin etkin kullanimi, gelirin adil
dagilimi gibi konularin dikkate alimmasi gerekmektedir. Hiikiimetlerin
onerdikleri her bir harcama ve vergi teklifi kaynak ve gelir dagilimini farkli
etkilemektedir. Sinirli denetim faaliyeti ile toplumsal optimumun saglanmasi
miimkiin olmamaktadir.

Demokratik sistemlerde vatandaslar secimler araciligiyla tercihlerini
siyasal iktidara iletirler. Hangi mal ve hizmetlerin kamu tarafindan sunulacagi,
hangi vergilerin alinacagi, harcama ve vergi bilesenlerinin nasil olacagi vb. mali
kararlarin segmen tercihlerini yansitmasi beklenir. Ancak se¢men tercihleri
homojen degildir. Segmenlerin yasi, cinsiyeti, geliri, egitim diizeyi vb. sosyo-
ekonomik farkliliklar mali tercihleri etkilemektedir. Dolayisiyla hiikiimeti
olusturan parti(ler), kendi secmen kitlelerine fayda saglayacak sekilde partizan
biitce politikalar1 olusturabilir. Ayrica “Mali Disiplinsizligin Politik Ekonomisi”
boliimiinde belirtildigi {izere politikacilar, toplumsal optimumu saglamaktan
ziyade politik amaglarimi gergeklestirmek i¢in biitge politikalar1 olusturabilirler.

Politik faktorlerin yol agtigi etkinsizliklerin 6nlenmesi, kaynaklarin
israfim1  Onleyecektir. Mali Kkurallar, yiiriitme organinin politik ¢ikarlar
dogrultusunda biitge  politikalar1  izlemelerini  engelleyici  bir  islev
gorebilmektedir. Bununla birlikte mali kural oOnerileri ve uygulamalari
baslangicta vergileri ve kamu harcamalarmi azaltmaya yonelik olarak
tasarlanmistir. Bunun temel nedeni 1970’ler ve 1980’lerde bircok OECD
iilkesinde biit¢e aciklarinin asir1 artmasi ve kamu bor¢larmin siirdiiriilebilirliginin
tehlikeye girmesidir. Ancak mali kurallar ile kaynaklarin politik amagclarla israf
edilmesi engellenmeye ve mali disiplin saglanmaya g¢alisirken biitce hakki
zayiflayabilmektedir. Mali karar alma siireci en temelde, hangi kamu mal ve
hizmetleri i¢cin kaynak saglanacaginin ve bunlarin nasil finanse edileceginin
belirlendigi bir sistemdir. Baska bir ifade ile toplumsal tercihlerin politik ¢iktilara
doniistiiriilmesi siirecidir. Bazi harcamalara ve borglara getirilen kati
sinirlandirmalar, toplumsal tercihlerin biitce siirecine eksik yansimasina ve
optimal alt1 harcamalara yol agabilmektedir. Toplumun ihtiyaglar1 ve ekonomik
oncelikler ile uyumlu olmayan bir biitge, biitge hakkini zayiflatmaktadir. Mali
kurallar ~yaratict muhasebe uygulamalarina neden oldugunda, kamu
maliyesindeki belirsizligin artmasi da biitge hakkina zarar vermektedir.

Ayrica mali disiplin ve ekonomik etkinlik gerekgeleri ile politik iradenin
sayisal hedefler ile sinirlandirilmasi gelir dagilimi meselesinin ve sosyoekonomik
gruplarin taleplerindeki farkliliklarin ihmal edilmesine neden olabilmektedir.
Ekonomik istikrarin saglanmasi i¢in esneklige duyulan ihtiyag ve biitce hakki,
kat1 mali kurallarin toplumsal a¢idan ideal bir ¢6ziim olmadigin1 gostermektedir.
Diger yandan politikacilarm, kendilerinin ve destekgilerinin ¢ikarlarna gore
disiplinsiz mali karar almalarinin 6niine gecilmesi hem etkinlik hem de biitge
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hakki acisindan 6nem arz etmektedir. Bu nedenle kurallar, esnek, sofistike ve
farkli tercihleri uzlastiracak sekilde tasarlandiginda ve uygulanabildiginde, biitge
hakkim gii¢lendirecektir.

Mali kuruluslar, hem toplumun sectigi temsilcilerin iradi politikalarina
izin verecek hem de onlarin mali agidan sorumsuz davranmasini engelleyecek
kurumsal bir mekanizma olabilir. Bununla birlikte literatiirde, bagimsiz mali
kuruluglarin ve mali konseylerin biitce hakk: lizerindeki etkisi ayr1 sekilde ele
alinmaktadir.

Mali konseyler, hem yasama ve yliriitme arasindaki hem de politika
yapicilar ve se¢menler arasindaki asimetrik bilgi sorununu azaltarak, politika
olusturma siirecinde seffafligi saglamaktadir. Yasama organi, hiikiimetlerin
aldiklar1 mali kararlarin mevcut ve gelecekteki etkileri konusunda kapsamli bir
bakis agisina sahip olmaktadir. Se¢menlerin mali durum konusundaki bilgisi
artmaktadir. Bdylelikle mali kararlarin toplumsal tercihlerle uyumlu olup
olmadig1 denetlenebilmekte ve yasamanin biitge hakki giiclenmektedir.

Ancak bagimsiz mali kuruluslarin biitge hakki tizerindeki etkisi oldukca
tartismali bir alandir. Bazi mali kararlarin secilmemis yetkililere delege
edilmesinin dniinde normatif engeller bulunmaktadir. Normatif engellerden ilki
maliye politikalarinin  birbiri  ile ¢elisebilecek bir¢ok amac1 birlikte
gerceklestirmek zorunda olmasindan kaynaklanmaktadir. Maliye politikalarmin
istikrar, tahsis ve dagilim gibi bir¢ok amaci vardir. Dolayisiyla ideal bir para
politikasinin ne olmasi gerektigi konusunda goris farkliliklari ¢ok az iken, maliye
politikalar1 i¢in bu durum gegerli degildir. Maliye politikalar1 yeniden dagilim
iizerinde biiyiik etkilerde bulunmaktadir ve yeniden dagilim politikalarinin nasil
olmast gerektigi konusunda toplumda herhangi bir uzlasi bulunmamaktadir
(Alesina ve Tabellini, 2007). Ozellikle vergi sisteminin progresifligi veya sosyal
transferlerin boyutunun delegasyon yaklagimi i¢in iyi bir aday olmadigi (Debrun
vd., 2009) belirtilir. Bu nedenle mali kararlarin farkli ¢ikarlarin temsil edildigi ve
uzlastirildigt politik siireglerde alinmasi gerektigi goriisii biiyiik 6lgiide destek
goriir. Bununla birlikte Wyplosz (2002, 2005), secilecek harcama programlari ve
vergi yapisinin gelirin dagilimini 6nemli 6lciide etkiledigini, biitce dengesinin ise
para politikalarindaki faiz oranlarindan daha fazla yeniden dagitici etkide
bulunmadigim belirtmektedir. Ona gore biitce dengesi daha c¢ok kusaklar
arasinda yeniden dagitic1 etkiye sahiptir. Politikacilar, bu konuda bagimsiz mali
kuruluglardan daha basarili kararlar alamamaktadirlar. Dolayisiyla biitce acig1 ve
bor¢ stokuna iliskin kararlarin demokratik kontrol siirecinin disina ¢ikarilmasi
biitce hakkina 6nemli 6l¢iide zarar vermemektedir.

Bir baska normatif engel ise, hiikiimetler ile bagimsiz mali kuruluslar
arasinda iyi tamimlanmis bir asil-vekil iligkisinin olmamasidir (Kopits, 2016).
Mali kuruluslarin bagkan ve iiyelerinin yiiriitme organi tarafindan secilememesi
ve/veya yasama organinin onayl olmaksizin gdrevden alinamamasi
bagimsizliklari agisindan 6nemlidir. Ancak bu durumda asil-vekil iliskisi yasama
organi ile mali kuruluslar arasinda olacaktir. Maliye politikalarma, yasama
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organinin denetiminde karar verilecektir. Bu durumda fiilen hiikiimetlerin
elindeki politik araglar alinmis olacak, elde edilen sonuglardan hiikiimetlerin
sorumlu tutulmast miimkiin olmayacaktir. Alternatif uygulama ise bagkan
ve/veya lyelerin yiirlitme organi tarafindan secilmesi ya da gorevden
almabilmesidir. Bu durumda asil-vekil iligkisi daha iyi tanimlanmig olmakla
birlikte, kuruluslarin bagimsizlig1 séz konusu olmayacaktir.

V. Sonug¢

Bu calisma kapsaminda mali kurumlarin (mali kurallar, bagimsiz mali
kuruluglar, mali konseyler) mali disiplin ve biitge hakki iizerindeki etkisi
literatiirdeki tartigmalar tizerinden degerlendirilmistir. Mali disiplinsizligin
kaynagini politik nedenlere baglayan analizler, ortak havuz problemi, asimetrik
bilgi, asil vekil problemi, zaman tutarsizligt gibi kamu maliyesindeki
problemlerin, mali kurumlar ile giderilebilecegini iddia ederler.

Normatif bir degerlendirmeye gdére mali kurallarin ve bagimsiz mali
kuruluglarin, iradi politikalar1 smirlandirmalar1 ve disiplinsiz mali karar
almalarmi engelleme potansiyeli bulunmaktadir. Bununla birlikte pozitif bir
degerlendirmeye gore bu kurumlarin uygun bir sekilde tasarlanmasinin ve
uygulanmasinin 6niinde yine politik engeller bulunmaktadir. Mali kurallarin ve
bagimsiz mali kuruluslarm olusturulmasina ¢ogunlukla yurtigi politik siirecte
karar verilmektedir. Dolayisiyla mali disiplini kendiliginden benimsemeyen
politikacilarin bu kurumlari benimseme motivasyonlar: bulunmayacaktir. Bazi
durumlarda ise kurumlar ulusal yonetim tarafindan yerel yonetime ya da ulusiistii
otorite tarafindan ulusal hiikiimete dayatilabilmektedir. Ancak bu durumda da
mali kurallar yaratict muhasebe uygulamalari ile asilabilecektir. Bagimsiz mali
kuruluglar ise politikacilar ve kamuoyu tarafindan benimsenmedigi i¢in
etkinlikleri azalacaktir.

Mali konseylerin ise iradi politikalar1 sinirlandirabilme giigleri ile degil,
kamu maliyesinde seffafligi saglama kapasiteleri ile mali disipline katki
saglayacagi iddia edilir. Mali disiplin vaadinde bulunan hiikiimetler, taahhiitlerini
giiclendirmek ve kamuoyunun destegini almak icin mali konseyler olusturmaya
istekli olabilmektedirler. Bazi durumlarda ise yasama organin karar1 veya
toplumsal baski mali konseylerin kurulmasini saglamaktadir. Mali konseyler,
kamu maliyesine iliskin yaptiklar1 gozlemler, ileriye yonelik analizler ile
kamuoyuna bilgi saglamaktadir. Segmenler ve politikacilar arasindaki asimetrik
bilgi problemi giderildiginde, se¢menlerin akilct davranarak sorumsuz
politikacilar1 secimlerde cezalandiracagi varsayilmaktadir. Kamuoyu baskisi ile
karsilasan  politikacilarm  mali  acidan daha disiplinli davranacagi
diistiniilmektedir. Ancak mali konseylerin goriislerinin politikacilar tarafindan
gbz ard1 edilebileceklerine yonelik elestiriler bulunmaktadir. Ayrica bu
yaklasimda, segmenlerin, politikacilar tarafindan alinan mali kararlarin gercek
etkilerini ve uzun vadeli sonuglar1 bildigi takdirde mali disiplinden yana tavir
alacagi varsayilmaktadir. Ancak kamu maliyesinin ortak havuz o6zelliginden
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dolayi, se¢menler maliyetine katlanmaksizin kamu harcamalarindan
faydalanabilmektedir. Vergi 6demeyen ya da disiplinsiz mali politikalar sonucu
cogunlukla mali rant elde eden se¢menlerin, disiplinli davranmalar1 konusunda
hiikiimetlere baski yapmalari i¢in bir gerek¢e bulunmamaktadir.

Sonug olarak mali disiplinin saglanmasinda mali kurallarin, bagimsiz
mali kuruluslarin ve mali konseylerin olusturulmasi i¢in normatif agidan bir¢ok
gerekge bulunmakla birlikte pozitif agidan bu kurumlarin nasil kurulacagina ve
etkin olacagina iliskin cevaplandirilmasi gereken birgok soru bulunmaktadir.
Genel olarak kurumlarin basarisi toplumun bu konudaki talebine ve genis
kapsamli bir uzlasiya baghdir. Politikacilar ve segmenler arasindaki iligkilerin
seffaflik temelinde kurulmasi, demokratik hesapverebilirlik mekanizmalarmnin
islemesi, biirokrasinin etkili olabilmesi igin toplumsal talebin bulunmasi
gerekmektedir. Boyle bir talep oldugunda tiim mali kurumlarin mali disipline
katki saglayabilme potansiyeli bulunmaktadir.

Mali disiplin ve biitge hakki arasinda herhangi bir &diinlesme
bulunmamakta tam tersi, mali disiplin biitce hakkinmi gii¢lendirmektedir.
Hiikiimetlerin bir biitge dénemi i¢inde aldiklar1 harcama ve vergi kararlar1 tim
ekonomi tizerinde uzun vadeli etkilerde bulunmaktadir. Ancak segmenler mali
yanilsama i¢inde maliye politikalarinin gergek etkilerini ya da uzun vadeli
sonuc¢larini degerlendiremeyebilmektedir. Mali kurumlar, hiikiimetlerin belirli
ilkeler cerg¢evesinde hareket etmelerini saglayarak belirli gruplarin lehine,
digerlerinin aleyhine politik kararlar almalarini1 engelleyebilir.

“Mali Kurallar” bolimiinde dile getirildigi iizere, gelirler, harcama
kategorileri, biitge dengesi ve bor¢lar kat1 sayisal hedefler ile sinirlandirildiginda
hem ekonomik gelismelere goére maliye politikalar1 olusturulabilmesi
giiclesebilmekte, hem de toplumsal tercihlerin biitce siirecine eksik yansimasi s6z
konusu olabilmektedir. Ancak mali kurallar ayn1 zamanda politikacilarin uymasi
gereken temel ilkeleri de gostermektedir. Esnek sekilde tasarlanan, cayma
hiikiimleri bulunan, giiniin kosullarina gére degistirilebilen biitce dengesi ya da
baz1 borglar1 kapsam disina ¢ikaran bor¢ kurallari, kusaklararas: adaletsizligi,
mali somiiriiyii azaltarak biitge hakkini gliclendirebilir. Bunun i¢in mali kurallara
uyumu izleyecek bagimsiz bir gézlem mekanizmasina ihtiya¢ bulunmaktadir.
Daha once de belirtildigi iizere, mali konseylerin temel gorevi kamu
maliyesindeki seffafligi artirmaktir. Boylelikle hiikiimetlerin aldiklar1 mali
kararlarm toplumsal tercihlerle uyumlu olup olmadigi denetlenebilmekte ve
biitce hakki giiclenmektedir.

Vergi ve harcama bilesenlerine iliskin kararlarin politik siirecte
alimmasimi engellemeyen ancak ekonomik gelismelere gore biitgce dengesi ve
borglara iliskin kararlar alabilen bagimsiz mali kuruluslarin da teorik olarak biitce
hakkina zarar vermeyecegi soylenebilir.
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Mali kurumlarin biitge hakkin1 giiglendirebilme kapasitesi de ayni sekilde
toplumsal talebe baglidir. Siyasal partiler arasinda fikir birligi ile olusturulan,
ulusal diizeyde sahiplenilen mali kurumlar, iilkenin sosyal ve ekonomik
ihtiyaclarma uygun sekilde kamu maliyesinin bigimlenmesine katkida
bulunacaktir.
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