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OZET

BUTCE KURUMLARININ MALI DiSIPLIN UZERINDEKI ETKIiSi: AVRUPA
BiRLiGi ULKELERIi UZERINE AMPIRiK BiR INCELEME

Ebru KOCAK

Yiiksek Lisans Tezi, Maliye Ana Bilim Dal
Damisman: Prof. Dr. ilter UNLUKAPLAN
Ocak 2020, 187 sayfa

Kamu borg¢larinin ve kamu agiklarinin siirdiiriilemez bir duruma gelmesi kamu
mali yOnetiminde disiplinsizligin bulunduguna isaret etmektedir. Ancak kamu
bor¢larinin  ve kamu agiklarinin  varligi disiplinsizligin temelindeki nedenleri
gostermemektedir. Mali disiplinsizlik sorununa iliskin yaklasimlardan biri olan biitge
kurumlan yaklasimina gore bir biitcenin hazirlanmasi, onaylanmasi, uygulanmasi ve
denetlenmesi asamalarinda yer alan her bir kural ve diizenlemenin yapisal 6zellikleri
mali ¢iktilarin niteligini belirleyerek mali disiplini etkilemektedir.

Toplumun genelinden toplanan kamu gelirlerinin yiiriitme ve yasama erklerinin
kararlar1 neticesinde harcaniyor olmasi kamu mali yonetiminin {izerinde 6nemle durulan
ozelliklerinden biridir. Bir temsiliyet sorunu olarak yorumlanabilecek bu durumun
¢Ozlimiine yonelik olarak, biit¢e siirecinin her bir asamasina dahil olacak merkezilesme
egilimleri dikkat ¢cekmektedir. Bu sayede ortak havuz sorunu ile asil-vekil iligkisinin
neden oldugu sorunlarin ortadan kaldirilmasi amaglanmaktadir.

Mali kurumsalci bir yaklasima sahip olan bu calismada, biitge siirecinde
merkezilesmeyi arttirmanin mali disipline olan katkilar1 ve merkezilesmenin kurumsal
yapilanmasinin mali yOnetisim kriterleriyle iliskisi ortaya koyulmaktadir. Calisma
kapsaminda mali kural, orta vadeli biitgesel ¢ergeve ve bagimsiz mali otoritelerden
olusan mali yonetisim unsurlarinin etkinligi Avrupa Birligi liyesi olan iilke deneyimleri
baglaminda incelenmektedir. Calismanin uygulama asamasinda 1995-2016 yillart igin
AB iilkelerinden olusan panel esbiitiinlesme analizi kapsaminda sayisal mali kurallar ile
kamu borcu arasinda anlamli bir iligski saptanamamis ancak sayisal mali kurallarin kamu

aciklarint azalttigi saptanmistir. Calismada ayrica Tirkiye’deki mali yOnetisim



uygulamalar tartisilmis ve Sayistay’in hukuki statiisii ile kendisine verilmis gorevler
g6z Online alindiginda maliye politikalarinin olusturulmasinda ve degerlendirilmesinde
bir rolii bulunmadigi, bir yiiksek denetleme kurumu olmaktan oOteye gecmedigi ve

bagimsiz mali otorite olma niteligi tasimadig1 sonucuna varilmistir.

Anahtar _Kelimeler: Biitce kurumlari, Mali disiplin, Mali yonetisim, Panel

esbiitiinlesme analizi
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ABSTRACT

IMPACT OF BUDGET INSTITUTIONS ON THE FISCAL DISCIPLINE: AN
EMPIRICAL STUDY ON EUROPEAN UNION COUNTRIES

Ebru KOCAK

Master Thesis, Department of Public Finance
Supervisor: Prof. Dr. flter UNLUKAPLAN
January 2020, 187 pages

The fact that public debt and public deficit become unsustainable indicates that
there is indisciplined public fiscal management. However, this don’t show the
underlying causes of indisciplined. According to the budget institutions approach,
which is one of the approaches regarding the problem of fiscal indisciplinary, the
structural characteristics of each rule and regulation which are used in the preparation,
approval, implementation and audit of a budget affect the fiscal discipline by
determining the features of the fiscal outputs.

One of the important features of public fiscal management is that public
revenues collected from the general public are allocated based on the decisions of
executive and legislative powers. In order to solve this situation which can be
interpreted as a representation problem, the centralization tendencies to be followed at
each stage of the budget process are emphasizes. In this way, it is aimed to eliminate the
problems caused by the common pool problem and the agent-principal relationship.

In this study, which has a fiscal institutionalist approach, the contribution of
increasing centralization to the fiscal discipline in the budget process and the
relationship of the institutionalization of centralization with the fiscal governance
criteria are investigated. The effectiveness of the fiscal governance elements which
consists of fiscal rule, the medium-term budgetary framework and the independent
fiscal authorities was examined in the context of the experiences of the European Union
member countries. The results of the study show that there is no significant relationship

was found between numerical fiscal rules and public debt within the scope of panel



vii

cointegration analysis of EU countries during the dates 1995-2016. However it was
found that numerical fiscal rules reduce public deficits.

This study also examined the fiscal governance practices in Turkey. The
findings inticate that considering the legal status of Sayistay and its mission, this
institution doesn’t have any role in the formulation and evaluation of fiscal policy. In
addition, the results reveale that Sayistay doesn’t go beyond being a high audit
institution and it shouldn’t be considered as an independent fiscal authority.

Keywords: Budget institutions, Fiscal discipline, Fiscal governance, Panel
cointegration analysis
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BOLUM |
GIRIS

Bir devletten beklenen en 6nemli islevlerin hukuku egemen kilarak toplumsal
huzuru saglamasi1 ve iktisat politikalar1 sayesinde ekonomik refahin yiikseltilmesine
katki saglamasi oldugu sdylenebilir. Yerine getirilmesi beklenen islevsel yiliklenimlerin
neler olmasi gerektigi konusundaki farkli yaklasimlar siyaset biliminden hukuka,
sosyolojiden felsefeye pek ¢ok alanda devlet teorisinin olugsmasina neden olmus ve
tartisilmagtir.

Maliye bilimi, kamu kesimi ekonomisindeki faaliyetleri inceleyen bir bilim
dalidir. Ancak devletin ekonomideki varlik alaninin ne kadar genis olmasi gerektigi
konusunda pek ¢ok farkli goériis mevcuttur. Ayrica maliye politikalarinin toplumsal
yasam tlizerinde sosyo-ekonomik etkilerinin olmasi, politika araglarinin kullanim bigimi
ve miktar1 konusundaki tartigsmalari ortaya ¢ikartmistir. Ancak bu yaklasimlar iktisadi
niteliklerin tartisilmasiyla sinirli kalmamis ve kurumsal yapilara dair ¢oziimlemeler
yapilarak etkin ¢alisan kamu kesimi ekonomisi tasarimlar1 ortaya konmustur.

1990’11 yillarda yonetebilirlik krizine karsi ortaya ¢ikmis olan mali yonetisim
anlayisi, kamu kesiminde karsilagilan en biiylik sorunlarin asil-vekil iligkisi ile ortak
havuz sorunu oldugunu ortaya koymaktadir. Asil-vekil iliskisi, milletvekilleri ile halk
arasinda goriilen temsiliyet iligkisinin mali agidan neden oldugu etkinsizligi ifade
etmektedir. Harcamaci bakanliklar arasindaki karar siireglerinin ortaya c¢ikarttigi
etkinsiz harcama kararlar1 ise ortak havuz sorununu dogurmaktadir. Her iki sorun da
kamu gelirlerinin toplumsal optimumu saglamaktan uzak sekillerde harcanmasina neden
olmaktadir. Bunlarin iistesinden gelebilmek i¢in kamu mali yonetiminde merkezilesme
unsurlarina yer verilmesi gerektigi ifade edilmektedir.

Biitce kanunu, kamu gelirlerinin toplanmasina yetki ve kamu harcamalarinin
yapilmasina izin vermekte ve yiiritilen maliye politikalarinin yasal dayanagim
olusturmaktadir. Bu yoniiyle biitgeler mali yonetisim calismalarinin merkezinde yer
almaktadir. Bir biitce kanununun hazirlanmasindan yasalasmasina, uygulanmasina ve
denetlenmesine kadar uzanan tiim asamalar biitce siireci olarak adlandirilmaktadir. Bu
stirecte yer alan tiim aktor, kural ve diizenlemeler ise biitce kurumlarint olusturmaktadir.
Biitce kurumlarinin biitce siirecini etkinlige tasiyacak sekilde c¢alismasi i¢in mali

yonetisim kriterlerine uygun bir yapilanma sergiliyor olmasi gerekmektedir.



Kamu mali yonetiminin kurumsal unsurlarca sekillendigini ifade eden mali
kurumsalci yaklagimin temel alindigi bu c¢alisma, biitge kurumlarinin mali disiplin
tizerindeki etkilerini inceleme amacini giitmektedir. Calismanin ilk boliimiinde mali
disiplin kavrami irdelenmekte ve mali disiplini bozucu etmenler tartisilmaktadir. Buna
gore mali disiplinin baglica gostergeleri olan kamu aciklart ve kamu bor¢larinin
stirdiirtilebilir seviyede tutulmasi kamu maliyesi i¢in vazgegilmez bir dneme sahiptir.
Aksi halde toplanan kamu gelirleri kamu harcamalarin1 finanse etmek igin yeterli
olmayacak ve yeniden borclanmaya gidilmesi yoOniiyle bir kisir dongiiye neden
olacaktir.

Kurumsal bir yaklasimla incelendiginde kamu borglar1 ve kamu agiklarinin
kaynaginin ortak havuz sorununa ve asil-vekil iligkisine dayandigi goriilmektedir. Ortak
havuz sorunu, kamu mali yonetimindeki parcalanmislik nedeniyle ortaya ¢ikmaktadir ve
etkinsiz harcama politikalarin1 beraberinde getirmektedir. Harcamaci bakanlara karsi
stratejik bir Ustlinligli bulunan bir mali girisimci ve merkezilesmeyi saglayacak
prosediirel dilizenlemeler sayesinde bu pargalanmislik ortadan kaldirilarak kamu
maliyesinde disiplinli bir yonetim tesis edilmesi miimkiindiir. Merkezilesmeyi saglamak
tizere basvurulan temelde iki yaklagim bulunmaktadir; maliye bakaninin strtejik
Ustiinliigiinii saglamaya dayali delegasyon yaklasimi ile prosediirel ve sayisal mali
kurallar temelinde bir anlagsmaya dayali olan sozlesme yaklasimi. Calismada, delegasyon
ve sozlesme yaklagimlart ile hiikiimet tipleri arasindaki iliski incelenmektedir.
Calismanin yine ikinci boliimiinde, seffaflik ve hesap verebilirlik kriterlerinin kamu
mali yonetiminde yer bulmasiyla asil-vekil iliskisi nedeniyle ortaya g¢ikan asimetrik
bilgi sorunun ortadan kaldirilabilecegi ifade edilmektedir.

Ugiincii boliimde, kamu mali ydnetiminde yonetisim kriterlerinin yer almasini
icermekte olan mali yonetisim kavrami yer almaktadir. Bu bolimde, seffaflik ve hesap
verilebilirlik kriterlerinin - mali yonetim igindeki vazgecilmez Onemi tizerinde
durulmaktadir. Ciinkii bu ilkelere uyulmamasi durumunda, yapisal diizenlemelerin bir
etkisi olmayacaktir. Mali yonetisim kavrami ve gereklilikleri tartisildiktan sonra, mali
yonetisimin tesis edilmesi noktasinda biiylik Onem tasiyan mali kural kavrami
incelenmektedir. Mali kural uygulamalarina mali ydnetisim anlayisindan once de
rastlanmaktadir. Bunlarin basinda Klasik iktisat¢ilar tarafindan ortaya atilmis olan
“Altin Kural” uygulamas1 gelmektedir. Ancak bu ¢alismada, 1990’11 yillarda gelismeye

baslamis teorik bir anlayis olan mali kurumsalci yaklasim temelinde, Avrupa



Birligi’ndeki en énemli uygulama &rnekleri olan Maastricht Antlagmasi ile Istikrar ve
Biiyiime Pakti’nin ortaya koydugu kriterler tizerinde durulmaktadir.

Bagimsiz mali kurumlar ile mali konseylerden olugsmakta olan bagimsiz mali
otoriteler de yonetisimin kamu maliyesinde tesis edilmesinde iizerinde 6nemle durulan
kavramlar olmustur. Calismada oncelikle bunlara iligkin literatlir ¢aligmalarina yer
verilmis ve OECD (2019) tarafindan hazirlanan Bagimsiz Mali Kurumlar
Veritabani’ndan yararlanilarak olusturulmus iilke uygulamalarini igermekte olan
tablolar yorumlanmaktadir. Tirkiye Ozelinde ise,  Sayistay’mn hukuki statiisii
incelenerek bir hesap mahkemesi ve yiiksek denetim organi olmasinin 6tesinde bir
bagimsiz mali otorite olarak goriiliip goriilemeyecegi tartisilmaktadir.

Cok yill1 biitceleme anlayisinin kabul gérmesiyle beraber hiikiimetlerin, harcama
ve gelirlere iligkin politikalarin1 orta vadeli bir perspektifle kamuoyuna ve meclise
duyurma zorunlulugu ortaya ¢ikmistir. istikrar ve Biiyiime Pakti’nin bir getirisi olarak
AB iilkelerinin her yil, ii¢ yillik bir perspektifle hazirlanmis Istikrar ve Biiyiime
Raporu’'nu AB Komisyonu’na sunma gerekliligi, orta vadeli biit¢esel gercevelerin
Onemini ortaya koymaktadir. Calismada, orta vadeli biitgesel gercevelere iligskin teorik
gerekgeler ve tilke uygulamalar1 yorumlanmakta ve ¢ok yilli biitgeleme ile birlikte ele
alindiginda biitge siirecinde etkinlige olan katkilar1 tartisilmaktadir.

Biitce ve biitce kurumlar1 kavramlarinin tartisildigi dordiincti bolim, diger
boliimlerde incelenmis olan kavramlarin biitge siirecindeki konumunu anlamak
acisindan onem tasimaktadir. Biitce siirecinde yer alan tiim kural ve diizenlemeleri ifade
etmekte olan biit¢e kurumlarinin, bu siiregte yer alan asamalarda mali disiplini olumlu
ya da olumsuz etkilme giiciine sahip oldugu ifade edilmektedir. Bu etkilerin tartisildig:
boliimde, biitge kurumlarinin mali ¢iktilara igsel olup olmadigi incelenmistir. Ardindan
blitce kurumlarinin mali disiplinle iliskisine dair literatiir c¢aligmalarina yer
verilmektedir.

Caligsmanin son bolimiinde Avrupa Birligi tiyesi iilkeler i¢in 1995-2016 yillarini
igeren bir panel esbiitiinlesme analizi yer almaktadir. iki modeli kapsayan bu analizde,
kamu bor¢lart ve kamu agiklar1 ile sayisal mali kurallar arasindaki iliski test
edilmektedir. Analiz c¢ercevesinde 21 Avrupa Birligi tilkesinde mali kural

uygulamalarinin mali ¢iktilara katkilari ortaya koyulmaktadir.



1.1. Arastirmanin Amaci

Mali disiplinin saglanmasi kamu mali yonetiminin en O6nemli amaglarindan
biridir. 1990’1 yillardan bu yana mali disiplinin saglanmasinda mali yonetisime gerek
akademik disiplin i¢inde gerekse devlet yonetiminde 6nemli bir yer verilmektedir. Mali
yonetisim kavrami, biitge kurumlarinin igleyisinin igsellestirilmesi siirecini ifade
etmektedir. Bu calismada, sayisal mali kurallar, bagimsiz mali kurumlar ve orta vadeli
biitgesel ¢erceveden olusan mali yOnetisim gostergelerinden hareketle biitge
kurumlarinin mali disipline olan katkilar1 ortaya konulmaktadir.

Calismada biitgenin hazirlanmasinda, onaylanmasinda, uygulanmasinda ve
denetlenmesinde yer alarak biitce slirecinde etkinligi saglama amaci giiden biitce
kurumlarinin mali disiplin iizerinde olumlu katki saglayabilmesi icin ne gibi 6zellikler
tasimas1 gerektigi tartisilmaktadir. Bunun yaninda, bu kurumlarin yillar i¢inde yasadigi
degisimler, yapilan diizenlemeler incelenerek, OECD tarafindan Onerilen
diizenlemelerin bunlar1 uygulayan iilkelerin mali disiplinine yaptig1 katkilar ortaya
konulmaktadir.

Calismada, biitge kurumlarinin etkin bir sekilde ¢alismasi i¢in tagimasi gereken
ozelliklerin alt1 ¢izilerek, mali disiplinin saglanmasi noktasinda denetim fonksiyonunun
biitce kurumlarinda 6nemli bir yeri oldugu ortaya koyulmaktadir. Bu dogrultuda,
Tiirkiye’de uygulanmakta olan biitce prosediirlerinin etkinliginin analiz edilmesi,
blitcenin hazirlik ve onaylanma asamalarinda yer alan aktorlerin karsilikl iliskilerinin
incelenmesi amaclanmaktadir. Tirkiye’de bagimsiz bir mali kurumun bulunmadig goz
Online alinarak, bagimsiz bir mali kurumun olusturulmasmin Tiirkiye’nin mali
disiplinine olas1 katkilar1 ve Sayistay’in denetim fonksiyonun yeterliligi tartisilmaktadir.

Calismanin uygulama asamasinda sayisal mali kurallarin kamu borglart ve kamu
aciklar1 tizerindeki etkisini tespit etmek tizere ampirik bir ¢alisma yiiriitiilmektedir. Bu
dogrultuda AB iilkelerinin mali disiplin gostergeleri olan kamu borglar1 ve kamu
aciklar verilerinin 6zellikle Maastricht Antlagmasi sonrasindaki seyrinin sayisal mali

kurallarla iliskisi panel esbiitiinlesme analizi ile test edilmektedir.

1.2. Arastirmanin Onemi

Biitge kurumlarinin mali disipline olumlu etkiler yapabilmesi igin tagimasi
gereken Ozelliklerin belirlenmesi, AB {ilkelerinde yer alan mali kurallarin, bagimsiz

mali otoritelerin ve biitgesel prosediirlerin daha iyi sonuglar almak i¢in hangi nitelikleri



tasimast gerektiginin ortaya koyulmasi calismada tlizerinde 6nemle durulan konular
olmustur. Biitge kurumlariyla ilgili oncii ¢alismalardan olan Alesina ve Perotti (1996)
blitce kurumlarini {ige ayirmistir. Bunlar:

i) Biitge ile ilgili rakamsal hedefler

il) Prosediirel diizenlemeler

i) Biitcenin seffafligi ile ilgili yasal diizenlemeler seklindedir.

Tiirkge ve yabanci literatiirde mali disiplinin saglanmasi ve mali yonetisimin
tyilestirilmesi konusunda kurumsal faktorlerin etkinligi bu ii¢ asamal1 yaklasimla sinirh
tutulmustur. Bu tez calismasinda ise onceki g¢alismalardan farkli olarak denetleme
fonksiyonu tasiyan biitge kurumlarmin mali disiplini tesis etmedeki Onemi
tartisilacaktir.  Dolayisiyla calismanin  biitce  denetimini  saglayan  kurumsal
yapilanmalarin mali disiplinle iliskisini sunmasi bakimindan literatiire katkida
bulunmasi beklenmektedir.

Tirkiye’de bagimsiz mali otorite olarak ifade edilen bir kurum
bulunmamaktadir. Ancak Sayistay’in bagimsiz mali otorite olarak goriilebilecegi
yoniinde goriisler mevcuttur. Calismada, Sayistay’in hukuki statiisii ve yerine getirdigi
denetim fonksiyonlarinin niteligi incelenerek bagimsiz mali otorite olma niteligi
tartisilacak ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanun ile 6085 sayili
Sayistay Kanunu’nun getirdigi yeni anlayisla beraber Sayistay’in biitge siirecindeki
Ooneminin ortaya koyulmasinin yani sira mali yonetisim unsurlariyla olan iligkisi ortaya
koyulacaktir. Literatiirde Sayistay denetimi iizerine yapilmis pek ¢ok c¢alisma mevcut
iken mali yonetisim anlayisiyla baglantili olarak sunulmus ¢alisma sayisinin olduk¢a az
oldugu goriilmektedir. Calismanin literatiire bu konuda katki sunmasi beklenmektedir.

Mali kurumsalct yaklagim temelinde ilerleyen bu calismada, mali yOnetigim
gostergelerinin biitge siirecinde yer almasiyla ortaya ¢ikan kurumsal tasarimlarin mali
ciktilart etkileme giicii incelenmektedir. Bagimsiz mali otoriteler, orta vadeli biitgesel
cerceveler ve mali kurallardan olusmakta olan mali yonetisim gostergeleri teorik olarak
derinlemesine tartisilmaktadir. Calismada buna ek olarak sayisal mali kurallarin kamu
bor¢ stoku ve kamu aciklart {izerindeki etkileri panel esbiitiinlesme analizine
basvurularak test edilmektedir. Literatiirde, analiz kapsaminda ele alinan zaman dilimini
ve lilke orneklerini iceren ve bu iliskiyi test eden bir panel esbiitiinlesme analizi

bulunmamaktadir. Calismanin alandaki bu boslugu doldurmasi beklenmektedir.



1.3. Arastirmanin Yontemi

Calismada Avrupa Birligi Iktisat Politikas: Calisma Komitesi kapsamindaki
Kamu Maliyesinin Kalitesi Calisma Grubu tarafindan hazirlanan ulusal 6lgekli mali
kurallar veritaban1 (Eurostat, 2019) ve OECD tarafindan hazirlanan International
Budget Practices and Procedures Database’den (OECD, 2019) yararlanilmaktadir.
Buralardan alinacak veriler, ilgili iilkelerin kamu dairelerinde yapilacak anketlerden
elde edilmektedir.

Biitce kurumlarmin mali disiplin {izerindeki etkilerinin incelenecegi bu
calismada mali disiplini temsil etmekte olan kamu agiklar1 ve kamu borglari bagimli
degisken olarak yer almaktadir. Calismada biitge kurumlarinin biitge siirecinde meydana
getirecegi olumlu katkilarin mali disiplin {izerindeki etkileri incelenmektedir.

Calismada 1995-2016 yillarina ait verilere dayali olarak ve AB filkelerini
kapsayacak sekilde uygulamali bir analiz yapilmakta ve panel esbiitiinlesme analizi
uygulanmaktadir. Panel veriler, kesitlere ait zaman serileri veya zaman serilerine ait
kesit verileri olarak tanimlanmaktadir. Firmalar, iilkeler ve hanchalki gibi birimlerden
olusan yatay kesit gozlemlerinin, zaman boyutu ile ifade edilmesi olarak
yorumlanmaktadir (Bayraktutan ve Demirtas, 2011: 5; Baltagi, 2001:1). Bu yontem
sayesinde birimsel heterojenlik kontrol edebilmektedir; panel verinin kullanilmasiyla
veriler hakkinda daha fazla bilgi, degiskenlik, serbestlik derecesi ve etkinlik saglanmasi
ve degiskenler arasinda daha az es-dogrusallik elde edilmesi miimkiin olmaktadir. Bu
yonleriyle panel veri analizi zaman serisi ya da yatay kesit verilerine gore daha
faydalidir. Ayrica dinamik ayarlama yapmaya ve davranigsal modellere diger
yontemlerden daha uygundur.

Calismada, degiskenler arasinda yatay kesitsel bagmlilhik bulunup
bulunmadigini ortaya koymak icin Breusch ve Pagan (1980) LM (Lagrange Multiplier)
testi; Pesaran (2004) CD (Cross Section Dependent) testi ve CDLM testleri ile Pesaran
vd. (2008) tarafindan sapmasi diizeltilmis olan LMcor (Bias-corrected scaled Lagrange
Multiplier) testleri kullanilmaktadir. Degiskenlerin homojenligi Pesaran ve Yamagata
(2008) delta testi ile ortaya koyulmaktadir. Calismada, McCoskey ve Kao (1998)
tarafindan gelistirilmis olan LM testine dayali Westerlund ve Edgerton (2007) panel es
biitlinlesme testine bagvurulmaktadir. Degiskenlerin ilk dereceden biitiinlesik seriler
oldugunun tespit edilmesi degiskenler arasinda uzun donemli bir iliskinin olup

olmadigimi gormek lizere esbiitiinlesme analizine bagvurulabilecegini gostermektedir.



Biitlin seriler ayn1 dereceden biitlinlesik oldugundan, seriler arasindaki es biitiinlesme
iligkileri smanabilmistir. Testin olasilik degerleri Bootstrap yontemiyle hesap
edilmektedir. Esbiitiinlesme testinden sonra her kesite ait farkli bir katsay1 hesaplamay1
miimkiin kilan ve uzun dénem katsayilarin1 tahmin eden AMG (Arttirilmis Ortalama

Grup tahmincisi, Augmented Mean Group Estimator) yontemine bagvurulmaktadir.

1.4. Arastirmanin Plani

Calismanin ikinci boliimiinde mali disiplin kavrami, kamu mali yonetiminde
disiplinin saglanmasinin gereklilikleri ve mali disiplinsizlige neden olabilecek unsurlar
incelenmektedir. Mali kurumsalci yaklagim neticesinde bu unsurlarin asil-vekil iligkisi
ile ortak havuz sorunu olabilecegi belirtilerek yeniden mali disiplinin tesisi noktasinda
merkezilesme unsurlarina bagvurulabilecegi ifade edilmektedir.

Calismanin iiglincli boliimiinde, mali yonetisim kavrami gergevesinde gelismekte
olan yoOnetisim gostergelerine yer verilmektedir. Bu boliimde mali kurallar, bagimsiz
mali otoriteler ve orta vadeli biitcesel cercevelerden olusan gostergelerden hareketle,
kamu agiklar1 ve kamu borglarini siirdiiriilebilir seviyede tutmanin kurumsal unsurlari
incelenmektedir. Ayrica Tiirkiye’de bagimsiz mali otorite olarak adlandirilan bir
kurumun bulunmadigi ifade edilerek Sayistay’in yerine getirdigi gorev ve faaliyetler
incelenmekte ve bagimsiz mali otorite olma niteligi tartigilmaktadir.

Calismanin  dordiincii  boliimiinde biitge ve biitce kurumlart kavramlar
tartisilmaktadir. Biitce, devletlerin kamu gelirleri ve kamu harcamalari lizerinde sz
sahibi olmasini saglayan ve ylriittiigli maliye politikalarinin temel dayanagi olan bir
yasa olmas1 yoniiyle tizerinde dikkatle durulan bir kavramdir. Biit¢enin hukuki, siyasi
ve ekonomik pek ¢ok yonii bulunmaktadir. Bu ¢ok yonlii yapist nedeniyle kurumsal
tasarimi  Onem tasimaktadir. Caligmada, biitcenin hazirlanmasi, yasalagmasi,
uygulanmas1 ve denetlenmesi asamalar biitce siireci olarak ele alinmakta ve bu siireci
sekillendiren unsurlarin mali ¢iktilar tizerindeki etkileri tartisiimaktadir.

Calismanin son boliimiinde ise, tiglincii boliimde teorik tartigmasina yer verilmis
olan sayisal mali kurallarin mali ¢iktilar iyilestirme giliciiniin sinandigi ampirik bir
analiz sunulmaktadir. Sayisal mali kurallar ile kamu borglar1 ve kamu agiklari

arasindaki uzun donemli iliski panel esbiitiinlesme analizi ile ortaya konmaktadir.



BOLUM II

MALI DIiSTPLIN: MALI KURUMSALCI BiR YAKLASIM

Calismanin bu bolimiinde mali disiplin kavrami ve mali disiplinin 6nemi
aciklanacak ve ardindan mali disiplinsizligin nedenleri mali kurumsalci bir yaklagimla
incelenecektir. Daha sonra ortak havuz sorunu ile asil-vekil iliskisinin ortaya ¢ikma
nedenleri ile bu sorunlarin ortadan kaldirilmasma yonelik basvurulmakta olan
merkezilesme teorileri iizerinde durulacaktir.

Calismada mali disiplin kavrami, 6zellikle von Hagen (1996, 1998, 2002, 2007),
Alesina ve Perotti (1995, 1996, 1997) ve Hallerberg (1999, 2010) tarafindan teorik
temelleri olusturulmus olan mali kurumsalc1 yaklasima dayali olarak ele alinmaktadir.
Buna gore, kurumsal unsurlar mali disiplini sekillendirmekte ve mali ¢iktilarin niteligini

belirlemekte ¢ok onemli bir rol oynamaktadir.

2.1. Mali Disiplin Kavram

Bir devletin yiiriittiigli ekonomi politikalarinin temel amaclart kaynak
dagilimmin etkin, gelir dagiliminin adil, ekonominin istikrarli olmasi ve ekonomik
biiyiime ve kalkinmanin saglanmasidir. Bunlar siirdiirmek i¢in yiiriitiilen politikalardan
biri olan ve temel araglar1 kamu gelirleri, kamu harcamalari, kamu biitgesi ve borglanma
olan maliye politikasinin nihai amaci, belirlenen politikalar yiritilirken kamu
gelirlerinin kamu giderlerini karsilayabilmesidir.

Mali disiplin kavrami, kamu maliyesinde kamu gelir ve giderlerinin birbirine
denk olmasini, bir mali yil i¢inde kamu gelirlerinin kamu giderlerini finanse
edebilmesini ifade etmektedir (Giinay, 2006: 26). Kamu gelir ve giderlerinin birbirine
denk olmasi kamu maliyesinde mali disiplin bulundugunu gostermektedir (Akyel,
Soyler ve Cavus, 2006: 2).

Mali disiplin genel olarak kamu kesiminin mevcut ve gelecek yiikiimliiliiklerini
karsilayabilme yetenegi olarak tanimlanmaktadir (Karayazi, 2018: 21). Literatiirde mali
disipline yonelik pek ¢ok tanim mevcuttur. Hemming (2003: 2) mali disiplini, biitce
aciklarinin ve bor¢ seviyelerinin ihtiyath seviyelerde olmasini saglamak ve bunu
stirdiirmek olarak tanimlamustir.

Schick (1998) mali disiplini, kamu gelirleri, kamu finansmaninda denge, kamu
borglar1 ve kamu harcamalar1 gibi mali performansin tiim anahtar unsurlarini igeren bir

gergeve olarak yorumlamistir (Karayazi, 2018: 21). Bu unsurlar, kamu sektoriinde



verimliligin arttirtlmasini, faiz dis1 fazla yaratilmasini ve siirdiiriilebilir bir borg
yonetimini saglamay1 igermektedir (Karayazi, 2018: 21; Sezgin, 2013: 82).

Kantarci ve Karacan (2008) mali disiplini, “kamu harcamalart ve kamu
gelirleri arasinda olusacak dengenin, yani kamu kesimi finansman dengesinin temel
ekonomik gostergeler iizerinde olumsuz etkilere yol a¢mamasi olarak” olarak
tanimlamuglardir (Sevgi, 2011: 30).

Mali disiplin dar anlamda, kamu gelirleri ile kamu giderlerinin birbirine denk
olmasini ifade ederken; daha genis anlamda kamu gelirleri ve kamu giderleri ile kamu
kesimi varliklari ve kamu kesimi yiikiimliiliklerinin, ekonomik amaclar dogrultusunda
yirlitilmesini ifade etmektedir. Bu baglamda mali disiplin, hiikiimetlerin ekonomi
politikalarinin temel amaglarindan birini olusturmaktadir (Karayazi, 2018: 21; Akyel ve
Saoyler, 2014: 96). Mali disiplin, tam bir gelir gider denkliginin zorunlulugundan ziyade,
kamu giderlerinin karsilanabilmesidir. Yani, bir iilkenin kendi ekonomik kosullarina
uygun olarak biitce agiklarimi ve bor¢ stokunu siirdiiriilebilir bir bigimde
yonetebilmesini ifade etmektedir (Karayazi, 2018: 21; Pinar, 2014: 322).

Mali disiplinin  “6l¢iilii bir acik ve 6l¢iilii bir borg seviyesinin olugturulmast ve
bunun siirdiiriilebilmesi” olarak tanimlanmasiyla onun dort unsur agisindan 6nem
tasidig1 goriilmektedir (Sevgi, 2011: 31) Ilki, makroekonomik istikrar agisindan giiglii
kamu maliyesinin gerekliligidir. Ikinci unsur, maliye politikalarinin sonuglarini telafi
edebilmek i¢in para politikasmnin etkinliginin azalmasina sebep olunmamasi
gerektigidir. Ugiinciisii, mali disipline ulasma amacinin ayn1 zamanda kamu gelir ve
giderlerinde verimliligi saglama amacina uygun olmasi gerektigidir. Sonuncusu ise,
ongoriilebilir ve Ongoriilemez mali baskilara karsi mali disiplinin vazgecilmez bir
oneme sahip oldugudur (Sevgi, 2011: 31; Hemming, 2003; 2).

Mali disiplini ortaya koyan temelde iki degisken bulunmaktadir; biitge dengesi
ve kamu borcu. Eger bu iki degisken kabul edilebilir seviyelerde ise mali disiplinin
varligindan s6z edilmektedir. Kamu gelir giderleri arasindaki denklik ya da
strdiirtilebilir iliski dikkate alindiginda mali disiplinin makro ekonomik degiskenler,
politik karar alicilar, mali yonetimden sorumlu olan se¢ilmis ya da atanmis Kkisiler,
secmenler, mali yoOnetimin kurumsal yapisi gibi pek cok degiskeni barindirdigi
goriilmektedir (Karayazi, 2018: 23; Willoughby ve Hou, 2011: 7).

Uygulanan her maliye politikast sonucunda biitge agiklari ve kamu borglarinin
belirlenen diizeyler i¢inde olmasi ve siirdiiriilebilmesi istenmektedir. Ancak bu sayisal

oranlar kadar 6nemli olan bir bagka husus da, biitce Odeneklerinin belirlenmesi,
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onaylanmast ve uygulanmasi siire¢lerinde uyulmasi gereken kanun ve prosediirel
kurallarin yapis1 ve bunlara uygun hareket edilmesidir. Ayrica tiim biitge siireci boyunca
hesap verilebilirlik ve seffaflik gibi kriterlere baglilik gosterilmesi 6nem tasimaktadir.
Bunlarla beraber mali disiplinin saglanmasi makroekonomik istikrar1 beraberinde
getirecek ve bu da iilke kredibilitesini ve iktisat politikalarinin etkinligini arttiracaktir.
Ayrica olumsuz ekonomik soklara karsi koruma saglayarak iilke yararina etkiler
meydana getirecektir (Karayazi, 2018: 23).

Mali disiplinin katkisiyla ortaya ¢ikacak saglam bir kamu mali yonetiminin
makroekonomik istikrar i¢in bir zorunluluk oldugu kabul edilmektedir. Boylece toplam
talep baskisi, 6demeler dengesi ve enflasyon ile ilgili sorunlardan kaginmak miimkiin
olacaktir. Ayrica mali disipline uygun hareket eden politik karar vericiler sayesinde,
kaynak tahsisi ve ekonomik biiyiime agisindan, vergi sisteminin ve kamu harcama
programlarinin  etkinligine dikkat edilmekte ve son olarak, Ongorilebilir ve
ongoriilemez mali baskilara karsi koyulmasi miimkiin olacaktir (Pirdal, 2017: 3;
Hemming, 2003: 2).

Mali disiplin, orta ve uzun donemde bir iilkede ekonomik istikrarin
korunmasmin 6n sartlarindan birisidir. Mali disiplinin bozuldugu durumlarda ise
konsolidasyon programlari uygulanarak kamu harcamalarinda kesinti veya vergi
gelirlerinde artis yapilmasi yoluyla biitge agiklarmim ve kamu bor¢ stokunun kontrol
altina alinmas1 hedeflenmektedir (Ilgiin, 2016: 223). Mali konsolidasyon programlari,
mali stirdiiriilebilirligi saglamak i¢in biitce agiklarinin azaltilmasi ve farkli konjonktiir
donemlerinde i¢ talebi kontrol altina alma amaciyla uygulamaya konulan daraltic iradi
mali politikalar seklinde tanimlanmaktadir (ilgiin, 2016: 227; Devries vd., 2011: 4).

Alesina ve Perotti (1996: 401), mali disiplinin saglanmasini mali denklikten
ibaret gdrmenin yanlis oldugunu ifade ederek, kullanilan biitce yOnteminin
belirlenmesinin ve gelistirilmesinin, harcamalarin fonksiyonel smiflandirmaya uygun
olarak yapilmasiin ve kurumsal reformlara yer verilmesinin olduk¢a 6nemli oldugunun
altin1 ¢izmistir. Bu sebeple, mali disiplin kavraminin biit¢e reformu ve kurumsal reform
temelinde degerlendirilmesi gerektigini belirtmislerdir (Karayazi, 2018: 22).

Alesina ve Perotti (1995b), mali disiplin konusunu incelerken iki temel sorudan
hareket etmistir:

1. Baz iilkeler yiiksek miktarlarda kamu borg¢ stoku ile karsi karsiya kalmisken
diger tilkelerde neden bu durum ortaya ¢ikmamistir?

2. Bu biiyiik bor¢lar neden daha 6nce degil de son yirmi yil i¢inde ortaya ¢ikmistir?
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Yazarlar, ekonomik degiskenlerin tek basina bu sorulara tatmin edici cevaplar
saglayamayacagini ve politik acidan ¢ok ¢esitli agiklamalarin yapilabilecegini belirterek
Ozellikle se¢im sistemlerinin, parti yapisinin, hiikiimet parcalanmasinin ve politik
kutuplagmanin roliinii vurgulamislar ve ayrica biitgeleme siirecinin kurumsal yapisinin
mali disiplin iizerindeki etkilerine dikkat ¢ekerek, bu yapilanmanin kural ve
diizenlemelere dayandigini belirtmislerdir. (Alesina ve Perotti, 1996: 1).

Alesina ve Perotti’ye (1996) gore mali disiplinin saglanmasinda ti¢ tip kural ve
diizenlemeye basvurulmaktadir. Bunlar; biit¢e {izerindeki sayisal mali hedefler, biitce
stiresince uyulacak prosediirel kurallar ve seffaflikla ilgili diizenlemelerdir (Sevgi,
2011: 33).

Alesina ve Perotti (1996), kat1 sayisal hedeflere karsit iki goriis bulundugunu
belirtmektedir. Bunlardan ilki denk biitce kuralindaki katiligin vergi oranlarindaki
oynakliga izin vermemesi nedeniyle optimal olmadigidir. Ikincisi ise ¢ok kat: kurallarmn
seffaf olmayan hesaplamalari tesvik edebilecek olmasidir. Sayisal mali hedeflerin mali
disipline katkida bulunmasi i¢in, maliye politikalarinin uygulanmasi sirasinda cesitli
esneklikler sunmasi ve seffafligi tehlikeye sokmamasi gerekmektedir (Sevgi, 2011: 34).

Kamu harcamalarinin dengesiz bir bigimde arttirilmasi, vergi oranlarinin optimal
olmayan seviyelerde diizenlenmesi ve i¢ ve dis bor¢lanma konusunda kisitlanmalarin
olmamas1 mali disiplini tehlikeye atmaktadir. Mali disiplinin saglanmasi i¢in kamu
gelirlerinin kamu harcamalarimi kargilayabilmesine dikkat ederek, kamu harcamalarinin
kontrol altinda tutulmasi 6nem tasimaktadir.

Mali disiplin kamu maliyesinde gelirler ve giderler arasinda bir dengenin mevcut
olmast seklinde ele alindiginda bir iilkenin istikrarli bir ekonomiye sahip olabilmesinin
oncelikle mali disiplini saglamasina bagli oldugu sdylenebilir. Mali disiplinin 6nemi ise
mali disiplinsizligin sebep oldugu sorunlarin Oneminin ortaya konulmasiyla

anlagilabilecektir.

2.2. Mali Disiplinsizligin Nedenleri

Mali disiplinsizligin nedeni olarak kamu harcamalarinin ve kamu borglarinin
artarak biitge acigma neden olmasi ve kamu gelirlerinin kamu giderlerini
karsilayamamasi1  olarak  gosterilmektedir. Ancak bunlar birer semptomdur;
disiplinsizligin temelindeki sebepleri gostermemektedir.

Mali disiplinin temel gostergeleri biitce agig1 ve kamu borcu seviyeleridir. Kamu

giderlerinin kamu gelirlerinden fazla olmasi durumunda biit¢cede bir finansman acig
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olugmaktadir. Buna “kamu kesimi finansman a¢igir” denilmekte ve su sekilde formiile
edilmektedir (Karayazi, 2018: 30):
o Kamu Kesimi Finansman A¢igi=Kamu Gelirleri-Kamu Giderleri

Kamu kesiminin biitge agigini karsilamak ig¢in ihtiya¢ duydugu borglanma
miktar1 “Kamu Kesimi Bor¢lanma Geregi” kavramini ortaya ¢ikartmakta ve su sekilde
formiile edilmektedir (Karayazi, 2018: 30):

o Kamu Kesimi Bor¢lanma Geregi=Kamu Kesimi Finansman A¢igi/GSYH

Bu gostergelerin  1970’lerde  siirekli artma egilimine girmesiyle mali
disiplinsizligin sebepleri hakkinda ¢aligmalar artmistir. 1990’11 yillarda ivme kazanan
biit¢e kurumlar: yaklagimina dayali calismalar, kurumsal tasarimlarin mali disiplini
etkileme giicli lizerine egilmistir (von Hagen [1995, 1996, 1998, 2002, 2007]; Alesina
ve Perotti [1995, 1996, 1997]; Hallerberg [1999, 2010]; Kopits [1997, 2001, 2011];
Kopits ve Symansky, [1998]; Acemoglu [2005]; Debrun vd. [2007, 2008, 2009, 2011];
Gleich [2003]; Poterba [1994]; Schick [2004] ).

Kamu maliyesinin en temel 06zelligi, bir kisim insanlarin diger bir kisim
insanlarin parasi tizerinde harcama ve gelir kararlar1 veriyor olmasidir. Bir kamu
politikasinin neticelerinden yararlananlarla bunlarin maliyetine katlananlar genellikle
ayn1 kisiler degildir. Demokrasiyle yonetilen lilkelerde segmenler harcama yapma ve
vergi toplama yetkisini “biit¢e” kanunu aracilifiyla segtikleri temsilcilere vermektedir.
Biitceyle verilen bu temsiliyet durumunun ortaya ¢ikardig: iki dnemli sorun vardir:
birincisi se¢gmenler ve temsilciler arasindaki asil-vekil iligkisi sorunu; ikincisi ortak
havuz sorunudur (von Hagen, 2007: 27; von Hagen ve Harden, 1995). Bunlarin yarattigi
tahsis sorunu, kamu maliyesindeki karar alma mekanizmasini anlamayr gerekli
kilmaktadir (von Hagen, 1998; 1).

Temsiliyet giicii, politikacilarin kamu kaynaklarin1 se¢gmenlerin tercihleri
disindaki alanlara harcayabilmesine olanak tanimaktadr. Belirli kurallardan olusan bir
sozlesme hazirlanmasi  politikacillarin - bu  egilimlerinin  6nline  gecilmesini
saglayabilecektir ancak ekonomik ve politik karmagsiklik boyle kapsamli ve ayrintili bir
sozlesme hazirlanmasini olanaksiz kilmaktadir. Bu sebeple se¢gmenler ile temsilciler
arasinda hazrilanan s6zlesme eksik sézlesme niteligi tasimaktadir (von Hagen, 2007: 27;
Persson, Roland ve Tabellini 1997; Seabright 1996). Eksik sozlesme, politikacilara
onemli bir giic saglamaktadir. Politikacilara kalan bu giiclin verdigi yetkiler ne kadar
biiyiikse, segmen tercihleriyle politikacilarin gergeklestirdikleri arasindaki fark o kadar
biiyiik olacaktir von Hagen (2007: 28). Bu durumun ortaya ¢ikarttigi asil-vekil iligkisi
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ve ortak havuz sorununun sebep oldugu sorunlarin kamu kaynaklarmin kullanimina
yonelik kurumsal diizenlemelerle hafifletilebilecegini ¢iinkii kurumlarin karar verme
siirecini sekillendirdigini ifade etmektedir.

Biit¢celemede karar alma siireci boyunca izlenen kurallar ve bu siiregte yer alan
kurumlar mali performansin 6nemli belirleyicileridir. Bu tiir kurumlar, alinan kararlarin
temelindeki politik tercihlerin mali seg¢imler ve sonuglar iizerindeki etkisini
bi¢imlendirmektedir. Biitgenin yiirlitme organi tarafindan olusturulmasindan, yasama
organinda goriisiilmesine ve yine yiirlitme tarafindan uygulanmasina kadar uzanan
stireci diizenleyen resmi ve gayri resmi kurallar sistemi bu noktada 6nem tagimaktadir.
Uyulacak bu kurallar, biit¢e siirecini, kimin ne zaman ne yaptigini belirleyen ve
katilimeilar arasindaki bilgi akisini diizenleyen asamalara ayirmaktadir. Boylelikle
biitge siirecinde stratejik etkiyi dagitarak isbirligi icinde ¢alismak i¢in firsatlar sunmakta
ya da bunlar1 ortadan kaldimaktadir (von Hagen, 1998: 4; Wildavsky, 1975).

Biitge siirecinde ortaya gikabilecek pek c¢ok yapisal sorun bulunmaktadir. Bu
sorunlardan biri, politikacilarin karst karsiya oldugu yeniden secilme konusundaki
belirsizliktir ve bu durum biitcede acik egilimine sebep olmaktadir. Yapilacak
secimlerle beraber yiirlitme gorevinden ayrilacagini diisiinen hiikiimet yetkilileri,
kararlar1 neticesinde ortaya ¢ikacak durumlarin sonucuna katlanmacaklarini diisiinmekte
ve kamu borcunun optimal seviyenin istiinde olmasindan rahatsizlik duymamaktadir.
Se¢im belirsizligi, politik karar vericilerin politik giidiileri ve yetkinlikleri hakkindaki
asimetrik bilgilerden dogmaktadir. Se¢menlerin politika basarisizliklart karsisinda
hosgoriilii olmamasi ve se¢im belirsizliginin artmasi da agik egiliminin artmasina sebep
olmaktadir. Ayni1 zamanda karar verme maliyetlerinin yiiksek olmasi ve harcama
kategorilerinin fazla olmasi ile eksik bilgi durumu da bu maliyetlerin artmasina sebep
olmaktadir (Ehrhart vd., 1999: 18).

Politik agidan zayif veya dengesiz olan hiikiimetler tahsis sorununa yonelik
kararlar1 ertelemek icin biitce acig1 secenegine basvurmaktadir. Se¢gmenler arasinda
olusan yiiksek derecede siyasal kutuplasma ve ¢ok sayida partiden olusan koalisyon
hiikiimetleri de agiklara yol acan diger politik etmenlerdir. Bu durum farkli harcama
oncelikleri olan muhalefet partilerinin hiikiimete ge¢mesi halinde biiylik ¢apli kamu
borglariyla karsi karsiya kalmasina ve onlarin harcama tercihlerinin degismesine sebep
olabilmektedir (von Hagen, 1998: 3; Tabellini ve Alesina, 1990).

Literatiirdeki bazi ¢alismalar biitce acgiklarinin sebebini yiiriitiilen politikalarin

bir sonucu olarak goérmekte ancak hiikiimetlerin kurumsal yapisin1 goz Oniinde
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bulundurmadan bu durumu yalnizca politik giidiilerle agiklamaktadir. Devlet biitcesinde
meydana gelen biiylik ¢apli aciklar, kamusal faaliyetlerin maliyetinin kimler tarafindan
karsilanacagina dair bir karar verilemediginin gostergesidir. Bu durum hiikiimetlerin
politik olarak gii¢siiz oldugunu ya da gii¢lerini bu durum i¢in kullanmak istemediklerini
gostermektedir (von Hagen, 1998: 3; Tabellini ve Alesina, 1990).

Biitce agiklarmin ortaya ¢ikmasinda hiikiimet sistemlerinin yapisi da oldukca
onemlidir. Nispi temsil se¢im sistemleri koalisyon hiikiimetleri olusturma
egilimindeyken, cogulculuk sistemleri tek partili hiikiimetlerin olusmasina imkan
vermektedir. Literatiirdeki c¢aligmalar, nispi temsil sistemlerinin biitge agiklarinin
olugsmasina daha elverisli oldugunu gostermektedir. Roubini ve Sachs’in (1989)
tahminleri, nispi temsil sistemlerine sahip iilkelerin daha yiiksek agiklara sahip olma
egiliminde olduklarin1 gostermektedir. Nispi sistem beraberinde daha fazla partiyi ve
daha yiiksek kamu harcamasi egilimini getirmektedir. Bununla birlikte, Edin ve Ohlsson
(1991), nispi temsil sisteminin uygulandigi devletlerden ziyade azinlik hiikiimetlerinin
biiyiik biitge agiklari yaratma ihtimalinin daha yiiksek oldugunu ortaya koymaktadir.
Alesina ve Perotti (1995), koalisyon hiikiimetlerinin uyguladigi mali konsolidasyonlarin
basar1 oranmin diisiik oldugunu ve azinlik hiikiimetlerinin mali agidan en sorumlu
hiikiimet sekli oldugunu belirtmektedir. De Haan ve Sturm (1994) tarafindan Avrupa
Birligi tilkeleri igin yiirtitiilmiis olan bir zaman serisi analizinde, hiikiimet sekli ile biitge
aciklar1 arasinda istatistiksel olarak anlamli bir iliski bulunamadigi ifade edilmistir.
Lambertini (1997), OECD iilkelerindeki hiikiimetlerin gorevden alinma ihtimalinin
yiiksek oldugu durumlarda daha yiliksek diizeyde biitce aciklarinin ortaya cikiyor
olmasma yonelik bir ampirik destek bulamadigini ifade etmistir. Genel olarak, bu
argliman altinda iiretilen ampirik kanitlar ¢ok saglamlilik gosterememistir (von Hagen,
1998: 3-4).

Roubini ve Sachs (1989), cok parcali hiikiimet koalisyonunun daha biiyiik biitce
aciklar1 yaratma egiliminde oldugunu ileri siirmiistiir. Bu konuda yapilan diger iilkeler
arasi c¢aligmalar bu sonucu dogrulamistir (6rnegin, Hahm, Kamlet ve Mowery, 1995;
Alesina, Hausmann, Hommes ve Stein, 1999; Perotti ve Kontopoulos, 2002). Ayni
sekilde Amerika Birlesik Devletleri'ndeki eyaletler arasindaki siyasi yapilanmalardaki
farkliliklardan yola ¢ikan calismalar da politik par¢alanma ile iliskili kamu harcamalari
arasindaki iliskiyi destekleyen saptamalarda bulunmustur (Alt ve Lowry, 1994; Poterba,
1994, Besley ve Case, 2003).
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Nispi temsile dayali se¢im sistemlerin femsil giictinii tesvik ettigi, ¢ogulculuk
sistemlerinin ise hesap verebilirligi tesvik ettigi diistiniilmektedir (Fabrizio ve Mody,
2006: 7). Persson ve Tabellini (2003, 2004) bu goriise uygun olarak, tilkeler arasi bir
karsilastirmada, ¢ogunluk sistemlerinin mali disiplinle olan iliskisinin, nispi
sistemlerden daha fazla oldugunu ortaya koymaktadir. Persson, Roland ve Tabellini’nin
(2007) bu konudaki calismalari, se¢im sistemlerinin mali sonuglar {izerinde dogrudan
degil dolayl bir etkisi oldugu yoniindedir.

Se¢im sistemlerinin biit¢e biiyiikliikleri ve kompozisyonlari tizerinde etkilerinin
bulunuyor olmasimin yani sira, biit¢e kararlarini olumsuz yonde etkileyen dort durum
daha s6z konusudur: birincisi, hiikiimet faaliyetlerini finanse etmek i¢in kullanilan biit¢e
dist fonlarin varhigidir. Biitce dis1 fonlar, politika yapicilarin biitge siirecindeki
kisitlamalar1 asmalarina izin vermektedir. Ikincisi, biit¢e siirecindeki kararsizligin
yayilimidir. Biitgeye dahil edilen harcamalar biit¢e siirecinin digindaki gelismelerle
belirlendiginde bu durum gerceklesmektedir. Ugiincii durum, biitce disindaki yasalarin
belirli hiikiimet harcamalarint gerekli kildigi zorunlu harcamalarin varhigidir.
Dordiinciisti ise, hiikiimetlerin kosullu yiikiimliilikklerinin bulunuyor olmasidir (von
Hagen, 1998: 6).

Von Hagen tarafindan siralanmis olan bu sorunlarin varligir aslinda hiikiimet
icindeki kurumsal yapilanmadan kaynaklanmaktadir. Ciinkii biitce disi fonlarin
kullanimi, kararsizligin yayilimi, biitce disinda belirlenmis olan zorunlu harcamalar ile
kosullu ytikiimliiliiklerin varlig1 biitce slirecinde merkezi bir otoritenin bulunmamasina
dayanmaktadir. Hiikiimet icinde fazla sayida karar verici bulunmasi durumunda
parcalanma artarak bu sorunlarin derinligini arttiracaktir.

Genel vergi gelirlerinden saglanan kamu kaynaklar1 tizerinde bir takim kisilerin
karar verici olmasi kamu maliyesinde iizerinde en ¢ok durulan konulardan birisi
olmustur. Bu durumun yarattigi iki kavramsal sorun bulunmaktadir; “ortak havuz

sorunu” ve “asil-vekil iliskisi”. Simdi sirastyla bu iki kavramdan bahsedilecektir.

2.2.1.0rtak Havuz Sorunu

Farkli secim bolgelerinin temsilcileri mali kaynaklar i¢in rekabet etmektedir ve
vergilendirme diizeyi ile harcamalarin dagilim1 konusunda bir dizi kamu politikas1
hakkinda karar vermek zorundadir. Ortak havuz sorunu basta harcama ve vergilerin

dagilimi konular1 olmak iizere pek ¢ok sekilde kendini gosterebilmektedir.
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Ortak havuz sorunu teorilerine gore, genel vergi gelirlerinden harcama yapan
harcamaci bakanlarin bu gelirleri kendi se¢gmenlerinin yararlanacagi projelere harcamak
istemesi ortak havuz sorununu yaratmaktadir. Politikacilar tarafindan gergeklestirilen
bireysel politikalar, dar anlamda bireysel segmenleri hedeflerken genis anlamda ortak
havuz sorununu yaratmaktadir. (von Hagen, 2012: 66). Harcama miktarlarina karar
veren karar vericiler, biitce tekliflerini degerlendirdikleri isbirlik¢i olmayan bir oyun
oynamaktadir. Her biri kendi se¢menlerine hitap edecek harcama yapmay1
arzulamaktadir ve bu durum, sosyal optimumdan uzak bir harcama politikasi
yiiriitmelerine sebep olmaktadir.

Teorik ve ampirik ¢aligmalar, harcama ve agik egilimlerinin karar verici ve
secmen sayistyla ilgili oldugunu gostermektedir. Se¢cmen ve karar verici sayis1 ne kadar
fazlaysa acik egilimi de o kadar fazla olacaktir. Bunun yani sira karar verme siirecinin
saydam olmayis1 ve toplumdaki kiiltiirel, politik ve etnik boliinmelerin derinligi ve
¢oklugu da agik egilimini arttiracaktir. Kolektif ve bireysel optimal ¢éziimler arasindaki
farklilik, ortak havuz sorununun ortaya ¢ikarttigi disgsalliklarin merkezinde yatmaktadir.
Bu farkliliklar1 ortadan kaldirmaya yonelik olarak bir anlasmaya varilmis olsa dahi,
bireysel karar vericilerin kendi alanlarindaki harcamalar1 gizlice arttirma istegi tasimasi
miimkiindiir. Bu sebeple bu tiir anlasmalarin uygulanabilmesi i¢in ¢ok fazla caba
gosterilmesi gerekmektedir (von Hagen, 2012: 68).

Kamu maliyesindeki ortak havuz sorunu, toplumun genelinden elde edilen
gelirlerin belirli gruplart hedefleyen politikalara harcanmasindan kaynaklanmaktadir
(von Hagen, 2012: 1). Ortak havuz digsalliginin bulundugu durumlarda kamu
harcamalarindan elde edilen marjinal faydalar marjinal maliyetleri karsilamamaktadir.
Ciinkii yapilan hizmetlerden yararlananlar marjinal faydanin tamamini elde ederken
marjinal maliyetin kii¢iik bir kismin1 tistlenmektedir. Kamu harcamalarina iliskin fayda
ve maliyetler arasindaki fark sebebiyle ortak havuz sorunu, borglanmayi ve biitce
aciklarini arttirmaktadir (Roubini ve Sachs, 1989).

Ortak havuz sorunu, biitce siirecindeki fazla sayida karar vericinin kamu
kaynaklarmin kullanimi1 konusunda rekabet etmesi durumunda ortaya ¢ikmaktadir. Bu
durum da mevcut ve gelecekteki maliyetlerin iistlenilmesini engellemektedir (Velasco,
1999). Bunun biitge siirecinin isleyisi ve mali ¢iktilar tizerinde ¢ok biiyiik bir etkisi
vardir. Ayrica asimetrik bilgi, segmenler ve hiikiimet arasindaki tercih uyumsuzluklari
ve hiikiimet i¢indeki hiyerarsik yapilanma biitce kaynaklarinin dagilimini ve

biyiikligini etkilemektedir. Giiglii kurumsal diizenlemeler olmadikga ortak havuz
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sorunu, asir1 harcamalar, yliksek kamu agig1 ve bor¢ seviyeleri seklinde kendini
gosterecek olan agik egilimi ile sonuglanacaktir (Adogboye vd., 2016: 74; IMF, 2010).

Ortak havuz sorunu, kamu maliyesinde pek ¢ok sekilde ortaya g¢ikmaktadir.
Bunlarin basinda, farkli se¢im bdlgelerinden segilen temsilcilerin, mali kaynaklarin
kullanim1 konusunda bir rekabet halinde olmasi1 gelmektedir. Her karar verici sadece
kendi segmeninin iizerine diigen maliyetin payimi hesaplayarak hareket ettigi i¢in kamu
harcamalarindan elde edilen marjinal faydalar marjinal maliyetleri karsilamamakta ve
digsalliklar ortaya c¢ikmaktadir. Mevcut hiikiimetin harcamalar1 finanse etmek {izere
bor¢lanmaya basvurmasi ve bugiin verilen kararlarin gelecek nesilleri etkilemesi
“nesiller arasi ortak havuz digsalligi” yaratmaktadir (Von Hagen, 2012: 66).

Bir diger goriiniim ise devletin farkli seviyeleri arasindaki iliskilerde kendini
gostermektedir (Von Hagen, 2012: 66). Merkezi yonetimler ile yerel o6lgekli kamu
kurumlart arasindaki mali iligkilerin bir gostergesi olarak dikey esitsizlik ne kadar
artarsa yerel 6lgekli kamu kurumlarinin merkezi yonetimden transfer edilecek gelirlere
bagimliligi o kadar artacaktir. Ulke genelinde toplanan vergilerden daha fazla harcama
yapabilmek isteyen bu kurumlar, daha fazla transfer isteyeceklerdir. Alesina ve Drazen
(1991), biitgenin biiyiikliigiine ve bilesimine karar verecek olan temsilcilerin, mali uyum
yikiiniin  dagittmi  konusunda mutabik kalamamasi durumunda mali erteleme
durumunun yaganacagini Ve kamu borcunun artmaya devam edecegini ifade etmislerdir.

Alesina ve Drazen (1991) ortak havuz sorununun goriiniimlerinden birinin de
“yipratma savagi” oldugunu ortaya koymaktadir. Yipratma savasi bir mali erteleme
durumudur ve bu kavrama gore toplumdaki bazi biiyiik se¢im bolgelerinin temsilcileri
mali uyum yiikiiniin dagitim1 konusunda anlagsma saglayamadiklari siirece kamu borcu
artmaya devam edecektir. 2008 Ekonomik Krizi, yipratma savaslarina benzer yonler
tagimaktadir. Avrupa devletleri krizin ¢6ziimiiniin kendi iilke vatandaslarina maliyetinin
ne kadar olacagi konusunda anlagma saglamay1 basaramamistir. Kuzey Avrupa tilkeleri,
Giliney Avrupa ilkelerinin mali diizenleme ve reform yapmamasi halinde krizin
maliyetlerini istlenmekte isteksiz olmustur.

2008-2009 Ekonomik Krizinde,  zor durumda kalan bankalara kamu
kaynaklarindan yardim yapilarak biiyiik finansal kuruluslarin kurtarilmasi ¢abasi da
ortak havuz sorununun bir yansimasidir.

Ortak havuz sorunu asagidaki unsurlarla beraber agirlasmakta ve bu durum da
biitce ag181 ve borg biiyilikliigiinii arttirmaktadir:

e Ayni genel vergi fonundan 6denek alan karar verici sayisinin fazla olmasi,
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e Biitce siirecine katilan karar vericilerin sayisinin fazla olmast,
e Toplumdaki siyasi, kiiltiirel ve etnik boliinmelerin sayis1 ve derinligi,
¢ Biitce siirecinin seffaf olmama derecesi ve kurumsal zayifligi.

Genel bir vergi fonundan gelen kaynaklarin toplumdaki belirli gruplarin
yararlandig1 harcamalar finanse etmek i¢in kullanilmasinin kamu biitgelemesinde sebep
oldugu ortak havuz sorunu neticesinde kaynaklar azalacak ve herkes igin daha az
kaynak kalacaktir. Biitceleme baglaminda sonug, merkezi yonetim biit¢esinin ¢ok fazla
biiyiimesi ve daha fazla gelire ihtiya¢ duyulacak olmasidir.

Biit¢e karar verme siirecinde yer alan adem-i merkeziyetci karar vericiler, yanlis
bir biitce kisit1 altinda calistiklarin1 varsaymakta ve kendilerine tahsis edilen 6denegin
daha fazla olmasi gerektigini diistinmektedir. Bu nedenle tiim karar vericiler, gergek
biitge kisitin1 fark etmeleri halinde alabileceklerinden daha fazla kamu hizmeti talep
etmektedir. Bu saptama, ortak havuz sorununun iki 6nemli 6zelligini gostermektedir.
Birincisi, ayn1 genel vergi fonundan harcama yapma yetkisine sahip karar vericilerin
sayis1 arttikca biitce siireci zorlasmakta ve harcama egilimi artmaktadir. ikincisi, karar
vericilerin gergek biitce kisitlamasini anlamalarin1 saglamak onlarin etkin karar
vermelerini de saglayacaktir (von Hagen, 1998: 10).

Karar vericilerin sayisindaki fazlalik ve onlarin sunulan kamu hizmetlerine dair
yanilgilar1 kamu harcamalarini arttirmaktadir. Kamu harcamalarinin artisinda pay1 olan
bir diger unsur ise, kamu hizmetlerinin hedefledigi kesimlerin elde ettigi faydanin
toplumun net faydasini agsmasi neticesinde bu gruplarin toplum i¢in en uygun olandan
daha fazla harcama talep etmesidir. Bu durum, asir1 harcama diizeylerine neden
olmaktadir (Milessi ve Ferretti, 2004; Velasco, 2000; von Hagen ve Harden,1995).
Artan harcamalar toplanan vergilerle karsilanamayacag: i¢in asirt agiklart ve yiiksek
kamu borglanmalarini beraberinde getirecektir.

Kontopoulos ve Perotti (1999), ayni genel vergi fonuna erisimi olan
politikacilarin sayisindaki artisin, harcamalar ve borglardaki egilimin artmasina neden
oldugunu ortaya koymustur. Ayni sekilde ideolojik, etnik, dini ayrimlara ugramis
toplumlarda, bir grubun digerlerine diisen vergi yiikiinii gormezden gelme egilimi
artacak ve bu durum da ortak havuz sorununu siddetlendirecektir. Ampirik ¢alismalar,
bu tarz boliinmelerin daha yiiksek harcamalara ve bor¢lanmalara yol agarak ortak havuz
sorununun onemini kuvvetlendirdigini ortaya koymaktadir (von Hagen, 2007: 28;
Alesina, Baqgir ve Easterly, 1997; Alesinave Perotti, 1996; Roubini ve Sachs, 1989).
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Sonug olarak, ortaya ¢ikan harcama ve agik yanliligi, politikacilarin kararlarinin
maliyetlerini ve faydalarini kapsamli bir sekilde gérmeleri saglanarak azaltilabilir. Bunu
saglayacak kurumsal yapi1 merkezi bir biitgeleme siirecinden ge¢mektedir. Bu sayede
karar vericiler kararlarimi kapsamli bir sekilde ele alarak ortak havuz dissalligini
i¢sellestirecektir. Pargalanmig bir biitgeleme siireci ise buna olanak saglamamaktadir
(von Hagen, 2007: 38). Ortak havuz sorunu, mali kurallarinin ve se¢im kurallarinin
uygulamaya koyulmasi ve politika sonuglarinin tam olarak algilanmasiyla
asilabilecektir. Ortak havuz sorununun ortadan kaldirilabilmesi i¢in mali yonetisim
kriterlerine uyulmasi gerekmektedir. Mali yOnetisim konusu ilerleyen bdliimlerde

tartisilacaktir.

2.2.2. Asil-Vekil Iliskisi

Asil-vekil iliskisinde hiyerarsik bir diizen s6z konusudur. Asil olan halk, kendi
yetkilerini vekil olan halk temsilcilerine ve biirokratlara devretmektedir. Fakat politikaci
ve biirokratlar kendilerine devredilen yetkileri halkin yararina olacak sekilde degil kendi
faydalarini arttiracak sekilde rant saglama faaliyeti olarak da kullanabilirler. Bu nedenle
yetki devri sonrasinda goérevli ve yetkili olanlar kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve
hukuka uygun kullanilmalart konusunda segmenlere hesap vermekle sorumludurlar. Bu
hesap vermenin etkin isleyebilmesi i¢cin hem i¢ denetime hem de dis denetime tabii
olmalari gerekmektedir (Unliikaplan ve Canikalp, 2015: 256-257; Kesim, 2005: 277).

Se¢menler politikacilar1 kat1 kurallara tabi tutarak onlarin mali konulardaki
hareket alanlarmi smirlamak istemektedir. Ancak ekonomik ve politik gelismelerin
belirsizligi ve karmasikligi, bunu saglayacak bir “fam sozlesmenin™ gerceklesmesini
engellemekte ve “eksik sozlesme” ortaya ¢ikmaktadir.

Demokrasilerde, segmenler tarafindan segilen politikacilar arasindaki asil-vekil
iliskisiyle basa ¢ikmanin ana araci se¢imlerdir. Geriye doniik oy verme paradigmasina
gore, se¢menlerin politikacilari gegmis performanslarindan sorumlu tutabilmesi igin
secimler kullanilmaktadir (Persson ve Tabellini, 2000). Bu paradigma rantlarin, kati
hesap verilebilirlik ve rekabetle sinirlandirilabilecegini gostermektedir. Bu alandaki
arastirmalar, se¢im kurumlarimin kamu kaynaklar1 {iizerindeki etkisinin 6nemini
vurgulayarak kamu harcamalarinin biiytikliigiinii ve yapisini, ayni zamanda devletin

bliytikliiglinii ve kamu borcu seviyesini etkiledigini gostermistir.
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Biitce siirecinde asi-vekil iligkisinin neden olabilecegi baslica olumsuz durum,
secmenlerin ddedikleri vergilerin ne yonde harcandigi konusunda bilgisiz ya da eksik
bilgili kalabilecek olmasidir. Bunu 6nlemeye yonelik olarak, seffaf ve hesap verilebilir
bir biitge siirecinin saglanmasi ve kurumsal mekanizmalarin asil-vekil iligkisini

azaltmaya yonelik olarak diizenlenmis olmasi 6nem tagimaktadir.

2.3. Adem-i Merkeziyet ve Merkezilesme Teorileri

Biitgelerin hazirlanmasi sirasinda izlenen sira biitge disiplinine olumlu ya da
olumsuz etkiler yapabilmektedir. izlenen siraya gore iki tiir biitce hazirlama yontemi
vardir; harcama toplamlarinin biitge siirecindeki tekil aktorlerin belirledigi 6deneklerin
birbirine eklenmesiyle meydana geldigi asagidan yukariya biitceleme (bottom-up) ile
toplam miktarlarin 6nce belirlenip ddeneklerin bu toplamin bdliinmesi suretiyle ortaya
ciktig1 yukaridan asagiya biitceleme (top-bottom) big¢imleri biitge yapimininda tahsis
sorunun ¢oziimiine yonelik iki farkli yontem sunmaktadir (von Hagen, 1998: 5).

Geleneksel biitce hazirlama yontemi asagidan yukariya dogru islemektedir.
Ancak giiniimiizde mali disiplini saglama konusundaki arayislar neticesinde biitceleme
stirecinin yukaridan asagiya dogru islemesi 6nem kazanmistir. Yukaridan asagiya (top-
bottom) biitceleme siireci, biit¢elerin hazirlik ve onaylanma asamasinda toplam
harcama diizeyinin belirlenerek, sektorlere ve harcama kalemlerine tahsis edilmesini
ifade eden bir biitceleme yaklasimidir. Bu sekilde isleyen bir biit¢celeme siireci,
harcamalar tahsis edilmeden 6nce bir biitge toplaminin belirlendigi ve harcamalarin bu
toplama bagli olarak tahsis edildigi bir yontemdir. Bu durum, kararlarin basamakli bir
sekilde alindigr anlamin1 tagimaktadir. Diger bir ifadeyle birimlere tahsis yapilmadan
once toplam harcama diizeyi belirlenmek suretiyle her bir sektor igin harcama tavanlari
belirlenmekte ve &denek miktarlarina karar verilmektedir. Biitge siirecinin her
asamasinda harcamalarin tahsisi bir 6nceki asamada belirlenmis olan kisitlamalara
tabidir (Ljungman, 2009: 1-4). Yukaridan asagiya biitcelemenin amaci mali
konsolidasyonu saglayarak harcama kisitlarinin uygulanabilirligini arttirmaktir.

Yukaridan asagiya biitceleme, mali hedeflerin biitce siirecinin basindan itibaren
belirlendigi, daha sonra bu genel diizeylere uygun olarak belirlenen yillik ve ¢ok yillik
biitce politikalar1 ve oncelikleriyle belirlendigi uygulamayi ifade etmektedir (OECD,
2015: 5). Bu anlamda yukaridan asagiya biitceleme sekli merkezilesmis bir anlayist
gostermektedir. Ancak buradaki merkezilesme stratejik bir konumu ifade etmektedir.

Cinkii bu biitceleme yaklasiminda maliye bakani, asagidan-yukariya biitceleme
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yaklasiminda sahip oldugu otoritesini diger harcamaci bakanliklara devretmektedir.
Asagidan yukariya biitceleme yonteminde, bakanliklar hazirladiklar1 biit¢e kalemlerini
ve O0deneklerini maliye bakanligina gondermekte ve maliye bakanligi bunu kabul ederek
biitgeye dahil etmektedir. Bu durum, kaynak tahsisinde maliye bakanligina merkezi bir
otorite kazandirmaktadir. Ancak, yukaridan asagiya biitgeleme yaklasiminda maliye
bakan: belirlenen makroekonomik saptamalara ve orta vadeli mali hedeflere dayali
olarak toplam harcama tavanlarim1 ve sektorel harcama tavanlarini belirlemekle
sorumludur. Politik dnceliklere dayanan bu harcama tavanlarina bagh olarak yapilacak
detayli harcama kararlari ise ilgili bakanliklar tarafindan verilmektedir (Kim ve Park,
2006: 88). Sonraki asamalarda maliye bakanligi, harcamalarin kabul edilen sekilde
yapilip yapilmadigini ve kurallara uygun olup olmadigini izlemektedir (Sahin ve Temur,
2015: 146; Petkova, 2009: 21-22). Yukaridan asagiya biit¢eleme, maliye bakanligr ile
diger bakanliklar arasindaki iligkileri ve sorumluluklar1 degistiren bir biitge siireci
sunmaktadir.

Yukaridan asagiya biitceleme yoOntemiyle stratejik Onceliklere gore harcama
yapilmasi amaclanmaktadir. Ayrica daha gercekei gelir ve harcama tahminleri yapilmasi
ve mali agiklara karst daha tedbirli olunmast yoluyla mali disipline katki saglamasi
hedeflenmektedir.

Asagidan yukartya biitgelemenin hazirlanmasi siirecinde maliye bakani ile
biitceden ddenek tahsis edilecek bakanliklar ve kurumlar arasinda bir goériisme siireci
yasanmaktadir. Iki taraf igin de kabul edilebilir bir seviye bulununcaya kadar tekrar
eden goriismeler aslinda zaman kaybina sebep olmaktadir. Ayrintili harcama
programlarinin incelenmesi sebebiyle maliye bakanliginin biit¢eye dair biiylik resmi
gormekten uzaklastigina dair goriisler mevceuttur (Sahin ve Temur, 2015: 148). Toplam
etkiler hesaplanmadan alinan bu kararlarin sonuclar1 optimal olmaktan uzaklasacaktir.
Oysa yukaridan asagiya biitceleme yaklagimi sayesinde maliye bakani Oncelikle
makroekonomik hedefleri ve stratejik Oncelikleri belirleyecek, bunlara bagli olarak
tahsis edilen 6denekler igin goriisme yapma ihtiyaci azaltilacaktir. Maliye bakaninin
yiiriitmekle sorumlu olacagi oncelikli gorevi, harcama siirecini izlemek ve kontrol
etmek olacaktir. Bu sayede, asagidan yukariya biitcelemenin sebep oldugu etkinsiz
sonuglarin azaltilmasiyla harcamalar da azaltilabilecektir (Ljungman, 2009: 5-9;
Petkova, 2009: 20; Kim ve Park, 2006: 91). Yukaridan asagiya yapilacak bir biitce

stireci sayesinde biit¢celeme stirecinde isbirligi saglanmasi ve politik Onceliklerin
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belirlenmesi de bu yontemin diger faydalart arasindadir (Sahin ve Temur, 2015: 147-
148).

OECD (1987), mali disiplini saglama arayis1 igindeki {iilkelerde yukaridan
asaglya isleyen bir biit¢e siirecinin benimsendigini ortaya koymustur. Ayni sekilde
Uluslararasi1 Para Fonu da (IMF, 1996) asagidan yukariya bir biitge siirecinin degil de,
yukaridan agagiya bir biitce siirecinin tercih edilmesi gerektigini vurgulamaktadir.

Yukaridan asagiya biitceleme yonteminin temel 6zelligi, biitge otoritesinin ulusal
amac¢ ve Onceliklere gore bakanliklar i¢in toplam limitlerini ve sektérel harcama
tavanlarini belirlenmesini saglamasidir (Petkova, 2009: 21-23). Diger yandan yukaridan
asagiya biitcelemede belirlenen tavanlar yalnizca kullanilacak kamu kaynaklarinin
smirin1  vermez; sektorlere yonelik stratejik oncelikleri de gostermektedir.  Bu
yaklagimin uygulanmasina olanak taniyan temel mekanizma orta vadeli harcama
cergevesidir (Sahin ve Temur, 2015: 146).

Orta vadeli biitgesel gerceve temelinde hazirlanan ¢ok yilli biitgeleme, harcama
ve gelirlerin gelecek bir yilla beraber onu izleyen birkag yila iligkin olarak tahmin
edilerek biitcelestirilmesidir. Cok yill1 biitcelemede, cari y1l verileri, gelecek mali y1l ve
sonraki birkag yila iligkin veriler yer almaktadir. Bu c¢alisma her mali yil igin
tekrarlanmaktadir. Cok yilli biitgeleme siireci sayesinde ekonomik karar birimleri,
hiikiimetin kamu hizmetlerine, ekonomik ve mali hedeflerine iliskin orta vadeli
yaklagimlarmi dgrenerek gelecege yonelik planlama yapma olanagina kavusmaktadir
(Tiigen ve Ozen, 2004: 114).

Mali disiplinin saglanabilmesi ic¢in gelir ve harcama tahminlerinin gergege
uygun olmast ve harcama kontrollerinin saglanabiliyor olmasi gerekmektedir (Cigek,
2011:171). Yukaridan-asagiya biit¢celeme yaklasimi, asagidan-yukariya biitceleme
sisteminden daha etkin bir kontrol mekanizmasi sunmaktadir. Bu yoniiyle “merkeziye¢i”
bir biit¢e siirecini ifade etmektedir Asagidan-yukariya biitgeleme sisteminde harcamaci
bakanliklarin alacagi 6denekler 6nem tasirken, yukaridan-asagiya biitgeleme sisteminde
mali siirdiiriilebilirlik i¢in belirlenen hedeflerin yakalanmasi 6nem tagimaktadir.

Biitce stirecinde pargcalanmis karar alma bi¢imlerinin neden olabilecegi agik
egiliminin Ustesinden gelmek i¢in iki alternatif yaklasim s6z konusudur: sézlesme ve
delegasyon yaklasimlari. Delegasyon yaklasimi esas olarak biitge siirecinde ortaya
cikabilecek koordinasyon sorunlarini agmak i¢in maliye bakanina iistiin bir pozisyon
verilmesine dayanmaktadir. S6zlesme yaklasimi ise 6nceden belirlenmis biit¢e hedefleri

ve kurallarinin belirlenmesi anlayisina dayanmaktadir. Bu mali yonetisim bigimleri,
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AB’ye tliye iilkelerde hakim olan hiikiimet tipleri icin islevsellik agisindan farkliliklar
gostermektedir. Delegasyon yaklasimi, genellikle ¢ogunluk¢u secim sistemlerinde
ortaya ¢ikan tek parti hiikiimetleri i¢in daha uygundur. Oysa soézlesme yaklagimi,
yiiksek oranda nispi se¢im sistemlerinde diizenli olarak ortaya c¢ikan koalisyon
hiikkiimetleri i¢in daha kullanislidir. Hallerberg (2004), 1990'larin basindan itibaren
Avrupa Birligi tlkelerindeki kurumsal gelismeler incelendiginde, biit¢e siireclerinin
daha merkezilestirilmis oldugunu ortaya koymustur. Bu kurumsal gelismeler, biitce
yonetiminde yer alacak olan kurum tercihlerinde goriilebilir. Kurumsal reformlar,
hiikiimetin yapisin1 mali ydnetisim tiiriine baglidir. Ulke bazli incelendiginde biitce
kurumlarinin mevcut yapist, bu goriisii dogrulamaktadir.

Ekonometrik caligmalar, biitgede merkezilesmenin sergileyecegi etkinligin mali
yonetisim big¢imine gore degistigini gostermektedir. S6zlesme yaklagiminda ¢ok yilli
hedeflerin sikilig1 6nem tasimakla beraber, delegasyon yaklasiminda biitce siirecinin
merkezilestirilmis olmasi ve daha kati biitce hedeflerinin mali siirdiiriilebilirlik
acisindan daha tercih edilebilir oldugu goriilmektedir. Buna gore, belirlenen ¢ok yilli
hedeflerin etkisi, giiclii bir maliye bakani tarafindan destekleniyor olmasina baglidir.
Ancak bununla ilgili ampirik sonuglar bu iki durum arasindaki fonksiyonel iligkiyi
belirlemeye imkan vermemektedir (Hallerberg vd., 2009: 5-6).

Yiiksek diizeylerdeki kamu borglari ve kamu agiklarimin kokeni, kamu
maliyesinin ortak havuz sorunu iizerindeki yonetisim eksikligine dayanmaktadir (von
Hagen, 2012: 65; Kontopoulos ve Perotti, 1999). Ortak havuz sorunu, yiiksek
seviyelerdeki biitce aciklarmin bir koordinasyon basarisizligi sonucu ortaya ¢iktigini
ifade eden bir kavramdir. Biit¢e siirecine dahil olan karar vericiler, harcama kararlarinin
cari ve gelecekteki vergiler acisindan tam maliyetini hesaplayamamaktadir.
Kavrayistaki bu eksiklik, biitce siirecinde pargalanma olmasinin harcama kararlarinin
maliyetine dair etkilerini gostermektedir. Parcalanmanin tam tersi olan yonetim bigimi
ise biitge siirecinin merkezilesmesidir. Merkezi bir biitce siireci, bireysel karar
vericilerin harcama kararlarimi giiclii bir sekilde koordine eden ve biitge hakkinda
kapsamli bir goriis almaya zorlayan siiregtir (von Hagen, 1998: 10).

Biitce silireci dort asamaya ayrilabilir; ylriitme organi tarafindan yapilan
blitcenin hazirlanma asamasi, yasama meclisinde goriisiilmesi ile onay asamasi,
yirlitme tarafindan uygulanma asamasi ve uygulama sonrasi denetim agamasi.
Hazirlama asamasi genellikle ilgili mali yildan bir yil daha once baglar ve biitce

taslaginin yasama organina sunulmasiyla sona ermektedir. Bu asama biitge
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kilavuzlarinin belirlenmesini, ¢esitli harcama birimlerinin biitge tahsislerine iligkin
tekliflerini, yliriitmedeki harcama g¢ikarlari arasindaki uyusmazliklarin ¢éziimiinii ve
gelir biitgesinin hazirlanmasini igermektedir. Yasama onay1 asamasi ise biit¢e teklifinin
meclisteki degisiklik siirecini igermekte ve biitge kanununun yiiriirliige girmesiyle sona
ermektedir.

Merkezilesme unsurlari biitgenin yasama onay1 asamasinda, meclisteki tartisma
ve oy kullanma prosediirlerini kontrol etmektedir. Cok fazla sayida karar vericinin
katilim1 olmasi nedeniyle, ortak havuz sorunu yasama organlarinda yiiriitme organina
gore daha biliyliktiir. Meclisin biitce teklifi {izerinde yapabilecegi degisikler lizerinde
herhangi bir kisitlama olmamasi ve maliye bakani ya da biitce siireci yiiriitiiciisiiniin
yonlendirme yetkisinin ¢ok az olmasi halinde pargalanma en {ist diizeye ¢ikacaktir. Bu
nedenle merkezilesme, degisikliklerin kapsamina sinirlamalar getirerek, oy kullanma
prosediiriinii kontrol ederek ve yiirlitmenin biit¢esinin reddedilmesinin politik riskini
artirarak, yiriitme organinin meclisteki giictinii imleyen giindem belirleme giiciinii
arttirarak kendini gostermektedir (von Hagen, 1998: 12).

Uygulama asamasi, biitge kanununun gegerli oldugu mali yil i¢inde yiiriirliige
konulmasini ifade etmektedir. Ancak uygulama sirasinda, kabul edilmis olan biitce
yasasindan sapmalar yasanabilir. Bu durum mecliste ek biitce yasalarinin kabul
edilmesiyle veya gayri resmi olarak bilitce kanunu bdliimleri arasinda fonlarin
kaydirilmas1 ve yasalarin 6ngordiigli harcama smnirlarimin asilmasi yoluyla meydana
gelebilir (von Hagen, 1998: 12). Uygulama asamasinda merkezilesme unsurlari, biitce
yasasinin yiiriitmenin harcama kararlarin1 etkin bir sekilde kisitlamasini garanti eder.
Bunun en 6nemli 6gesi maliye bakaninin harcama akislarmi izleme ve kontrol etme
kabiliyetinin giiclendirilmesidir. Bir digeri ise yil boyunca biitce kanunundaki
degisikliklere konulan kati sinirlamalardir (von Hagen, 1998: 12).

Delegasyon ve sozlesme yaklasimlari, hiikiimetin kendi icindeki icra
mekanizmalarina dayanan merkezilesme yoOntemleridir (von Hagen, 1998: 33).
Delegasyona dayanan merkezilesmede, kendisine stratejik {stiinliik saglayan bir
pozisyona sahip bir kisi bulunmaktadir. Bu kisi maliye bakani, basbakan ya da
cumhurbagkan1 olabilir. S6zlesmeye dayanan merkezilesme ise herhangi bir kimseye
0zel bir pozisyon taninmadan, tiim katilimecilar arasinda baglayici anlagmalarin varligini
ifade etmektedir (von Hagen, 1998: 12-13).

Biitcenin kapsamli olmasini, biit¢geleme siirecinin seffaf olmasmi ve

blitcelemenin sadece yasal bir siire¢ degil, yonetimsel bir uygulama oldugunu gosteren
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bir biitge siireci, hesap verebilirligi olumlu yonde etkileyerek mali disipline katki
sunacaktir. Kamu kaynaklarinin ortak havuz sorunu, biit¢e siirecinde yer alan tiim
aktorlerin kamu politikalarinin maliyetlerini ve faydalarini tam olarak gormelerini
saglayan merkezilestirilmis kurumsal mekanizmalar sayesinde azaltilabilir. Bu amacg,
bir iilkenin politik sistemine bagli olarak, delegasyon yaklasimi ya da sdzlesme
yaklasimi yoluyla basarilabilir (von Hagen, 2007a: 48).

Hallerberg ve von Hagen (1999), pargalanmis bir biit¢e karar verme siirecinin
Ozlinde bulunan ortak havuz sorununun {stesinden gelmek i¢in bagvurulan
yaklagimlarin para politikasi literatiiriinden bilinen kurallara karsi takdir yetkisinin baz1
ozelliklerini tagidigini ileri stirmektedir.

Hallerberg vd., 2001 yilinda yapilan bir ankete dayanarak biit¢e kurumlarini ve
bunlarin son on yildaki degisimlerini sunmaktadir (Hallerberg vd., 2004: 8). Yaptiklari
kurumsal analiz sonucunda biit¢e siirecinin yapisal tercihinin, ulusal mali hedeflerin ve
kurallarin se¢iminin tahminlerine uygun oldugunu ifade etmektedirler. Sozlesme
yaklagimi altinda devletlerin mali kurallar1 sikilastirma egilimi gdstermesine karsin,
delegasyon yaklasimi devletleri daha merkezi karar alma prosediirlerine yoneltmektedir.

Biit¢e prosediirlerinde delegasyon yaklasimi ve daha kat1 yapidaki mali kurallar
mali disipline katkida bulunmaktadir. Bununla birlikte, kati mali hedefler AB 15
tilkesinde biiylik Olclide ise yaramaktadir, oysa delegasyon sadece delegasyon
devletlerinde etkilidir. Dolayisiyla, delegasyon ve sozlesme yaklagimi, mevcut hiikiimet
yapisina uygun olarak kullanilirsa kamu maliyesinin koordinasyon sorunu ile ilgili agik
egiliminin tstesinden gelmek igin etkili araglar sunar. Bu yaklagim, biitce siirecleriyle
ilgili ampirik literatiiriin gogu ile ayn1 dogrultudadir (Hallerberg, vd., 2004: 8).

Biitceleme siirecinde ortaya cikan digsallik sorununun ardindan analiz edilen bir
diger sorun ise politik karar vericiler arasindaki koordinasyon sorunudur. Kurumsal
yaklasim, karar verici sayist arttikca bireysel harcama ¢ikarlarinda bir artis olacagr igin
bu parcalanmanin biitge siirecinde etkinsizlik yaratacagini 6ne siirmektedir. Harcama
¢ikarlarini tagiyan kisiler hiikiimette bulunan bakanlar oldugu igin, bir hiikiimette ne
kadar ¢cok harcamaci bakan varsa kamu harcamalar1 ve agiklarinin o kadar biiyiiyecegi
sOylenebilir (Hallerberg vd., 2004: 10). Kontopoulos ve Perotti (1999), bu argiimani
OECD iilkeleri tizerine yaptiklar1 ampirik bir ¢alismayla desteklemektedir.

Kamu harcamalarindaki ve agiklardaki artis1 bir koordinasyon yetersizligi olarak
yorumlamak digsallik sorununa daha kapsamli bir bakis agisi saglayan karar alma

kurallarinin 6nemine vurgu yapmayi gerektirmektedir. Parcalanmis bir karar alma
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slirecinin ¢0zlimii ise biit¢e slirecinin merkezilestirilmesi, karar alicilarin ve segmenlerin
kamu harcamalarinin gercek marjinal maliyetini ve faydasini belirlemeye zorlayan
kurumlarin olusturulmasi ve boylelikle biit¢e siirecinde ortaya cikacak dissalliklarin
i¢sellestirmesidir.

Sozlesme yaklagimi uyarinca, koalisyon partileri bir dizi kilit biitce parametresi
tizerinde miizakere ederek ve uzlasarak biit¢e siirecini baslatirlar. Bu miizakere siireci,
karar vericilerin genel vergi kaynaklarinin sebep oldugu digsalliklar igsellestirmelerini
saglamaktadir. Miizakereler esnasinda, biitge siirecine dair baglayici hedefler belirlenir
ve bu durumda maliye bakani biitgeyi yiiriitme ve uygulamalari izleme islevine sahip
olmalidir. Hiikkiimetin belirlenen hedeflere uygun hareket etmesi meclisin sahip olacagi
giiclii bir izleme kapasitesi ile saglanabilir (Hallerberg vd., 2004: 10).

Hallerberg ve von Hagen’a (1999) gore delegasyon, koalisyon ortaklarinin
ideolojik olarak birbirine yakin oldugu hiikiimetler ya da tek parti hiikiimetleri igin
uygun bir yaklasim olup, sézlesme yaklasimi ¢ok partili koalisyon hiikiimetleri i¢in
daha uygundur. Koalisyon hiikiimetinin gii¢lii bir maliye bakani altinda caligsmasi
zordur. Biitge siirecindeki stratejik giicti tek bir kisiye vermek, diger taraflar arasinda
harcama stirecinde harcama tercihlerinin adil bir sekilde ele alinmasina iligkin endiseleri
de beraberinde getirmektedir. Koalisyon hiikiimetlerinde ortaya ¢ikan karar vericilerin
secimi sorunu, hiikiimetin ideolojik dagiliminda ve koalisyon olusum siirecinde
rekabetin derecesiyle beraber artmaktadir. Bir koalisyondaki siyasi tercihler
farklilastiginda ya da hiikiimet olusum siireci rekabetci oldugunda, belirlenen mali
hedeflere uygunlugun 6nemi artmaktadir. Ayn1 zamanda, tek bir parti hiikiimeti i¢in
mali hedeflere bagliligin saglanmasi, hedeflerde yeniden yapilandirilmasina kars1 etkili
bir yaptirim ve gii¢ bulunmadigindan daha zordur. Delegasyon yaklagimi altinda biitge
hedeflerinin uygulanmasi, biit¢e siirecinde merkezi bir konumu olan kisinin harcamaci
bakanlar1 goérevden alma yeterliligine dayanir. Koalisyon hiikiimetlerinde bu durumun
aksine bir mali s6zlesmeyi miizakere etme veya mali kurala uygunlugu saglamaya
yonelik etki daha biiyiiktiir.

Delegasyon ve sozlesme yaklasgimlarinin kurumsal iliskisi, prosediirel
diizenlemelerin yapist ve biit¢e siireciyle ilgilidir. Prosediirel diizenlemeler biitce
kararlarimi ve bunlarin uygulanmasini sekillendiren davranigsal veya yasal normlar
olarak ifade edilebilir.

Biitce siirecinin yapisi temel olarak karar vermenin parcalanma derecesi ile

karakterize edilir. Parcalanmis biitce yapisinin asilmasina iligkin olarak karar alma
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siirecinin merkezilestirilmesi ve bunun tiim biitce siireci boyunca siirdiiriilmesi
gerekmektedir. Ancak biitge siirecinin merkezilestirilmesi i¢in kurumsallastirmaya
yonelik gereksinimler bu iki yaklasim i¢in ayni degildir. Bu anlayislar analiz etmek igin
von Hagen (1992), biitge siirecinin farkli kurumsal yonlerini arastirmaktadir: hiikiimet
icindeki miizakerelerin yapisi, meclis siirecinin yapisi, biitge uygulamasinin esnekligi
ve uzun vadeli planlama kisitlarinin sikiligi bunlart olusturmaktadir (Hallerberg vd.,
2004: 58).

Mali kural ve hedeflerin daha siki olmasi, ¢ok yilli hedeflerin ve biitce
toplamlarmin belirlendigi biit¢e kategorilerinin daha kapsamli olmasi ve ¢ok yilli
tahminlerin siiresinin daha uzun olmasi politikacilarin bunlara bagliligin1 artiracaktir.
Biitce miizakeresi sisteminin merkezilesmis yapida olmasi; biitce miizakerelerinin
baslangicinda belirlenen biitce kisitlamalarinin daha genel olmasi1 ve maliye bakanligina
verilen giiclin fazla olmasi durumunda, bakanin biitge igin belirleyecegi biitce
normlariin kapsami daha genis olacaktir. Meclisteki biitce miizakereleri, degisikliklere
ne kadar az yer veriliyorsa o kadar kisithdir ve bu belirlenen smirlarin asilmasinin
maliyeti o denli yliksektir. Ayni sekilde, biitge uygulamasi sirasindaki esneklik veya
kontrol derecesi, maliye bakaninin harcamalar1 engelleme yetkisi, 6denek limitlerinin
bulunmas1 ve biitce transferlerinin kapsami lizerinde maliye bakanindan bir kontrol

onay1 ihtiyaci bulunmasi1 merkezilesmeyi arttiracaktir (Hallerberg vd., 2004: 15).

2.3.1. Delegasyon Tipi Merkezilesme

Biitge siirecinde merkezilesmeyi saglayan yaklagimlardan biri delegasyon tipi
merkezilesmedir. Burada biitge parametrelerini belirlemek ve stiregteki diger
katilimcilar arasinda isbirligini saglamak igin bir “mali girisimciye” 0zel yetki
verilmektedir (von Hagen, 1998: 13). Girisimci genellikle kabine iiyeleri arasinda
bireysel harcama ¢ikarlar1 tarafindan daha az siirlanmis olarak algilanan maliye
bakanidir. Ciinkii genelde gelir biitcesini hazirlamakla gorevli olan maliye bakani, diger
harcamaci bakanlar kadar bireysel harcama g¢ikarlarina sahip degildir. Ancak mali
girisimci bagbakan ya da cumhurbagkan1 da olabilir. Bulundugu konumun etkili olmasi
icin bu girisimcinin, yiiriitmede bulunan diger harcamaci bakanlar1 izleme ve olasi
kusurlarina karsi ceza verme yetkisine sahip olmasi gerekmektedir (von Hagen, 2007:
39).
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Biitce teklifini delegasyon yaklagimi altinda hazirlamak temel olarak, bireysel
teklifleri izleyen, harcama birimleriyle dogrudan miizakere eden ve sunulan nihai
teklifleri onaylayan maliye bakanliginin sorumlulugundadir. Bireysel harcamalar ve
maliye bakanlar1 arasindaki ¢6ziilmemis ihtilaflar basbakan tarafindan veya bakanlar
kurulu araciligiyla ¢oziilebilir.

Yasama asamasinda, delegasyon yaklasimi yiiriitme erkine biiyiik giindem
belirleyici yetkiler vermektedir. Buradaki 6nemli bir arag, parlamenterlerin yiirlitmenin
blitce teklifine yapabilecekleri degisikliklerin kapsami iizerine konulan sinirlardir. Bu
cesit siirlamalar biitge kisitlarinin daha giiglii hissedilmesine neden olacaktir (von
Hagen, 2007: 40-41).

Delegasyon yaklasimmin uygulanmasiyla ilgili ikinci unsur, oylama
prosediirleriyle ilgilidir (von Hagen,1998;14). Yasama onay1 asamasinda, merkezilesme
kurallar1 yasama meclisindeki tartisma ve oy kullanma prosediirlerini igcermelidir.
Katilan ¢ok sayida karar verici olmasindan dolayi, ortak havuz sorunu yasama
organinda yiiriitme organina gore daha biiyiiktiir. Biit¢e siirecindeki par¢alanma, dar ve
daginik otoritelerin bulundugu yasama kurullari altinda kararlar alindiginda ve meclisin
yiiriitme tarafindan teklif edilen biitce iizerinde yapabilecegi degisikliklerin bir sinirt
olmadiginda biiyiir. Merkezilesme; degisikliklerin kapsamina sinirlamalar getirerek, oy
kullanma prosediirlerini kontrol ederek ve yiiriitmenin biit¢esinin reddedilmesinin
beraberinde getirecegi politik risklerin varligini engellemeye calisarak saglanabilir.
Biitge goriismeleri sirasinda konusmacinin ve mali yonetimin yasama organina karsi
rollerinin giiglendirilmesi de buna katki saglayacaktir (von Hagen, 2007: 38).

Uygulama asamasinda ise, maliye bakaninin yil igindeki harcama akigini
izleyebilmesi ve kontrol edebilmesi gerekmektedir. Ayrica, merkezilesmenin
saglanmasi i¢in, ddeneklerin degistirilmesi yoluyla orijinal biitce kanununda yapilacak
degisikliklerin kapsaminin sinirlandirilmas: gerekir. Transferlerin yapilmasinda maliye
bakanmin yetkilendirilmesi ve daha genis kapsamli transferler i¢in ise meclisten izin
alimmasimi gerektirmelidir (von Hagen, 1998:15). Bu asamada merkezilesme, biitge
stirecinin yasalliginin korunmasindan ziyade, hiikiimetin mali kaynaklar {izerindeki
yonetici roliinii vurgulamaktir. Biitgenin uygulanmasi sirasinda etkili izleme ve kontrol
giicii, harcama birimlerinin bilingli bir sekilde yilin ilk aylarinda 6deneklerini
harcayarak daha sonra ilave 6denek talep etmelerini 6nlemek ig¢in 6nemlidir. Bunun i¢in
biitceye dahil olan farkli birimler ve kalemler arasinda yapilan aktarimlarin bakanlik

veya meclis tarafindan verilecek bir izne tabi tutulmasi gereklidir. Meydana gelebilecek
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olan beklenmedik gelir kayiplarim1i veya harcama artislarini  karsilamak igin
kullanilabilecek olan ve maliye bakanliginin kontrolii altinda bulunan “yagmurlu giin
fonlari/kotii giin fonlart” ise maliye bakanina daha fazla esneklik saglamak igin
kullanilabilir. Ayrica ek biitge kullanimi ¢ok kisithi olmalidir ( von Hagen, 2007: 41).

Diistik seffafligin yiiriitmenin giindem belirleme giiclinii arttirabilecegine dair
iddialar bulunmaktadir. Bu durum asir1 harcama ve agiklarin ortaya cikarilmasini
Onlemeye yonelik bir cabayr gdstermektedir. Bu uygulama, biitceleme siirecinin
merkezilesmesi ve seffafligi arasinda bir takas oldugu goriislerine sebep olmaktadir.
Ancak von Hagen’a (2007) gore bu argiiman yanlistir. Ciinkii agir1 harcama ve agiklarin
egiliminin nereden geldigini belirlememektedir. Daha iyi bir ¢6ziim, yasamanin ex post
kontrolilne ve izleme yetkisine karsin yliriitmenin gliindem belirleme yetkilerini
giiclendirmektir.

Hallerberg vd. (2004: 17), iilkelerdeki kurumsal yapilarin farkli kaliplar1 takip
ettigini gostermistir. Ve ardindan bu kurumlarin mali ¢iktilar1 etkileme konusunda
farklilik gosterip gostermedigini incelemislerdir. Onlara gore biitge kurumlarinin
etkilesimleri ve kompozisyonlarinda rassallik bulunmamaktadir; birbirini Onceleyen
unsurlar s6z konusudur.

Delegasyon yaklagiminda, sozlesme yaklasgimiin aksine biitge siirecinin
merkezilesmesi ana disiplin araci olarak goriilmektedir. Ancak mali kurallarin varlig
delegasyon yaklasiminda da 6nem tagimaktadir. Burada daha kat1 kurallarin daha etkili
oldugu sdylenebilir ¢iinkii sosyal giivenlik fonlar1 gibi biit¢e siireci tarafindan dogrudan
kontrol edilemeyen alanlarin belirli kisitlara uymasii saglamaya yarayacaktir. Bu
anlayis ¢ercevesinde mali kurallar ile maliye bakanina verilmis otoriter yetkiler arasinda
tamamlayici bir iliski oldugu soylenebilir (Hallerberg vd., 2004: 21).

Hallerberg, Strauchan ve von Hagen (2004), c¢alismalarinda, Avrupa
ilkelerindeki biitce siirecleri ile ilgili Onceki arastirmalart  glincelleyerek
genisletmislerdir. Kullandiklar1 yeni veri setiyle biitce siireglerinin mevcut yapisini ve
son on yilda goriilmiis kurumsal gelisimi analiz etmiglerdir. Vardiklar1 en 6nemli sonug,
biit¢e siireclerinin su anda 1990'lh yillarin basinda oldugundan ¢ok daha merkezi hale
gelmis olmasidir. Ancak bazi iilkelerde hala biit¢e koordinasyon sorununa yol agan
oldukca parcali karar verme stiregleri bulunmaktadir.

Bir diger sonug¢ ise kurumsal reformlarmn hiikiimet yapisinin etkiledigi mali
yOnetigim tilirline gore degistigidir. Mevcut biitce kurumlarinin kalibi, koalisyon

hiikiimetlerinin bulundugu iilkelerin sozlesme yaklasimini kullandiklarini; hiikiimette
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uzun siire tek bir cogunluk hiikiimetinin bulunmasini saglayan se¢im sistemlerinin ise,
mali koordinasyonun saglanabilmesi i¢in delegasyon yaklasimina uyuldugunu
gostermektedir.

Biit¢e kararlarinin merkezilesmesi ile mali yonetisim bi¢imleri birbirine baghdir.
Sozlesme yaklagimi i¢in ¢ok yilli hedeflerin sikiligir olduk¢a onemlidir. Delegasyon
tilkeleri i¢in ise biit¢e siirecinin merkezilestirilmesi yaninda daha kati biitce hedefleri
mali disiplin agisindan 6nem tasimaktadir. Teorik olarak, ¢ok yilli hedeflerin etkisi,
giiclii bir maliye bakani tarafindan desteklenmesine bagli olmalidir. Ancak ampirik
sonuglar, bu iki kurum arasindaki fonksiyonel iligkiye dair net c¢ikarimlara izin
vermemektedir; birbirine ikame ya da tamamlayici unsurlar oldugu sdylenebilir
(Hallerberg vd., 2004: 23-24).

2.3.2. Sozlesme Tipi Merkezilesme

Sozlesme tipi merkezilesmede biitceleme siireci, ana aktorler arasinda yapilan
baglayici hedeflerle ilgili bir anlagsma ile baslamaktadir. Delegasyon yaklasiminda
goriilen hiyerarsik yapinin aksine, sozlesme yaklasimi stratejik giiclerin daha esit
dagitilmasina dayanmaktadir. Bu yaklagimin islerlik kazanmasi igin biitge asamalari
icinde sozlesmenin ihlal edilmemesi i¢in 6nemli bir cezalandirma mekanizmasi yer
almalidir (von Hagen, 2007: 39).

Sozlesme tipi merkezilesmenin en O6nemli 6rnegi 1982°den bu yana kabine
liyeleri arasinda her harcama birimi i¢in harcama limitlerini belirlemek {izere
miizakerelerle baslayan Danimarka biitgeleme siirecidir. Bu harcama limitleri orta
vadeli programlardan tiiretilmektedir. Miizakerelerde genellikle yiiriitme organina dahil
tiyelere ek olarak yasama organinda yer alan taraflarin liderleri de bulunmaktadir.
Maliye bakaninin bu yaklagimdaki rolii, harcama planlarinin uygulanmasinin hedeflerle
tutarliligini degerlendirmektir (von Hagen, 1998: 17). Bir baska 6rnek olan Hollanda'da,
biitce miizakerelerinde maliye bakani harcamaci bakanlara gore bilgi avantajina sahiptir.
Ancak stratejik bir istiinliigii yoktur. Anlagmazliklarin ¢6ziimii, list diizey kabine
tiyelerini ve mecliste yer alan koalisyon partilerinin liderlerinin miizakerelerine
dayanmaktadir.

Sozlesme yaklagimi altinda gerceklesecek yasama asamasinda, ylriitme
organinin giindem belirleyici olarak roliine daha az agirlik verilmekte ve mevzuatta yer

alan hedeflerin sadik bir sekilde uygulanmasiin izleyicisi olarak yasama organinin



31

roline daha fazla agirlik verilmektedir. Kurumsal yapi acisindan incelendiginde,
sOzlesme yaklagiminin yiiriitme organina daha az 6nem verdigi ve yasama organinin
yiiriitmenin performansini izleme yetkisine daha fazla vurgu yaptig1 soylenebilir. Bu
durum yasama meclisinin yiirlitmeden bilgi isteme hakkina baghdir ve elde edilecek
bilgilerinin saglikli ve seffaf olmasi gerekmektedir. S6zlesme yaklagimi, bu tiir olaylarla
basa c¢ikmak i¢in kosullu kurallart belirleyerek ve maliye bakanina takdir yetkisi
vererek politika uygulamalarinda esneklik saglayabilmektedir. Bununla birlikte,
uygulama asamasinda maliye bakaninin bu gii¢lii konumu, biit¢e siirecinin daha onceki
asamalarinda ortaya ¢ikacak kurumsal zafiyetleri ve bunlarin sebep oldugu asiri
harcamalara yonelik egilimini diizeltmenin bir yolu olarak gériilmemelidir ( von Hagen,
2007: 42-43). Uygulama asamasinda, s6zlesme yaklagimi, maliye bakaninin izleme ve
kontrol yetkilerinin vurgulanmasi konusunda delegasyon yaklasimina benzemektedir
(von Hagen, 1998: 17). Yani denilebilir ki, s6zlesme yaklagimi ile delegasyon yaklagimi
arasindaki farkliliklar biit¢e siirecinin hazirlik ve onaylanma asmalarinda dikkat

¢ekmektedir.

2.3.3. Delegasyon ve Soézlesme Tipi Merkezilesme Egilimleri ile Hiikiimet

Sistemleri Arasindaki iliski

Von Hagen (1998: 20), merkezilesmis bir biitge siirecinin mali disipline
ulasmadaki Onemini vurgulayarak ilkelerde hangi merkezilesme bigiminin
uygulanacagma dair bir analiz sunmaktadir. Ona gore delegasyon ile sozlesme
yaklagimi arasindaki kritik fark, delegasyon tipinin hiyerarsik yapilara dayanmasi,
sOzlesme tipinin ise yetkilerin esit dagilimina dayanmasidir.

Delegasyon yaklasimi yiiriitme i¢inde harcamaci bakanlar arasinda ve yiiriitme
ile yasama arasindaki hiyerarsik yapilara dayanmaktadir. Maliye bakaninin ya da mali
girisimci statlistindeki kisinin sahip olacag stratejik iistiinliik delegasyon yaklagimi i¢in
vazgecilmez bir unsurdur. Buna karsilik, sézlesme yaklasiminda hiikiimetteki yetkiler
daha esit bir dagilim sunmaktadir. Demokratik iilkelerde, yasama meclisinde yer alan
partilerin konumu daha esit bir iliski sunarken, siyasi parti i¢indeki iliskiler hiyerarsik
yapilanma sunmaktadir. Bu fark, iki yaklasim arasindaki kurumsal tercihin anahtarinin

hiikiimetteki parti sayisinda yattigin1 gostermektedir.
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2.3.3.1. Parlamenter Sistem

Delegasyon yaklasimi tek partili hiikiimetler icin merkezilesmeye uygun bir
yaklasimken, sézlesme tipi merkezilesme ¢ok partili koalisyon hiikiimetleri i¢in uygun
bir yaklagimdir (Hallerberg ve von Hagen, 1998). Ayni siyasi parti iiyelerinin, temel
harcama politikalariyla ilgili olarak farkli siyasi partilerin iiyelerine kiyasla benzer
siyasi gorlslere sahip olmalari daha olasidir. Tek partili bir hiikiimette harcamaci
bakanlar, kendi tercihleriyle maliye bakaninin harcama tercihlerinin neredeyse ayni
oldugunu diisiinebilirler. Bu tercihler arasindaki farkliliklarin sebep olacagi anlagmazlik
ise temel olarak dagitim politikalarmin algilanan maliyetine dayali ortak havuz
sorununun bir sonucudur (von Hagen, 2007: 44-46).

Bir koalisyon hiikiimetinde ise, harcamaci bakanlarin yapilacak harcamalar
konusunda maliye bakanindan daha farkli goriislere sahip olmasi ihtimali yiliksektir. Bu
nedenle, koalisyon ortaklar1 arasinda uzlasma saglayacak bir biitge anlagmasinin
yapilmasi zorunludur. Koalisyon hiikiimetleri mevcutken delegasyon tipinde bir biitce
slirecinin yagsanmasi Ve stratejik giliglerin maliye bakanligina devredilmesi durumunda
yeni bir asil vekil sorunu ortaya cikacaktir (von Hagen, 1998: 21). Giiglii yetkilerle
donatilmis bir bakan, kendi partisinin siyasi ¢ikarlarini haksiz yere arttirabilir. S6zlesme
yaklagiminda ise bu sekilde bir asil vekil sorunu ortaya g¢ikmamaktadir. Ciinki
sozlesmeler tiim kabine {iyeleri tarafindan miizakere edilmektedir. Bu nedenle, iki veya
daha fazla partinin olusturdugu hiikiimetlerin s6zlesme yaklasimini tercih etme ihtimali
daha yiiksektir ve biitce siirecinde etkinligi saglayacak yaklasim da budur ( von Hagen,
2007: 44-46).

Koalisyon hiikiimetlerinde en 6nemli ceza mekanizmasi, biitce anlagsmasindan
cayan ya da hile yapan bir harcamaci bakaninin koalisyondan ¢ikartilabilecek olmasidir.
Bu ceza biitiin koalisyon icin agir bir tehdittir, ¢ilinkii tek bir kisinin gorevden alinmasi
hiikiimetin diismesine yol agabilir.

Mali hedefler genellikle koalisyon anlagmasmin bir pargas: olarak kabul
edilmektedir. Anlagmaya dayali bu uygulama mekanizmasinin giivenilirligi iki dnemli
faktore dayanmaktadir. Ilki, alternatif koalisyon ortaklarmin bulunuyor olmasidir.
Ciinkii eger koalisyon kurabilecek potansiyelde baska ortaklar varsa, koalisyondan
ayrilma tehdidi, alternatif koalisyon ortagi bulunmamasi durumundan daha etkili
olacaktir. Ikinci faktor, secmenlerden gelecek tepkilerdir. Ciinkii koalisyon hiikiimetinin

yeni bir se¢im beklentisiyle par¢alanmasi s6z konusu olabilir (von Hagen, 2007: 44-46).



33

Alesina ve Perotti, (1995: 30), koalisyon hiikiimetlerinin genellikle basarili mali
konsolidasyon programlart uygulayamadigini ¢ilinkii koalisyon {iyeleri arasindaki
catigmalarin ve hiikiimet birliginin kirilganliginin 6zellikle de kamu harcamalar1 ve
sosyal gilivenlik harcamalar1 konularinda istikrarli bir durus sergilemeyi zorlastirdigini
ifade etmektedir.

Biitgeleme siirecinin yasama asamasinda ortaya ¢ikan temel kaygi ise, iktidar
partisi ¢ogunluga sahip olmasia ragmen kamu kaynaklarim1 kendi se¢im bolgelerine
yonlendirmek isteyen bireysel karar vericilerin tercihlerinden kaynaklanan kusurlarin
smirlandirilmasidir ~ (Von  Hagen, 2007: 45). Biitce kompozisyonundan
kaynaklanabilecek sorunlar da s6z konusu olabilir ancak koalisyon partileri, biitgenin
kabul edilmis haline uygun yiiriitiildiiglinden emin olmak i¢in bu siireci izlemek
isteyecektir. Bu sebeplerle, delegasyon yaklagimi altinda yiirlitme organina mecliste
sOzlesme yaklagiminin imkan tanidigindan daha giiglii bir giindem belirleyici pozisyonu
tanirken, sozlesme yaklasimi yasama organina daha fazla izleme yetkisi vermektedir.
Ozetle, sézlesme tipi merkezilesmenin koalisyon hiikiimetlerinin bulundugu iilkelerde
bulunma olasilig1 daha yliksektir ve delegasyon tipi merkezilesmenin de hiikiimetin

genellikle tek bir parti tarafindan kuruldugu iilkelerde bulunma olasilig1 daha yiiksektir.

2.3.3.2. Baskanhk Sistemi

Bagkanlik sistemi bir temsili demokrasi tiiriidiir ve sert kuvvetler ayriligia
dayanmaktadir (Fendoglu, 2012: 41). Yasama ve yiiriitme organlar1 arasindaki ayrim
parlamenter rejimde oldugundan daha belirgin bir haldedir.

Yiriitmenin biit¢e siirecindeki rolii parlamenter sistemlerde oldugundan g¢ok
farkli degildir. Bagkanin biitcenin hazirlik ve uygulama asamalarinda yer alacak olan
aktorleri atayan kisi olmast ve dolayisiyla idarenin yapisi, biitgeleme silirecinin
merkezilestirilmesinde sozlesme yaklagimdan ziyade delegasyon yaklasimina daha fazla
benzemektedir. Yasama ve ylirlitmenin birbirine gére durumu meclis hiikiimetlerine
gore daha esit oldugu icin yiiriitme ve yasama organi arasindaki iligki daha zorlu
olacaktir.

Baskanlik sistemlerinde saglanacak merkezilesmenin iki kurumsal boyutu
vurgulanmalidir. Bunlardan ilki yasama meclisinin i¢ Orgiitlenmesidir. Burada, biitce
goriismeleri sirasinda biit¢e konusmacisina verilecek konum ve hiyerarsik bir yapilanma

aracilifiyla merkezilesme saglanabilir. Diger boyut ise ylirlitme ile yasama organi



34

arasindaki iliski ile ilgilidir. Anayasa iki kurumu esit bir pozisyonda degerlendirirse

biitge anlagsmalar1 sdzlesme yaklasimina uygun olacaktir (von Hagen, 2007a:46).
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BOLUM III

MALI YONETISIM GOSTERGELERI

Calismanin bu boliimiinde, yonetisim kavraminin kamu maliyesindeki yansimasi
olan mali yonetisim kavrami ve mali kurallar, bagimsiz mali otoriteler ve orta vadeli
blitcesel c¢ercevelerden olusan mali yoOnetisim gostergelerine yonelik teorik bir
tartismanin yaninda iilke uygulamalarina da yer verilecektir.

Mali yoOnetisim gorece yeni bir kavramdir. 1990°lh yillarda uluslariisti
kuruluglarin kamu mali yonetiminde sorunlarla karsilasan iilkelere verdigi bir dizi
kurumsal tavsiye ve literatiirde yasanan teorik tartismalar neticesinde gelisme alani
bulmustur. Calismada, mali yonetisim anlayisi neticesinde kamu maliyesinde tesis
edilmesi amaglanan temel degerler olan seffaflik ve hesap verebilirlik kavramlar
tizerinde durulacak ardindan bu degerler cercevesinde uygulanmasi beklenen mali
yonetigim unsurlari incelenecektir. Burada dikkat edilmesi gereken nokta, seffafligin ve
hesap verebilirligin tesis edilemedigi bir yonetim sisteminde kurumsal reformlarin mali

ciktilara katki saglamayacak olmasidir.

3.1. Mali Yonetisim Kavramm

Bircok iilkede gozlemlenen “yonetebilirlik krizi” ve oOnceki bdoliimde
bahsedilmis olan agik yanl politikalar, kamu politikalarinda alternatif yaklagimlara olan
thtiyact da beraberinde getirmistir. Temel ilkeleri saydamlik basta olmak iizere
katilimcilik, hukukun dstiinliigli, ¢abuk cevap verebilirlik, esitlik, etkinlik, hesap
verebilirlik ve stratejik vizyon, yerindenlik, vyerellik, toplam Kkalite, toplumu
giiclendirme olan yonetisim, kamu mali yonetiminde genis Olglide uygulama alam
bulmaktadir (Naser, 1994).

Kamu yonetiminde gidilen degisiklikler dolayisiyla uluslararast ve uluslar iistii
kuruluglar tarafindan yonetisim kavraminin iizerinde siklikla durulmus ve c¢esitli
tanimlar1 yapilmistir. 25 Temmuz 2001°de Avrupa Komisyonu “Avrupa Yoénetisimi:
Beyaz Kitap” isimli Belgeyi yayimlamistir. Beyaz Kitap yonetisimi, kamu yonetiminde
yetkilerin yiiriitiilmesini etkileyen kurallar, siirecler ve davraniglar olarak tanimlamis ve
iyi yonetisimin bes temel ilkesini aciklik, katilimcilik, hesap verebilirlik, etkinlik ve
ekonomik-sosyal uyum olarak siralamistir (Okgu, 2007: 303).

Diinya Bankas1 yoOnetisimi “bir iilkenin ekonomik ve sosyal kaynaklarinin

gelisme amaciyla yonetimde etkin kullanima tarzi” olarak tanimlamistir (IFAD, 1999:
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1). OECD ise, “bir iilkenin gii¢ ve yetkilerini icra etmesi i¢in kullandigr anayasal, yasal
ve idari diizenlemeler” ifadesini kullanmistir.

Yonetisim anlayisinin ve yoOnetisim kriterlerinin kamu mali yonetimine dahil
edilmesi mali ydnetisim kavramini ortaya ¢ikarmistir. Mali  yOnetisim; biitce
politikalarinin planlanmasi, onaylanmasi, uygulanmasi ve denetlenmesine dair getirilen
kural, diizenleme ve prosediirleri igermektedir (Karakurt, 2016: 187; OECD, 2015a).
Iyi bir mali ydnetisim anlayisinin, giiclii biitgesel pozisyonu ve yapisal reformlar1 orta
ve uzun vadede destekleyecegi kabul edilmektedir (Giosi, vd., 2014: 95).

1990’11 yillardan bu yana kamu mali yonetimindeki anlayis1 degistirmis bulunan
mali yOnetisimin amaglar1 ise genel olarak su sekilde siralanabilir (Dziemianowicz,
2014: 61-62):

e Borg seviyesi ve biit¢e agiklarindaki artisa sebep olan maliye politikalarini ele
almak ve bu uygulamalar1 6nleyerek daha kabul edilebilir biitge gostergelerine
ulagmak,

e Maliye politikalarinda istikrar1 saglamak,

e Kamu harcamalarinin etkin olmasini saglamak,

e Seffaf bir kamu mali yonetimi olusturmak.

Mali yonetisimin kamu harcamalari {izerindeki etkisinin, kaynak tahsisi sorunun
¢coziimiine iliskin olarak daha etkin harcama programlarinin uygulanmasini saglamak
oldugu sdylenebilir (Unliikaplan, 2011: 54-55). Ayrica yiiriitiilen maliye politikalarmnin
ana amaclarindan biri olan ekonomik istikrar1 saglamak noktasinda da biiylik yarari
goriilmektedir.

Mali yonetisim anlayisinin uygulamada dort ana unsuru bulunmaktadir. Bunlar;
mali kurallar, orta vadeli biitgesel gergeveler, biitgesel prosediirler ve bagimsiz mali
kurumlardir (Karakurt, 2016: 187-188; European Commission, 2008; Debrun vd, 2009;
Hagemann, 2010, 2011; Kaplanoglou ve Rapanos, 201l1a, 2011b; Dziemianowicz,
2014; Giosi, vd., 2014).

Bu boliimde oncelikle mali yonetisimin uygulanabilmesi i¢in uyulmasi gereken
temel ilkeler olan seffaflik ve hesap verebilirlik {izerinde durulacak, ardindan mali

yOnetisim gostergeleri agiklanacaktir.
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3.1.1. Seffaflik

Kamu maliyesinde, dngoriilen politikalarin etkin isleyebilmesi i¢cin uygulanmasi
gereken yonetisim kriterleri bulunmaktadir. Bu kriterlerin her biri vazgeg¢ilmez bir
konumdadir. Bunlardan seffaflik, politik karar vericilerin hesap verebilirligine olanak
saglamakta ve Oncesinde de kararlarin standartinin korumasina yardimci olmaktadir.
Seffaflik, uluslararasi1 oOrglitlerin ve devlet maliyesine iliskin bilgi edinmek isteyen
kisilerin istatistiklere ulagsmasini saglayacak ve bunlarin gilivenilirligini arttiracaktir
(Unliikaplan vd., 2015: 532).

Karayazi (2018: 33), seffafligin dahil olmasi gereken unsurlar1 siralayarak bir
seffaflik tanimi yapmustir: “ Seffaflik, devletin fonksiyonlari, yapisi, maliye politikast
amaglari, kamu hesaplart ve ileriye doniik tahminler konusunda a¢ik olunmasidir.”

Bir diger tanim da “Kamu maliyesinin seffaf olmasi devlet faaliyetlerinin mali
sonu¢larmmin kamuoyu tarafindan kapsaml olarak, dogru bir sekilde ve zamaninda
bilinilebilir kilimmasini ifade etmektedir” seklindedir (Bali ve Celen, 2007: 57; van Zyl,
2000: 43).

Kamu mali yonetiminde seffaflik, mali raporlamalarda seffaflig: ifade ettigi gibi,
kurumsal yap1 ile islevlerde seffafligi da kapsamaktadir. Bu baglamda mali disiplinin
saglanmasinda biitge siirecinin seffaf olmasi vazgecilmez bir niteliktir. IMF’ye gore
seffaflik; “kamu maliyesinin geg¢mis, su anki ve gelecege doniik durumuna iliskin
raporlamalarin kapsami, agikligi, giincelligi, uygunlugu ve giivenilirligidir” (Karayazi,
2018: 33; Renzio ve Wehner, 2015: 8).

Seffaflik; glivenlik ve mahremiyeti koruyan makul sinirlara tabi olmak iizere
mali gostergelere ve usule iliskin bilgilerin toplum tarafindan elde edilebilecek ve genis
Ol¢iide anlagilabilir bir sekilde sunumuna dayanan bir anlayisi ifade etmektedir
(Johnston, 2002: 12).

Mali seffaflik, devletin fonksiyonlari, yapisi, uygulanmasi beklenen maliye
politikas1 amaglari, kamu sektorii hesaplart ve mali tahminler konusunda kamu mali
yonetiminin agik olmasidir (Kopits ve Craig, 1998: 1).

Biitceler, Dbir devletin yiiriittiigii faaliyetleri ve bu faaliyetlerin hangi
kaynaklardan karsilanarak kimler vasitasiyla gerceklestirildigine dair bilgiler
igermektedir. Bu yoniiyle, hem devletin bir iiyesi olarak vatandaslari, hem de ekonomik
faaliyetlerini bunlara gore diizenleyecek olan piyasa aktorlerini ilgilendirmektedir.

Sahip oldugu bu 6nemli konumu nedeniyle biit¢elerin anlasilir olmas: ve ayn1 zamanda
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uluslararasi karsilastirmalara olanak saglayacak sekilde kamuoyuna sunulabilmesi
gerekmektedir. Bu sayede segmenler ve piyasalar, hiikiimetin mevcut ve gelecekteki
sosyal ve ekonomik uygulamalar1 hakkinda bilgi sahibi olabilecek ve bunlara dair fayda
ve maliyetleri hesaplayabileceklerdir (Kopits ve Craig, 1998: 1). Seffafligin saglanmasi
maliye politikalarina olan giiveni arttiracak ve acik bir kamu mali ydnetimi ortaya
koyacaktir (Unliikaplan, vd., 2015: 530).

Alesina ve Perotti (1996), seffaflifin saglanmasina yonelik olarak biitge
stirecinde yer alan aktorlerin yetki ve sorumluluklarinin agik¢a belirtilmesi; agik bir
biitce siirecinin yiiriitilmesi ve biitgeye dair bilgilerin kamuoyu ile paylasilmasi
gerektiginin altin1 ¢izmistir.

Seffaflik, devletin veya 6zel kuruluslarin faaliyetleri hakkinda gegerli ve
zamaninda bilgi edinilmesini saglamaktadir. Seffaflifin saglanmasi i¢in alinacak
onlemler, bilgi aligverisi i¢in uyulmasi gerekecek sartlari belirleyerek taraflar arasinda
aciklik yaratmaktadir. Diger yonetisim ilkeleri olan hesap verebilirlik, aciklik ve yanit
verebilirlikle ilgili olmakla beraber seffaflik kavrami, bir sirketin faaliyetlerini
paydaslarina, gozetleme kurumlarina ve halka agiklama yapma yiikiimliiliigiinii ifade
edecek sekilde finansal diinyada ortaya ¢ikmistir (Johnston, 2007: 988).

Ozellikle yolsuzlukla miicadele igin seffaflik kilit bir kavramdir. Seffaf politika
stirecleri daha hesap verebilir ve demokratik bir ortama olanak saglamaktadir.
Dolayisiyla seffaflik, yolsuzlugun kontrolii, se¢im kampanyalarimin adil bir sekilde
finanse edilmesi, Avrupa Birligi gibi kurumlarda demokrasinin arttirilmasi,
demokrasinin gii¢lendirilmesi ve uluslararasit ¢atismanin sinirlandirilmas: gibi ¢esitli
politik hedeflerin bir pargasi olarak gosterilmektedir (Johnston, 2007: 988).

Tiim faydalar1 yaninda seffafligin sinirlarinin belirlenmesi olduk¢a zordur. Bir
devletin sahip oldugu tiim stratejileri agiklamasi beklenemez. Asir1 seffaflik, 6zerkligi
baltalayacak  boyutlara  ulasabilir ~ve  kaynaklarin  kullanimi  konusunda
belgelendirilememis yollara basvurmaya sebep olabilir. Ulkeler kendi yasalarini
cezalandirilmayacak sekilde ¢igneyebilir ve bu durum uluslararas1 orgiitler ve sivil
toplum kuruluslarinin etkisi azaltabilir (Johnston, 2007:988). Mali yonetisimin de nihai
amaci olan 1yi yonetisim, devletin giiclinden veya politik iradenin giiciinden ¢ok daha
fazlasini icermektedir. Hukukun tstiinliigli, seffaflik ve hesap verilebilirlik kavramlari
sadece idari prosediirler veya kurumsal tasarimin teknik sorunlari degildir. Ayni
zamanda toplumdaki tim kesimlerin katilimiyla demokratiklesme siire¢lerinin

sonuclarini ortaya koymaktadir.
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Artik birgok hiikiimet, yalnizca biitcelerini ve hesaplarimi degil, 6n biitce
beyanlari, orta vadeli biitce tahminleri ve makro boyutlu istatistikler gibi kamu
maliyesine iliskin birgok baska belgeyi yaymlamaktadir (Wang vd., 2015:5). Bu
belgeler 1s181nda mali duruma iliskin saptamalar yapilabilmektedir.

Alesina ve Perotti’nin (1996) “biitceyle ilgili kurumlar” taniminin ig¢inde biitge
stirecinde uyulmasi gereken seffaflik kurallar1 da bulunmaktadir. von Hagen (1992) ile
von Hagen ve Harden (1995), bu kural ve prosediirel uygulamalarinin mali disipline
olumlu katkilar yaptigin1 saptamstir.

Biitce kurumlarmna iliskin yapmis olduklar1 ampirik ¢alismada Alesina vd.
(1999), 20 Latin Amerika {ilkesindeki mali performans farkliliklarini biitgenin
formiilasyonu, onaylanmas1 ve uygulanmasi siirecinde izlenen prosediirlere dayanarak
aciklamiglardir. Yazarlar, biitce siirecinde seffafligi saglayici prosediir ve kurallarin
mali disiplini arttirdig1 sonucuna ulasmislardir (Unliikaplan vd., 2015: 529; Unliikaplan,
2011).

Hemming ve Kell (2001) ise mali seffafligin saglanabilmesi i¢in biit¢e siirecinde
yer alacak aktorlerin rol ve sorumluluklarinin agik¢a belirtilmesi; bilgilerin kamusal
bulunabilirliginin saglanmasi; biitcelerin agik olarak hazirlanmasi, uygulanmasi ve
raporlanmast ile biitiinliigiin temin edilmesi sartlarinin bulunmasi1 gerektigini ifade
etmistir (Unliikaplan, vd., 2015: 530).

IMF’in (1998) “Codes Of Good Practices On Fiscal Transparency” ve
OECD’nin (2000) “Best Practices For Budget Transparency” adli yayinlari, Hemming
ve Kell tarafindan da dile getirilmis olan asgari sartlarin saglanamamasi halinde
yonetilebilirlik krizinin yasanabilecegini vurgulamaktadir. Seffaflik, iyi yonetisim ve
mali siirdiiriilebilirlik i¢in vazge¢ilmez bir unsurdur.

Biitce seffafliginin faydalart OECD tarafindan farkli kavramlar acisindan
degerlendirilmistir:

Hesap verilebilirlik; kamu kaynaklarinin kullanimi konusunda karar vericilerin
etkinlik ve verimlilikten sorumlu tutulabilmesi igin biitceye iliskin bilgilerin net ve
seffaf olmas1 gerekmektedir.

Biitiinliik; kamu kaynaklarmin kullaniminda yolsuzlugu oOnleyebilmek ve
dogruluk standartlarini saglayabilmek i¢in “giin 15181 en iyi politika yontemidir’.

Kapsayicilik; biitge toplumdaki herkesi etkileyen bir kanundur. Bu ydniiyle

kisilerin biit¢e politikalar1 hakkinda kapsayici bilgilere ulasmasi 6nem arz etmektedir.
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Giiven; biitce siirecinin agik ve seffaf olmasi hem vatandaglar nezdinde devlete
olan giiveni saglayacaktir hem de kiiresellesen diinyada piyasalarin ilgili devletin biit¢e
politikalarina glivenerek hareket etmesini saglayacaktir.

Kalite; seffaf ve kapsayici bir biitge siireci mali sonuglarin daha duyarli, etkili
ve adil olmasini destekleyecektir (OECD, 2002).

Belirlenmis olan harcama limitleri politikacilarin kisa vadeli ¢ikarlarina uygun
degilse, politikacilar bunlar1 asma egilimine girebilirler. Yani, koyulmus olan
siirlamalar kendiliginden zorlayic1 degildir. Kurallara uygunlugun saglanabilmesi igin
bunlardan caymanin agir bir yaptirimimin bulunmasi gerekmektedir. Demokrasilerde
yapilan se¢imlerin bir ceza mekanizmasi sunarak se¢cmenlerin tercihlerinden memnun
olmadiklar1 politik karar vericileri tekrar segememe imkan: tanidigi s6ylenebilir. Ancak
segmenlerin politik karar vericileri degerlendirebilmeleri igin biitce politikalar
hakkinda seffaf bilgilere sahip olmasi gerekmektedir (Blume ve Voight, 2011: 236).

Sozlesme tipi merkezilesmede seffaflik, sdzlesmelerin anlagilir ve uygulanabilir
olmasi  agisindan  vazgegilmez  bir unsurdur.  Seffaflik  delegasyon tipi
merkezilesmede ise maliye bakanina daha gii¢lii bir pozisyon vermektedir ve ortak
havuz sorunundan kaynaklanan harcama egilimini igsellestirme gorevini yerine
getirmesine yardimci olmaktadir.

Biitceler bir mali y1l i¢in hiikiimetin mali faaliyetlerinin 6ngériilmesine hizmet
etmektedir. Bu uzun siiregte uygulanan politikalarin ortaya ¢ikabilecek beklenmedik
degisikliklerle bas edebilecek kadar esnek olmasi gerekmektedir. Lao-Araya (1997),
seffaflik ve esneklik arasinda bir degis-tokus iligkisi oldugunu ileri slirmiistiir. Bu
goriise gore, biitce bilgilerinin saklanmasi maliye bakanimna ongoriilemeyen olaylara
tepki verme konusunda daha fazla takdir hakki vermektedir. Merkezilesme boyle
durumlar igin otorite saglamaktadir (von Hagen, 1998: 30). Biit¢enin uygulanmasinda
ongoriilemeyen olaylara tepki verebilmek i¢in politika esnekliginin olmasi arzu edilecek
bir durumdur. Burada saglanacak esneklik, merkezilesmeye karsi olmadan cesitli
sekillerde elde edilebilir. Esneklik yaratmanin yollarindan biri "yagmuriu giin fonulkétii
giin fonu" denilebilecek, acil durumlar icin kullanilmak {izere tutulan &deneklerin
bulunmasidir (von Hagen, 1998: 31-32).

Biitgeleme siirecinin seffaf olmasi, politik sorumluluk agisindan 6nemli bir
unsurdur. Seffaflik, se¢menlerin hiikiimetin planlarini anlamasini saglar. Hiikiimetin fiili
performansinin gegmis planlart ve vaatleriyle karsilastirabilmesi geriye donik oy

paradigmasinin vazgegilmez bir sartidir (von Hagen, 2007a: 37). Biitgelerin ve biitge



41

miizakerelerinin, temel biitce parametreleri i¢in sayisal hedeflere odaklanmasi,
secmenlerin bir hiikiimetin gergek performansini degerlendirebilecegi dogal oSlciitler
yaratir. Benzer sekilde, biitge etrafindaki siyasi pazarlik siirecini anlama ve bireysel
politika yapicilarin bu siirecte verdikleri taahhiitleri yerine getirip getirmediklerini
kontrol etme kabiliyeti, politika yapicilarin secimlerde kisisel olarak sorumlu
tutulmalar1 i¢in Onemli bir kosuldur. Bu nedenle, biitceleme siirecinin ortamini
sekillendiren kurumlar, siyasi temsilcilerin siyasi ilkelerine ve segmenlerine karsi hesap
verebilirligini gliclendirerek resmi disiplini tesvik etmek icin tasarlanabilir.

Kurallar ve prosediirler incelemeye agik ve anlasilir olmalidir: seffafliga 6nem
veren bir hiikkiimet, ne yapildigini, eylemlerin nasil ve nigin gergeklestigini, bu siireglere
kimin dahil oldugunu ve hangi standartlara uyulmasi gerektigini agik¢a ortaya
koymalidir. Ardindan bu standartlara ne Ol¢iide uyuldugunu gosteren veriler
sunulmalidir (Johnston, 2002: 3).

Biitce seffafliginin bulunmamasi, bugiinkii ve gelecekteki vergi yiiklerinin
ortaya koyulmasimi engeller ve harcamalarin faydalarinin oldugundan fazla
gosterilmesine ve devlet yiikiimliiliiklerinin g6z ardi edilmesine sebep olarak, devlet
maliyesinin ger¢ek durumuna iliskin belirsizlikler yaratir. Bunu saglayan iki gesit
durum vardir. Bunlardan ilki “mali yanilsma”dir (Alesina ve Perotti, 1996: 401;
Buchanan ve Wagner, 1977). Mali yanilsama, biitcenin saydam olmamasi halinde
bilgisiz se¢menlerin simdi ve gelecekteki harcamalar hakkinda yanilgiya diismesini

3

ifade etmektedir. Bir digeri ise “ yaratict muhasebe” sorunudur (Alesina ve Perotti,
1996: 401). Yaratict muhasebe uygulamalari, seffaflik prosediirlerini atlatmak {izere
mali gostergeleri oldugundan farkli gosteren muhasebe hesabi uygulamalarini ifade
etmektedir.

Seffafligin biitce stirecindeki etkileri ¢esitli sekillerde ortaya koyulabilir:

i.  Biitge agiklarina smir getiren kurallar mali disipline katki saglamaktadir. Ancak

bunlar ayni1 zamanda seffafligin azaltilmasi noktasinda bir tesvik unsuru olabilir.

il.  Hiyerarsik oylama kurallari mali disipline katki saglamakla beraber denge ve
kontrol unsurlarini zayiflatmaktadir.

iii.  Seffafligin eksik olmasi durumunda mali disiplini ve harcama kontrollerini

saglamak zorlasacaktir (Alesina ve Perotti, 1996: 401).

Alesina ve Perotti (1996), ekonomik gelismelere yonelik fazla iyimser

tahminlerin kullanilmasi ile ve yaratici muhasebe uygulamalarinin seffafligi azaltan
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faktorler arasinda oldugunu belirtmektedir. Politik aktorlerin kontroliinii hedefleyen
seffaflik, biitcenin idari islev ve sorumluluklara gore diizenlenmesini gerektirir.
Biitgeleme siirecleri, tiim aktorlerin kendilerinden ve digerlerinden ne yapmalari
beklendigini, ne zaman ve nasil yapilacagini bilmesi bakimindan seffaf olmalidir.
Pazarlik ve anlagsmazliklarin ¢6zliimiine yonelik opak islemler, karsilikliligi tesvik
ederek ilgili aktorlerin sorumluluklarini gizlemektedir (Alt ve Lassen, 2006).

Kamu fonlar1 ile ilgili herhangi bir talebin, biitceleme siireci ¢ergevesi disinda
yapilmasina izin verilmemesi gerekmektedir. Aksi takdirde biitgeleme siireci, asil vekil
iliskisini ve ortak havuz sorunlarini kontrol edemeyecektir. Ancak bu durumdan dort
farkli sekilde sapma s6z konusudur. Biitce dist fonlar bunun ilk 6rnegidir. Biitge disi
fonlar, politikacilarin biitceleme siirecinin sinirlarmi asmasina sebep olur. ikincisi
kararsizligin yayiulimidir (spreading of nondecisions). Bu durum, harcamalar biitce
siirecinin disindaki gelismelere tarafindan belirlendiginde ortaya ¢ikmaktadir. Baslica
ornekler, harcama programlarinin fiyat diizeyi veya toplam nominal gelir gibi
makroekonomik degiskenlere endekslenmesi ve yasal olarak diizenlenmis parametrelere
sahip olan haklara dayanan devlet 6demeleri ve refah 6demeleri gibi agik u¢lu harcama
Odenekleridir. Hiikiimet tarafindan siirdiiriilen politikalar i¢in yasal zemin yaratan
ekonomik olmayan kanunlar ile hiikiimet harcamalarini olusturan ekonomik kanunlar —
biit¢e- arasinda bir ayrim yapilamamasi da ii¢iincii sapmay1 olusturmaktadir. Hitkiimetin
diger kamu ya da 6zel kuruluglara verdigi garantiler gibi kosullu yiikiimliiliikler ise
dordiincliyii  sapmay1  olusturmaktadir.  Ancak  bu  yiikiimliliikkler  biitce
dokiimantasyonunun bir parcast olarak, biitge siirecindeki karar vericilerin bilgisine
sunulabilir (Von Hagen, 2007a;30).

Unutulmamalidir ki, seffaflik devletin tiim kesimlerini i¢ine alan bir ortakliga
dayanmaktadir: yetkililer kamu maliyesine iligskin bilgileri saglamali ve bu bilgileri
kullanmak isteyen kisiler olmalidir. Bilgi edinme siirecine bireysel katilimin yaninda,
bagimsiz bir yargi ve ozgir, rekabet¢i, sorumlu bir basin ile aktif sekilde faaliyet

gosteren bir sivil toplumun da bulunmas1 gerekmektedir.

3.1.1.1. OECD - Biitce Seffaflig: I¢in En Iyi Uygulamalar

Iyi yonetisim uygulamalarmin daha iyi ekonomik ve sosyal sonuglar doguracagi
fikri giderek daha fazla kabul gérmektedir. Politik kararlar ve bunlarin uygulanmasina

iliskin verilerde agiklik anlamina gelen seffaflik iyi yonetisimin en kilit unsurlarindan
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biridir. Biitce seffafligi, mali pozisyonlarin zamaninda ve sistematik bir sekilde tam
olarak agiklamasi seklinde tanimlanmaktadir.

1999°daki yillik OECD toplantisinda “Biitce Seffafligi Icin En lyi Uygulamalar”
dizisinin olusturulmasina karar verilmistir. Yapilan bu calisma ii¢ bdliimden
olusmaktadir:

Birinci bolim hiikiimetlerden hazirlanmasi beklenen raporlarin esas aldigi
ilkelerin listesini sunmaktadir. Tkinci boliim hem mali hem de mali olmayan performans
bilgilerini icerecek sekilde raporlarda yer almasi gereken 06zel agiklamalara yer
vermektedir. Ugiincii bdliim ise, raporlarin kalitesini ve biitiinliigiinii saglamak icin
basvurulacak uygulamalari agiklamaktadir.

En Iyi Uygulamalar galigmasi, 2015'ten bu yana, biit¢e formiilasyonu, ydnetimi
ve 1yi kamu yOnetiminin diger yonleriyle baglar1 hakkinda kapsamli ve biitlinlesik bir
rehberlik seti sunan biitce yOnetisimi tavsiyesi kapsaminda somutlastirilmis ve
giincellenmistir. OECD iiyesi olan ya da olmayan iilkelerde biit¢enin seffaflik derecesini
arttirmak icin kullanacaklar1 bir referans araci olarak tasarlanmistir. Farkli tilkelerin
farkli raporlama bi¢imlerine sahip olacagi ve seffaflik icin farkli 6nem noktalarina sahip
olabilecekleri kabul edilmektedir. Bu anlamda, farkli iilke deneyimlerine dayanilarak
hazirlanan bu ¢alismanin biit¢e seffafligi icin resmi bir “standart” olusturmak anlamina
gelmedigi vurgulanmistir (OECD, 2002: 7).

OECD tarafindan hazirlanan En lyi Uygulamalar ¢alismasinda, biitge siirecinde
yer verilmesi gereken raporlar su sekilde siralanmistir (OECD, 2002: 9-11):

Biitce oncesi rapor: Biitce dncesi rapor, biitge toplamlar1 ve bunlarin ekonomiyi
nasil etkiledigine dair bilgiler sunmaktadir. Biitce teklifinin sunulmasindan en geg bir ay
once yayimmlanmalidir. Raporda hiikiimetin uzun vadeli ekonomik ve mali politika
hedefleri en azindan takip eden iki mali yil1 da icerecek sekilde sunulmalidir. Toplam
gelir, gider, acik veya fazla ve bor¢ diizeyini gostermelidir. Biitge hazirliginda
basvurulan ekonomik varsayimlar belirtilmelidir (OECD, 2002: 9).

Ayhk raporlar: Aylik raporlar biitcenin uygulanmasinda kaydedilen
ilerlemeleri gostermektedir. Her aym sonundan yayimlanmis olmalidir. Her ay ve her
yil i¢in gelir ve gider miktarini sunmalidir. Ayn1 dénem i¢in gerceklesen ve tahmin
edilmis olan aylik gelir ve gider miktarlari ile bir karsilastirma yapilmalidir. Fiili ve
Ongoriilen miktarlar arasinda onemli bir farklilik olursa buna iliskin agiklama

yapilmalidir (OECD, 2002: 9).
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Y1l ortasi raporu: Yil ortast raporu, cari mali yil ve en azindan takip eden iki
mali yil i¢in biitge sonuclarinin giincellenmis bir tahminini igeren, biit¢enin
uygulanmasima iliskin kapsamli bir gilincelleme sunmaktadir. Biitcede yasanan
degisikliklerin sebepleri ve etkisi agiklanarak biitce hazirlanma asamasinda kabul
edilmis olan ekonomik varsayimlar gozden gecirilmelidir. Biitce ilizerinde dnemli bir
etkisi olabilecek diger devlet kararlarinin veya diger kosullarin etkisi agiklanmalidir
(OECD, 2002: 10).

Yilsonu raporu: Yilsonu raporu, hiikiimetin en Onemli hesap verebilirlik
belgesidir. Yiiksek denetim kurumu tarafindan denetlenmeli ve mali yilin bitiminden
sonra alt1 ay i¢inde yayimlanmalidir. Yilsonu raporunda biitgenin, meclis tarafindan
kabul edilmis olan gelir ve giderlerin seviyesine uygun yiiriitiiliip yiiritiilmedigi
gosterilmelidir. Y1l icinde biitge iizerine yapilmis olan ¢esitli diizenleme ve ayarlamalar
gosterilmelidir. Bir 6nceki yildaki gelir ve gider diizeyine iliskin karsilastirmali bilgiler
de sunmalidir. Mali olmayan performans verileri i¢in benzer karsilastirmali bilgiler
gosterilmelidir. Harcamalar briit olarak sunulmalidir (OECD, 2002: 10).

Secim oOncesi rapor: Se¢im Oncesi rapor, hiikiimetin genel durumunu
aydinlatmak i¢in yayimlanip se¢menler ve kamuoyu tartismalarina bilgi zemini
sunmaktadir. Optimal olarak, en gec secimlerden iki hafta dnce yayimlanmalidir. Rapor,
yil ortasi raporunda yer alan konulara iliskin bilgiler icermelidir (OECD, 2002: 11).

Uzun vadeli rapor: Uzun vadeli rapor, mevcut hiikiimet politikalarnin uzun
vadeli stirdiiriilebilirligini degerlendirmektedir ve en az bes yilda bir yayimlanmasi
onerilmektedir.  Rapor, demografik yapmin  biitge  iizerindeki etkilerini
degerlendirmelidir. Raporda yer alan tahminlerin altinda yatan tiim temel varsayimlar
acik ve makul bir dizi senaryo ile sunulmahidir (OECD, 2002: 11).

Her rapor maliye bakani ve raporun hazirlanmasindan sorumlu iist diizey yetkili
tarafindan bir sorumluluk beyani i¢ermelidir. Bakan, mali etkisi olan tiim hiikiimet
kararlarinin rapora dahil edildigini onaylamalidir. Yilsonu raporu, genel kabul gérmiis
denetim uygulamalarina uygun olarak yiiksek denetim kurumu tarafindan
denetlenmelidir.  Yiiksek denetim kurumu tarafindan hazirlanan denetim raporlar
meclis tarafindan incelenmelidir. Meclis, gerekli gordiigii takdirde mali raporlart etkin
bir sekilde inceleme firsatina sahip olmalidir. En Iyi Uygulamalar ¢alismasinda
belirtilen tiim mali raporlar kamuoyuna agik olmalidir. Maliye bakanligi, biitge
slirecinin bireysel vatandaslar ve sivil toplum kuruluslar1 tarafindan anlagilmasini aktif

olarak tegvik etmelidir (OECD, 2002: 13-14). Boylece se¢gmenler ve finansal piyasalar
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hiikiimetin finansal pozisyonunu ve devlet faaliyetlerinin ger¢ek maliyet ve faydalarin

dogru bir sekilde degerlendirebilecektir.

3.1.2. Hesap Verilebilirlik

Iyi yonetisim kriterlerinden biri olan hesap verebilirlik, kamu harcamalarinda
etkinligin saglanmast acisindan olduk¢a Onemlidir. Kavramsal olarak hesap
verilebilirlik, kisi ya da kurumlarin yaptiklar faaliyetler ve islemlerden dolayi, kendileri
disindaki diger kisilere agiklama yapmasi, bunlara iliskin sorulara cevap vermesi
anlamin1 tasimaktadir (Kluvers ve Tippett, 2010: 47). Kamu maliyesinde hesap
verilebilirlik ise, kendisine harcama yapma yetkisi verilen kisilerin, bu kaynaklar1 ve
yetkileri ne kadar verimli, dengeli ve etkin kullandiklarinin kamuoyuna agiklanmasi ve
belgelendirilmesi sorumlulugudur (Biricikoglu ve Giilener, 2008: 203-208). Hesap
verebilirlik, kamu maliyesinde daha demokratik, etkin ve katilimci bir yonetimin
saglanmasina katki saglayan kurumsal bir tasarim meselesidir.

Hesap verebilirligin temel amaci, kamu ydnetiminin mesru sinirlar dahilinde
uygulanmasin1 saglamak ve bu maksatla kamu kaynaklarinin degerlendirilmesi
yontemlerini kontrol altinda tutmaktir. Cok boyutlu bir kavram olarak hesap
verebilirlik; politik, idari, hukuki ve profesyonel gibi farkli siniflandirmalara tabi
tutulmaktadir. Bunlardan politik hesap verebilirlik halkin se¢imler vasitasiyla vekilleri
denetlemesini; idari hesap verebilirlik yiiriitme organinin biirokrasiyi denetlemesinin
yani sira kamu yoneticilerinin kurumlarinda hiyerarsik denetim yetkisine sahip olmasini
ifade etmektedir. Hukuki hesap verebilirlikte kamu yonetimi yasalar ve idari kurallar
dogrultusunda denetime maruz birakilirken, profesyonel hesap verebilirlikte kamu
kurumlarindaki iligkilerin profesyonel normlara ve standartlara dayandirilmasi séz
konusudur (Demirel, 2013: 374).

Hesap verilebilirlik mekanizmasinin etkili bir sekilde isleyebilmesi i¢in ise hesap
verme sorumlulugu tastyan ve kamu mali yonetiminde yer alan tiim aktorlerin bu siireg
icindeki sorumluluklari net bir bicimde belirlenmis olmalidir. Ayrica biitge siireci
boyunca hazirlanacak raporlarin giivenilir ve saglam nitelikli olmas1 gerekmektedir.
Bunlar yapilirken yliriitiilecek politikalarla ulasilmak istenen hedeflerin ve performans
gostergelerinin net bir sekilde belirlenmesi gerekmektedir (Biricikoglu ve Giilener,
2008: 203-208).
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Kamu mali yonetiminde hesap verebilirligin saglanmasinda bagvurulan en
onemli kaynaklar biitce kanunu, mali raporlar ve kamu mali istatistikleri gibi verilerdir.
Son donemlerde kiiresel ekonomik krizlerin 6ngoriilebilmesi i¢in iilkelerin ekonomik ve
mali gidisatlarina dair verilere verilen 6nem artmistir. Bunu saglamak iizere uluslararasi
kuruluslarin ortak ¢aligmalar1 ve isbirligi olduk¢a O6nemli hale gelmistir (Karayazi,
2018: 35-36; Turan, 2014: 10). Ancak mali raporlarin hesap verebilirlige katki sunmasi
icin timiinde aymi muhasebe politikalarimin uygulaniyor olmasi gerckmektedir.
Uygulanan muhasebe politikasinin (6rnegin nakit ya da tahakkuk esasli muhasebe
sistemi) Ozellikleri tanimlamali ve varsa raporlarin hazirlanmasi esnasinda uygulanan
muhasebe yonteminden sapmalar belirtilmelidir. Eger muhasebe politikalarinda bir
degisiklik yapilmasi gerekiyorsa sebepleriyle beraber agiklama sunulmalidir (OECD,
2002: 13-14).

Mali disiplinsizligin kalic1 ve yaygin olarak goriilen etkileri, bu tiir davraniglara
neden olabilecek muhtemel garpitmalar ve politika yapicilarin giidiilerini iyilestirmenin
etkili yollar1 hakkinda bir tartisma baslatmistir. Bunlar arasinda, yasal olarak baglayici
mali kurallardan, giiglii hesap verebilirlik mekanizmalarinin ve prosediirel
diizenlemelerin destekledigi resmi taahhiitlere kadar uzanan kurumsal diizenlemeler
dikkat ¢ekmektedir. Temel argiiman, iyi tasarlanmig kurumlarin arzu edilen
politikalardan sapmalar1 etkin bir sekilde engelledigi seklindedir (Debrun ve Kumar,
2007: 4).

Biitce kurumlari, siyasi ajanlarin hesap verebilirligini ve siyasi sistemin rekabet
edebilirligini giiglendirerek bdylece asil vekil sorununu kontrol etmeye katkida
bulunabilmektedir. Biitgenin anlasilabilirligi bu agidan 6nem tasimaktadir. Devlet
harcamalar1 biitce dis1 fonlarda gizlenebilirse ya da kamu maliyesine iligkin gergek
bilgilere ulagmak miimkiin olmaz ise, demokratik kontrolden mahrum kalan segmenler
hikkiimeti performanslarindan dolayr sorumlu tutamayacaktir. Benzer bir nokta,
blitcenin yasal bir ara¢ olarak kullanilmasi ile bir yonetim araci olarak kullanilmasi
arasindaki gerilim ile ilgilidir. Biitcenin politik stratejiler hakkinda karar vermek ve
uygulamak ile orta vadeli ekonomik planlar gelistirmek i¢in kullanilmasinin
vurgulanmasi, segmenlerin hiikiimetin performansin1 ge¢gmis niyetleriyle karsilastirmasi
igin firsatlar yaratacaktir. Sonugta, politik hesap verebilirlik artacaktir. Bu sebeple
sadece yasal bir denetim yeterli degildir; yasal hesap verebilirlik saglansa dahi politik

hesap verebilirligin de saglanmasi gerekmektedir (von Hagen, 2007a: 37).
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3.2. Mali Yonetisim Gostergeleri

Mali yonetisim kavrami akademik literatiirde ve uluslariistii kurumlar nezdinde
pek cok farkli sekilde tanimlanmistir. Calismanin bu boliimiinde kabul edilen anlayis,
Avrupa Komisyonu tarafindan yayimlanmis olan “Avrupa Yonetisimi: Beyaz Kitap”
(Commission of the European Communities, 2001) belgesinde yer alan ve mali
kurumsalc1 yaklasimla uyumlu oldugu goriilen tanima dayanmaktadir. Ilgili tanimda
yonetisim, kamu yonetiminde yetkilerin yiiriitiilmesini etkileyen kurallar, siiregler ve
davraniglar olarak ifade edilmistir. Bu yonetisim anlayisi temelinde mali yonetisim,
kamu mali yonetiminde yetkilerin yiiriitiilmesini etkileyen kurallar, siirecler ve davranig

kaliplar1 olarak kabul edilmektedir.

3.2.1. Mali Kurallar

Uygulanan maliye politikalar1 iki farkli yaklasimla sekillenmektedir. Bunlardan
ilki olan iradi maliye politikalar, “deviet tarafindan uygulanacak olan maliye
politikalarimin  araglari, oncelikleri, biiyiikliikleri ve zamanlamasi konusunda
politikacilara genis bir takdir yetkisi taniyan politikalar” olarak tanimlanmaktadir
(Aktan, vd., 2010: 5). Maliye politikas1 araclari, ekonomik ve mali amaglar
gerceklestirmek iizere, herhangi bir kurala bagli olmaksizin degistirilebilmekte ve
politikacilara genis bir hareket alan1 saglamaktadir.

Keynesyen anlayisin hakim oldugu yillarda uygulanmis olan iradi maliye
politikas1 anlayisi, 1970’11 yillarda ortaya ¢ikan olumsuz tablo nedeniyle tartismaya
agilmistir. Iradi maliye politikas: taraftarlarinin politik karar alma siireglerinin maliye
politikasi lizerindeki etkilerini dikkate almamasi durumunun aksine, yalitilmis bir karar
mekanizmasinin  bulunmadigint ileri siiren goriisler kuralli maliye politikalarinimn
gerekliligini savunmustur.

Kiiresellesmenin beraberinde getirdigi kirilganliklar ve beklenmedik soklara
kars1 daha hassas olunmasi, mali disiplinin ve ekonomik istikrarin saglanmasi
noktasinda iradi maliye politikas1 uygulamalarinin basarisizligina sebep olmustur.
1980’11 yillarda, yiiksek biitce aciklarinin yiiksek kamu borglanmalarina sebep olarak
ozel sektorii disladigr diislincesi sonucunda, mali disiplini tesis edebilmek i¢in yapisal
reformlara girisen iilkeler, kuralli maliye politikas1 uygulamalarina ydnelmistir. Iradi
maliye politikalariin keyfi tercihlere dayanmasinin aksine kuralli maliye politikalari

belirli alt ve iist siirlar ile prosediirel kurallara dayanmaktadir (Karayazi, 2018: 18).
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Kuralli maliye politikalari, mali disiplini saglamaya yonelik sayisal mali kurallar
olusturmakta ve kurallara uygunlugu denetleyen kurumsal mekanizmalar sunmaktadir
(Kalkan, 2007: 4). Mali kurallar, tek basina ya da birlikte uygulanabilecek prosediirel ve
sayisal kurallar1 ifade etmektedir.

[radi maliye politikas1 uygulamalarinda yapilacak kamu harcamalar1 ve elde
edilecek kamu gelirlerine iligskin kararlar hiikiimet yetkilileri tarafindan alinmaktadir.
Ekonomide meydana gelecek herhangi beklenmedik bir durumda maliye politikasi
araglar1 {izerinde iradi degisiklikler yapilabilmesi iradi maliye politikasinin
uygulandigini gostermektedir.

Mali disiplin sorunlarinin istesinden gelmeye calisan iilkelerin yapisal
reformlar, iradi politikalardan kuralli maliye politikasi anlayisina dogru kaymustir
(Karayazi, 2018: 18). Bu politika yonteminin 6zii, kullanilacak maliye politikasi araglari
tizerine kisitlamalar getirilmesi ve belirlenen ekonomik hedeflere bagli kalinmasidir. Bu
kisitlar anayasal ya da yasal statiide olabilen mali disiplini tesis etmeye yonelik sayisal
mali kurallar ve bu kurallara uyulup uyulmadigini izleyen, denetleyen ve bunlarin agik
bir sekilde kamuoyuna sunulmasini saglayan kurumsal diizenlemelerden olusmaktadir
(Kalkan, 2007: 4).

Kuralli maliye politikalari, ihtiyari maliye politikalarinin sagladig: keyfi hareket
edebilme yetkisine son vererek, maliye politikast uygulamalarinda etkinligi arttirmay:
amaglamaktadir. Maliye politikasinin kuralli olmasi, uygulanacak olan maliye politikasi
araglar1 lizerinde anayasal ya da yasal sinirlamalar olmasim ifade etmektedir. Mali
kural, “makroekonomik anlamda, mali performans gostergelerine kalici olarak getirilen
bir stmirlama veya oran” olarak tanimlanabilir (Bekar, 2009: 66).

Halleberg vd. (2004) gore, mali kurallar, biit¢e karar alma ve uygulama siirecini
diizenleyen davranissal veya hukuki normlardir (Sevgi, 2011: 38; Bali ve Celen, 2007:
27; Halleberg, vd., 2004: 15).

Kennedy ve Robbins (2003) mali kurallari, biitce dengesi, bor¢, harcama ve
vergilendirme gibi mali gostergelere belirli kisitlar koyan yasal veya anayasal
diizenlemeler olarak tanimlamigtir. Buna gore mali kurallar, yillik kamu ag¢ig1, kamu
borcu veya kamu harcamalarina iligkin sayisal hedefler belirlemektedir.

1980’11 yillarda biitge agigimin yiiksek kamu borglarina yol agmasi sebebiyle 6zel
sektoriin - dislandig1 diislincesi, bazi1 {lilkelerde makro ekonomik istikrarin ve

strdiiriilebilir kamu maliyesinin saglanmasi agisindan mali  konsolidasyon
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programlarinin uygulanmasi diislincesine itmistir. Mali kurallarin giindeme gelmesinde
bu durumun etkisinin biiyiik oldugu ifade edilmektedir (Bali ve Celen, 2007: 30).

Mali kurallar belirlenen hedef degisken, kurumsal kapsam ve uygulama
yontemleri agisindan tilkeden tilkeye 6nemli farkliliklar gostermektedir. Ancak seffaflik
tim mali kural uygulamalart i¢in vazgegilmez Oneme sahiptir. Kurumsal
diizenlemelerin, ol¢limlerin ve analizlerin olabildigince agik olmasi, kurallarin bagarili
maliye politikas1 uygulamalarina yardimci olmasini saglayacaktir.

Kopits ve Symansky (1998) mali kurallarin tasimasi gereken bazi temel
Ozellikleri ifade etmiglerdir. Buna gore, kurallar seffaf olmali; uygulama sirasinda
esneklik ve basitlik sunmalidir. Belirlenen hedeflere uygun kurallar olmalidir. Ayrica
bir kuralin istenen sonuglara ulasabilmesi i¢in yaptirim giicli tagimasi ve ekonomi
politikalar tarafindan desteklenen ve bunlara uygun olarak hazirlanmis kurallar olmasi
gerekmektedir.

Kopits ve Symansky (1998), son yirmi yilda yasanan mali gelismeleri dort
gozlemle Ozetlemislerdir. Bunlardan ilki, bircok iilkede kamu maliyesindeki
bozulmalarla beraber goriinen bir agik egilimi oldugu ve bu durumu tersine gevirmek
lizere mali kurallara dayali yakinsama programlarina basvurulmus oldugudur. ikincisi,
bu bozulmalar1 ortadan kaldirmak {izere kisa veya orta vadeli ¢abalarin nispeten az
sayida iilkede basari saglamis oldugudur. Ugiinciisii, yapisal reformlarla desteklenen
mali reformlarin durgunluga neden olmak zorunda olmadigidir. Son olarak, atilan
adimlarin saglikli olmasi1 ve bir netice vermesi i¢in mali disipline bagliligin uzun siireli
olmasi gerektigidir.

Kuralli maliye politikalarinin 6zii, siyasi rasyonalite ile iktisadi rasyonalite
arasindaki ¢atismaya yonelik bir ¢oziim arayisina dayanmaktadir (Bali, Celen, 2007:
31). Politik tercihler her zaman iktisadi rasyonaliteye uygun olmamaktadir. Bu
catismay1 ¢ozmek iizere mali kurallara bagvurulmaktadir. Biitce kurumlar1 temelinde
yapilan calismalar, mali kurallarin maliye politikalarin1 depolitize etmekte
kullanilabilecegi goriisine dayanmaktadir.

Mali disiplinsizlik ve yiiksek biitce agiklarinin sebeplerine dair gelisen politik
ekonomi literatiirii bu noktada ¢esitli modeller sunmaktadir (Bali, Celen, 2007: 31):

e Politikacilarin firsat¢1 ve segmenlerin miyop oldugunu varsayan modeller
e Politikacilarin partizan oldugu varsayimina dayanan modeller

e Kamu borcunun stratejik kullanimini temel alan modeller
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e (atismaci yeniden dagilim modelleri
e Siyasi partiler arasindaki ¢atismalar1 vurgulayan modeller
e (Cikarlarin cografi bolgeler temelinde ayrildigini vurgulayan modeller

e Biit¢e kurumlarini temel alan modeller

Konumuz itibariyle g¢alismada biitge kurumlarini temel alan mali disiplin
caligmalarindan yararlanilmaktadir. Bu noktada mali kurallarin biitge siirecini

sekillendirme islevi incelenecektir.
Literatiirde mali kurallar ¢esitli siniflandirmalara tabii tutulmustur. Bunlar;

e Mali kuralin esneklik derecesine gore; kat1 ve yumusak mali kurallar,

e Mali kuralin yasal dayanagina gore; yasal ve anayasal mali kurallar

e Enflasyon diizeltmesinin yapilip yapilmamasina gore; reel ve nominal mali
kurallar

e Mali kuralin niteligine gore; sayisal ve prosediirel mali kurallar

e Mali kuralin iizerine sinirlandirma koydugu maliye politikasi araglarina gore;

biitce kurallari, bor¢lanma kurallar1 ve vergi ve harcama kurallar1 olarak

siralanmaktadir (Kayalidere, 2014: 74).

Mali kurallarin etkin bir uygulama alan1 bulabilmesi i¢in tasimasi gereken
ozelliklerin basinda, yasal, anayasal ya da uluslararasi bir anlagmaya dayanan iyi
tanimlanmis bir kural olmasi gerekliligi gelmektedir. Ve uygulanan kurallar, sinirlanmis
olan maliye politikas1 araclar1 dikkate alinarak {i¢ farkli baslikta incelenebilir (IMF,
2018Db):

Biitce Kurallari: Biitgenin biiyiikliigli ve/veya birlesimi iizerine kisitlar koyan
kurallardir. Biitge kurallarinin da gesitli tiirleri bulunmaktadir. i) Biitge gelir giderlerinin
denk olmasini ifade eden denk biitge kurallar1 (overall balance budget); ii) yapisal
olarak diizeltilmis gelir ve giderlerin birbirine denk olmasini ifade eden biitge kurallari
(cyclically adjusted and structural); iii) cari gelir ve giderlerin birbirine denk olmasini
ifade eden altin kural (golden rule); iv) belirlenmis bir dongii boyunca denkligin
saglanmasini iceren dongl kurallar1 (over the cycle). Denk biitce kurallar1 akim
degiskenlere simirlandirma getirirken, bor¢ kurallar1 stok degiskenlere sinirlandirma
getirmektedir. Eger denk biit¢e kurallar1 ve harcama kurallar1 etkin ¢aligir ve istenen

sonuglari saglarsa bor¢lanma kurallarina gereksinim kalmayacaktir.



51

Bor¢clanma Kurallari: i) Hikiimetin yurtici kaynaklardan bor¢lanmasini
siirlandiran kurallar; ii) merkezi hiikiimet kurumlarinin ve diger kurumlarin merkez
bankasindan bor¢lanmasini sinirlandiran kurallardir.

Gelir ve Harcama Kurallari: Harcama kurallari, toplam harcamalara, birincil
harcamalara veya cari harcamalara sinir koyan ve nominal ya da ger¢ek harcamalara
uygulanan kurallardir. S6z konusu kurallar genellikle mutlak seviyelerle veya
GSYIH'nin bir yiizdesi olarak belirlenmektedir ve ii¢ ile bes yil arasinda degisen bir
zaman dilimini kapsamaktadir (Lled6 vd., 2017). Diger kurallardan daha kolay bir
uygulama alanina sahiptir. Gelir kurallar1 ise vergi gelirlerine taban ya da tavan sinirlari
koyan kurallardir. Ancak ne gelir tabanlari ne de gelir tavanlart harcamalari
sinirlamaktadir. Bu nedenle mali siirdiiriilebilirligi garanti etmemektedirler.

Mali yonetisim gostergelerinden biri olan mali kurallarin, kurumlarin politika
ciktilarini iyilestirmekte Onemli bir rolii oldugu kabul edilmektedir. Bu konudaki
tartismalar kurumlarin karar alicilarin motivasyonlarini ne olgiide degistirebilecegi
lizerinde yogunlasmaktadir.

Debrun ve Kumar (2007), makalelerinde ampirik gerekcelerle beraber mali
kurumlarin énemini analiz etmislerdir. Debun ve Kumar (2007:4), McCallum (1995) ve
Jensen (1997)’in goriisleri dogrultusunda, bir mali kuralin giivenilirliginin bu kuraldan
cayllmasi durumunda kars1 karsiya kalinacak yaptirimlarin agirligina bagli oldugunu
ileri siirmektedir. Sunduklar1 modelde, bir mali kuraldan sapmanin maliyetini ortaya
cikartacak dogal mekanizmanin  demokratik  hesap  verebilirlik  oldugunu
vurgulamaktadirlar. Ancak demokratik hesap verebilirlikle segmenlerin politikacilarin
kararlarimi etkileyebilme giicii, biit¢e seffafliginin olmamasiyla ve agik egiliminin se¢im
kaygilarindan ziyade politik kurumlardan kaynaklanmas ihtimali ile sinirlidir. Ulkelerin
ekonomik ve mali istikrarinin korunmasinda {iglincli taraf uygulamalar1 (third-part
enforcement) ile piyasa yaptirimlariin da etkisi bulunmaktadir. Ancak siirekli bir
istikrar ve disiplin i¢in ulusal kurumsal yapinin kuvvetli olmas1 gerekmektedir.

Politik kurumlarin yalnizca belirli bir eylem siireci igin baskin sec¢im
bolgelerinin tercihlerini yansittigi ve politik ¢iktilarin da baskin seg¢im bolgelerinin
tercihlerine uygun oldugu ileri siiriilmektedir (Devrun ve Kumar, 2007: 4; Posen, 1195).
Diger se¢cim bolgelerinin tercihlerinin goz ardi edilmesi ve se¢menler ile politik karar
alicilar arasindaki asimetrik bilgi sorunun ¢o6ziilmesi i¢in kurumlar Kkilit bir rol

oynamaktadir.
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Kurumlarin etkinligi siyasi istikrar, {ilke biiylikliigli ve biiylime degiskenligi gibi
pek ¢ok unsurdan olusan politik ortamin c¢esitli 6zelliklerine gore degisebilmektedir
(Debrun ve Kumar, 2007: 5). Bu konuda Tabellini ve Alesina (1990), sec¢im
belirsizliginin politika yapicilarin zaman ufkunu kisaltarak bir acik egilimine sebep
oldugunu ileri siirmiistiir. Politikacilarin kendi kisa vadeli ¢ikarlarini devletin uzun
vadeli ¢ikarlarinin 6niine koymasini engelleyecek bir asir1 agik kisitt bu durumun ortaya
cikartabilecegi zararlarin oniline gecebilecektir.

Politik ekonomi literatiirii harcama ve ag¢ik egilimlerinin nedenleri agisindan
karar verme siireglerine odaklanmaktadir. Ancak bu sorunun anlasilabilmesi agisindan
kurumsal tercihlerin de incelenmesi gerekmektedir.

Hallerberg vd. (2004) bir anket ¢alismasina dayanarak mevcut biitge kurumlarini
ve bunlarin on yillik bir donemde gegirdikleri degisimleri incelemistir. Bu analiz
neticesinde, biit¢e siireglerinin isleyisiyle ulusal mali hedeflerin ve kurallarin se¢iminin
birbiriyle iliskili oldugunu ortaya koymuslardir. Buna gore, sozlesme tipi
merkezilesmenin oldugu iilkelerde mali kurallarin daha siki olmasi egilimi goriiliirken,
delegasyon tipi merkezilesmenin oldugu iilkelerde merkezi karar alma prosediirlerine
daha ¢ok Onem verildigi goriilmiistiir. Blitce prosediirlerine 6nem verilen delegasyon
anlayisinda, kat1 mali kurallar da mali disipline katkida bulunmaktadir. Ancak kat1 mali
kurallar AB {iyesi olan 15 iilkede biiyiikk Ol¢iide etkinlik saglarken, delegasyon
yontemleri sadece delegasyon devletlerinde etkili olmaktadir. Dolayisiyla, delegasyon
ve sozlesme yaklasimi, hiikiimet yapisina uygun olarak uygulanirsa kamu maliyesinin
koordinasyon sorununun sebep oldugu agik egiliminin {istesinden gelinmesi miimkiin
olacaktir. Sonu¢ olarak, ortak havuz sorununun c¢o6ziilebilmesi icin yoOnetisim
bicimlerinin dnemi ve se¢im sistemlerinin yapist ile hiikiimet sekline gore sekillenmis
yOnetisim bi¢imi se¢iminin 6nemi vurgulanmalidir.

Mali disiplini saglamak tizere olusturulacak mali kurallar tizerinde gerceklesen
tartismalarda, belirli sayisal mali kurallar uygulanmasini savunanlar ile biitce slirecinin
isleyisiyle alakali prosediirel kurallarin uygulanmasini savunanlar bulunmaktadir
(Karayazi, 2018: 3; Claeys, 2008: 12).

Mali performans gostergelerine kalict olarak konulan bir sayisal sinir ya da oran
olarak ifade edilen sayisal mali kurallar, biitce agigi, bor¢clanma veya biitgenin ana
bilesenleri tizerine GSYH ile orantili olarak sayisal bir tavan veya hedef belirlenmesi
olarak ifade edilen 6zet gostergeleri kapsamaktadir (Kopits ve Symansky, 1998:2). Hem

biit¢e tahminlerine (ex-ante) hem de biitge gerceklesmelerine (ex-post) yonelik hedefler
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belirleyerek bu hedeflere uygunlugun zorunlu olmasini ifade etmektedir (Sevgi, 2011:
38; Giinay, 2007: 85).

Mali kurallarin ortaya ¢ikmasinin temel gerekgesi, politikacilarin hareketlerine
sinirlama koyarak uzun vadeli siirdiiriilebilirligi garanti altina almaya c¢aligsmaktir.
Hiiktimetler, iradi maliye politikalarinin gecerli olmasi halinde biit¢e agigindan yana bir
harcama politikas1 yiiriitebilirler. Bu ve benzeri sebeplerle hiikiimet politikalarinin
siirlanmasi bir gereklilik halini almaktadir (Kennedy ve Robbins, 2003: 1).

Mali kurallarin etkili olabilmesi i¢in yasal, anayasal ya da uluslararasi anlagma
hiikiimleriyle desteklenmesi gerekmektedir. Siirekli degistirilmeye elverisli olmamasi
halinde daha dayanakli diizenlemeler olacaktir. Yani mali kurallar yillik biitge
kanunlarinda degil, uzun siireli bir kanun ile diizenlenmelidir. Ayrica bir mali kuralin
ideal bir mali kural olmasi i¢in iyi tanimlanmis, seffaf, basit, esnek, uygun, zorlayici,
uyumlu ve desteklenir olmasi1 gerekmektedir. Bu 6zellikler yalnizca ekonomik agidan
degil, siyasi agidan da degerlendirilmelidir. Mali kuralin iyi tanimlanmig olmasi, seffaf
olmasi, basit olmast ve zorlayict olmasi kismen politik o6zelliklerdir. Esneklik,
uygunluk, uyumluluk ve desteklenirlik 6zellikleri ise ekonomik ozelliklerdir (Sevgi,
2011: 50).

Kamu gelir giderleri arasindaki dengeyi saglayarak mali disiplinsizligi ortadan
kaldirmak amaciyla pek c¢ok ilkede kuralli maliye politikast uygulamalarma
basvurulmustur (Kayalidere ve Ozcan, 2014: 260). Avusturya, Kanada eyaletleri, Yeni
Zelanda, Ingiltere gibi Anglo-Sakson iilkelerde seffaflifi saglamaya yonelik mali
kurallar mevcutken; Kara Avrupasi iilkelerinde, Arjantin, Brezilya, Kolombiya, Peru ve
Hindistan gibi yiikselen ekonomilerde sayisal mali kurallara yer verilmektedir
(Kayalidere ve Ozcan, 2014: 261; Kopits, 2001: 5).

Von Hagen ve Harden (1994), bir iilkenin biiytlikliigii ile mali disipline
bagliliginin niteligi arasindaki iliskiyi ortaya koymustur. Buna gore, 1980'lerde, mali
disiplinin siirdiiriilmesinde nispeten basarili olan Almanya ve Fransa gibi daha biiyiik
AB fyesi lilkeler usul kurallarina uyarken, daha kiiglik iilkeler sayisal hedefleri
uygulamayr se¢mislerdir. Ancak sayisal hedefler ve usule iliskin kurallar, biitge
Olclislinii glivence altina almak i¢in kullanilan alternatif secenekler olarak degil, siklikla
paralel ve birbirini tamamlayici olarak uygulanan diizenlemeler olarak goriilmelidir

(Buti ve Giudice, 2007: 25).
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3.2.1.1. Ex- Ante Kurallar

Ex-ante kurallar, blitce uygulanmadan 6nce uyulmasi gereken sayisal smirlari
gostermektedir. Denk biitce kurali, sayisal bor¢ sinirlamalari, vergi ve harcama
siirlamalar1 bunlara 6rnek olarak verilebilir. Politikacilarin biitge lizerindeki kararlarini
kontrol edebilmek, basitligi ve saydamligi saglamak acgisindan Onem tagimaktadir.

Ancak bu kurallar yaratict muhasebe uygulamalarina sebep olabilmektedir (von Hagen,
2005: 3).

3.2.1.2. Secim Kurallan

Ulkeler arasinda ekonomik ¢iktilar ve politika segimlerinde gériilen farkliliklarin
neden kaynaklandigi politik ekonomi ¢alismalarinda tartisilmaktadir. Bu alandaki
calismalarin merkezinde farkli sekillerde isleyen piyasa sistemlerinin farkli sonuglar
verecegi ve bu farkliliklarin politika se¢cimlerinden kaynaklanacag fikri yer almaktadir.
Persson ve Tabellini (2000), farkli politik prosediirlerin farkli politik ¢iktilara sebep
oldugunu ortaya koymaktadir. Bu politik prosediirler “politik kurumlar” olarak
adlandirilmaktadir (Acemoglu, 2005: 1027). Yazarlarin bu noktadaki amaci, politik
kurumlarin ekonomik ve politik ¢iktilar iizerindeki etkisini gostermektir. Politik kurum
kavrami anayasal olarak belirlenmis se¢im kurallarini1 ve demokratik hiikiimetlerin
yapisini ifade etmektedir (Acemoglu, 2005: 1027).

Persson ve Tabellini (2000), kamu harcamalarinin bilesimi ve miktart ile
politikacilarin elde ettigi rantlar ve diger politik ¢iktilar tizerindeki etkisini incelemek
icin su iki politik kurumu incelemislerdir: parlamenter sisteme kars1 baskanlik sistemi
ve nispi sisteme karsi c¢ogunlukcu sistem. Calismalarinda bu unsurlar iizerinde
durmalarimin sebebi farkli anayasal diizenlemelerin mali ¢iktilar ve kisi basina diisen
gelir lizerindeki etkisini ortaya koymaktir.

Yaptiklar1 ekonometrik ¢alismayla su sonuglara ulasmislardir (Acemoglu, 2005:

1032):

i.  Bagkanlik ve ¢ogunluk sisteminin bulundugu iilkeler, parlamenter ve nispi
temsil sistemlerinin bulundugu iilkelere gére daha kiiciik hiikiimetlere sahiptir.
Bunun yaninda ¢ogunluk hiikiimetleri daha az refah devleti harcamas1 yapmakta
ve daha az biitce agigina sebep olmaktadir.

ii.  Bagkanlik ya da ¢ogunluk sistemlerinin siyasi rant ve yolsuzluk iizerinde giiglii

bir etkisi bulunmamaktadir. Ancak se¢im sisteminde bulunan belli unsurlar
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tizerinde, Ozellikle de se¢im bolgelerinin biiyilikligli ve segmenlerin bireysel
siyasetciler icin mi yoksa parti listeleri i¢in oy kullanip kullanmadigi konusunda
onemli etkileri bulunmaktadir.

iii.  Parlamenter sisteme sahip iilkeler, baskanlik sistemine sahip iilkelerden daha
kalict mali sonuglara sahiptir. Parlamenter sistemlerde, daralmalar sirasinda
gerceklesen devlet harcamalarindaki artiglar, genislemeler sirasinda tersine
cevrilmemektedir. Nispi temsil sistemi bulunan iilkelerde, ¢ogunluk sistemi
bulunanlara gore benzer ancak daha zayif bir yap1 yer almaktadir. Ayrica nispi
temsilin siyasi se¢im donemlerine yaklasirken refah harcamalarinda daha biiyiik

bir genisleme yarattig1 goriilmektedir.

Ortaya koyduklar1 bu yaklasim, politik diizenlemelerin politika tercihleri
tizerinde oldukga etkili oldugu fikrine dayanmaktadir. Bunun nedeni, farkli politik
kurumlarmn farkli politikalar iiretecegi ve bu nedenle farkli ekonomik sonuglara yol
acacak olmasidir. Politik karar vericiler ve karar verme stirecleri incelenirken, yalniz
farkl politikalarin sebep olacagi sonuclarin degil, farkl: siyasi kurumlarin sebep olacag:
sonuclarin da gbéz oOnilinde bulundurulmasi gerekmektedir. Politik ekonomi mantigi,
politik kurumlari igsel olarak diisiinmeye zorlamaktadir (Acemoglu, 2005: 1033).

Sec¢im kurumlari, mecliste yer alacak partileri ve tek partili gogunluk hiikiimeti
kurma ihtimalini giiclii bir sekilde etkilemektedir (Hallerberg vd., 2004: 12). Ornegin
cogulculuk kurali, politikacilarin bireysel se¢im bdlgelerindeki kiigiik ama kritik
secmenleri hedeflemesine yol agmaktadir. Nispi temsil ise, politikacilar1 daha genis
kesimlere ulagsmaya tesvik etmektedir. Nispi temsil sisteminin bu yonii nedeniyle
politikacilar birden ¢ok se¢cim bolgesindeki segmenlere yarar saglayacak sekilde kamu
hizmeti sunmaya ¢aba gosterecektir (von Hagen, 2005: 5; Persson ve Tabellini, 2004a;
Milesi ve Feretti vd., 2002).

Kamu mali yonetiminde baslica sorun, mali sorumlulugu korurken ayni zamanda
demokratik temsilin genis olmasim1 saglamaya calisirken ortaya ¢ikmaktadir. Bu
gerginlik literatiirde iizerinde durulan iki konuyu olusturmaktadir; niifusun ¢esitliligi ve
secim sistemlerinin tasarimi. Niifus c¢esitliligi daha fazla temsiliyet i¢in bir baski
yaratirken mali disiplini potansiyel olarak zayiflatmaktadir. Bu durumun ¢6ziimiine
iliskin olarak siyasi ve mali kurumlara 6nemli roller diismektedir. Aghion, Alesina ve
Trebbi (2004), bu baglamda, se¢im sistemlerinin siyasi katilim kurallarin1 belirleyerek

temsil ve hesap verebilirlik arasindaki dengeyi saglamada onemli bir rol oynadiginin
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altin1 ¢izmektedir. Ayni sekilde Persson ve Tabellini (2003, 2004) ve Persson, Roland
ve Tabellini (2005) secim sistemlerinin mali sonuglar etkiledigi mekanizmalar1 ana

hatlartyla belirterek, bu mekanizmalarin ampirik giiciinii ortaya koymuslardir.

3.2.1.3. Prosediirel Kurallar

Prosediirel kurallar, biitge silirecinin tiim asamalarinda etkili olmak {izere
tasarlanmis diizenlemeleri sunmaktadir. Merkezilesmeyi saglamak, seffafligi ve hesap
verebilirligi saglamak ve nihayetinde mali disiplini tesis etmek amaciyla, biitce
stirecinde yer alan aktorlerin ve izlenecek yontemlerin belirlenmesini igermektedir.

Sayisal kurallar, belirli hedefleri karsilama zorunlulugu getirerek veya biitge
degiskenlerine tavan ya da taban koyarak biitge politikalar1 {izerinde kalici bir sinirlama
getirmektedir. Kurallarin baglayiciliginin  yiiksek olmasi igin kati olmasi tercih
edilmektedir ancak bu durum ekonomik soklara ve degisimlere karsi daha az esnek
olunmasi gibi dezavantajlar ortaya ¢ikartmaktadir (Buti ve Giudice, 2007: 25).

Sayisal kurallarin en tipik 6rnegi denk biitce kurallaridir. Ancak denk biitce
kurallarinin etkin ¢aligmayacagina dair argiimanlar s6z konusudur. Keynezyen goriis,
politika uygulamalarinda esneklige ihtiya¢ oldugunu ileri siirerek maliye politikasi
araclarinin kisitlamaya tabii tutulmaksizin kullanilmasi gerektigini ifade etmektedir.
Denk biitge kurallari hiikiimetin maliye politikalarin1 kullanma esnekligini diisiirecegi
i¢in etkin goriilmemektedir.

Bir diger kars1 argiiman ise vergi diizlestirmesi (tax smoothing) kavramina
dayanmaktadir. Buna gore, biitgce politikalarinin islevsel olmasi vergilerin ortaya
cikarttig1 maliyetlerin azaltilmasi igin kullanilabilir (Barro, 1979). Bu teoriye gore denk
biit¢e kurallari, gelirin daha diisiik oldugu daralma dénemlerinde ya da yiiksek oldugu
genisleme donemlerinde biitce acik ve fazlalarmmin bir tampon gorevi gérmesini
engellemektedir (Alesina ve Perotti, 1996: 4-6).

Alesina ve Perotti (1996: 4-6), uygun prosediirel kurallarin bulunmasi
durumunda sayisal kurallara gerek olmayacagini ileri siirmektedir. Boylece mali
disiplinden vazgeg¢meksizin biitge dengesi politikalar1 (vergi diizeltme politikalar1 veya
istikrar  politikalar1) uygulamak i¢in gerekli olan esnekligin korunabilecegini
savunmaktadir.

Denk biitge kurali bagarili bir sekilde uygulanabilirse politik bozulmalarin ve
politikacilarin kisa vadeli ¢ikarlarinin sebep olacagi zararlar1 ortadan kaldirabilecektir.

Ancak sayisal kurallara ve 6zellikle denk biitce kuralina karsi one siiriilen argiimanlar
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da s6z konusudur. Bunlardan ilkine gore denk biitce kurallar1 optimal bir ¢6ziim
saglamamaktadir. Ciinkii sayisal mali kurallar yaratict muhasebe uygulamalarina sebep
olabilir. Biitge seffafligin1 azaltarak uygulanacak sayisal hedefler yalnizca bu hedefin
kendisiyle g¢elismez, aym1 zamanda ciddi baska yan etkiler de ortaya cikarmaktadir.
Biitce siirecinde seffafligin saglanamamasi uzun dénemde harcama kontrollerinin
saglanmasma ve biitge dengesinin olusturulmasina zarar vermektedir (Alesina ve
Perotti, 1996: 401). Bu sebeple sayisal mali kurallar ile beraber seffafligi saglamaya
yonelik prosediirel kurallarin da uygulanmasi 6nem arz etmektedir.

Biitce siirecinde yasal ya da yasal olmayan pek ¢cok uygulama bulunmaktadir. Bu
uygulamalar, yasama ve yiiriitme organlari tarafindan gergeklestirilmektedir. Prosediirel
kurallar, biitge stirecindeki katilimcilar arasindaki stratejik 6nemi dagitmakta ve bilgi
akisin1  diizenlemektedir (Alesina ve Perotti, 1996: 401). Biitge siirecindeki
merkezilesmis biitge prosediirleri, ortak havuz sorunlarinin ortaya ¢ikartmis oldugu
dissalliklarin igsellestirilmesine yardimei olmaktadir. Parcalanmis ya da boliinmiis biitce
prosediirleri ise bunu saglamakta basarisiz olacaktir.

Prosediirel kurallardan biri olan oylama prosediirleri, biitce iizerinde kimin ne
zaman ve nasil etkili olacagimi belirledigi i¢in olduk¢a 6nemlidir. Bunlarin derecesi
“hiyerarsik” ve “kolektif” prosediirler tanimimi ortaya ¢ikarmaktadir. Hiyerarsik
prosediirler, biitce hazirlama siireci i¢inde maliye bakanina dnemli yetki ve ayricaliklar
tanimaktadir. Yasama organinin biitge yapilmasini 6nerebilecegi degisiklikler tizerinde
onemli kisitlamalar getirmektedir. Kolektif diizenlemeler ise, biitge silirecinin her
asamasinda kontrol ve dengelemeyi 6n plana ¢ikarmaktadir.

Hiyerarsik kurumlarin mali disipline faydasi daha fazladir ancak meclisteki
cogunluk lehine bir biitge tliretme egilimi s6z konudur. Kolektif kurumlar ise, azinlikta
kalanlarin haklarin1 koruma giivencesi vererek kontrol ve dengenin Onemini
vurgulamaktadir. Ancak elbette bunun da bazi dezavantajlar1 vardir; hizli bir sekilde
alinmasi gereken sert mali 6nlemlerin alinmasini geciktirebilmektedir.

Usule iliskin kurallar, devlet biit¢elerinin sunulmasina, kabul edilmesine ve
yiiriitiilmesine iliskin asamalarda uygulanmaktadir. Disiplinin tesis edilebilmesi adina
hiyerarsik prosediirler, kolektif prosediirlerden daha elverislidir. Hiyerarsik prosediirler
ulusal diizeyde biitgenin hazirlanmasi sirasinda, harcamaci bakanlara kars1 ve biitgenin
mecliste goriisiilmesi sirasinda da meclisin hiikiimetin biitce teklifini degistirme
kabiliyetine karsi maliye bakanina giiclii bir pozisyon vermektedir. Uluslar {stii

diizeyde ise bu kurallar, ulusal hiikiimetlerin biitce davraniglarin1 degerlendirmek ve
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onaylamak i¢in uluslar iistii bir yapiya gii¢c tanimaktadir. Hem ulusal diizeyde maliye
bakanma hem de uluslar {istli bir yetkili organa verilmis olan izleme sorumluluguna
iliskin sorunlar1 azaltmak igin, belirlenen hedeflerin ve genel muhasebe g¢ergevesinin
basit ve seffaf olmas1 gerekmektedir (Buti ve Giudice, 2007: 25).

Baron (1989) ile Baron ve Ferejohn (1989), prosediirel kurallarla ilgili olarak
“actk kurallar” ve “kapali kurallar” olmak tizere ikili bir ayrim yapmisladir. Kapali
kurallarda giindem belirleyicinin sundugu teklif lizerinde higbir degisiklik yapilamadan
oylama yapilmasi s6z konusudur. Agik kurallarda ise tekliflerin giindem belirleyicinin
sundugu bir zemin {izerinde degistirilmesi mimkiindir. Kapali kurallarin giindem
belirleyiciye daha fazla gii¢ verdigi goriilmektedir.

Acik kurallar ile kapali kurallarin 6zellikleri su sekilde karsilastirilabilir: (i) Agik
kural yapisi ile birden fazla oylama gerekebilecegi igin biitge teklifinin oylanma siireci
uzayacaktir. Ancak kapali bir kuralda teklif genellikle ilk seferde oylanacaktir. (ii)
Kapali kurallarda biitge dagilimi yasama organinda ¢ogunlugu olusturanlarin lehine bir
yayilim gosterecektir. Acik kurallarda ise daha genis bir yayilma s6z konusudur. (iii)
Acik kurallar sayesinde biitgenin faydalarimin daha esit bir sekilde dagildig
goriilmektedir; ¢iinkli meclis i¢inde yer alan farkli partilerin fikirleriyle sekillenmis
olmaktadir (Alesina ve Perotti, 1996; 401).

Yasama giicii, bircok lilkede biitgenin kompozisyonunu degistirebilirken biitce
dengesi tizerinde herhangi bir degisiklik yapamamaktadir Bu durum kapali kurallara bir
ornek teskil etmektedir. Giindem belirleme Onceligine ek olarak, biitcenin oylanma
siralamas1 da sonug iizerinde etkilidir. Ornegin dnce harcama ve gelir kalemlerinin
ardindan da biitge kompozisyonunun oylanmasimin mali disipline katki saglayacagi
ifade edilmektedir (Alesina ve Perotti, 1996; 401).

Prosediirel kurallar, biitgeleme kararlarinin alinacag siireleri belirlemektedir.
Bu kurallarin karar vericilere odaklanan kurallar ve igerige odaklanan kurallar olmak
tizere Uygulamada iki tiirii bulunmaktadir. Karar vericilere odaklanan kurallar,
biitceleme siirecine dahil olan aktorlerin otoritelerini  belirlemektedir. Planlama
asamasinda bu tiir kurallar, maliye bakaninin ve harcamaci bakanlarin roliinii ve giiclinii
belirleyerek aralarinda ¢ikabilecek olasi ihtilaflara iliskin ¢6ziimleri ortaya koymaktadir.
Yasama asamasinda ise, yiiritmenin yasama organina karsi sahip olacagi konumu
belirlemekle beraber, mecliste biit¢e tizerinde yapilabilecek degisikliklerin kapsamini ve
yasama organinin giindem belirleme yetkisini belirlemektedir. Uygulama asamasinda

ise taraflarin yonetme yetkisini belirlemektedir. Biitge kanununun yiiriirliige konmasi ile
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biitge uygulamasi ve orijinal biitce kanunundan sapilmasinin sinirlarini ¢izmektedir (von
Hagen, 2007a: 35).

Icerige odaklanan usule iliskin kurallar, biitceleme siirecinin takvimini
belirlemekte ve sayisal hedeflerin roliinii vurgulamaktadir. Sayisal hedefler mali disiplin
acisindan, yillik harcamalar, toplam harcamalar ve bireysel harcama bakanliklart icin
verilen Odenekler gibi biitce toplamlar1 {izerinde bir taahhiit araci olabilmektedir.
Bununla ilgili uluslar iistii bir 6rnek, Avrupa Para Birligine tiye her devletin yillik
olarak Avrupa Komisyonuna sunmasi gereken Istikrar ve Biiyiime Programi’dir. Bu
programlar sonraki ii¢ yilla beraber ilgili mali y1l biit¢esini belirlemektedir (von Hagen,
2007a: 35).

3.2.1.4. Sayisal Mali Kurallar

Sayisal mali kurallar, biitge lizerindeki parametrelere odaklanan onsel sayisal
kurallar1 ifade etmektedir ve bunlara “cikt1 odakli kurallar” da denilmektedir. Bunlardan
en Onemlisi olan denk biitce kisitlar1 buglin neredeyse tiim ABD eyaletlerinde,
Arjantin’de ve Kanada’da uygulanmaktadir. AB iiyesi iilkelerin yillik biitce agiklarinin
yillik GSMH’nin %3’tinden fazla olmamasma ve kamu bor¢larinin %60’dan fazla
olmamasina iliskin kurallar da buna 6rnektir.

Sayisal mali kurallar bir hiikiimetin maliye politikas1 araglar1 kullanim miktarini
belirlemektedir. Ancak bu durum beklenmedik durumlar karsisinda harekete gegme
kabilitiyetini kisitlayarak esnekligi azaltmaktadir. Avrupa Para Birligi'ndeki kurallar
tizerindeki tartismalar biiylik 6l¢lide bu kurallarin hiikiimetlerin vergi ve harcamalari
yumusatmaktan ne kadar wuzak tuttugu sorusuna odaklanmistir. Hiikiimetleri
makroekonomik istikrardan ve vergi diizenlemesinden kaginmaya zorlayan sayisal mali
kurallar bu nedenle o&lgek politikalarinin etkinligi acisindan bir maliyete sahip
olabilmektedir (von Hagen, 2007a: 34). Avrupa Para Birligi tarihinde goriilen
tecriibeler, bu maliyetin biiyiik oldugunu diisiinen hiikiimetlerin kurallar1 gérmezden
gelme veya Onleme egilimi sergileyecegini gostermektedir. Bu nedenle, beklenmedik
gelismelere tepki vermek igin politika uygulama esnekligine sahip olmak
gerekmektedir. Iyi calisan sayisal mali kurallar, etkinlik ve giivenilirlik arasinda bir
denge saglamaktadir. Bu aligverisi/dengeyi (trade off) ele almanin yollarindan biri,
sayisal mali kurallar is dongiisiiniin durumuna yonelik sarth bir duruma getirmekten

gecmektedir.
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Literatiirde sayisal mali kurallarin iilke uygulamalarina dair pek ¢ok calisma
bulunmaktadir. Kiewiet ve Szakaly (1996), daha kat1 bor¢lanma kisitlarinin devletleri
belediye bor¢lanmasini arttirma egilimine soktugunu ortaya koymustur. Fatas vd.
(2003), Avrupa Para Birligi'ndeki biitce agig1 siirlarinin biiyiik tiye devletlerde etkili
sonuglar vermedigini tespit etmislerdir. von Hagen ve Wolff (2006), Avrupa Para
Birligi'ne iiye iilkelerin yaratict muhasebe uygulamalarina yoneldiklerini gostermistir.
Ayrica vergi ve harcama kisitlarininn harcama diizeyi iizerinde onemli bir etkisi
olmadigimi gostermislerdir. Bu arastirmalar, ¢ikti odakli kurallarin etkinliginin kisith
oldugunu ¢iinkii etrafindan dolanilabilidigini ortaya koymaktadir (von Hagen, 2007a:
34).

James Poterba (1994), farkl tiirlerdeki denk biit¢e kurallarinin beklenmedik mali
soklara ne kadar giiclii ve hizl1 bir sekilde tepki verdigini incelemistir. Biitce yasalarinin
biitge siireglerini yonetmekte oldukca Onemli oldugunu tespit eden Poterba, zayif
kurallara sahip tlkelerin mali soklara daha yavas tepki verdigini ortaya koymustur.
Boylece, mali kurullarin kisa vadeli vergi ve harcama modelini etkiledigi sonucuna
varmustir. James Alt ve Robert Lowry (1994), farkli bir ¢alisma modeli ile benzer
sonuclara ulagsmstir.

Uygulanan kurallarin ekonomik konjontiir ve kurumsal ihtiyaglara bagli olarak
giincellenmesi Onem tasimaktadir ancak buna c¢ok sik basvurulmamalidir. Sik
degistirilen kurallarin baglayicilifinin saglam olmayacagi sdylenebilir. IMF tanimina
gore, kurallar en az li¢ yil baglayici olan mevzuatta belirlenen sayisal hedeflerdir.
Ornegin, mali kurallarin gozden gegirilmesinin se¢im dongiisiiniin bir pargasi
olabilecegi ifade edilmektedir (IMF, 2018a: 2).

Bagvurulan sayisal mali kurallar mali siirdiriilebilirligi  tesis etmeyi
amaclamaktadir. Bu amagla bagvurulan baglica kurallar bor¢lanma tiizerine bir sinir
getirmektedir. Bunlarda borg stoku/GSYH oranini belirleyen bir tavan belirlenmektedir.
Borg tavani, tercihen borg¢ siirdiiriilebilirligi ve iilkeyi olumsuz soklara karsi koruma
ihtiyac1 dikkate alinarak ayarlanmaktadir. Ardindan diger operasyonel kurallar borg
tavanina uygun olarak belirlenmektedir.

2015 itibariyle, diinya genelinde yaklasik 70 iilke, kamu borcunu sinirlayan bir
mali g¢erceveye sahiptir. Bor¢ kurallar1 genellikle net terimler yerine briit olarak
belirlenmektedir; ¢ilinkii hangi devlet varliklarinin gercekten likit oldugunu belirlemek
zordur. Briit bor¢ tavanlan iilkeler arasinda 6nemli 6l¢iide degismekte ancak siklikla

GSYIH'nin yiizde 60" ile yiizde 70" arasinda bir siir éngodriilmektedir. Tavanlarin bu
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degerler etrafinda kiimelenmesi, uluslar iistii kurallarin gii¢lii bir temsile sahip oldugunu
gostermektedir. Borg tavani olan {ilkelerin yaklagik dortte ti¢ii uluslar iistii kuruluslara
iiyedir. Ornegin, Avrupa Birligi ve Dogu Karayipler Para Birligi, bor¢ tavanini
GSYIH’ nin yiizde 60’1 olarak; Orta Afrika Ekonomik ve Para Toplulugu ve Bat1 Afrika
Ekonomik ve Para Birligi’nin her ikisi de kamu borcunu GSYIH’ nin yiizde 70’i olarak
siirlandirmigtir. Dogu Afrika Para Birligi'ne dahil olmak icin gegirilen yakinsama
siirecinde borg tavan1t GSYIH'nin yiizde 50’si olarak belirlenmistir.

Harcama kurallarinin yaygimlig1 bor¢ veya biitce dengesi kurallarindan daha
azdir. Bu kurallar ¢esitli sekillerde ortaya ¢ikmaktadir. Harcama kurallari, nominal veya
reel harcama biiylimesi iizerine konulan bir sinirdan olusmaktadir. Harcama artig1 ya
sabit bir sayisal tavanla ya da orta ila uzun vadeli bir biiylime Ool¢iisii ile
karsilanmaktadir (IMF, 2018a: 3).

Bor¢lanmaya getirilen smirlamalar, acgik bir sekilde harcamalar1i da
etkilemektedir. Ciinkii bor¢lanma yoluna gidemeyen bir devlet biitce dengesini
saglayabilmek adma harcamalar1 da kismak durumunda kalacaktir. Bu nedenle, borg
kurali ile agik ve harcamalar iizerine konan operasyonel kurallar arasinda tutarlilik
saglanmalidir (IMF, 2018a: 13).

Sifirdan inga edilecek bir mali bir ¢ergeve icin kurallarin ayn1 anda segilmesi ve
birbirine kalibre edilmesi gerekmektedir. Ayrica kurallarin etkili bir sekilde

uygulanmasi i¢in izleme ve uygulama programlarina yer verilmelidir (IMF, 2018b: 1).

3.2.1.5. Bir Mali Kural Uygulamasi Ornegi: Maastricht Antlasmasi ve istikrar ve
Biiyiime Pakt:

Avrupa iilkeleri ikinci Diinya Savasi’nin ardindan baris1 bolge topraklarinda
hakim kilabilmek i¢in ekonomik ve politik bir biitiinlesme siirecine girmeyi gerekli
gormiislerdir. Bunun icin 1951 yilinda Federal Almanya, Fransa, italya, Hollanda,
Belgika ve Liiksemburg tarafindan Paris’te imzalanan bir Antlagma ile Avrupa Komiir
ve Celik Toplulugu kurularak biitiinlesme siirecinin temelleri atilmigtir. Ardindan 1957
yilinda Roma'da imzalanan Avrupa Ekonomik Toplulugunu Kuran Antlasma ve Avrupa
Atom Enerjisi Toplulugunu Kuran Antlasma imzalanmistir (AB Bakanligi, 2019).
Avrupa Toplulugunu Avrupa Birligi haline getiren ise 7 Subat 1992 yilinda imzalanmis
olan Maastricht Antlagsmasi, resmi adiyla Avrupa Birligini Kuran Antlasma olmustur

(Aytag, 2006: 140).


https://www.ab.gov.tr/_46106.html
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Avrupa’da ekonomik ve parasal biitiinlesme siirecindeki en 6énemli adim Delors
Raporunun yayinlanmasi olmustur. Avrupa Toplulugu’nun 1988’de Hannover’da aldig1
karar neticesinde hazirlanip 1989°da Madrid Zirvesi’nde sunulan Delors Raporu
(Ekonomik ve Parasal Birlik Raporu) Ortak Pazar’dan Ekonomik ve Parasal Birlige ve
ardindan da siyasal birlige gegisin baglangici olarak kabul edilmektedir (Dedeoglu,

2003: 57). Delors Raporu ii¢ agamali bir siire¢ dngoérmiistiir.

1. Asama: (1 Temmuz 1990) Tek Pazar ve ortak ekonomik programlar ile ulusal
merkez bankalarinin bagimsizlastirilmasi.

2. Asama: (1 Ocak 1994) Avrupa Para Enstitiisi’niin (APE) kurulmasi ve
kuvvetlendirilmesi. En az 7 fiiyenin belirlenmis kriterlere uyum saglamasi
halinde Konsey oy birligi ile 3. Asamaya gecis karar1 alacaktir.

3. Asama: (1999 ya da en gec 2002) Uye iilkelerin para pariteleri sabitlenecektir.
Avrupa Para Enstitiisii yerine Avrupa Merkez Bankasi kurulacak ve nihayet tek

paraya (Euro) gecis saglanacaktir.

Maastricht  Antlasmas1  Avrupa biitlinlesme  siirecinin  son  adimini
olusturmaktadir. 1992°de imzalanip 1993’te yiiriirliige giren bu anlasma tiglii bir siitun
Ongdrmiistiir. 1. Siitun adi verilen alan Avrupa Komiir ve Celik Toplulugu, Avrupa
Ekonomik Toplulugu ve Avrupa Atom Enerjisi Toplulugu ile ilgili diizenlemeleri
icermektedir. 2. Stitun Ortak Dis ve Giivenlik Politikalarini igermektedir. 3. Siitun ise
Adalet ve Igislerinde Isbirligini igermektedir (Bese, 2003: 464). Delors Raporunun
ongordigii ekonomik ve parasal birlik anlayis1t Maastricht Antlagmasi’nin 1. Siitununda
kendini gostermektedir.

Ekonomik ve Parasal Birligin 3. Asamasinda hangi iiye devletlerin Euro
kullanabilecegine yonelik kararin alinmasiyla beraber Avrupa Merkez Bankasi (AMB)
kurulmus ve tek para politikasinin siirdiiriilmesine yardimci olacak sekilde mali
disiplinin saglanmasi i¢in AMB ile beraber Istikrar ve Biiyiime Pakti da yiiriirliige
girmistir (Dedeoglu, 2003: 59).

Istikrar ve Biiyiime Pakti’nin kabul edilmesiyle beraber iilkelerin Avrupa
Ekonomi ve Para Birligi'ne katilabilmesi icin yakinsama kriterlerinden olusan bes
kosulu yerine getirmesi gerekliligi ortaya ¢ikmistir. Bunlardan {i¢ii para politikasiyla
ilgiliyken ikisi siirdiiriilebilir bir pozisyon i¢in sunulan mali kriterlerdir. Bu Kriterler su

sekildedir (Dilekli ve Yesilkaya, 2002: 1-3):
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e Toplulukta fiyat istikrar1 bakimindan en iyi performansa sahip ii¢ lilkenin yillik
enflasyon oranlar1 ortalamasi ile bir iiye iilkenin enflasyon orani arasindaki fark
1,5 puan1 gegmemelidir.

e Upye iilkelerin kamu agiklarinin GSYIH’lerine oran1 %3’ii gegmemelidir.

e Uye devletlerin kamu borglarinin GSYIH’lerine oran1 %601 gegmemelidir.

e Uye iilkelerde uygulanan uzun vadeli faiz oranlari, 12 ayhik dénem itibariyla,
fiyat istikrar1 bakimindan en iyi performansa sahip 3 iilkenin faiz oranmi 2
puandan fazla asmamalidir.

e Son 2 yil itibaryla, bir iiye iilkenin para birimi, diger bir iiye iilkenin para birimi

karsisinda devaliie edilmemis olmalidir.

Avrupa Birligi ekonomik ve parasal birligi kurmak {izere Maastricht
Antlasmasinda yer alan yakinsama kriterleri kapsaminda biit¢ce disiplinin saglanmasini
sart kosmustur. Biit¢ce politikalar1 6ziinde incelenecek olursa Antlagma, parasal birligin
bir parcast olarak, liye devletlerin asir1 harcama kararlarindan kaginmasi gerektigini
ortaya koymaktadir.

Antlasma, Avrupa Konseyi'ne bagvuru ve bu yaptirimlarin igerigi konusunda
belirli bir takdir yetkisi birakmakta ve prosediiriin ¢esitli asamalari i¢in zaman sinirlar
koymamaktadir. Sayisal hedefler ortak bir muhasebe c¢ergevesi (ESA-95) ile
tanimlanmistir. Bazi iilkelerde, sayisallastirilmis hedeflere ulagsma ihtiyaci ile
uyumlastirilmis bir muhasebe ¢ercevesinin bir araya getirilmesi, biitge disipline uygun
i¢ prosediirlerde onemli reformlara yol agmustir. Yukarida da deginildigi gibi,
uluslararast deneyimler, hem sayisal hem de usule iliskin kurallarin, hiikiimetlerin
yasalara olan baghiliginda etkili olabilece§ini gostermektedir. Literatiirde siklikla
birbirinin alternatifi olarak gosterilen iki kural tiirli arasindaki keskin ikiligin Maastricht
Antlagmasi’nda tamamlayici bir bigim aldigi gériilmektedir (Buti ve Giudice, 2002: 27).

Von Hagen vd. (2001), biitce siireclerinde yasanan iyilesmelerin Maastricht
Antlasmasi’ndan  kaynaklanip kaynaklanmadigini  yani yakinsama siirecinin,
hiikiimetlerin kendi politik dinamigini yaratip yaratmadigini incelemistir. Yazarlar,
1995'ten once Euro bolgesinde baglayan konsolidasyonlarin ¢ogunun ge¢mis veriler
tizerinde tahmin edilen bir biitge davranis1 modeli tarafindan tahmin edilmedigini tespit
etmistir. Bu durum, Maastricht siirecinin hiikiimetlere kars1 politik bir baski

olusturdugunu ve bu baskinin da 1990'larin ilk yarisinda etkili oldugunu géstermektedir.
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Avrupa Para Birligi (APB) gii¢lii makroekonomik istikrar gereklilikleri ilizerine
inga edilmistir. Maastricht Antlagmasi, bagimsiz bir parasal otorite olan Avrupa Merkez
Bankasi’nt (AMB) ve onun fiyat istikrarini korumak i¢in {istlenecegi gorevleri
icermektedir. Ayrica, Euro bolgesine katilmanin bir kosulu olarak biit¢e ihtiyatini
saglayacak 0zel kurallar1 da ortaya koymaktadir.

Temelde mali kurallar ya iilkeler aras1 digsalliklarin igsellestirilmesi ya da ulusal
mali faydalarin ger¢eklesmesini saglamasi agisindan yararli goriilmektedir. Bu her iki
ihtiya¢ da APB’nin biit¢ce tasariminda rol oynamistir. APB’de para politikas1 otoritesi
tim ulusal otoritelerin {stiindeki Avrupa Merkez Bankasi’dir. Fiyat seviyelerinin
korunmasi1 gorevini edinmis olan Avrupa Merkez Bankasi (AMB), devletler 6deme
giicli garanti edemedigi takdirde fiyat seviyesini kontrol edemeyecektir. Bu nedenle,
AMB’nin islevsel bagimsizligini korumak i¢in mali kurallara ihtiyag duyulmustur (Buti
ve Giudice, 2002: 24).

APB’nin kurulmastyla beraber tek bir para otoritesi ve ¢ok sayida mali otorite
kars1 karsiya kalmistir. Bu durumun ortaya ¢ikartabilecegi koordinasyon sorunun dniine
geemek icin uluslar {stli kriterlerin konulmasi kaginilmaz olmustur. Delors Raporu,
mali disiplinin saglanamamasi durumunda parasal birligin tehlikeye girecegini
belirterek kurumsal unsurlara dikkat c¢ekmistir. Yani soOylenebilir ki Birlik iginde
koordineli ve standardize edilmis bir maliye politikasi anlayiginin temeli, para
politikasinda istikrarin saglanmasi i¢in mali disiplinin saglanmasinin en temel gereklilik
olarak goriilmesidir. Avrupa Para Birligi icinde mali disiplinin saglanmasi ig¢in

olusturulan diizenlemeler iki baglik altinda incelenebilir (Bali ve Celen, 2007: 99):

e Maastricht Antlagsmasiyla olusturulan “Asirt A¢ik Prosediirii”

e Amsterdam Antlasmastyla olusturulan “Istikrar ve Biiyiime Pakt1”

Ortak para biriminin kullanildig1 bir bélgede, olumsuz yayilmalarin ve olumsuz
piyasa reaksiyonlarinin 6nlenmesi i¢in finansal politikalarin gii¢lii maliye politikalari ile
desteklenmesi gerekmektedir (Kopits ve Symansky, 1998: 6). Bu anlamda Ekonomik ve
Parasal Birlik’e (EPB) katilan iiye iilkeler ve katilmayan {iye iilkeler arasinda bir ayrim
yapilarak, katilan iilkeler igin “Istikrar Programlar1”; katilmayan iilkeler igin
“Yakinsama Programlar1” éngdriilmiistiir. Istikrar ve Yakinsama Programlari’ndaki bu
temel ayrima ragmen her ikisi de ekonomik ve parasal birlige dahil olmak isteyen

tilkeler icin biit¢e disiplinini temin etme amaci tasimaktadir.
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Maastricht Antlasmasinda EPB’nin asamalari, bu asamalarda izlenecek
ekonomik ve parasal politikalar ile bu politikalarin uygulanmasi i¢in gerekli kurumsal
degisiklikler ayrintili olarak diizenlenmistir. Devlet biitcesi ile ilgili veriler, “Agsir1 Kamu
Acigt  Prosediirii” (AAP) kapsaminda degerlendirilmekte ve wulusal muhasebe
standartlar1 bazinda hesaplanmaktadir. AAP, Maastricht Antlagsmasi’nin 104.
Maddesinde (c) bendinde diizenlenmis ve ardindan ilgili tiiziik ile detaylar
belirlenmistir (Uludag, 2013: 1).

Kriterleri yerine getirmeyen iilkelere Antlasma’da belirlenmis olan yaptirimlarin
biri ya da hepsi uygulanacaktir. Bu yaptirimlar su sekildedir (Bali ve Celen, 2007: 86;
Berksoy ve Isik, 2204: 38):

e Illgili iilkenin bonolarmin saglam olmadigima dair bir bidiri yayimlanmasi,
e Avrupa Yatirim Bankasi tarafindan ilgili tilkeye bor¢ verilmemesi,
e llgili iilke tarafindan Birlik e faizsiz depozito yatirilmas,

e Durumun diizeltilmemesi halinde bu depozitonun para cezasina g¢evrilmesi

seklindedir.

Biitge disipline uygunluk iki kriter temelinde degerlendirilmektedir. Birincisi,
biite agiginin GSYIH nin %3 referans degerinin altinda olup olmadigi ve degilse,
referans degerin lizerindeki fazlaligin istisnai ve gegici bir durum olup olmadiginin
saptanmasidir. Komisyon tarafindan yapilan degerlendirmeler sonucunda bor¢ stokunun
olagandis1 olayin veya agir ekonomik krizin ardindan izleyen referans degerin altina
diisecegini gosteriyorsa, GSYIH'nin yiizde 3'{iniin iizerindeki bor¢larin gegici oldugu
kabul edilmektedir. Yani deger yiiksekligi yalnizca belirtilen “istisnai” kosullar devam
ettigi siirece kabul edilebilir bir durumdur. Bir diger kriter ise kamu bor¢ stokunun
GSYIH'nin %60 referans degerini asmamasi ve eger asiyor ve yiiksek oranda bir borg
stoku s6z konusuysa bunun diisme egiliminde olup olmadiginin tespitidir ( Buti ve
Giudice, 2002: 26).

Komisyon ilgili tiye devlet i¢in asir1 ac¢ik durumu oldugunu saptarsa bunu
Konsey’e bildirmektedir. Konsey yapacagi degerlendirmeler sonucunda asir1 agigin
bulundugunu nitelikli ¢cogunluk ile kabul ederse asir1 acik prosediirii baglatilmaktadir.
Asirt agik bulunan iiye devlete yeniden biit¢e disiplinini saglayabilmesi i¢in tavsiyeler
verilmekte ve acigr kapatmasi icin verilen belli bir siire sonunda durum hala
diizelmemis olursa ilgili lilke yaptirimlarla kars1 karsiya kalabilmektedir (Uludag, 2013:
1; TEU, md. 104c).
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Maastricht Antlasmasi’nin 104. Maddesine gore ve Asirt Ag¢ik Prosediirii’ne
gore GSYITH nin %3’iinii asan kisim “asir1 agik” olarak kabul edilmektedir. Ancak bu
acigim gecici ve istisnai olarak nitelendirilmesi durumunda uygulanacak yaptirimlarin
siddeti azalacaktir. Olusan agigin gegici ve istisnai bir agik oldugunun tespitinde su

kriterler esas alinmaktadir:

e Acigin olusma sebebinin devletin kontrol alaninin disinda gergeklesen bir
durumdan kaynaklanmasi (6rnegin dogal afetler)

e (Ciddi bir iktisadi daralmanin goriilmesi ( Bali ve Celen, 2007: 119).

Ulkelerin Maastricht Kritelerine uymamasi halinde uygulanacak olan Asir1 Agik
Prosediirii’niin uygulanmasina dair tek yetkili organ Avrupa Konseyidir. Ancak Konsey
bilinyesinde bulunan iiyeler, ileride ayni durumun kendi ilkeleri i¢in de s6z konusu
olabilecegini g6z 6niinde bulundurmalari sebebiyle AAP’nin uygulanmasinda temkinli
davranmislardir. Bu durum AAP’nin giivenilirligini sarsmistir. S6z konusu ¢ekincelerin
ortadan kaldirilmas1 icin Alman Maliye Bakan1 Theo Waigel, Istikrar ve Biiyiime
Pakti’nin (IBP) olusturulmasi énerisinde bulunmustur. IBP, Asir1 Agik Prosediirii’niin
eksik kaldig1 noktalart tamamlama misyonu edinmistir. Uye devletlerin kamu maliyesi
pozisyonlarinin izlenmesi ve denetlenmesi noktasinda bir erken uyar1 sistemi
kurulmustur.

1996 yilinda Dublin’de toplanan Avrupa Konseyi, Asir1 Ac¢ik Prosediiriiniin
eksik yonlerini tamamlamak {izere Istikrar ve Biiyiime Paktr’min (IBP) kurulmasi
lizerinde mutabakata varmis ve 1997 yilinda Amsterdam Zirvesi’nde kurulmustur. IBP,
Ekonomik ve Parasal Birlik iiyesi iilkelerde uygulanacak maliye politikalar1 igin bir
cerceve sunmaktadir.  Maastricht Antlagmasi, iiye devletlerin tek para birimine
katilmalar1 igin giris kosullarini olustururken; IBP biit¢e disiplinini kalic1 bir hale
getirmeyi amaclamaktadir (Buti ve Giudice, 2002: 31). IBP, ulusal politikalarda
istikrarsizliga yol acacak tercihleri engelleyen ve borg yiikiinden kurtarmaya yonelik bir
taahhiit mekanizmasi olarak kabul edilmektedir.

Paktin en 6nemli yeniligi, orta vadeli biitce pozisyonunun dengeye yakin veya
fazla olmasi gerektigini belirtmesidir. Bu énemli bir yeniliktir ¢iinkii GSYIH nin yiizde
3’linti bir hedef olarak degil, bir tavan olarak belirlemektedir (Buti ve Giudice, 2002:
31).

Seffaflik konusunda, AAP ve IBP aym muhasebe tekniklerini kullanmaktadir

ancak IBP'min kurumsal diizenlemeleri daha etkili goriilmektedir. AAP ile
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karsilastinildiginda IBP'nin daha gelismis mekanizmalar getirerek prosediirlerdeki
sadeligi azalttig1 goriilmektedir. Esneklik agisindan ana kurallar degismemekle birlikte
IBP, kacis maddelerinin daha siki bir tanimini igermektedir. Bdylece Konsey'in
takdirine baglilik azaltilmistir (Buti ve Giudice, 2007: 40). Ozet olarak iBP, AAP
temellerine dayandirilarak, biraz daha karmasik ve diisiik esneklige sahip olmasina
ragmen daha iyi kurallar ve prosediirler sunmustur.

IBP agirlikli olarak GSYIH tavaninin yiizde 3'iin altinda uygun bir seviyede
tutulmasina odaklanmus olsa da, baska dncelikler de bulunmaktadir. Ozellikle yaslanan
niifuslar sebebiyle uzun vadeli bir emeklilik fonu olusturulmasi gerekli goriilmiistiir. Bu
gereklilik IBP uygulanmasinda temel 6nceliklerden olmustur. Kopits (1997), genis
Olciide dengeli bir biitceyi siirdliirmenin, temel emeklilik reformlarinin kabul edilmesini
engelleyebilecegini 6ne siirerek Maastricht kriterlerine uyumun emeklilik sistemlerinin
uzun vadeli siirdiiriilebilirligini garanti etmedigini belirtmistir.

Von Hagen ve Harden (1995), mali kisitlamalarin bulunmasinin ve biitge
kararinin maliye bakanlhigina devredilmesinin agik egilimini azalttigin1 gostermektedir.
Hallerberg ve von Hagen (1999), maliye bakanina giindem belirleme giicii vermenin
acik egilimini azalttigin1 gostermislerdir. Beetsma ve Uhlig (1999), istikrar ve Biiyiime
Pakti'nin agik egiliminin azaltilmasina yardimci olarak refahta iyilesme yaratabilecegini
gdstermistir.  Beetsma ve Debrun ( 2005), istikrar ve Biiyiime Pakti'nin kamu
yatirimlarini azaltmanin yani sira verimsiz harcamalarin azaltilmasini da sagladigini ve
Paktin etkili bir sekilde uygulanmasi halinde kamu kaynaklarinin daha verimli alanlara
aktarilabilecegini ifade etmistir. Bu c¢alismalar, Istikrar ve Biiyiime Pakti gibi
diizenlemelerin ve biitce karar alma mekanizmalarinin merkezileserek karar alma
otoritesini giliclii bir maliye bakanina devredilmesinin agik egilimini azalttigini
vurgulamaktadir. Ancak acik egilimlerinin ne zaman Istikrar ve Biiyiime Pakti gibi
uluslar istii diizeyde ele alinmasi gerektigi ve agik egilimlerinin ulusal diizeyde mi
uluslar tstii bir diizeyde mi daha etkin bir sekilde yonetildigi sorusu ortaya ¢ikmaktadir.

Karar vericiler - harcama yapan bakanlar, lobi gruplari, koalisyon
hiikiimetindeki partiler - tercih ettikleri kamu mallar1 icin rekabet ettiklerinde, mevcut
ve gelecekteki maliyetleri igsellestirmemekte ve bundan dolay1 daha yiiksek seviyelerde
bor¢lanilmas1 ve optimal olmayan seviyelerde vergi toplanmasi yoniinde hareket
etmektedir. Ve bu durum agik egilimi ile sonuglanmaktadir. Tercihlerin zaman
tutarsizlig1 teorisi, se¢im belirsizligi bulunmasi durumunda hiikiimetlerin gelecekteki

hiikiimetler tarafindan hizmet verilecegi icin bor¢ alma maliyetini tamamen
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icsellestiremediklerini ortaya koymaktadir (Krostrup ve Wyplosz, 2006: 1-2). Tiim bu
sorunlar gdz Oniine alindiginda, IBP gibi uluslar {istii bir yapilanmanin biitce
yonetiminde disiplini saglamaya katki saglayacagi sdylenebilir.

Maastricht Antlasmasi’nda yer alan diizenlemeler yeterli ve tatmin edici
bulunmamis ve pek ¢ok elestiri almistir. Bunun ardindan Amsterdam Antlagmasi’yla
beraber Istikrar ve Biiyiime Pakt:i (IBP) kabul edilmistir. IBP, yalmzca ortak para
birimine geg¢is i¢cin gerekli uyumlastirma kriterlerini sunmamakta; ayn1 zamanda ortak
para birimine kabul edilecek ve edilmis olan iilkelerin mali yakinsama siireglerini
izlemeyi icermektedir.

Belirlenen mali hedeflere uyum saglanmasinin énemi 2009 Krizi ile beraber
olduk¢a net bir sekilde goriilmiistiir. Ciinkii Maastricht Antlasmasi’yla belirlenen
Kriterlerden cayan {ilkelere verilen tavizler kendini 2009 yilinda yasanan borg kriziyle
gostermistir. Ulkelerin kriterlerden uzaklasmasi kamu finansmaninin siirdiiriilebilirligini
tehlikeye diisirmistiir. AB’nin bu durumu fark etmesiyle AAP iizerinde bir reforma
gidilmistir. Eylil 2010°da hazirlanan ve “Altili Paket” (Six Pack) ismiyle anilan yasa
teklifi, 4 Ekim 2011 tarihinde Konsey tarafindan onaylanarak hayata gegmistir. Bu
Paket, Ekonomik ve Parasal Birligin kurulmasindan beri AB iizerinde ekonomik
yonetisime iligkin yapilmis olan en kapsamli diizenlemeleri icermektedir (Uludag, 2013:
4).

30 Mayis 2013’te yiiriirliige giren “Ikili Paket” (Two Pack) ile birlikte AAP
kapsaminda tiye iilkelerin mali pozisyonlarinin izlenmesi daha kolay bir hale gelmistir.
Bu diizenlemeyle amaglanan, Komisyon ve Konsey’e iletilen bilgilerin kapsamini ve
sikligimi arttirmak, bu sayede iiye devletlerin mali durumlarimi diizeltmek iizere
zamaninda ve siirekli bir sekilde miidahale etmektir. Prosediiriin hangi asamasinda
olunduguna bagl olarak alt1 veya ii¢ aylik siireler i¢in raporlama yapilmasini iceren
uygulama sayesinde asir1 acigin diizeltilip diizeltilmedigi dnceden tespit edilebilecektir.
Bu sayede, Komisyon’un hizli bir sekilde liye devlet i¢in bir eylem plan1 6nermesi
miimkiin olacaktir. Asir1 Acik Prosediirii, ikili Paket’le birlikte son halini almistir
(Uludag, 2013: 5).

Beraberinde Asirt Agik Prosediirii ile Istikrar ve Biiyiime Paktini getirmis olan
Maastricht Antlagsmasi, AB’deki kamu kaynaklarinin siirdiiriilemezligin esiginden daha
yonetilebilir bir pozisyona ulagmayi saglayacak bir biitce yoOnetimi baglatmistir.

Maastricht Antlagsmasi’nin basarisinin ana unsurlari sunlardir:
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Maastricht Antlasmasi’nin yakinsama ve istikrar kriterlerini yerine getirme
hedefi bircok AB iilkesinde hiikiimet stratejilerinin merkezi olmustur.

Mali siirdiiriilemezlik tehdidiyle karsi karsiya olan iilkelerde, ekonomik
politikalar i¢in net bir tavan saglayan yiizde 3'liik GSYH kriterinin sadeligi ile
biiyiik 6l¢iide kolaylik saglamistir.

Izleme kolayligi, ulusal prosediir kurallar1 yerine sayisal hedeflerin tercih
edilmesinin nedenlerinden biri olmustur.

Maastricht'in kamu mali yonetimiyle baglantili olarak ortaya koydugu 6dil ve
ceza mekanizmasi olduk¢a nettir. Yakinsama kriterlerine uymak, secilmis
iilkeler arasina katilma olanag1 saglayarak siyasi bir cazibe yaratmistir.
Maastricht'in mali kriterlerine uymamak ise Euro bdlgesinden diglanma cezasini
tasimaktadir. Bu durum o&zellikle geleneksel olarak Avrupa entegrasyon
stirecinin 0n saflarinda yer alan iilkeler i¢in politik bir yaptirim olarak
goriilmektedir. Ayn1 zamanda piyasa tesvikleri de onem tasimaktadir. Ciinki
yakinsama kriterlerine uygun olan iilkelerin piyasa nezdinde giivenilirligi artarak
daha diisiik faiz oranlartyla borg¢lanmasi miimkiin olmaktadir. Ancak bu
tegviklerin yapist tek bir para birimine gectikten sonra degismistir. Faiz
oranlarinin yakinlagsmasiyla piyasa rekabeti ve tesvikleri azalmigtir.

Yakinsama siireci, politik karar alicilar ile ulusal ve uluslar iistii temaslar
yaratarak kolektif bir istikrar kiiltlirii ve giiven ortami yaratmistir (Buti ve
Giudice, 2002: 42-43).

Buti ve Giudice (2002), Maastricht’in katkilar1 tizerine yaptiklar ¢alismada bazi

sonuclara ulasmistir. Bunlar su sekilde 6zetlenebilir:

Sayisal ve usule iliskin kurallar arasinda yapilacak bir tercih dogrultusunda,
sayisal hedeflerin biitce dengesine ulagmakta yeterli oldugu sdylenebilir;
Maastricht Antlagsmasi’nin ortaya koydugu istikrar ve yakinsama kriterleri,
biiylikliigi ve kompozisyonu dikkate alindiginda ger¢ek bir biitce
konsolidasyonunun elde edilmesine olanak saglamistir;

Maastricht Antlasmasi’nin basarisinda bir dizi politik ekonomi igerigi (kamusal
goriiniirliik, agik tesvik yapisi, politik miilkiyet, biitce takvimini kisitlama,
merkezi izleme, kolektif kiiltiir) rol oynamustir;

IBP’nin daha etkili olabilmesi icin orta vadeli hedeflerin daha iyi tanimlanmis

olmast; ulusal diizeyde tutarli kurumsal reformlarin tesvik edilmesi; kamu
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kaynaklarmin kalitesi ve siirdiiriilebilirliginin ~ dneminin  vurgulanmasi

gerekmektedir.

Ayuo-i Casals vd. (2007), 2005 yilinda AB iilkelerinde toplam 57 adet mali
kuralin uygulanmakta oldugunu goéstermis ve bunlarin dagilimimi vermistir (Bali ve
Celen, 2007: 93):

e Biitce denkligi kurallar1: 22 adet
e Kamu borg¢lar1 kurallar1: 15 adet
e Kamu harcamasi kurallar1: 15 adet

e Kamu gelirleri kurallari: 5 adet

1990-2005 yillarin1 kapsayan ve AB iiye devletlerinin ulusal mali kurallar ile
bagimsiz mali kurumlarina yonelik anket calismasi 2005 yilinda baslatilmis ve bu
anketlerin sonuglari 2006 yilinda yayimlanmistir. Ardindan yine AB iilkelerinin orta
vadeli biitcesel cergeveleriyle ilgili bir anket hazirlanmig buna iliskin sonuglar Public
Finance in EMU-2007 adiyla yayimlanmstir (European Commission, 2009: 87).

Avrupa Birligi, Kopits ve Symansky (1998) tarafindan "mali performansin ézet
gostergesi olarak ifade edilen maliye politikas iizerindeki kalict bir kisitlama" olarak
ifade edilmis olan mali kural tanimimi kabul etmektedir. 1990°da 16 olan mali kural
sayis1 2005°te 61°e yiikselmis ve bu say1 2008°de 67’ye yiikselmistir. Onceki anketten
bu yana ii¢li yeni iiye olan iilkeler olmak {izere bes iilke yedi yeni mali kural
uygulamaya koymustur.

AB iilkelerinde uygulanan tiim kurallar goz Oniinde alindiginda toplam
kurallarin yaklasik % 25'inin merkezi yonetim diizeyinde oldugu ve ¢ogunlukla kamu
harcamalarina yonelik kisitlamalar icerdigi goriilmektedir. Buna karsilik, bolgesel ve
yerel diizeylerde uygulanan mali kurallar genellikle biitce dengesini veya borg
seviyesini sinirlandirmaktadir. Bunlarin orani, toplam kural sayisina gore % 50'ye
yakindir. Yerel diizeydeki mali kurallar, iist hiikiimet seviyelerine nazaran daha giiglii
tasarim  Ozellikleri  sergilemektedir. Bunlar, kurallardan cayilmasi halinde
karsilagilabilecek yaptirimlarla ilgilidir. Cogu yasalara veya anayasalara dahil edilerek
icra glicii kuvvetlendirilmistir. Buna karsilik, genel ve merkezi hiikiimete uygulanan ¢ok
sayida mali kural siyasi anlagsmalara dayanmaktadir ve kurallardan caymanin tek
yaptirimi itibar kaybidir.

AB tilkelerinde yer alan sayisal mali kurallarin yaklasik olarak yarisi yillik

biitcelerde ve geri kalanlar ise ¢ok yilli biit¢ce planlarinda yer almaktadir. Bolgesel ve
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yerel bazli yonetimlerin uygulamasi gereken mali kurallar genel olarak yillik biitcelerde
yer alirken, merkezi yonetim ve genel biitceli idarelerin tabi oldugu kurallar ¢ok yilli
blitce planlarinda bulunmaktadir. Yerel yonetimlere yonelik kurallarin yasalarda ya da
anayasalarda yer aldig1; ancak merkezi hiikiimeti ilgilendiren kurallarin genellikle siyasi
anlasmalarla belirlendigi gorilmektedir (European Commission, 2009: 88).

AB ftiyesi olan ve delegasyon yaklagimi ile sdzlesme yaklasimini benimseyen
iilkeler neredeyse ayni sayida mali kural benimsemislerdir. Bu sayilar sirasiyla 29 ve
31°dir. Ancak burada vurgulanmasi gereken husus, bu mali kurallarin devletin farkl
kademelerini ilgilendirdigidir. S6zlesme yaklasiminin goriildigii iilkelerde uygulanan
mali kurallar merkezi yonetimleri ve sosyal giivenlik kurumlarini baglayici
nitelikteyken; delegasyon yaklasimi benimsemis {lilkelerde goriilen mali kurallar
bolgesel ya da yerel yonetimlere yonelik olarak diizenlenmistir.

Ampirik analizler, AB iilkelerinde ulusal sayisal mali kurallarin kalitesi ile mali
disiplin arasinda pozitif bir baglant1 oldugunu géstermistir. Sayisal mali kurallarin kamu
maliyesindeki uygulama alaninda goriilen artis, blitge dengesinde iyilesmeye yol
acmaktadir. Bunun yaninda, mali kurallarin biitce sonuglar tizerindeki etkisi, kurallarin
ozelliklerine bagli olarak degismektedir. Yasalarda ya da anayasalarda diizenlenmis
olan ve onceden tanimlanmis uygulama mekanizmalariyla desteklenen giiclii kurallar,
mali disiplinin iyilestirilmesi hususunda zayif kurallardan daha fazla etkiye sahiptir
(European Commission, 2009: 88).

Biitce dengesi kurallarinin getirdigi sinirlamalara bakildiginda {icte birinden
fazlasinin denk biitce hedefi koydugu goriilmektedir. Genellikle bolgesel ve yerel
yonetimlere uygulanan bor¢ kurallarinin yaklasik yiizde ellisi, geri 6deme kapasitesine
gore borg limitleri belirlemektedir. Harcama kurallari, harcama tavani belirleyenler ile
harcama artis oranlarmni belirleyenler arasinda esit bir sekilde dagilmistir. Tavanlar
genellikle nominal olarak tanimlanmis ve hedeflenen biiyiime oranlarinin nominal ve
reel olarak sayisi her iki durumda da benzer olmustur. Gelir kurallarinin tigte ikisi ise
mali otoriteleri gelirlerin tahsisini Onceden tanimlamakla ylikiimlii tutmaktadir
(European Commission, 2009: 89).

Avrupa Birligi biinyesinde bdyle koordineli bir yaklagimin izlenme sebebi, tiye
iilkelerin birinde gerceklesecek biiylik capli biitge acigmin  Birligin  imajimi
zedelemesinin ve diger iilkelerin ilgili lilkeyi kurtarmak zorunda kalmasinin oniine
gecilmek istenmesidir. Bu fikir, Avrupa Birliginde saglam bir ekonomik ve parasal

bieligin saglanabilmesi i¢in bazi kriterlerin uygulaniyor olmasi gerektigini belirten
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Delors Raporu’ndan bu yana kabul gormektedir (Delors, 1989). Rapor’da parasal
birligin saglanmasi acisindan mali disiplinin saglanmas1 vazgeg¢ilmez bir unsur olarak
goriilmiis ve bu sebeple uluslar iistii seviyede kati mali kurallarin uygulanmasi 6nem

kazanmustir.

3.2.2. Bagimsiz Mali Otoriteler

Kamu gelirlerinin kamu harcamalarini karsilayabilme potansiyelini ifade eden
mali disiplinin saglanmasi kamu maliyesinin saglikli isleyebilmesi i¢in hayati bir 6nem
tasimaktadir. Mali disiplinin katkisiyla ortaya ¢ikacak saglam bir kamu mali
yonetiminin makroekonomik istikrar i¢in bir zorunluluk oldugu kabul edilmektedir.
Boylece toplam talep baskisi, 6demeler dengesi ve enflasyon ile ilgili sorunlardan
kaginilabilecektir. Ayrica mali disipline uygun hareket eden politik karar vericiler
sayesinde kaynak tahsisi ve ekonomik biiyiime agisindan, vergi sisteminin ve kamu
harcama programlarinin etkinligine dikkat edilmesi ile Ongoriilebilir ve 6ngoriilemez
mali baskilara kars1 koyulmasi1 miimkiin olacaktir (Pirdal, 2017: 3; Hemming, 2003: 2).

Kamu harcamalarmin hiikiimetler tarafindan dengesizce arttirilmasi, vergilerin
keyfi uygulamalara sahne olmasi, i¢ ve dis bor¢lanma konusunda kisitlanmalarin
olmamasi mali disiplini tehdit etmektedir. Mali disiplinin saglanmasi i¢in kamu gelirleri
ve Ozellikle kamu harcamalari kontrol altinda tutulmalidir. Ciinkii bunun
saglanamamasi halinde devlet bir kisir dongiiye dogru siiriiklenecektir; toplam borg
yiikiindeki artig devleti faiz batakligina dogru itecek, iiretim ekonomisinin daralmasina
ve rant ekonomisinin genislemesine neden olacaktir (Pirdal, 2017: 3).

2008 yilinda yasanan ekonomik kriz sonrasinda mali disiplinin saglanmasina
yonelik ¢abalar dnemli Ol¢lide artmistir. Bu baglamda, mali disiplini tesis etmenin
onerilen iki temel yolu mali kurallar ve bagimsiz mali otoriteler olarak gosterilmistir.

2008-2009 yillarinda birgok iilkede uygulanmakta olan mali kurallar iizerinde
degisiklik yapildigi ve ihlal edildigi saptanmustir. Mali kurallar ihtiyari maliye
politikalarini kisitladigr igin birgok tilke istikrar1 saglayabilmenin yolunu kimi zaman
kurallara aykir1 davranmakta bulmustur. Bu durum mali kurallarin kriz dénemlerinde
etkili bir sekilde g¢alisamadigi yoniinde yorumlarina sebep olmustur. Bu nedenle
destekleyici mali otoriteler olmaksizin mali kurallarin uygulanmasinin pek etkin

olmayacagi soylenmektedir. Boyle bir durumun yasanmamasi i¢in mali kurallarin esnek
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olmasi, maliye politikalarinda seffafligin saglanmasi ve kurallarin uygulanmasinin
bagimsiz mali otoriteler tarafindan desteklenmesi gerekmektedir (Pirdal, 2017: 9).

Mali kurallar iyi ¢alismak icin baz1 kosullara gereksinim duymaktadir. Basarili
bir maliye politikas1 i¢in her seyden 6nce mali yonetime seffaflik kazandirilmalidir. Bir
mali kuralin kurumsal yapisi, yasal statiisii ve uygulama yontemi agik¢a tanimlanmis
olmalidir. Beklenmedik durumlara karsi kurallarda esnekligin saglanmasi icin bazi
istisnai noktalar saptanmali ve kurallarin uygulanmasi ve denetimi tarafsiz organlar
tarafindan yapilmalidir. Iyi bir kural seffaf, basit, tutarli ve esnek olmalidir (Pirdal,
2017: 9; Karakurt ve Akdemir, 2010). Diger taraftan tilkeler mali kurallarin gézetimi
icin kurumsal otoritelere yetki devri yapmalidir.

Mali kurallara iliskin destekleyici goriisler bulunmakla beraber bazi elestiriler de
s0z konusudur. Bu elestirilerin basinda, mali kurallarin politikacilar1 yaratict muhasebe
hileleri gibi seffaf olmayan davranislara yonelttigi ve etkili olmadiklar1 arglimani
gelmektedir. Bu sebeple akademisyenlerden ve teknokratlardan olugmakta olan
bagimsiz mali otoritelerin bagimsiz bir denetim saglayarak muhasebe hilelerinin 6niine
gecebilecegi one siiriilmektedir.

Bagimsiz mali otoritelerin (BMO) olusturulma hedefleri mali kurallar ile
aynidir; blitce aciklarinin - azaltilmasi, makro-mali kararlarin  politiklesmesinin
onlenmesi, seffaflik ve maliye politikalarinin kalitesinin arttirilmasi bunlarin basinda
gelmektedir. Uygun sekilde tasarlanmig ve etkin bir sekilde yonetilen bir mali kurum,
mali disiplinin saglanmas1 ve kredibilitenin yiikseltilmesiyle ekonomiye 1yi yonde bir
katki saglayacaktir. Dziemianowicz (2014: 62) bu gereksinimi “Genis anlamda
anlasilmis biitce stirecinin yeterince kurumsallasmast olmadan kamu finans sektériiniin
etkin isleyisinden soz edilemeyecegi agik¢a vurgulanmalidir” sozleriyle ifade etmistir.

BMO’lar, mali disiplini saglamak iizere diizenlenmis mali yOnetigim
araclarindan biridir. Yonetisim OECD tarafindan “bir iilkenin gii¢c ve yetkilerini icra
etmesi i¢in kullandigi anayasal, yasal ve idari diizenlemeler” olarak tanimlanmis bir
kavramdir (OECD, 2006). Mali yonetisimin asil-vekil iligkisi ile ortak havuz sorunlarini
¢ozmek tizere gelistirilen bir yaklasim oldugu sdylenebilir.

BMO’larin etkinligi birgok faktdre baglidir. Oncelikle, yetki alanlarmin iyi
tamimlanmis olmas1 gerekmektedir. Biitge siirecine dahil edilmis olmalar1 ve
degerlendirmelerinin devlet tarafindan dikkate alintyor olmasi gerekmektedir. Ayrica

tamamen bagimsiz olmalar1 gerekmektedir (Dziemianowicz, 2014: 65-66).
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Iyi yapilanmis bir bagimsiz mali otoritenin, hiikiimetlerin uzun vadede
hedeflerine ulagmasina yardimci olmasi miimkiindiir. Mali kurallarin  yetersiz
kalabildigi konularda ekonomik konjonktiire gore mali politika Onerileri sunabilir ve
olumsuz durumlar1 bagarili bir sekilde asabilmek i¢in hiikiimetlerin etkili politikalar
yiirtitmesine yardimci olabilirler (Pirdal, 2017: 8).

Mali kurallarla kiyaslandiginda mali otoritelerin mekanik olmadigi; daha somut
veriler lizerinde yogunlasmis konjonktiirel hareket kabiliyetine sahip kurumsal yapilar
oldugu goriilmektedir. Para politikasinda kisa dénemdeki ¢iktilarin degil, uzun dénemli
hedeflerin 6n planda tutulmasi gibi, mali otoritelerin de kisa donemli hedefler yerine
uzun donemli hedefler i¢in ¢alismalari beklenmektedir (Wyplosz, 2005: 80). Mali
otoritelerin  bunu saglamak iizere hem giincel wverileri kullanarak pozitif
degerlendirmelerde bulunmas1 hem de karsilastirmali bir perspektifle normatif analizler
sunmas1 miimkiindiir (Kovancilar ve Ugur, 2011: 96; Calmfors ve Lewis, 2011: 24-25).

Mali kurallar ile mali otoriteler arasindaki iliski hakkinda gesitli goriisler s6z
konudur. Kimi goriislere gore bu kural ve kurumlar birbirinin alternatifi degil
tamamlayicis1 niteligindedir. Ancak von Hagen’a (2007) gore, biitceleme kurumlari
mali kurallardan daha 6nemli bir nitelige sahiptir. Mali kurallar, basit ve izlenmesi
kolay oldugu igin, agiklar ve bor¢ diizeyleri konusundaki 6nleyici bir unsurdur. Ancak
mali disiplinin uygulanmas: i¢in basitligin, sadeligin ve kolay izlemenin 6nemli oldugu
duruma genellikle koalisyon hiikiimetlerinin mevcut olmasi halinde ihtiyag
duyulmaktadir. Hiikiimetlerin kendi kabul ettigi mali hedeflerden kolayca
uzaklasabildigi durumlarda, 6rnegin tek parti hiikiimetlerinin mevcut olmasi halinde
kurallarin mali disipline daha az katkida bulunduklar1 goriilmektedir. Bu tiir durumlarda
baz1 yetkilerle donatilmig mali otoritelerin mali disipline ulagsmak i¢in daha uygun bir
mekanizma sundugu goriilmektedir (von Hagen, 2007: 125).

Literatiirde, maliye politikalarinda goriilen pek c¢ok agik egilimi kaynag: tespit
edilmis ve bu konuyla ilgilenirken, tartisma su ana kadar biiyiik 6l¢iide mali kurallarin
tasarimina, 6zellikle bunlarin kapsamina, niteligine, devlet kosullarinin derecesine ve
0zel hedeflere odaklanmistir (Morris, Ongena ve Schuknecht, 2006; Calmfors, 2005).
Wyplosz (2005) tarafindan belirtildigi gibi mevcut tartisma ve 1980'lerde ve 1990'larda
ortaya c¢ikan genis literatiirde kurallara dayali para politikast ve merkez bankasi
bagimsizligimin yararlarinin analiz edilmesinde c¢arpici bir paralellik vardir. Her iki
durumda da aym soru tartigmalari domine etmektedir: Bir toplum, politika yapicilar

sistematik sapmalardan kaginmaya nasil etkili bir sekilde tesvik edebilir? Wyplosz
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(2005), bu soruya iliskin olarak kurumsal reformlarin para politikasi literatiiriinde
baskin bir fikir oldugunu gozlemlemekte ve savunuculugunu yapmaktadir. Ona gore,
mali otoriteler de ayn1 sekilde mali alanda rol oynayabilir.

Calismanin devaminda BMO’lar iki farkli kurumsal yapilanma iginde

incelenecektir.

3.2.2.1. Bagimsiz Mali Kurumlar

Mali kurumlarin biit¢e agiklari, hiikiimet harcamalarinin seviyesi ve bilesimi ile
kamu borg seviyesi tizerindeki etkilerinin ne diizeyde olabilecegi konusu hem ekonomi
hem de siyaset biliminde ¢okga tartisilmaktadir. Bu konulara iligkin ilgi, son yillarda
biitce aciklarinda meydana gelen artistan kaynaklanmaktadir. Politikacilar, agiklari
azaltmak ve kamu borglarinin biiyiimesini engellemek i¢in mali politika yapiminin
kurumsal yapisinda meydana gelebilecek bir dizi olast degisikligi g6z Oniinde
bulundurmaktadir (Poterba ve Ruiben, 1999: 181). Literatiirde de buna iliskin

sorunlarin ortadan kaldirilabilmesi i¢in dort temel yaklasim s6z konusudur. Bunlar;

e Politika yapicilarin hesap verebilirliginin artirilmasi amaciyla mali saydamligin
gelistirilmesi,

e Mali kurallarin benimsenmesi veya mali hedeflere bagl kalinmasi,

e Basta maliye bakanligi olmak {izere bakanliklarin biitce siirecinde etkin
katiliminin saglanmasi i¢in kurumsal bir reformun uygulanmasi,

e Bagimsiz bir mali otorite olusturularak radikal kurumsal reformlar yapilmasi

olarak siralanabilir (Kell ve Hemming, 2001: 435).

Hiikiimetler, ozellikle se¢im donemlerinde kamu harcamalarini olduk¢a biiyiik
oranda arttirabilmektedir. Bu harcamalar1 karsilayabilmek icin vergi diizenlemelerinin
kimi zaman keyfi olarak degistirilmesi ve i¢-dis borg¢ diizeyinde herhangi bir sinirlama
olmamas1 mali disiplinsizlige sebep olmaktadir. Mali disiplinsizlik ekonomik biiylimeyi
negatif yonde etkilemekte, iilkelerin kiiresel piyasalarda kredibilitesini diisiirmektedir.
Bunlarin oniine gegmek ve hiikiimetlerin tek tarafli olarak yiiriittiikleri maliye
politikalarinin olas1 olumsuz sonuglarindan kagiabilmek i¢in bagimsiz bir mercii
tarafindan degerlendirmelere tabii tutulmasi 6nem arz etmektedir (Kovancilar ve Ugur,
2011: 88). Bunu saglayabilmek i¢in olusturulacak bagimsiz mali kurumlar maliye
politikalarim1 bagimsiz bir sekilde degerlendirecek, mali siirdiiriilebilirligi ve mali

disiplini saglamay1 hedefleyen normatif 6nerilerde bulunabilecektir (Akar, 2014: 106).
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Mali kararlarin daha az politik hale getirilmesi i¢in olusturulmus bagimsiz bir mali
otorite, atilmasi gereken adimlarda yasanabilecek gecikmeleri azaltacagi ve maliye
politikalarinin ~ giivenilirligini arttiracagi i¢in maliye politikalarinin  kapsamini
genisletecek ve etkinligini artiracaktir (Kell ve Hemming, 2001: 454).

IMF (2013) bagimsiz mali kurumlari, “maliye politikalarini bagimsiz olarak
analiz eden, kamu maliyesinin siirdiiriilebilirligine yonelik makroekonomik hedefleri ve
performanslart karsilastiran, kisa ve orta dénemde makroekonomik istikrar: saglamayt
amacglayan ve kendisine verilmis diger resmi amacglart yerine getiren hukuki ve idari
yetkiye sahip daimi bir kurum” olarak tanimlanmistir (Akar, 2017: 105).

Von Hagen (2008), mali kurallarin etkinligi ile biitce siirecinin kurumsal
tasarimi arasindaki iliskiyi ortaya koymaktadir. Ona gore, iilkelerde meydana gelen
asir1 agiklar ve borglar, kamu maliyesinde mevcut olan ortak bir havuz sorunu sebebiyle
ortaya cikmaktadir. Biitge igerisinde finanse edilen tiim politikalarin fayda ve
maliyetlerini kapsamli bir sekilde goérebilmek igin biitge siirecindeki aktorleri tesvik
etmek lizere tasarlanmis olan biit¢eleme kurumlar1 bu sorunun etkileri azaltabilecektir.
BMK’ler bu kurumlardan birini teskil emektedir.

BMK’ler, mali disiplini saglamaya destek olmay1 amaclamaktadir ve bu yonde
hiikiimetten bagimsiz olarak c¢alismalar1 beklenmektedir. BMK’ler, hiikiimetten
bagimsiz bir sekilde islev goren ancak kamu tarafindan finanse edilen kurumlardir
(Dziemianowich, 2014: 64). Ancak kendilerine verilmis bu amaglari yerine
getirebilmeleri i¢in bazi temel ilkelere uymalar1 gerekmektedir. BMK’lerin bagimsiz ve
teknik vyeterlilikte bir kadroya sahip olmasi; yasama organina hesap verilebilir bir
sekilde kurulmasi; seffafligin saglanabilmesi igin halkla etkin iletisim aglarina sahip
olmast1 bu ilkelerin basinda gelmektedir. Ote yandan, bagimsiz bir mali kurumun biitce
dis1 kaynaklardan yararlanmamasi, hiikiimet tarafindan desteklenmesi ve gerektiginde
yapisal reformlarla siirdiiriilebilir hale getirilmesi gerekmektedir (Akar, 2007: 105).

BMK’lerin olusturulmasinda biit¢e agiklarini ve politikacilarin 6zellikle se¢im
donemlerinde aldiklar kararlarin biitce iizerindeki etkisini azaltma, maliye politikasinin
kalitesini arttirma gibi amaglar 6n plandadir.

IMF tarafindan aciklanan raporlarda bagimsiz mali kurumlarin gerceklestirmesi

beklenen diger amagclar su sekilde siralanmaktadir (IMF, 2013: 8):

e Tarafsiz makroekonomik tahminlerde bulunmak ve bu tahminlerin biitgenin

hazirlanmas siirecine dahil olmasini saglamak,
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e (esitli maliye politikas1 alternatifleri arasinda bir karsilastirma yaparak
degerlendirmelerde bulunmak,
e Mali kurallarin uygulanmasini kolaylastirmak,

e Uygulanmasi planlanan politikalarin maliyetlerini saptamak.

BMK’ler yaptiklar1 analizlerle politika yapicilarin kararlarini etkileyebilirler.
Temelde bu kurumlarin etkin caligabilmeleri adina potansiyel olarak politikacilarin
tercihlerini degistirebilir olmalar1 beklenmektedir (Debrun, vd., 2007: 130).

BMK ’lerin yerine getirecegi olas1 gorevler su sekildedir:

e Bagimsiz bir hedefi (6rnegin borglarin siirdiiriilebilirligi) ve maliye politikasi
hedefini (6rnegin yillik biitce dengesi) belirleyebilirler,

e Vergi oranlar1 gibi maliye politikasi araglarinin diizeylerini belirleme konusunda
yetkiye sahip olabilirler,

e Baglayici bir biitce ac1g1 seviyesi belirleyebilirler,

e Baglayici bir biitge hedefi belirleyebilirler,

e Asimetrik bilginin ortaya ¢ikardigi olumsuz sonuglar1 azaltmak tizere segmenleri

mali gostergeler hakkinda bilgilendirebilirler.

S6z edilen gorevlerden biri olan asimetrik bilgi sorunu iizerinde durulmasi
gereken kurumsal sorunlardan biridir. Se¢menler, siirdiiriilen politikalar hakkinda
temsilcilerine gore daha az bilgiye sahiptir. Bu durum, hiikiimetlerin asir1 iyimser
degerlendirmelerde bulunarak se¢menleri aldatma yoluna gitmelerine sebep olabilir.
Nesnel degerlendirmelerde bulunan bagimsiz bir mali kurum bu noktada, se¢gmenlerin
maliye politikalarinin dayandigi nedenler ve ortaya cikarttigi sonuglar hakkinda
bilgilenmelerini saglayarak demokrasiye katki saglayacaktir. Bu sayede hem sorumlu
hiikiimetlerin bilingli politikalar1 ve dis sebepler arasindaki iligski kavranarak hiikiimetler
lehine bir pozisyon degisikligi yaratilabilecek hem de hiikiimetlerin tek yanli iyimser
politika degerlendirmelerinin disina ¢ikilarak politikalarin = olumsuz taraflar
goriilebilecektir.

Debrun vd. (2007) tarafindan siralanmis olan gorevlerin yani sira Kopits (2011:
2) BMK’ler ayrica biitge olusturma, uygulama ve degerlendirme asamalarinda etkin
olarak yer alabilecegini ve buna bagli olarak su gorevleri yerine getirebileceklerini ifade

etmektedir:
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e Biit¢ce kanunu ve diger mali yasama Onerilerinin analiz ve degerlendirmelerini
yapabilirler,

e Izlenen politikalar ile mali kurallarin tutarliligin1 dlgebilirler,

e Biitcelerin mikro ve makro sonuglarii degerlendirerek kisa, orta ve uzun vadeli
analizler yapabilirler,

e Biit¢e tahminleri, uzun vadeli gosterimler ya da ¢alismalar yiiriiterek duyarlilik
analizleri hazirlayabilirler,

e Devlet borglarimin siirdiiriilebilirligini ve olasi riskleri dlgebilirler,

e Devlet tahminlerinin giivenilirligini test edebilirler.

BMK’ler yalniz makroekonomik ve mali tahminler hazirlamakla sorumlu
tutulmamali; mevcut gelir gider boyutlarina dair analizlerde de bulunmalidir. BMK’ler
tarafndan vergiler ve harcamalar hakkinda bagimsiz bir degerlendirmenin sunulmasi,
mali seffaflig1 arttiracak bir anlayis ortaya ¢ikartacaktir (Hagemann, 2010: 11).

Politika olusturma siirecinde etkin bir sekilde yer alarak kamu maliyesinde
disiplini ve seffafligi arttirmayr amag¢ edinen BMK’ler, gec¢ici kurumlar degil kalici
kurumlardir. Bu sebeple genis yetkiler verilebilir (Kopits, 2011: 3). Etkin ¢alisma
kosullarinin olusmasi i¢in BMK’ler kendi teknik kadrosuna sahip olmalidir. Ve bu
kisiler ¢alismalarmi yapmak {izere hiikiimet yetkililerinden bilgi alma hakkina sahip
olmalidir.

Bagimsiz mali kurumlarin maliye politikalarinin  olusturulmasinda ve
uygulanmasinda siyasi baskilardan izole bir ¢aligma yiirlitmesi ve maliye politikalarina
yonelik degerlendirmelerini bu kosullar altinda yapmasi beklenmektedir. Bu temel
ilkenin saglanmasi durumunda bagimsiz bir mali kurumun olusturulmas: konusunda
doktrinde lic model temel alinmaktadir. IMF raporunda da yer bulan bu modeller su

sekildedir (IMF, 2013: 8):

e Bagimsiz mali kurumun bagimsiz, 6zerk bir yapida olmasi: bu modelde se¢ilmis
politikacilar ile atanmis kurum kadrosu arasinda herhangi bir hiyerarsi soz
konusu degildir.

e Bir bakanligin ya da meclisin pargasi olmasi: bu modelde kurumun gorev alani
iyi belirlenmis ve bagimsizliklar1 hukuki giivence altina alinmis haldedir.

e Bir diger modelde ise diger bagimsiz mali kurumlar ile beraber ¢alisilmasi s6z
konusudur. Bagimsiz merkez bankalari, denetleyici kurumlar ve bagimsiz

istatistik kurumlari ile bir arada bulunabilirler (Akar, 2007: 108).
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3.2.2.2. Bagimsiz Mali Kurumlar Ile Bagimsiz Merkez Bankalar1 Arasindaki
Farklar

Halk tarafindan se¢ilmis politikacilar kimi zaman kisisel ¢ikarlar1 ya da segim
kaygilar1 dolayisiyla dogru sonuglar dogurmayan mali kararlar verebilmektedir. Bu
sebeple makroekonomik gostergelerin tek yanli ve iyimser olarak degerlendirilmesinin
iilke ekonomisine ve maliyesine verebilecegi zararlarin 6niine gecebilmek i¢in bagimsiz
otoritereler tarafindan degerlendirmeler yapilmasinin énemli oldugu diisiiniilmektedir.
Ozellikle devletin basarisizlig1 iizerinde yogunlasan ¢alismalar maliye politikalarinin
bagimsiz bir otoriteyle beraber yliriitiilmesi gerektigini 6ne stirmektedir.

Politik kararlarin bagimsiz ve alaninda uzmanlasmis kisiler ve organlarla
paylasilmasi i¢in dort temel kriteri tagimasi gerektigi kabul edilmektedir (Debrun vd.,
2007: 130):

e Politik alanda bir ¢arpiklik s6z konusu olmalidir. Aksi halde politikacilarin bir
yardima ihtiyaci olmayacaktir.

e Kurumlarin sorumlu olacagi gorev alani belirlenmis olmalidir. Bu konuda bir
uzlagsma saglanamazsa gorev ¢atigmalar1 s6z konusu olacaktir.

e Kurumlar, maliye politikalarinin dagitict yoniyle ilgilenmemelidir. Gelir
dagiliminda degisiklik yaratacak kararlar demokratik hesap verebilirlik
agisindan sadece secilmis temsilciler tarafindan verilmelidir.

e Devredilen alan ile devredilmeyen alan arasinda bir catismaya neden
olunmamalidir. Koordinasyon konusunda ortaya ¢ikacak sorunlar, kurumlardan

elde edilecek faydalarin oniine ge¢me riski tasimaktadir.

Para politikasinin bagimsiz bir otoriteye devredilmesi konusunda yukaridaki dort
kriter acisindan bir sorun yaganmamaktadir. Ciinkii para politikasinin siyasallagsmasi bir
sorun olarak algilanmaktadir ve bagimsiz bir karar verme merciinin bu yetkiyi almis
olmasi olumlu karsilanmaktadir.

Para politikalarinin bagimsiz temsilcilere devredilmesinin basarili sonuglara
sebep olmas1 maliye politikalarinin da bagimsiz bir kurum tarafindan yonetilmesi fikrini
ortaya c¢ikartmig ve Kurallarin tek basina yeterli olmadigi ve bir kurum tarafindan
desteklenmesi gerektigi diisiincesini yaratmistir (Debrun Ve Takahashi, 2011).

Para ve maliye politikas1 arasinda kimi benzerlikler s6z konusu olsa da,
bagimsiz merkez bankalar1 i¢in ortaya atilmis olan arglimanlar otomatik olarak

BMK’ler i¢in de savunulamaz. Ciinkii maliye politikalar1 ile para politikalar1 temel
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noktalarda ayrilmaktadir. Oncelikle, ¢ogu zaman para politikasmnin tek bir hedefi vardir;
enflasyonun kontroliinii saglamak. Maliye politikalarinin ise kaynak dagiliminda
etkinligin saglanmasi, makroekonomik istikrarin tesis edilmesi ve esitligin tesvik
edilmesi gibi pek ¢ok hedefi bulunmaktadir.

Ikinci olarak para politikas1 parasal istikrar1 saglama hedefini basit ve hizl
sekilde ayarlanabilir bir temel ara¢ olan faiz oranmi sayesinde siirdiirmektedir. Buna
karsilik maliye politikasi, aralarinda karmasik iliskiler bulunan ve genellikle uzun
uygulama gecikmeleri yasanan gesitli vergi ve harcama araglarini kullanmaktadir.

Ucgiinciisii, maliye politikasmin son derece goriiniir olan yeniden dagitict
sonuglari, onu para politikasindan daha politik kilmaktadir. Maliye politikasi kararlari,
yiirlitme organi i¢inde, yiirlitme organlari ile yasama organlar1 arasinda ve uluslararasi
hiikiimetler nezdinde gerilimler yaratabilmektedir (Kell ve Hemming, 2001: 454).

Para politikasinda ¢ok fazla degisken ve hedef bulunmamaktadir. Cogu iilke
tarafindan temel hedefin fiyat istikrarin1 saglamak oldugu kabul edilmektedir. Ayrica
saglam bir para politikasinin nasil olmasi gerektigi ve yiiksek enflasyon oranin kag
olarak kabul edilecegi genel geger bir goriinim arz etmektedir. Ancak maliye
politikalarinin hedefleri konusunda bdyle bir fikir birligi bulunmamaktadir. Maliye
politikalar1 birbiriyle ¢elisebilecek farkli hedefleri saglamaya yonelmektedir. Ancak bu
hedeflere ulagsmak i¢in secilecek araglar dahi farkli goriislere gore degisebilmektedir.

Maliye politikalarin1 para politikalarindan aywran noktalar su sekilde

Ozetlenebilir (Debrun, vd., 2007: 132):

e Mali dengenin 6l¢iilmesi daha karmasik siireclere dayanmaktadir ve yaratici
muhasebeye kars1 hassastir.

e Enflasyon oraninin iizerinde varilan goriis birliginin aksine mali agik diizeyi
hakkinda genis bir goriis ayrilig1 bulunmaktadir.

e Maliye politikast genellikle para politikasindan daha uzun gecikmelerle
calismaktadir.

Maliye politikas1 araglar1 olan vergi ve harcamalar, segilmis temsilcilerin
kararlar1 dogrultusunda yonlendirilmeye meyillidir. Ciinkii demokratik hesap
verebilirligi saglamak adina gelir dagiliminda degisiklikler yaratacak politika
tercihlerinin halka kars1 bir sorumlulugu bulunan se¢ilmis kisiler tarafindan ytirttilmesi

dogru bulunmaktadir.
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Bagimsiz merkez bankalarinin hedefleri ve sorumluluk alanlar1 belirgin oldugu
icin bunlarin yapist iilkeler arasinda benzerlik gdstermektedir. Ancak maliye politikalari
toplumsal yapiya gore sekilleneceginden olusturulacak bir bagimsiz mali kurum her
iilkede farkli bir yapiya biirlinecektir. BMK’lerin kurulmasini savunanlar da bu
faktorleri kabul etmekte ve bu sebeplerle maliye politikasinin tiim yonlerinin bir
BMK’ye teslim edilmesini savunmamaktadir. Onlara gore, maliye politikalarinin genel
boyutu ve dagilimi geleneksel mali kurumlar tarafindan belirlenecektir. Bununla
birlikte, BMK’lerin 6nerilerinin de dikkate alinmasi1 gerekmektedir (Kell ve Hemming,
2001: 454).

3.2.2.3. Bagimsiz Mali Kurumlarin Etkinligi

Debrun, Kumar ve Hauner (2007), BMK’lerin etkin bir sekilde ¢alisabilmesi i¢in

bazi kriterlerin saglanmis olmasi gerektigini belirtmektedir:

e Politikacilar kurumlarin degerlendirmelerini benimsemeli ve nihai kararlarim
verirken bunlar1 goz 6niinde bulundurmalidir.

e Kurumun gorevleri basit ve anlasilir bir sekilde belirlenmis olmalidir. Bu sayede
hesap verebilirligi ve izlenme olanagi artmis olacaktir.

e Kurum gorevlerini belirleme agisindan tam bir takdir yetkisiyle donatilmis
olmalidir.

e Ex-post degerlendirme prosediirleri, kurumlarin denetlenmesini saglayacak
sekilde diizenlenmelidir.

e Siyasi baskidan uzak ve bagimsiz olmalar1 gerekmektedir.

e Politikalarin etkin bir sekilde isleyebilmesi igin BMK’ler ve hiikiimetler

arasindabir igbirliginin bulunmasi gerekmektedir

Her iilkenin mali ihtiyaglarinin ve kaynaklarinin birbirinden farkli oldugu goz
oniinde bulunduruldugunda bagimsiz mali kurumlarin her iilkede farkli sekillenmis
olmast gerektigi kusku gotiirmezdir. Yani, kurumlarin yapisi yabanci iilkelerden ihrag
edilmis olmamalidir. Ulke sartlarina gore tasarlanmalidir.

Bu kurumlarin gorev ve yetkilerinin sinirlart bir uzlasiya dayanmalidir. Hem
halk nezdinde mesruluklarini saglayabilmek hem de devlet icindeki yerlerinin
saglamlagtirabilmek i¢in bu ¢ok 6nemli bir noktadir.

BMK biinyesinde c¢alisacak olan kadronun teknik olarak yetkin olmasi

gerekmektedir. Aksi halde boyle bir yetki devrinin anlami kalmayacak ve kurum istenen
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performansi yakalayamayacaktir. Kurumun bagimsizligin1 saglamak adina biitgeleri
cikar catismalarindan yalitilmis ve yetkili kisilerin gorev siireleri bir segim déoneminden
fazlasin1 kapsamis olmalidir. Personellerin diger kamu ya da 6zel kisilerle baglantisi
olmamalidir.

Se¢menler ve temsilciler arasindaki asimetrik bilgi sorununu ¢d6zme gayesine
uygun olarak, kurum tarafindan yapilan tiim tahminlerin ve elde edilen tiim verilerin
kamuya agik olmasi gerekmektedir. Bu sebeple, medya ile iletisim kanallari

giiclendirilmelidir (Kopits, 2011; 16).

3.2.2.4. Mali Konseyler

Mali disiplini tesis etmek i¢in basvurulmasi Onerilen otoritelerden biri de mali
konseylerdir. Mali konseylerin mali yonetisime katki saglama konusunda seffafligi ve
hesap verebilirligi arttirmas: beklenmektedir. Debrun vd. (2007), bagimsiz mali
otoritelerin biitge agiklarini azaltma ve kisitlamadaki roliinii analiz ettikleri
caligmalarinda iki temel otorite tiiriinli, bagimsiz mali kurumlar1 ve mali konseyleri
tanimlamiglardir. BMK’ler analitik acidan cekici goriinseler de yazarlar tarafindan
uygulanabilir bir segenek olarak diisiiniilmemektedir. Buna karsilik bagimsiz analiz,
tahmin ve normatif hiikiimler sunan mali konseylerin daha kabul edilebilir oldugu ve
politik ¢arpikliklarinin azaltilmasina yardimer oldugunu ifade etmislerdir.

Mali konseylerin temel 6zellikleri vurgulanarak ifade edilmis pek c¢ok tanimi
mevcuttur. Hagenmann tarafindan yapilan tanim su sekildedir: “En temel diizeyde, bir
mali konsey, mali politikanin kilit yonleri hakkinda, mali performans ve / veya tavsiye
ve rehberlikten taraf olmayan bir bakis agisina sahip olmak icin secilmemis uzmanlar
tarafindan yonetilen kamuya agik bir kurulugtur.” (Hagemann, 2010: 76).

IMF tarafindan yapilan tanim ise soyledir: “Mali konseyler, mali planlarin ve
performansin kamuoyu degerlendirmeleri ve makroekonomik ve biit¢e tahminlerinin
degerlendirilmesi veya sunulmast dahil olmak iizere c¢esitli islevler yoluyla
surdiiriilebilir kamu maliyesini tegvik etmeyi amac¢layan bagimsiz kamu kurumlaridir”
(IMF, 2013: 1).

Mali konseylerin olusturulmak istenmesindeki baslica sebepler hiikiimetlerin tek
tarafli degerlendirmelerinin yaniltici olabilecegi durumlar1 engellemek iizere bagimsiz
tahminler saglamak, biitge siirecini takip etmek, mali kurallara uyumu izlemek ve

politikacilar ile halk arasindaki asimetrik bilgi sorununu en aza indirmek olarak
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siralanabilir. Bu sayede kamu maliyesinde etkin bir yonetimin ve seffafligin saglanmasi
beklenmektedir (Kovancilar, 2011: 94; European Commission, 2011: 1).

Konseyler, biitceyle ilgili iyimser kararlar vermek, biitce planlarinin
uygulanmasii izlemek, biit¢ce hedeflerini hesap verebilir yapmak ve bdylece politika
yapicilarin ve halkin biitce siireci hakkinda bilgi sahibi olmasini saglamak i¢in gergekei
tahminler yapmaktadir (Kovancilar ve Alparslan, 2011: 106). Bir mali konseyin ana
islevinin, maliye politikasindaki gelismeler hakkinda yansiz gosterimlerin hazirlanmasi
ve normatif tavsiyelerle desteklenecek bagimsiz analizlerin saglanmasi oldugu
soylenebilir (IMF, 2013: 8; IMF, 2005: 4). Mali konseyler genellikle maliye
politikasin1 dolayli bir sekilde yoOnlendirmektedir; nadiren hiikiimetin kamu mali
yonetimi lizerinde dogrudan bir etkileri olmaktadir (IMF, 2013).

Devletler mali gostergeler iizerinde tahminler ve degerlendirmeler sunmaktadir.
Mali konseyler ise, bagimsiz makroekonomik ve biitce tahminleri sunarak politik tek
yanliligin ortadan kaldirilmasina ve maliye politikalarina nesnel bir gozle bakilmasina
yardimc1 olmaktadir ve kendilerine verilmis sorumluluklar sayesinde asir1 iyimser
makroekonomik ya da biitce tahminlerinin kamuoyu nezdinde olusturdugu Onyargiy1
azaltabilmektedirler (Lagarde, 2013: vii). Bagimsiz gosterimler ve tahminler saglayarak
medyanin da yardimiyla kamuoyu iizerinde farkindalik yaratabilirler. Ancak bagimsiz
degerlendirmeler s6z konusu olsa da, verilerde tutarlilik saglamak i¢in hiikiimetle yakin
bir iligki stirdiirmeleri gerekmektedir.

Mali konseylerden beklenen en Onemli islev seffafligi arttirmalaridir. Bunu
politikacilarin  biitce tahminlerini yaparken kullandiklart wverileri kamuoyu ile
paylasmalarin1 saglayarak yapabilirler. Ayrica normatif degerlendirmeler sunabilir ve
maliye politikalarinin uygunlugunu ve orta vadeli bir pozisyonun degerlendirmesini
yapabilirler. Bunlarin yaninda borglarin siirdiiriilebilirligi ve mali performanslarin
biitge kurallarina uygunlugunu degerlendirmeleri de beklenmektedir.

Bagimsiz mali kurumlar boliimiinde ifade edildigi gibi mali konseylerle ilgili
yasal ¢ercevenin de iilkenin politik ve ekonomik 6zelliklerine uygun olarak tasarlanmasi
gerekmektedir. Her iilke kendi ihtiyaglarin1 ve dnceliklerini belirleyerek mali konseyleri
diizenlemelidir. Bu yoniiyle mali konseylerin iilkeden {iilkeye yapisal farkliliklar
gostermesi  kagmilmazdir. Ancak o6zerklik, hepsinde bulunmasi gereken ortak bir
ozelliktir. Cilinkii mali konseylerin kendilerinden beklenen nesnel degerlendirmeleri
sunabilmesi i¢in hiikiimetten bagimsiz bir finansal yapiya kavusmus olmasi

gerekmektedir.
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Mali konseylerin ortaya c¢ikmasi igin onlara ihtiyag duyulmasi 6nem arz
etmektedir. Bir iilke saglam maliye politikalari ile yonetiliyor ise mali konseylere daha
az yetki verilecektir. Ancak biitge ag1g1 fazla olan, diisiik kredibiliteli tilkeler daha genis
yetkiler verecektir (Debrun vd., 2008: 137).

Mali Kkararlarin nihai olarak secilmis temsilciler tarafindan alinmasi
gerekmektedir. Ancak mali konseylerin biitce konusunda sundugu degerlendirmeler
kamuoyu baskisini arttiracak ve bu durum da mali disipline katkida bulunacaktir. Mali
konseylerin normatif Onerilerine bagli olarak yiiriitiilen politikalar kamuoyu destegini
arttiracaktir (Hagemann, 2010: 11).

Mali konseylerin varligir gelecek nesillerin mali agidan temsil edilmesini ve
korunmasini da saglayacaktir (Kovancilar, 2011: 95). Hiikiimetlerin fazla borglanmasini
onleyici tedbirler alinmasini saglayarak mevcut halk adina olumlu bir gayret
gosterebilecekleri gibi adeta gelecek nesillerin temsilcisi konumunda olarak gelecek
nesillere bor¢ ddeme yiikiiniin taginmasinin 6nlenmesini saglamaya ¢alismalar1 da s6z
konusudur. Ayrica mali konseylerden ortak havuz sorununun sebep oldugu
digsalliklarin igsellestirilmesini saglayarak, nesiller aras1 ortak havuz sorununu en aza
indirmesi de beklenmektedir (Kovancilar, 2011: 95).

Mali konseylerin etkin bir sekilde c¢alisabilmesi igin aldiklar1 kararlarin,
hiikiimetleri etkileyebilmesi gerekmektedir. Ancak direkt olarak biitcenin biiyiikliigiinii
(vergi yapisim1 ve harcamalarin dagilimini) belirleme yetkileri yoktur. Ciinkii bunlar
politik karar alma mekanizmasi i¢inde karar verilmesi gereken konulardir. Bu agidan
mali konseylerin harcamalar ve gelirler tizerinde bagimsiz bir perspektifin sunulmasi ve
kamuoyu ile paylasilmasi yetkilerini tasiyacagi sOylenebilir (Kovancilar, 2011: 96;
Wyplosz, 2002: 10).

Mali konseyler politikacilarin miidahalelerine ve baskilarina karsi yasal
korumalardan yararlanarak politikacilarin  biitce silirecindeki manipiilasyonunu
engelleyebilirler. Bu kurumlar, kamuoyunun bilinglendirilmesini ve kamu mali
kararlarinin bagimsiz bir goézetim mercii olma misyonunu istlenerek kamu bilincini
artirabilirler ( Pirdal, 2017: 6). Diger yandan, hiikiimete biitge siirecinde teknik yardim
saglayabilirler. Bu alandaki ekonometrik bulgular, bagimsiz mali otoritelerin hiikiimet
tahminlerine kiyasla daha dogru tahminlerde bulunduklarini desteklemektedir. (IMF,
2013: 39). Bu baglamda, asir1 iyimser gelir tahminlerini ve ger¢ek¢i olmayan harcama
tahminlerini onleyebilirler. Maliye politikalarinin sonuglar1 hakkinda politikacilart ve

se¢menleri bilgilendiren mali konseyler, ortak havuz sorununun ¢6ziimiine katki
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saglayabilir ve biitce siireci hakkinda se¢menlerin daha bilgili olmasini saglayarak
hesap verebilirlik olgusunun giiclenmesini saglayabilirler.

“Avrupa komisyonu'nun ¢alismalari, bagimsiz mali kurumlara sahip iilkelerdeki
biitce agiginin, bu tiir kurumlara sahip olmayan iilkelere kiyasla onemli ol¢iide diisiik
oldugunu gostermektedir.” (Dziemianowicz, 2014: 68). Ayrica Dziemianowicz (2014),
“Onceki ¢alismalar, daha genis yetkilere sahip olan mali konseylerin mali disipline
daha fazla katki sagladigini ve maliye politikasinin kalitesini artirdigina isaret ediyor”
sozleriyle mali konseylere genis yetkiler verilmesi gerektigini savunmustur.

Birgok tilke biitge siireglerine bagimsiz bir bakis acist kazandiran, mali kararlarin
tek yanli olarak siyasilesmesinin 0niine gegmeyi amaglayan mali konseyler kurmustur.
Ug tip mali konsey oldugu sdylenebilir. Bu ayrim, biitce siirecinde sahip olduklar1 s6z
hakkina ve normatif degerlendirmelerde bulunup bulunmadiklarina gore yapilmaktadir

(Hagemann, 2010: 12):

1. Biit¢enin ve mali gosterimlerin degerlendirmesini sunan bagimsiz tahminler
sunarlar. Normatif analizlerden ziyade pozitif analiz yaparlar.

2. Biitgenin hazirlanmasi ig¢in gereken makroekonomik analizler ve biitge
degiskenlerinin bagimsiz tahminlerini sunarlar.

3. Maliye politikalarinin uygunlugunu ve mali siirdiiriilebilirligi degerlendirmek

i¢cin normatif bir perspektif sunarlar.

3.2.2.5. Mali Konseylerin Etkin Calismasi I¢in Gerekli Sartlar

Iradi politika uygulamalarma karsi alternatif bir politika yontemi olan kurall
maliye politikalar1 i¢in mali konseylerin mali kurallarla beraber yiiriitiilmesi etkin bir
calisma kosulu yaratacaktir. Kurallarin izlenme siireci bu konseyler tarafindan yapilirsa
kurallara aykirt durumlarin tespit edilmesi hiikiimetten bagimsiz bir sekilde
gerceklesecektir (Kovancilar ve Ugur, 2011: 94).

Bununla birlikte, denetimlerinin ve diger faaliyetlerinin etkinligi esas olarak
kendilerine verilen yetkilere ve bagimsizliga baglidir. Mali konseylerin kadrosu se¢imle
degil atamayla olusturulmalidir. Ayn1 zamanda bu kisilerin tam bagimsiz bir sekilde
calisacaklarina dair bir giivenceyle donatilmis olmalidir. Bu agidan, gorev siirelerinin
bir se¢im déneminden uzun olmasi1 bagimsiz degerlendirme yapabilmeleri konusunda

saglikl1 bir zemin saglayacaktir.
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Mali konseylerin basarili bir sekilde gorevlerini siirdiirebilmeleri icin siyasi
otoriteler tarafindan baz1 yetkiler almis olmalar1 gerekmektedir. Ornegin, bor¢ hedefini
basarabilmek mali konseylere yetki verilebilir. Biiyiime beklentilerine uygun olarak,
biitge dengesini belirleme konusunda yetki verilebilir. Meclisin kabul ettigi biitge, mali
konseylerin hazirladigr bagimsiz biitge tahminleriyle eslestirilebilir (Kovancilar ve
Ugur,2011: 94).

Mali konseylerin gorevlerini etkin bir sekilde yerine getirebilmesi i¢in iki kosul

¢ok 6nemli goriilmektedir (Debrun vd., 2008: 138):

e Mali konseyin gorev alani acik bir sekilde tanimlanmis olmalidir ve goreceli de
olsa yliriitecegi politikaya dair bir uzlasiy1 yansitmalidir.
e Hiikiimetler yiiriitecekleri politikalarin halk nezdindeki destegini arttirabilmek

icin mali konseylerden yararlanmayi arzulamalidir.

Bunlara ek olarak, uygulama sonuglar1 ve ideal goriilen pozisyon arasinda bir
karsilagtirma yapma olanag1 saglayacak olan mali kurallarin bulunmasi, biitce siirecinde
mali konseylere merkezi bir rol verilmesi ve konumlarinin saglam olmasi igin
mevzuatta acik hiikiimler bulunmasi mali konseylerin etkin ¢aligmasi i¢in dnem arz
etmektedir.

Ulke deneyimlerinden yararlanilarak hazirlanmis analizlere gore, normatif
oneriler sunan mali konseyler sunmayanlara gore daha etkin ¢aligmaktadir (Debrun vd.,
2008: 138). Mali konseylerin etkinligini saglayan seylerden biri de, hiikkiimetlerin mali
saydamlig1 arttirmak iizere uyduklar1 kurallarin bulunmasi ve bunlarin etkin islemesidir.

Her ilkenin mali kosullari, kurumsallik anlayisi ve ekonomik ihtiyaglar
birbirinden farkli olacagi i¢in mali konseyler bulunduklari iilke kosullarma gore
diizenlenmesi gerekmektedir.

Mali konseyler, resmi biit¢ce tahminlerinde kullanilan parametrelerin bagimsiz
tahminlerini saglamaktadir. Pozitif analizler yapmak bu yoniiyle politikalarin
degerlendirilmesinde olumlu katkilar saglayacaktir ( Hagemann, 2010: 10).

Debrun ve Kumar (2008), mali konseylerin potansiyel bagimsizligi ile
potansiyel etkisi arasindaki etkilesimi 6l¢gmiistiir. Yazarlarin vardigi sonuclara gore,
bagimsizligin resmi garantileri ile mali performans iizerinde algilanan etki arasinda
giiclii bir iliski bulunmaktadir.

Maliye politikalarinin olusturulma, uygulanma ve degerlendirilme asamalarinda

cesitli gorevler alacak bir mali konseyin maliye politikalarinin etkinligine katki
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saglayacagi kabul edilmektedir. Fakat tam bir yetki devri olmasi miimkiin
goriinmemektedir. Maliye politikalarinda tam yetki devrine karsi gilicli argiimanlar
vardir. Oncelikle biitce acig1 ve borg seviyesinin optimal seviyesi hakkinda bir
belirsizlik bulunmaktadir. Ikincisi, maliye politikalar1 her acidan yeniden dagitici
sonuglara sebep olmaktadir. Bu sebeplerle teknokratlara tam yetki vermek demokratik
hesap verebilirlik agisindan sakincali olacaktir. Mali konseyler normatif oneriler sunsa
dahi, nihai kararin hiikiimet tarafindan verilmesi ve uygulanmasi gerekmektedir.

Ortaya koyulan tiim olumlu taraflarina karsin mali konseylerin varligina dair
bazi1 elestiriler bulunmaktadir. Bunlardan birisi, demokratik yollarla se¢ilmis olmayan
konsey kadrolarinin secilmis temsilcileri denetleyecek olmasidir. Bu durumda
teknokratlarin politikacilardan daha fazla giice ve yetkiye sahip olmasi s6z konusudur (
Kovancilar, 2011: 96).

Bir diger elestiri ise, mali konseylerin bu tiir yetkilerle donatilmamasi gerektigi
¢linkii mali politikalarm geliri yeniden dagitict sonuglara neden oldugu yoniindedir.
Ancak unutulmamalidir ki biit¢ce konusundaki inisiyatifler hiikiimet elinde bulunacak ve
nihai oylama da meclisde yapilacaktir. Bu yoniiyle, bagimsiz degerlendirme ve
Onerilerde bulunan mali konseylerin tiim yetkiye sahip oldugunu sdylemek yanlis
olacaktir.

Mali konseyler, vergi ve harcamalarla ilgili raporlar ve borclanma, yillik
ekonomik biiyiime, istthdam gibi makro hedefler {izerine yayinladiklari raporlarla mali
kurallarin denetimi gorevini listlenmekte ayrica bunlarin halk nezdinde bilinmesini
saglamaktadir. Mali konseyler, raporlarla hiikiimetlerin yaratici muhasebe hileleri
kullanarak, mali kurallarin uygulanmasi stireciyle ilgili yaniltict degerlendirmeler
sunmasint  engellemektedir. Olaganiisti donemlerde ve ekonomik ¢alkantilarin
yasandig1 donemlerde mali kurallarin uygulanmasinda yasanacak sapmalara karsi yeni
ve basit hedefler koyulmasini saglamaktadirlar. Bu yoniiyle mali konseylerin, mali
kurallarin ikamesi degil onlarin tamamlayicist bir konumda oldugu sdylenebilir

(Kovancilar, 2011: 96).

3.2.2.6. Mali Konseylerin Etkinliklerini Olcmek I¢in Kullamlan Hipotezler

Mali konseylerin mali disiplini saglama noktasindaki etkinligine iligskin tg
hipotez bulunmaktadir (Debrun ve Kumar, 2007: 483):
Taahhiit Hipotezi: Mali kurumlar hakkindaki literatiiriin cogu ortiik de olsa bu

hipotezi kabul etmektedir. Bu hipoteze goére, kurumlar ve mali kurallar politikacilart
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yonlendirecek sekilde olusturulmustur. Kurumsal degisimlerin, mali performanstaki
gelismelerden Once gergeklesmesi gerektigi kabuliiyle beraber taahhiit hipotezi,
kurumlarin iyi sonuglara neden oldugunu ifade etmektedir.

Sinyal Hipotezi: Tabellini ve Alesina (1990) yaptiklari modelleme ile bu
hipotezi savunmaktadir. Se¢menler ile politikacilar arasinda bilgi asimetrisi bu
hipotezde merkezi bir yer isgal etmektedir. Mali kurallar ve bunlarin uygulama
sonuglar1 hiikiimetlere yeterlilikleri konusunda bir sinyal vermektedir. Bu sinyal
neticesinde bir mali konseyin olusturulmasi yoniinde adimlar atilmasi beklenmektedir.
Bu hipotez agisindan seffafligin degerlendirilmesi de vazgegilmez bir yere sahiptir.
Sinyalleme hipotezi taahhiit hipotezinin aksine, sorumlu hiikiimetlerin mali kural ve
kurumlar olusturulmasimi sagladigini 6ne stirmektedir. Eksik bilgi durumu altinda,
kurumsal reformlar 6nemli sinyal verme rolii oynamaktadir. Debrun ve Kumar (2002),
iyi bilgilendirilmis se¢cmenlerin, politikacilart yanlis uygulamalara karar vermekten
alikoydugunu ortaya koymustur. Bu sebeple, mali kurumlarin bulunmasi biiyiik avantaj
saglayacaktir.

Duman Perdesi Hipotezi: Mali kurumlar ve mali hesaplarin seffafligi
arasindaki iliskiyi vurgulayan bir hipotezdir. Mali kurallara uymak kimi zaman
maliyetli olabilmektedir. Boyle bir durumda kurallarin kaldirilmasi yerine ihlal edilmesi
durumu ortaya ¢ikmaktadir. Von Hagen ve Wolff (2006), IBP nin (Istikrar ve Biiyiime
Pakti) ardindan yaratict muhasebe uygulamalarinin arttigini ekonometrik olarak

gostermistir. Uluslararasi kurallarin bu riski arttirdigr 6ne stiriilmektedir.

3.2.2.7. Mali Konseylerin Mali Disiplin Uzerindeki Etkileri

Mali konseylerin mali disiplini saglama konusundaki katkilar1 ampirik olarak
desteklenmekle beraber bunlarin bazi olumsuz sonuglara da yol acabilecegi ileri
stirilmektedir (Debrun ve Kumar, 2007: 480). Mali konseyler, politikacilar ile
secmenler arasindaki bilgi asimetrisini azaltmaya yardimci olacaktir. Ancak mali
disiplini saglama konusunda politik bir uzlasi olmadig i¢in giivenilirlikleri tartismalidir.
Bu tiir bir uzlasi bulunmadig1 i¢in yaratict muhasebe ve biitge disi yollarla ihlal
edilmeleri miimkiindiir (Debrun ve Kumar, 2007: 480).

Mali kurumlar ve mali ¢iktilar arasindaki iliski kurumlarin etkinligi hakkinda
fikir wverebilir. Ancak burada yalnizca mali kurumlarin mali pozisyonlar1 ortaya

cikarttigl sonucuna varmamak gerekmektedir; ters nedensellikten de s6z edilebilir.
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Yani, giiclii mali kurum ve kurallar giiclii hiikkiimetler sebebiyle ortaya ¢ikmis olabilir
(Debrun ve Kumar, 2007: 506).

Demokratik bir lilkede kurumlar, toplumsal tercihleri ve politik sistemin kalici
Ozelliklerini  yansitirsa  siirdiiriilebilir  olacaktir. Bu nedenle mali konseyler
olusturulurken ait oldugu toplumun mali sorunlarina sadik kalarak tasarlanmis bir
yaptya sahip olmalidir.

Avrupa Komisyonu’nun mali konseylerin gorev igerigi, yasal statiileri,
bagimsizlik garantileri, politika olusturma siirecindeki potansiyel etkileri ve bunlarin
algilanan etkileri {izerinde yaptig1 bir arastirmanin sonuglarina gore, mali konseylerin
yasal bir statiisiiniin bulunmasi ile mali performans iizerinde algilanan etkisi arasinda
giiclii bir pozitif iliski vardir. Bagimsizlik garantileri ile algilanan etki arasinda da
pozitif iliski bulunmaktadir. Ayrica bagimsizlik garantileri ile yasal statiilerin bulunmasi
arasinda da pozitif iliski s6z konusudur. Bu durum, konseyleri kuran devletlerin bunlar1
giiclendirmeye istekli olduklarini gostermektedir. Ancak unutulmamalidir ki {ilke bazl
yapilan analizlerde ihmal edilen mali davranis belirleyicileri kurumlarla iliskili
olabilmektedir.

Mali konseylerin faydalarini savunanlar bunun yaninda birtakim elestiriler de
sunmaktadir. Sayisal biitge kurallarimin ve mali kurumlarin = “faahhiit araglart™
olmaktan ziyade politik karar alicilar ile segmenler arasindaki bilgi asimetrisini dnleme
acisindan “sinyalleme araglari” olma islevleri vurgulanmakta ve kurumlarin baglayici
kisitlar yarattiklart konusundaki algi, yaratict muhasebe ve biitge dig1 yontemlerle ihlal
edilebilmekte ve “ters ¢evrimli duman perdesi” olma endisesi yaratmaktadir (Debrun
vd., 2007).

Son olarak, kosulsuz bir iliski s6z konusu olmamakla beraber, mali konseyler ile
mali kurallar arasinda bir iliski mevcuttur. Kurallar, segmenlerle yapilmis ortiik bir
sOzlesmeyi yansitmaktadir; mali disiplin standartlarin1 koruma taahhiidiiniin bir
gostergesidir. Mali kurallarin yetersiz kaldig1 durumlarda mali konseyler yararli bir rol
oynayabilir. Clinkii konseyler kurallardan daha esnek bir yapiya sahiptir ve caligmalara

dahil olma siirecleri mali disipline katki saglamak ac¢isindan avantajlar sunmaktadir.

3.2.2.8. Ulke Ornekleri

Mali disiplini gergeklestirmek ve maliye politikalarina dair bagimsiz bir
degerlendirme saglamak amaciyla bazi iilkeler bagimsiz mali kurumlar olugturmustur.

Her iilkede farkli sekillerde orgiitlenme ve calisma kosullari olan bu kurumlarin sayisi
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11°dir. (Kovancilar ve Ugur, 2011: 99). Ancak bu kurumlarin goérev tanimlari her
tilkede ayni degildir.

Bagimsiz mali kurumlar 6rnegin, Avusturya, Slovenya, Belcika ve Hollanda’da
biitceyle alakali olarak makroekonomik dngériilerde bulunmaktadir (Unliikaplan, 2011:
62). Fransa’da 2013’te kurulan Kamu Maliyesi Yiiksek Kurulu, yillik biit¢e hedeflerinin
orta vadeli hedeflere uygun olup olmadigini incelemektedir. Ayrica biit¢e taslagina gore
olusturulan makroekonomik varsayimlar hakkinda bagimsiz goriislerini bildirmektedir.
Italya’”da 2012 yilinda makroekonomik ve mali tahminlerin bagimsiz
degerlendirmesinin yapilmasi i¢in Meclis Biitce Ofisi kurulmustur. Mali gelismelerin
mali kurallara uygunlugunu izlemek, makroekonomik ve mali tahminleri, kamu
maliyesinde siirdiiriilebilirligini, yasalarin ekonomik etkilerini degerlendirmekle
gorevlidir. Kanada Meclis Biitce Ofisi, mali konsey olarak 2006 yilinda kurulmustur.
Ofis tarafindan her yil ekim ve nisan aylarinda ekonomik ve mali goériiniim raporu
yaymlanmaktadir. Raporda, ofisin kendi tahminleri ile hiikiimetin ve bagimsiz
ekonomistlerin tahminleri karsilastirmali olarak sunulmaktadir. Ingiltere’de ise mali
konsey ilk olarak 2010 yilinda kurulmustur. Biitge performansinin degerlendirmesinin
sunuldugu, mali siirdiiriilebilirligin degerlendirildigi raporlar hazirlamaktadir. Bu
raporlar seffaflik anlayisina uygun olarak hazirlanmaktadir. Ancak konsey yalnizca
mevcut verilere dayanarak analiz yapmaktadir ve normatif 6nerilerde bulunmamaktadir
(Akar, 2014: 111-113).

a. Belgika-Yiiksek Mali Konsey

Belcika’da biitgeleme siirecinde yer alan iki mali konseyden biri Yiiksek Mali
Konsey, digeri ise Ulusal Muhasebe Enstitiisii’diir. Bu konseylerin kurulus gérev ve
amaglar1 zamanla degismis ve 1980’lerde meydana gelen biiytlik ¢apli kamu bor¢larinin
onilinii kesmek amaciyla 1989 yilinda bir reforma tabi tutulmuslardir (Kovancilar ve
Ugur, 2011: 102). Reforma ihtiya¢ duyulmasinin en biiylik sebebi vergilerin federal
devletler tarafindan toplanip bolgelere dagitilmasit ve yerel hiikiimetlerin bor¢lanma
konusunda dikkatsiz davranmasidir. Bu reformun adem-i merkeziyetcilige son vermek
icin ortaya c¢ikmis oldugu sdylenebilir. Konsey, bolgesel hiikiimetlerin maliye
politikalarinin izleyerek tavsiyeler vermek, hiikiimetlere aralarinda koordinasyon
saglayacak sekilde mali plan Onerileri vermek gibi gorev ve yetkilerle donatilmustir.

Konseyin amacinin, istikrar1 giivence altina almak amaciyla hiikiimetin maliye
politikalart i¢in bir koordinasyon mekanizmasi saglamak oldugu sdylenebilir. Konsey,

mevut olarak varligini siirdiiren Yiiksek Finans Konseyi nin “Kamu Sektorii Bor¢lanma
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Geregi Boliimii” olarak resmen kurulmustur. (diger boliimler ise “Vergi ve Sosyal
Giivenlik Katkilar1”, “Federal Tahsil Edilen Vergi Gelirlerinin Devri”, “Mali
Kurumlar ve Piyasalar ile “Yaslanma Calisma Grubu’ seklindedir.) Konsey, bagimsiz
bir hiikiimet organi oldugu soOylenebilecek olan Federal Resmi Biiro'nun roliini
tamamlamaktadir. Hiikiimet politikalarinda kullanilmasi1 gereken bagimsiz, uzun vadeli
ekonomik tahminler ve politika analizleri sunmaktadir.

Belgika konseyinin gii¢lii bir gorev alani oldugu sdylenebilir. Birincisi, iki ayri
yillik rapor yayinlamaktadir: Mart aymnda, bir 6nceki yil igin istikrar programinin
uygulanmasinin bir degerlendirmesi; Haziran ayinda ise yerel yonetimlerin bor¢lanma
gereginin ve hiikiimetin biit¢e diizenlemeleri hakkinda tavsiyelerde bulunmak iizere
biit¢e politikasinin bir analizi sunulmaktadir.

Ikincisi, Konsey kendisi veya federal maliye bakanmin istegi iizerine kisa veya
uzun vadeli makroekonomik istikrar ile ilgili olarak hiikiimetin bor¢lanma seviyesini
kisitlama konusunda oOnerilerde bulunmaktadir. Ancak konseyin vergi ve harcama
politikalar1 veya sosyal ve ekonomik politikalarla ilgili olacak konularda yorum
yapmast dogru bulunmamaktadir. Ote yandan, mali siirdiiriilebilirlige iliskin
degerlendirmeler baglaminda ¢esitli konulara deginmesi miimkiindiir.

Konsey esit temsil ve bagimsizlik anlayisiyla olusturulmustur. 12 iiyesi
bulunmaktadir ve bu iiyeler bolgesel hiikiimetlerin, merkez bankasinin ve maliye
bakanliginin Onerisi tizerine kral tarafindan, bes yil i¢in atanmaktadir. Konseyin
kadrosunda yer alacak kisilerin iktisadi konularda uzman olmasi gerekmektedir (Debrun
vd., 2008: 139; van Rompuy, 2005).

Yiiksek Mali Konsey federal hiikiimetlerin ekonomik istikrari igin katkilarda
bulunmakta, kamu maliyesinin uzun donemli istikrar1 i¢in ¢aligmalar yapip raporlar
sunmaktadir. Yiiksek Mali Konsey iiyeleri finansal, mali ve biitgesel konularda
calismalar siirdiirmektedir. Caligmalarin1 kendi inisiyatifleriyle ya da maliye bakaninin
istegiyle yapmaktadirlar (Kovancilar ve Ugur, 2011: 102).

b. Amerika — Kongre Biitce Ofisi

1974°de “Budget and Impoundment Act” kabul edilmis ve bu kanun ile biitge
komisyonlarn ile birlikte “Kongre Biit¢e Ofisi” kurulmustur (Karahanogullari, 2011:
276; Erogul, 2008: 99).

Biitce Ofisi’nin Kongreye karsi iki temel gdérevi bulunmaktadir. Ik olarak;
federal biitgenin kapsadigi ekonomik ve biitcesel kararlarla ilgili nesnel, bagimsiz

analizler yapmasi beklenmektedir. Sunulan bilgi ve tahminlerin Kongre tarafindan
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yiirlilen biitce siirecine katki saglayacak sekilde siirdiiriilmesi de bir diger gorevdir
(Kovancilar ve Ugur, 2011: 105; CBO General Information, 2011: 1).

Biit¢e Ofisi, ¢ok yilli olarak harcama ve gelir seviyeleri ile harcama oncelikleri
konusunda teklif hazirlamaktadir. Biitce teklifinde harcama ve  gelirler
arttirllamamaktadir. Biit¢e Ofisi; Beyaz Sarayi, Senato Biitce Komitesini ve bir biitiin
olarak Kongreyi hazirladigi rapor ve analizlerle desteklemektedir (Kovancilar ve Ugur,
2011: 105). Burada dikkat edilmesi gereken husus, sunulan bu raporlarda siyasi bir
igerigin bulunmamasi gerektigidir.

Kongre Biitge Ofisi (KBO) her ocak ayinda, gelecek 10 sene igin gelir ve
harcama tahminlerini igeren ekonomi ve biitge raporu yayinlamaktadir. Sunulan bu
biitce tahmini, Kongre tiyelerinin teklif edilen yasanin etkinligini 6lgebilmesine yonelik
bagimsiz bir degerlendirme sunulmasini amaglamaktadir.

KBO, her yil baskanin biitge teklifleriyle ilgili bagimsiz analizlerde
bulunmaktadir. Bu analizler Kongreye sunulmakta ve baskanin harcama ve gelir
tekliflerini karsilastirma imkani vermektedir. KBO, harcama ve gelirlerin ekonomi
tizerindeki etkilerini analiz etmektedir.

Ayrica federal harcama ve vergilerle ilgili alternatif durumlart betimleyen uzun
donem biitce goriinimii raporu yayimlanmaktadir. KBO, Kongre’yi ve halki mali
konular hakkinda bilgilendirmektedir. Baskan tarafindan olusturulan biit¢eyi
incelemeye tabi tutarak, yeni yasa tekliflerini puanlayarak ¢ok sayida ad hoc rapor
tiretmektedir (Debrun vd., 2008: 144).

Misyonu, “Kongreye biitce ve ekonomik kararlar icin gerekli olan objektif,
zamaminda, partizan olmayan analizler ve biit¢e siireci icin gerekli olan bilgi ve
tahminler hazirlamak” seklindedir (Debrun vd., 2008: 144). KBO, yillik biitceleme
slirecinde ve biit¢e izlemede onemli bir rol oynamaktadir. KBO'nun ekonomik ve teknik
varsayimlarini kullanarak hazirladigi yeniden tahminlerin de dahil oldugu yillik analiz
olduk¢a 6nemlidir.

KBO, her yil iki adet makroekonomik tahmin raporu hazirlamaktadir. Gelecek
iki yili kapsayacak sekilde GSYIH, issizlik, enflasyon ve faiz oranlari tahmin
edilmektedir. Ayrica, makroekonomik ihtimallerin ve federal gelirlerin ve harcamalarin
10 yillik gosterimlerini de tiretmektedir.

KBO direktorii temsilciler meclisi ve senato tarafindan atanmaktadir. Direktoriin
ve diger ¢alisanlarin 6zgiir calismalar1 biitce yasasiyla giivence altina alinmistir. Ancak

KBO, hig¢bir zaman Kongre’den tamamen ayri olarak ifade edilmemistir ¢linkii bu
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durumun mesruluga zarar verecegi diistiniilmiistiir (Schick, 2004). Bu agidan KBO igin
bagimsizlik anlayisinin yasal statiiden ziyade 6rgiit anlayisi oldugu sdylenebilir.

c. Isve¢ - Mali Konsey

Isveg’te Mali Konsey’in kurulmas: diisiincesi Isve¢’in Euroya gectigi déneme
dayanmaktadir. Bu konudaki ¢aligmalar, iilke Euroya gectiginde maliye politikasinin
bundan nasil etkilenecegi iizerine olusan tartigsmalarla ortaya ¢ikmistir. Tartigmalar
icinde maliye politikalarinda siirdiiriilebilirligi ve zamaninda miidahaleyi saglayabilmek
i¢in bagimsiz bir mali konsey olusturulmasi fikri giindeme gelmistir (Calmfors, 2010:
5-6).

Isve¢ Mali Konseyi, bir kamu kurumu olarak 1 Agustos 2007°de kurulmustur.
Konseyin temel amaci Isve¢ mali politikalarina iliskin bagimsiz degerlendirmeler
yapmaktir. Konsey, hiikiimetin maliye politikalarinda planlanan asamaya gelip
gelmedigini degerlendirmektedir. Istikrar, biitce fazlas1 ve merkezi hiikiimet
harcamalarina dair hedefler konusunda bagimsiz analizlerde bulunmaktadir. Ayni
zamanda konsey, biitge teklifleri ve tekliflerin ekonomik etkilerine dair saptamalarda
bulunmaktadir. Konsey her sene 15 Mayis’a kadar hiikiimete yillik bir rapor
sunmaktadir. Ayrica maliye politikalartyla ilgili konferanslar diizenleyip yaymlar
yapmaktadir. Mali konseyin kurulmasiyla beraber Isvec’te akademisyenlerin ekonomi
politikalarina katilimi da saglanmistir (Calmfors, 2010: 29).

d. Macaristan- Mali Konsey

2001 yilindan bu yana faaliyet gosteren Macaristan Ulusal Bankas: Para
Konseyi tarafindan yiiriitiilen enflasyon hedeflemesi rejiminin basarili olmasi sebebiyle
2006’daki kamu maliyesi krizinden ¢ikis i¢in bagimsiz bir mali otoritenin kurulmasi
yoniinde tartigmalar baslamistir. 2007 yilinda Macaristan Maliye Bakanligi, mali
kurallarin ve bagimsiz bir meclis ofisinin kabul edilmesini 6ngdren yasa tasarisini
aciklamistir (Kopits, 2011: 6).

Konsey’in kurulusundan itibaren en temel hedefi, halk nezdinde ve yurtdisindaki
finansal piyasalarda maliye politikasinin giivenilirligini yeniden tesis etmek olmustur.
Bu amacla, yasada yer verilen yeni seffaflik standartlarini uygulamaya c¢aligmistir.
Ayrica halkin kamu maliyesinin durumu hakkinda zamaninda, kapsamli ve anlasilabilir
bilgilere erisebilmesini saglamay1 gorev edinmistir.

Konsey, kendisine verilen sorumluluklar cercevesinde kalarak kamu borg
stirdiiriilebilirligini yeniden tesis etmeyi amaclamistir. Bunu yapabilmek i¢in de

verilerin seffaf olarak edinilmesinin yaninda makro perspektifte maliye politikalarinin
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givenilirligini  ve  bor¢larin  mali  kurallara  uygunlugunu  denetlemekle
gorevlendirilmistir.

Konsey hem meclisten hem de hiikiimetten bagimsizdir. Yani, Macaristan’daki
Konsey’in bagimsiz bir otorite oldugu kabul edilebilir (Kopits, 2011: 8).

2011 yilinda Konsey'in gorevden alinmasi igin bir sebep yok iken ve onceki yil
meclis tarafindan oybirligiyle verilen onamayla ¢elismesine ragmen hiikiimet tarafindan
ortadan kaldirilmak istenmistir. Sonrasinda tamamen ortadan kalkmis olmasa da gorev
alan1 oldukca kisitlanmistir. Konsey artik mali saydamlik ve siirdiirtilebilirlik kriterlerini
uygulamak i¢in ve makro Ongoriller veya yasama tekliflerinin maliyet
degerlendirmelerini yapmak i¢in bir sorumluluga sahip degildir (Kopits, 2011: 12-13).

e. Tiirkiye

Tiirkiye’de hali hazirda bagimsiz bir mali otorite bulunmamaktadir. Ancak bazi
yazarlar, Sayistay’mm gorev ve yetkilerinin bir mali otorite niteligi tagidigini ifade
etmektedir (Kovancilar ve Ugur, 2011: 107; Dikeg, 2010: 1).

Diger bir goriis ise Sayistay’in mali otorite degil yalnizca bir hesap mahkemesi
oldugunu savunarak, Maliye Bakanligi’na bagli olarak faaliyet gosterecek ve maliye
politikalarinda etkili olabilecek bir konseyin gerekliligine isaret etmektedir. Bu sayede
maliye politikalarinin denetiminin ve alternatif politika dnerilerinin bagimsiz bir sekilde
yapilmast ve mali disipline katki saglamasi beklenmektedir (Kovancilar ve Ugur, 2011:
107; Sak, 2007: 3).

Bu boliimde Sayistay’in hukuki statiisiine dair bilgilerle beraber sahip oldugu

gorev ve yetkiler incelenerek bagimsiz mali otorite olma niteligi tartigilacaktir.

3.2.2.9. Sayistay’in Bagimsiz Mali Otorite Olma Niteligi: Tiirk Kamu Mali
Yonetiminde Denetim ve Sayistay’in Hukuki Statiisii

Denetim, Tirk Dil Kurumu tarafindan “Kamu ya da ézel bir kurulusa iligkin
bilgilerin d6nceden belirlenmis olgiitlere uygunlugunun saptanmast ve rapor edilmesi
amact ile bir uzman birimi tarafindan kanit toplama ve degerlendirme siireci” olarak
tanimlanmaktadir (TDK, 2019).

Uluslararas1 Yiiksek Denetim Kurumlari Organizasyonu (INTOSAI) tarafindan
denetim, “Bilgilerin veya mevcut kosullarin belirlenmis kriterlere uyup uymadigini
tespit etmek amaciyla kanitlari objektif olarak elde etmek ve degerlendirmek icin

basvurulan sistematik bir siire¢” olarak tanimlanmaktadir (INTOSALI 2019).
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Denetim; iktisadi faaliyet ve olaylara iliskin olarak ortaya atilan iddialarin,
onceden belirlenmis Olgiitlere uygunluk derecesini aragtirmak ve sonuglarini
kamuoyuna bildirmek amaciyla tarafsizca kanit toplayan ve elde ettigi kanitlar
degerleyen sistematik bir siire¢ olarak tanimlanabilir (Ozekicioglu, 2017: 602).

Denetim, idari yapilanmanin s6z konusu oldugu her alanda bir ihtiya¢ olarak
goriilmistiir. Ayni sekilde kamu maliyesinde denetim yapilmasi gerekliligi de her
zaman mevcut olmustur. Denetimin Tiirk kamu mali yonetiminde yer alma siireci
incelendiginde bu islevi yerine getirmek ilizere Osmanli Devleti’nde ¢esitli isimlerle
kurumlarmn yer aldigi ve nihayet 1862 yilinda Divdn-1 Muhasebat’in kuruldugu
goriilmektedir (Akgiindiiz, 1997).

24 Kasim 1923 tarih ve 374 sayili “Divan-i Muhasebatin Sureti Intihabina Dair
Kanun” Cumhuriyet doneminde Sayistay’in yeniden kurulmasina olanak saglamis ve
1924 Anayasasimin 100. Maddesinde “ Biiyiik Millet Meclisine bagli ve Devletin
gelirlerini ve giderlerini ozel kanuna gore denetlemekle gorevli bir Sayistay kurulur.”
ibareleriyle diizenlenerek anayasal bir statii kazanmistir (SAYDER, 2019). TBMM’ye
bagli ve devletin gelir ve giderlerini denetlemekle gorevli bir kurulus olarak yer almistir
(Ozekicioglu, 2017: 603).

1961 Anayasasinda Yiirlitme bagligr altinda 127. Maddede yer alan Sayistay’in
gorevleri “...genel ve katma biitceli dairelerin biitiin gelir ve giderleri ile mallarini
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini
kesin hiikme baglamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiikme baglama
islerini yapmak...” olarak sayilmistir.

1961 Anayasasi1 doneminde, Sayistay’in statiisliyle ilgili tartigmalar onun bir
yiikksek mahkeme olup olmadigi sorusu etrafinda sekillenmis ve 832 sayili Sayistay
Kanununun 45. maddesinde “Sayistayca verilen ilamlar aleyhine Danistay’a
basvurulamaz” hilkkmiine yer verilmesiyle alevlenmistir. Cilinkii bu madde hiikmiiniin
Sayistay’t Danmistay gibi bir yiiksek mahkemeyle ayni diizeyde tutarak ona yliksek
mahkeme sifati atfettigi iddia edilmistir. Anayasa Mahkemesine (AYM) bu maddenin
iptaliyle ilgili olarak yapilan bes bagvurudan dordii reddedilmisken, 06.03.1973 tarihli
kararinda AYM, 45. maddeyi iptal ederek Sayistay kararlarina karsi Danistay’a
gidilmesinin yolunu agmis ve Sayistay’in yiikksek mahkeme oldugu iddialarina karsi
durmustur (Uz, 2005: 366).
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Sayistay’in yiiksek mahkeme olup olmadigi tartismalari heniiz nihayete ermis
degildir ancak bu tartismalar konumuzun sinirlarin1 agmaktadir. Bu sebeple Sayistay’in
yiiksek denetleme kurumu ve hesap yargisit mercii olma nitelikleri tartigilacaktir.

1982 Anayasasi, 1961 Anayasasmin aksine Sayistay’t Cumhuriyet’in Temel
Organlar: bashkli {igiincii kisimda Yargi béliimiinde diizenlemistir. ilgili madde su

sekildedir:
“IV. Sayistay MADDE 160- (Degisik: 29/10/2005-5428/2 md.) Sayistay, merkezi

yénetim biit¢esi kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarmn biitiin gelir
ve giderleri ile mallarimi Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina denetlemek ve sorumlularin
hesap ve islemlerini kesin hiikme baglamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve
hiikme baglama islerini yapmakla goreviidir. Sayistayin kesin hiikiimleri hakkinda ilgililer
yazil bildirim tarihinden itibaren onbes giin icinde bir kereye mahsus olmak iizere karar
diizeltilmesi isteminde bulunabilirler. Bu kararlar dolayisiyla idari yargt yoluna
basvurulamaz. Vergi, benzeri mali yiikiimliiliikler ve ddevler hakkinda Danistay ile Sayistay
kararlari arasindaki uyusmaziliklarda Danistay kararlart esas alimir. (Ek fikra: 29/10/2005-
5428/2 md.) Mahalli idarelerin hesap ve iglemlerinin denetimi ve kesin hiikme baglanmasi
Sayistay tarafindan yapilir. Sayistayin kurulusu, isleyisi, denetim usulleri, mensuplarinin
nitelikleri, atanmalari, ddev ve yetkileri, haklari ve yiikiimliliikleri ve diger ozliik igleri,

Baskan ve iiyelerinin teminati kanunla diizenlenir. (Miilga: 7/5/2004-5170/10 md.)”

Sayistay kamu kurumlarindaki sorumlularin hesap ve islemlerini yargilayarak
kesin hiikme baglama yetkisiyle yargilama islevini yerine getirmektedir. Bunun yaninda
inceleme ve denetleme islevleri de bulundugu i¢in Sayistay hem bir hesap mahkemesi,
hem de anayasal denetleme ve inceleme kurulusudur. Anayasa koyucu, yargi islevine
vurgu yaparak Sayistay’t “Yargir” boliimiinde diizenlemistir ancak Sayistay’in sadece
bir yargi mercii olmadiginin alti 6nemle ¢izilmelidir (Kaneti, 1990: 7).

Sayistay’in yargi organlar1 arasinda sayillmis olmasinin onu bir yargi mercii
yapmadigina iliskin iddialar bulunmaktadir. Ancak 160. Maddede yer alan “...Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin
hiikme baglamak...” ifadeleriyle vurgulanmis olan hesap yargilamas: yapma yetkisi,
Sayistay’in Anayasa i¢inde neden yargi organlariyla beraber amildigina dair fikir
vermektedir. Sayistay’mn temel gorevi kamu idarelerinin dig denetimini yapmaktir.
Hesap yargilamasi bu gorevin bir uzantis niteligindedir (Demirtas ve Cetinkaya, 2018:
168-170).

Sayistay’in mevcut anayasal statiisii 160. Maddede belirlenmis olmakla beraber

yasal statiisiinden de bahsetmek gerekmektedir. 21.02.1967 tarih ve 832 sayili Sayistay
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Kanunu uzun bir siire yiriirliikte kalmistir. Ancak kamu mali yonetiminde koklii
degisiklikler getiren 24.12.2003 tarih ve 25326 sayili Resmi Gazetede yayimlanan 5018
sayil1 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununa (KMYKK) uyum saglayacak sekilde
2010 yilinda yerini 6085 sayil1 Sayistay Kanununa birakmistir. Sayistay Kanununda bu
sekilde bir degisime gidilmesinin sebepleri 5018 sayili Kanunun temel degerlerine
dayanmaktadir.

1050 sayilt Muhasebe-i Umumiye Kanununu yiirtirliikten kaldirarak, 01.01.2005
tarihinden itibaren tiim maddeleriyle gegerli olacak sekilde uygulamaya koyulan 5018
sayill Kanun, 10.03.2000 tarihinde Ekonomik Reform Kredisi almak amaciyla
hiikiimetin Diinya Bankasi’na gonderdigi bir mektuba dayanmaktadir. Bu mektupta
PEIR (Public Expenditure and Institutional Review—Kamu Harcamalarinin ve Kurumsal
Yapmin Gozden Gegirilmesi) c¢alismas: yapilacagi belirtilerek gerekli yasal
diizenlemelere baglanmistir (Kolgak, 2006:3 70; Biyan, 2005: 2).

5018 sayili Kanunun genel gerekg¢esinde; biitce kapsaminin genisletilerek biitge
hakkinin en iyi sekilde kullanilmasi, biit¢e siirecinde etkinligin arttirilmasi, mali
yonetimde seffaflifin  saglanmasi, hesap verme sorumlulugunun ve sisteminin
tanimlanmasi, i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi ve bunlar sayesinde giiglii bir mali
yonetim sisteminin kurulmasi1 amaglar1 yer almaktadir.

KMYKK ile getirilen diizenlemeler; (i) Biit¢e kapsamu, (ii) Hesap verme ve mali
saydamlik, (iii) Cok yilli biitce uygulamasi, (iv) Performans esasli biit¢eleme ve
stratejik planlama, (v) Tahakkuk bazli muhasebe sistemi, (vi) Mali istatistikler, (vii) I¢
kontrol sistemi, (viii) Dis denetim basliklariyla 6zetlenebilir (Kolgak, 2006:371).

5018 sayili Kanun, kamu mali yonetimine pek ¢ok yeni kavramla beraber yeni
bir soluk getirmistir. Mali saydamlik, performans yonetimi ve denetimi, stratejik
planlama ve hesap verebilirlik {iizerinde ©nemle durulan kavramlar olmustur.
KMYKK’nin kabuliinden yedi yil sonra kabul edilmis olan yeni Sayistay Kanunu, mali
yonetimde goriilen bu yeni anlayisin dogal bir uzantisidir (Onder ve Tiirkoglu,
2012:202).

6085 sayili yeni Sayistay Kanunu 5018 sayili Kanuna uyumlu olarak hazirlanmis
ve ylksek denetime dair geleneksel anlayisi da degistirmistir. 5018 sayili Kanunun
genel gerekgesinde, mali disiplini saglamak, kamu kaynaklarini belirlenen stratejik
onceliklere gore dagitmak, kaynaklarin etkin, verimli ve ekonomik kullanimini
saglamak ve hesap verme sorumlulugu mekanizmasini kurmak iizerinde durulan temel

degerler olmustur. Tiim bunlar saglayabilmek adina mali denetim anlayiginin da
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degismesi gerekmistir. Bu sebeple, geleneksel anlayisla yapilan diizenlilik denetimine
ek olarak, hesap verme sorunlulugunu yerine getirecek sekilde performans denetiminin
de yapilmasi zorunlu hale getirilmistir.

5018 sayili Kanunun hesap verme sorumlulugu basliklt maddesi:

“Madde 8- Her tiirlii kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda gérevli ve
yetkili olanlar, kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde
edilmesinden, kullaniimasindan, muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan ve kotiiye
kullanilmamasi igin gerekli onlemlerin alinmasindan sorumludur ve yetkili kilinmuis

mercilere hesap vermek zorundadir.” seklinde yer almaktadir.

Mali hesap verebilirligin ve seffafligin saglanmasi agisindan mali yonetimde
yapilan denetim, “kamu harcamalarimin, kamu gelirlerinin ve malvarliklarimin hukuki
ve iktisadi kriterler ¢ercevesinde yetkili kisi ve kurumlar tarafindan denetlenmesi’'ni
ifade etmektedir (Demirbas ve Cetinkaya, 2018: 56). Yasama adina bunu yerine getiren
kurum Sayistay’dir. 1982 Anayasasit Sayistay’in denetim gorevlerini lice ayirmigtir
(Taskin, 2017: 87):

e Merkezi yonetim biitgesi kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal gilivenlik
kurumlar1 ve mahalli idarelerin biitiin gelir ve giderleri ile mallarm1 TBMM
adina denetlemek,

e Sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hilkkme baglamak,

o Kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hitkkme baglama islerini yapmak.
Mali yonetimde denetimin baglica amaglari ise su sekildedir:

e Karar vericilere objektif ve giivenilir bilgiler saglamak,

e Birey ve kurumlarin hesap vermelerini saglamak,

e Mali saydamlig: giiclendirmek,

e Hukuka uygunlugu saglamak,

e Kamu idarelerinin performanslarini yiikseltmek,

e Kamu mali yonetiminin amaglarina hizmet etmektir.

6085 sayili Sayistay Kanunu ile 5018 sayii KMYKK’nin ortaya koydugu

denetim standartlar1 bu amag ve ilkeler {izerine kurulmustur.

3.2.2.10. Sayistay Tarafindan Yapilan Denetimler

1050 Sayili Kanun’da, Sayistay ve Maliye Bakanligi tarafindan yapilan harcama
oncesi kontrol kismina 6nem verilerek harcama sonrasi denetime gereken Onemin

verilmemesi; denetleme sonucunda wulasilan hesap ve raporlarin kamuoyuna
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aciklanmamasi; bazi kurum ve harcamalarin Sayistay denetiminin disinda tutulmast;
mevzuatta denetimi yapan kurumlarin gorev, yetki ve sorumluluklarina dair
belirsizliklerin bulunmasi; mali denetim ve performans denetimlerinin yapilmayarak
denetimin sadece uygunluk denetimiyle sinirli kalmasi gibi dis denetimle ilgili temel
eksikliklerin bulunmasi1 Sayistay Kanununda yenilige gidilmesini zorunlu hale
getirmistir.

Kamu mali yonetimine getirilen yeni sistemin stirdiiriilebilirligi ancak etkin bir
denetim mekanizmasiyla saglanabilecegi i¢in 2003 yilinda kabul edilen KMYKK’de
1050 sayili Kanun’da kabul edilen anlayista degisiklige gidilerek Sayistay’a verilen dis
denetim gorevi yeniden diizenlenmistir. Tlgili madde asagidaki gibidir:

“Madde 68- Sayistay tarafindan yapilacak harcama sonrasi dis denetimin amaci,
genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu ¢ercevesinde,
yonetimin mali faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara, kurumsal amag, hedef ve
planlara uygunluk yoniinden incelenmesi ve sonuglarimin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine
raporlanmasidir.

Dis denetim, genel kabul gérmiis uluslararasi denetim standartlar: dikkate
alinarak;

a) Kamu idaresi hesaplart ve bunlara iliskin belgeler esas alinarak, mali
tablolarin giivenilirligi ve dogruluguna iliskin mali denetimi ile kamu idarelerinin gelir,
gider ve mallarina iligkin mali islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygun
olup olmadiginin tespiti,

b) Kamu kaynaklarimin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip
kullanmilmadiginin belirlenmesi, faaliyet sonuglarimin élgiilmesi ve performans bakimindan
degerlendirilmesi,

Suretiyle ger¢ekiestirilir.

Dis denetim swrasinda, kamu idarelerinin i¢ denetcileri tarafindan diizenlenen
raporlar, talep edilmesi halinde Sayistay denetcilerinin bilgisine sunulur.

Denetimler sonucunda; ikinci fikranin (a) ve (b) bentlerinde belirtilen hususlarda
diizenlenen raporlar, idareler itibarryla konsolide edilir ve bir 6rnegi ilgili kamu idaresine
verilerek iist yonetici tarafindan cevaplandiriliv. Sayistay, denetim raporlart ve bunlara
verilen cevaplari dikkate alarak diizenleyecegi dis denetim genel degerliendirme raporunu
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunar.

Sayistay tarafindan hesaplarin hiikme baglanmasi; genel yonetim kapsamindaki
kamu idarelerinin gelir, gider ve mal hesaplari ile bu hesaplarla ilgili islemlerinin yasal
diizenlemelere uygun olup olmadigina karar verilmesidir.

Dis denetim ve hesaplarin hiikme baglanmasina iliskin diger hususlar ilgili

>

kanununda diizenlenir.’
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Madde hiikmiinde sayilan denetim islevinin yerine getirilebilmesi i¢in Sayistay
“diizenlilik denetimi” ve “performans denetimi” yapmaktadir.

1. Diizenlilik Denetimi

Diizenlilik denetimi Sayistay tarafindan yayimlanan Diizenlilik Denetimi
Rehberi’'nde “kamu idarelerinin hesap ve islemleri ile mali rapor ve tablolarinin
giivenilirligi ve dogrulugu hakkinda gériis bildirilmesi, kamu idarelerinin gelir, gider ve
mallarina iliskin hesap ve islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygun
olup olmadiginin tespiti ve mali yonetim ve i¢ kontrol sistemlerinin degerlendirilmesi”
olarak tanimlanmistir (Sayistay, 2014).

Mali denetim ve uygunluk denetiminden meydana gelen bu denetimin
yapilmasindaki amaclar; kamu idarelerinin hesap ve islemleri ile mali rapor ve
tablolarinin kabul edilmis standartlara uygunlugunu ortaya koymak; gelir, gider ve mal
hesaplart ile diger hesap ve islemlerin kanunlara ve diger mevzuata uygun olup
olmadigini tespit etmek; mali yonetim ve i¢ kontrol sistemlerini degerlendirmek ve
mevzuata aykirt islemler sebebiyle olusan kamu zararlarini tespit etmek olarak
siralanabilir (Sayistay, 2014). Bahsi gecen bu amaglar dogrultusunda, mali denetim ve
uygunluk denetimleri arasindaki farklar ve birbirlerini tamamlayici unsurlar ortaya
koyulabilir.

Genel olarak mali denetim, kamu idaresi hesaplar1 ve bunlara iligskin belgeler
esas aliarak, mali rapor ve tablolarin giivenilirligi ve dogruluguna giivence verilmesini
ifade ederken; uygunluk denetimi, kamu idarelerinin gelir, gider ve mallarina iliskin
islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygun olup olmadiginin tespitine
iliskin olarak yiiriitiilen bir denetimdir. Esas itibariyle mali rapor ve tablolarin
dogruluguna ve giivenilirligine iliskin yiiriitilecek bir denetimin bu tablolarin
dayanagimi teskil eden islemlerin uygunluguna iligkin yiiriitiilecek bir denetimden
ayrilmast s6z konusu degildir. Ancak konu bazli denetim, proje denetimi gibi
durumlarda mali tablolarin denetiminden bagimsiz bir uygunluk denetiminin
yiriitiilmesi de miimkiindiir (Sayistay, 2014).

Biitceleme siirecinin isleyisi agisindan en 6nemli gerekliliklerden biri, biitcenin
yasal islevi ile yonetim araci olarak islevi arasinda uygun bir dengenin saglanmasidir.
Hukuki islevi, tiim harcamalarin resmi kurallara ve yasal kriterlere uygunlugunu
vurgulamaktadir. Ancak hukuki islev asir1 sekilde goz oniline bulunduruldugunda
hiiklimet harcamalariin  yasal olarak kontrol edilmesine karsin, biit¢enin

uygulanmasinin devlet politikasinin politik ve ekonomik hedeflerine uygun olup
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olmadigint sorgulamak miimkiin olmayacaktir. Bu sebeple yapilan denetim tiirleri
arasinda dengeli bir isleyigin saglanmas1 gerekmektedir.

2. Performans Denetimi

Yeni Sayistay Kanunu oOnceki diizenlemelerden farkli olarak dogrudan
“performans” kavramini kullanmis ve 2. maddesinin d. bendinde performans denetimini
“hesap verme sorumlulugu ¢ercevesinde idarelerce belirlenen hedef ve gostergeler ile
ilgili olarak faaliyet sonu¢larinin él¢giilmesi” olarak tanimlamistir.

KMYKK’nin denetim uygulamasina getirdigi genislemenin bir sonucu olan
performans denetimi; kaynaklarin verimli, etkin ve tutumlu kullanilmasin1 saglama
amaciyla, geleneksel uygunluk ve yasallik denetiminin sinirlarint asacak sekilde yapilan
bir denetim tiiriidiir.

INTOSAI’nin Ekim 1977'deki 9. Kongresi'nde kabul edilen ve kamu denetimi
alaninda uluslararast bir standart haline gelen Lima Deklarasyonu'nda performans
denetimi; "Yeni denetim tipi kamu yonetiminin performansina, etkinligine,
ekonomikligine ve verimliligine yonelmektedir. Bu denetim, yonetimin sadece spesifik
yvonlerini degil, aymi zamanda, Orgiit ve ydnetim sistemlerini de iceren denetim
faaliyetlerini de kapsamaktadir.” seklinde ifade edilmistir.

Diizenlilik denetimi ve performans denetimi birbirine karsit yontemler olarak
degil, birbirini tamamlayan denetleme tiirleri olarak goriilmelidir. Mali denetim ve
uygunluk denetimi, kayitlarin uygun olup olmadigini ve muhasebe standartlarina
uyulup uyulmadigini ortaya koymaktadir. Ancak kuruluslarin faaliyetlerine dair tam bir
goriiniim sunmamaktadir. Bu sebeple kaynaklarin kullanimi konusunda sorumlulugun
belirginlestirilerek performans denetiminin de uygulanmasi gerekmektedir (Kubali,
1998).

Performans denetimi, kamu kurumlar tarafindan belirlenen stratejik amag ve
hedeflere ulagsmak i¢in izlenen yolun, yontemlerin ve bunlarin sonucunda elde edilen
¢ikt1 ve sonuglarin degerlendirilmesini ifade etmektedir (Yenice, 2006: 123; Performans
Esasli Biitgeleme Rehberi, 2004: 9).

Diizenlilik denetimi ve performans denetiminden meydana gelen dis denetim,
yasama, yiiritme ve yargl erklerinden bagimsiz olan, kendine 06zgii bir devlet
faaliyetidir. Dis denetim, meclis adina yapilmaktadir. Fakat denetimin planlanmasi,
uygulanmas: ve meclise sunulmasi konularinda bagimsizdir. Dig denetim anayasal

statilye sahip bir gorev ve yetkiyi ifade etmektedir. Bunu yerine getiren kisilerin
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anayasal ve yasal teminatlar1 bulunmaktadir. Ve tiim bu 6zelliklerinin temelinde dis
denetimin mali ve idari bagimsizligi bulunmaktadir (Ozekicioglu, 2017: 604).

Denetimin harcama oncesi ve sonrasi yapilmasi denetim etkinligi agisindan
onem tasimaktadir. Bu noktada Kita Avrupasi ve Anglo-Sakson geleneklerinden
bahsetmekte fayda bulunmaktadir.

Merkeziyet¢i bir yapmnin oldugu Kita Avrupas: sistemlerinde mevzuata
uygunlugun denetlenmesi agisindan 6n mali kontrole biiylik 6nem verilmektedir. Meclis
adina denetimde bulunan dis denetim birimleriyse genelde yiiksek mahkeme niteligi
tagimaktadir. Ancak hukuka uygunlugun 6n planda tutuldugu bu anlayista performans
denetimine gereken Onem verilmemektedir. Ve bunlarla beraber biitge goriismeleri
sirasinda biitce gerceklesmelerinden ziyade gelecek yil biitceleri iizerine yogunlasan
tartigmalar goriilmektedir (Demirbas ve Cetinkaya, 2018: 97).

Bireysel islem sorumlulugu odakli olan Kita Avrupasi yaklasimin aksine Angko-
Sakson geleneginde kurumsal sorumluluk 6n plandadir. Bu sebeple yapilan i¢ kontroller
yalnizca mali islere degil, idari islere de yonelmis durumdadir. Anglo-Sakson gelenekte
biitce denetimi adem-i1 merkeziyet¢i bir yapidadir. Kamu idaresi biinyesinde bulunan i¢
denetgiler, bagimsiz bir sekilde denetleme gorevlerini yerine getirmektedir. Yasama
adina denetleme gorevini yerine getiren dis denetim birimi, Genel Denet¢i  (Auditor
General) sifath bir baskana bagh olarak ¢alismaktadir. Bu birim, kamu idarelerinin
verimli, etkin ve tutumlu caligmasina yonelik denetim kriterlerine gore denetim
yapmaktadir. Amerika, Ingiltere, irlanda ve Danimarka’da goriilen bu dis denetim tipine
“ofis tipi dig denetim kurumlari” denilmektedir. Bu kurumlarin Kita Avrupasi
yaklasiminda oldugu gibi yargilama ve yaptinm giicii olmadigi i¢in performans
denetimine daha fazla 6nem verildigi s6ylenebilir (Demirbas ve Cetinkaya, 2018: 101).

Sayistay, hem 1982 Anayasasi’nda hem de 5018 sayili Kanunda Kita Avrupasi
modeline dayanan bir mekanizma iginde, merkezi yonetim biit¢esine dahil olan kamu
kurum ve kuruluslarinin hesap ve islemlerini TBMM adina denetlemek ve de
sorumlularin  kanuna aykir1 islemleri hakkinda yargilama yaparak kesin hiikme
baglamakla yetkilendirilmis anayasal ve 6zerk bir kurumdur. Bu nitelikleri 2010 yilinda
yiriirlige giren 6085 Sayili yeni Sayistay Kanununda da korunmustur. Ayni1 zamanda
denetleme yetkisi genisletilmistir; daha Once Basgbakanlik Denetleme Kurumu
tarafindan denetlenmekte olan KiT’ler Sayistay’in denetim alanma girmistir. Bu kanun
ile Sayistay’in gorev alani yaninda denetim tiirleri de genisletilerek performans

denetimi yapmasinin yolu agilmistir (Ozekicioglu, 2017: 603).
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6085 sayil1 Kanun ve 5018 sayili Kanunun ortaya koydugu anlayis neticesinde
Maliye Bakanhg: ve Sayistay’in harcama Oncesi kontrol yetkileri sonlandirilarak, 6n
mali kontroller kurum i¢i birimlere devredilmistir. I¢ denetim yetkisi, Maliye Bakanlig
I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu tarafindan atanan i¢ denetgilere devredilmistir. Ayrica
kamu kurumlar1 arasindaki muhasebe uygulamalari farkliliklar1 giderilmis, 5018 Sayili
Kanunun sahip oldugu yetkiye dayanilarak “Genel Yonetim Muhasebe Yonetmeligi”
hazirlanarak 02.12.2014 tarihinde yiirtirliige girmistir.

Yapilan degisikliklerle Sayistay’in sadece dis denetimden sorumlu kurum haline
getirilerek yapilan denetimlerin niteliginin arttirilmasi amaglanmastir.

Sayistay tarafindan hazirlanan denetim raporlarinin TBMM’ye sunulmasi ve
kamuoyuna aciklanmasi zorunlu tutularak mali yonetiminde seffafligin saglanmasina
yonelik 6nemli bir adim atilmistir.

5018 Sayili Kanun, seffafligin ve hesap verebilirligin gergeklestirilebilmesi igin,
yonetici ve idarecilerin yetki ve sorumluluklarini agik olarak tanimlamigtir. Ayrica 6n
mali kontrol ve i¢ denetim ile dis denetim kavramlar1 detayli olarak diizenlenerek bu
noktadaki karigikliklara bir son vermistir (Ozekicioglu, 2017: 608).

6085 Sayili Kanun, Sayistay’in dig denetim odakli uzmanlagmasinin oniinii
acarak, uluslararasi denetim standartlarina uyum, denetim raporlarin1 meclise sunma ve
kamuoyuna agiklama yapma zorunlulugu ile tiim kamu kurum ve idareleri igin tek
yiiksek denetim organi olma niteliklerini getirmistir. 832 Sayili Sayistay Kanunu’nda
yargilama islevi birincil 6neme sahipken, 6085 Sayili Kanun denetim yapma ve
standartlara uygun raporlama yapma fonksiyonunu 6n plana c¢ikartmistir. 832 Sayili
Kanun, uygunluk denetimi yapilmasmi ve 1996 sonrasinda da VET (Verimlilik,
Etkinlik, Tutumluluk) denetimi yapilmasina imkan tanirken, 6085 Sayili Kanun mali
denetim ve performans denetimi gibi modern denetim kriterleri ve yoOntemleri
getirmistir. Bunun yaninda uygunluk denetimi ve yargilama fonksiyonu da korunmustur

(Ozekicioglu, 2017: 609-610).

3.2.2.11. Sayistay’in Bagimsiz Mali Kurum Olma NiteliZi

Mali disiplini tesis etmek noktasinda yararlanilan mali yonetisim araglarindan
biri bagimsiz mali kurumlardir. Bu kurumlarin niteligi bulundugu {ilkenin sosyo-
ekonomik kosullarina gére degismektedir. Maliye politikalar1 tizerindeki etki diizeyleri
de buna bagli olarak degisim gostermektedir. Ancak IMF’nin ve bu konuda yapilan

calismalarin ortaya koydugu bazi ortak 6zellikler bulunmaktadir.
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IMF (2013), maliye politikalarinin bagimsiz olarak analiz edilmesi ve
makroekonomik hedefler ile gergeklestirilen performanslarin karsilastirilmasi yetkisiyle
donatilmig; kisa ve orta vadede makroekonomik istikrar1 saglayici politika hedefleri
belirlemekle gorevli kuruluslart “bagimsiz mali kurum” olarak tanimlamistir.

Hiikiimetler mali y1l i¢inde ve sonunda mali istatistikler ve mali raporlar sunarak
halki ve piyasa aktorlerini bilgilendirmektedir. Ancak yapilan bu degerlendirme ve
Ol¢timlerin tek tarafli yapilmasi, olmasi gerckenden iyimser tahminler yapilma
olasiligimi beraberinde getirmektedir. Bu sebeple, yapilan tahmin ve Ol¢limlerin
gerceklere uygun olup olmadigmin saptanmasinda bagimsiz bir kuruma ihtiyag
duyulmaktadir. Bunlarin yan1 sira bir bagimsiz mali kurumun (BKM) maliye politikasi
uygulamalarinin  degerlendirmesini  sunarak hiikiimete tavsiyelerde bulunmasi
gerekliliginin alt1 ¢izilmektedir.

Bir BMK hukuki statiisiine baglh olarak ti¢ farli sekilde kurumsallasabilir:

e Hiikiimetten ve meclisten bagimsiz bir sekilde 6zerk yapida olabilir.

e Bagimsizligi hususunda hukuki giivence verilerek meclise ya da hiikiimete baglh
olarak calisabilir.

e Bagimsiz merkez bankalari, denetleyici kurumlar ya da istatistik kurumlariyla
beraber caligabilir.

Bu bilgiler 1s181inda Sayistay’in yerine getirdigi denetleme faaliyetlerinin bir
BMK faaliyeti olup olmadigi ortaya koyulabilir. Oncelikle Sayistay tarafindan
yiriitiilen denetimlerin genel amaci, 2017 Yili Faaliyet Genel Degerlendirme
Raporu’nda su sekilde ifade edilmistir:

“Sayistay tarafindan yiiriitiilen denetimlerin amaci; biitce hakkinin geregi olarak
kamu idarelerinin faaliyet sonuglari hakkinda Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine ve
kamuoyuna giivenilir ve yeterli bilgi sunulmasi, kamu mali yonetiminin hukuka wygun
olarak yiiriitiilmesi ve kamu kaynaklarimin korunmasi, kamu idarelerinin performansinin
degerlendirilmesi, hesap verme sorumlulugu ile mali saydamhigin yerlestirilmeSi ve
yayginlastirimasidir. Sayistay, bu amaglar dogrultusunda kamu idarelerinin mali faaliyet,

karar ve islemlerini hesap verme sorumlulugu c¢ercevesinde denetleyerek sonuglar

hakkinda Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine dogru, yeterli, zamanli bilgi ve raporlar sunar.”

6085 sayil1 Kanuna gore Sayistay yapilan denetimler sonucunda su raporlari
hazirlayip sunmaktadir; Dis Denetim Genel Degerlendirme Raporu (md.38) ; Faaliyet
Genel Degerlendirme Raporu (md.39); Mali Istatistikleri Degerlendirme Raporu
(md.40); Genel Uygunluk Bildirimi (md.41) ve diger maddelerde ongoriilenler disinda
kalan raporlardir (md.42).
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Dis Denetim Genel Degerlendirme Raporu: Kamu idarelerine yapilan
diizenlilik ve performans denetimlerinin ardindan denetim grup bagskanliklarinca
hazirlanan denetim raporlari, idareler itibariyle birlestirilerek bir 6rnegi Sayistay
Baskanlig1 tarafindan ilgili kamu idaresine gonderilmektedir. Daireler tarafindan goriis
bildirilen denetim raporlar1 ve Sayistayca mali konularda belirtilmesi uygun goriilen
diger hususlari da igeren Dig Denetim Genel Degerlendirme Raporu hazirlanir ve Rapor
Degerlendirme Kurulunun goriisii alinir. D1s denetim genel degerlendirme raporu ile
Kurulca goriis bildirilen kamu idarelerine iliskin denetim raporlar1 Sayistay Baskaninca
genel uygunluk bildirimi ile birlikte Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulur (6085
sayil1 Kanun 38. md.).

Faaliyet Genel Degerlendirme Raporu: Kamu idareleri tarafindan Sayistay’a
gonderilen idare faaliyet raporlari, Maliye Bakanlig1 tarafindan Sayistay’a gonderilen
Genel Faaliyet Raporu ve Igisleri Bakanlig tarafindan Sayistay’a gonderilen Mahalli
Idareler Genel Faaliyet Raporunun degerlendirme sonuglar1 dikkate alinarak
hazirlanmaktadir. Yapilan bu denetlemelerin dayanagi, 5018 sayili KMYKK, 6085
sayili Sayistay Kanunu, Kamu Idarelerince Hazirlanacak Faaliyet Raporlar1 Hakkinda
Yonetmelik, Sayistay Denetim Yonetmeligi ve Sayistay denetim ve degerlendirme
rehberleridir (https://www.sayistay.gov.tr/tr/?p=2veCategoryld=98 Erisim: 06.05.2019).

Kamu Idarelerince Hazirlanacak Faaliyet Raporlari Hakkinda Y&netmelik’te

Genel faaliyet raporunun kapsami su sekilde siralanmaistir:

“MADDE 15 — (1) Genel faaliyet raporunda;

a) Merkezi yonetim biitcesi gelir ve gider hedefleri ve gerceklesmeleri ile meydana
gelen sapmalari nedenleri,

b) Kamu bor¢ yénetimi raporu kapsaminda bor¢ stokundaki gelismeler ve
bor¢lanmaya iliskin diger bilgiler,

¢) Yil sonundaki varlik ve yiikiimliiliiklerin durumunu gosterir cetvel ile bunlara
iliskin bilgiler,

¢) Odenek aktarmalar: ve diger denek islemlerini gosteren cetvel,

d) Biit¢enin uygulamasina iligkin olarak Bakanlk tarafindan yapilan faaliyetler,

e) Idarelerin stratejik planlama ve performans esash biitceleme uygulamalart
hakkinda genel degerlendirmeler,

1) Mahalli idarelerin mali yapilarina iliskin genel degerlendirmeler,

g) Biitceden yardim alan dernek, vakif, birlik, kurum, kurulus, sandik ve benzeri
tesekkiillerin faaliyetlerine iliskin degerlendirmeler,

s

&) Bakanlik¢a gerekli goriilen diger bilgiler, yer alir.’


https://www.sayistay.gov.tr/tr/?p=2&CategoryId=98
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Mali Istatistikleri Degerlendirme Raporu: Maliye Bakanhigi tarafindan
yayimlanan bir yila ait mali istatistikler, hazirlanma, yayimlanma, dogruluk, giivenilirlik
ve standartlara uygunluk bakimindan degerlendirilmektedir.

Genel Uygunluk Bildirimi: Uygunluk degerlendirmesinde kesin hesap kanunu
teklifinde yer alan merkezi yonetim biitge kanunu uygulama sonuglari, kamu idare
hesaplart esas alinarak saptanan sonuglarla karsilastirilmaktadir. Bu karsilastirmada
bunlarin uygunluk derecesiyle birlikte kamu idare hesaplarini olusturan mali rapor ve
tablolar ile kesin hesap kanunu teklifi ekinde yer alan cetvel ve belgelerin giivenilirligi
ve dogrulugu da degerlendirilmektedir.

Sayistay’in yillik olarak hazirladigi ve meclise sunup kamuoyu ile paylastigi bu
raporlarin 6zellikleri ve kendisine taninmis yetki ve sorumluluklar degerlendirilecek
olursa, Sayistay’in yerine getirdigi denetleme faaliyetlerinin bagimsiz mali kurum olma
niteligi tasimadig goriilecektir. Ciinkii TBMM adina yaptig1 diizenlilik ve performans
denetimleri yalnizca ex-post denetimler olma niteligi gostermektedir. Burada kastedilen
on mali kontrolden ziyade, biitge Oncesinde bagimsiz bir biitge tahmininde
bulunmamasidir. Ayrica siirdiiriilen maliye politikalari iizerinde Sayistay’in herhangi bir
etkisi yoktur. Maliye politikas1 araglarinin kullanim diizeylerine ve niteliklerine dair
tiim karar ve degerlendirmeler yasama ve yiiriitme erklerine ait bulunmaktadir.

Literatiirde, yiiksek denetleme kurumlarmin yaptigt denetimin muhasebe
denetiminin Otesine ge¢mesi, BMK olma niteligine yaklasma olarak goriilmektedir
(Unliikaplan, 2011). Sayistay, muhasebe ve hukuki uygunluk denetimlerini kapsayan
diizenlilik denetimin 6tesinde kamu idarelerinin performans gostergeleri tizerinde de bir
denetim yapmaktadir Ancak Sayistay, yaptigi denetimler sonucunda makro olgekli
analizler ve politika tahlilleri yapmamakta, yalnizca ilgili kurumlarin harcama ve
performans ¢iktilarina yonelik saptamalarda bulunmaktadir.

Bir yiiksek denetleme kurumu olarak Sayistay’in yerine getirdigi faaliyetlerin
demokratik hesap verebilirlige ve mali seffafliga ¢ok biiyiik katkilart bulunmaktadir.
Mali yonetim mevzuatina, muhasebe standartlarina ve performans planlarma
uygunlugun denetlenerek kamuoyu ile paylasilmasi Oncelikle kurumsal bir tedbiri
beraberinde getirecektir. Bu sayede harcamaci birimlerin etkinligi 6n planda tutarak
hareket etmesi beklenmektedir. Ayrica kamu zararinin olustugu ve ddenek asiminin
yasandiginin tespit edilmesi halinde hesap yargilamasina gidilerek kamu zararinin
tazmin edilmesi miimkiindiir (5018 sayili Kanun md. 70-71). Tiim bunlar kamu mali

yonetiminde etkinligin saglanmasi agisindan 6nem arz etmektedir. Ancak vurgulanmasi
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gereken nokta, Sayistay’in sorumluluk ve yetkilerinin, belirlenmis politikalar sonucunda
olusan biitge gergeklesmelerinin denetlenmesinden ibaret oldugu ve alternatif maliye
politikalarinin olusturulmasi noktasinda bir yetkisinin bulunmadigidir.

5018 sayil1 Kanunla beraber uygulamaya gecilen “Performans Esasli Biit¢eleme
Sistemi” kamu idarelerinin orta ve uzun vadeli amag¢ ve hedefleri ile gostergelerini
stratejik planlarinda ortaya koymalarini zorumlu hale getirmistir. Buna ilaveten kamu
idarelerinin, performans programlar1 araciligiyla biitgelerini yillik performans hedefleri
ile iligkilendirerek hazirlamasi 6ngoriilmektedir. Yilsonunda biitcenin uygulanmasi ile
kamu idarelerinin faaliyet raporu aracilifiyla performanslarini yine ilgili hedef ve
gostergelerle iliskilendirerek raporlamasi gerekmektedir.

Bahsedilen {i¢ dokiiman; stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporu,
performans esasl biitceleme sisteminin temelini olusturmaktadir. Idareler bu belgeleri
hazirlayarak hedeflerini, faaliyetlerini ve performanslarini kamuoyuna ve Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisine sunmaktadir. Bu mekanizma ile saydam ve hesap verebilir bir
mali yonetim sistemi olusturulmasi hedeflenmektedir (Performans Denetimi Rehberi,
2014). Tanimdan da anlasilacagi iizere performans denetiminin temelini idarelerin
iiretecegi performans bilgisi olusturmaktadir. Idarelerin performans bilgisinin
incelenmesi sonucu kurumsal performans hakkinda ortaya ¢ikan bulgular performans
denetimi araciligiyla raporlanmaktadir.

Sayistay’in gorev ve yetkilerinin dis denetimden ibaret oldugu 6085 sayili
Sayistay Kanunun 35.maddesinde yerindelik denetimi yapilamayacagi ve idarenin
takdir yetkisini sinirlayacak ya da ortadan kaldiracak bir karar alinamayacagi seklinde
belirtilmistir (Performans Denetimi Rehberi, 2014: 6).

Performans denetimi yapilmas: esnasinda Sayistay tarafindan kabul edilmis ¢

temel hedef bulunmaktadir (Performans Denetimi Rehberi, 2014: 6):

“- Kamu mali yonetiminde hesap verebilirligin ve saydamligin saglanmasini temin
etmek iizere kamu idarelerinin, 5018 sayili Kanuna uygun olarak performans bilgilerini
faaliyet raporlarinda gostermelerini saglamak,

-Raporlanan bilgilerin yarariiligina ve kalitesine katkida bulunmatk,

- Kamu idarelerinin performans hedefleri ve gostergeleri acisindan kaydettikleri
ilerlemeyi izlemek ve raporlamak iizere hazirladiklart faaliyet raporlarinda yer alan

bilginin dogrulugu konusunda TBMM ye ve kamuoyuna bilgi vermek.”

Performans denetiminin uygulama asamasi ise dort temel siirecten olusmaktadir

(Performans Denetimi Rehberi, 2014: 17):

“- Stratejik planin degerlendirilmesi,
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- Performans programinin degerlendirilmesi,
- Faaliyet sonuglarinin él¢iilmesi ve degerlendirilmesi,

- Faaliyet raporlarinin degerlendirilmesi”

Ancak Performans Denetim Rehberi’nde, yapilan denetim degerlendirmelerinin
bulgulara 6zgii olmas1 gerektiginin alt1 ¢izilmistir (Performans Denetimi Rehberi, 2014:
41). Yani kamu idarelerinin mali duruslartyla ilgili olarak herhangi bir normatif 6neride
bulunulmasi s6z konusu degildir.

Sayistay tarafindan yapilan nesnel degerlendirmeler segmenlerin bilgilenmesini
saglayarak asil-vekil iliskisinin ve bunun sonucunda ortaya ¢ikan asimetrik bilgi
sorununum azaltilmasina katki saglamaktadir. Bu noktada dig denetimin temel geregini
yerine getirmektedir.

Denetleme gorevlilerinin haklarinin anayasal ve yasal teminatlariim bulunmasi
ve yasama ile yiiritmeden bagimsiz hareket edebilmeleri BMK’lerden beklenen bir
hareket kabiliyeti saglamaktadir. Ozellikle Sayistay yonetiminde yer alan iist kademe
yoneticilerin gorev siirelerinin sinirsiz olmas1 ve kendi istekleri disinda emekliye
ayrilmalarinin 6niine ge¢ilmesi biiyiik 6nem tasimaktadir. Ancak sayilan tiim bu olumlu
katkilarin Sayistay’t bir yiiksek denetleme kurumu olmanin o&tesine tagimadig
belirtilmelidir. Ciinkii BMK’lerden saglanmasi beklenen asli islevlerden olan kisa ve
orta vadeli hedefler belirleyerek, maliye politikalarinin olusturulmasi ve bunlarin analiz

edilmesi islevlerini yerine getirmemektedir.
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Avrupa Birligi Ulkelerinde Bulunan Bagimsiz Mali Otoriteler

OECD

Ulkesi Kurum Adi
Avusturya 1- Mali Danisma Konseyi (Fiscal Advisory Council (FISK))
2- Meclis Biit¢e Ofisi (Parliamentary Budget Office (PBO))
Belgika Yiiksek Mali Konsey (High Council of Finance (HRF/CSF))
Cekya Cek Mali Konseyi (Czech Fiscal Council (CFC))
Danimarka Danimarka Ekonomi Konseyi (Danish Economic Council)
Estonya Estonya Mali Konseyi (Fiscal Council of Estonia)
1- Finlandiya Ulusal Denetim Ofisi (Independent Monitoring and Evaluation of Fiscal
Finlandiya Policy Function - National Audit Office of Finland)
2- Finlandiya Ekonomi Politikalar1 Konseyi (Finnish Economic Policy Council (EPC))
Fransa Kamu Maliyesi Yiiksek Konseyi (High Council of Public Finance (HCFP))
Istikrar Konseyi Bagimsiz Danigsma Kurulu (Independent Advisory Board to the Stability
Almanya X
Council)
Yunanistan 1- Meclis Biitge Ofisi (Parliamentary Budget Office)
2- Helen Mali Konseyi (Hellenic Fiscal Council)
Macaristan Mali Konsey (Fiscal Council )
irlanda 1- Irlanda Mali Danisma Konseyi (Irish Fiscal Advisory Council (IFAC))
2- Oireachtas Parlamento Biitge Ofisi (Oireachtas Parliamentary Budget Office (PBO))
Italya Meclis Biitce Ofisi (Parliamentary Budget Office (PBQ))
Letonya Mali Disiplin Konseyi (Fiscal Discipline Council)
Litvanya Biitge Pgliti}(alarl [zleme Birimi - Litvanya.UIus.aI Dene_tleme _Ofisi (Budget Policy
Monitoring Department — National Audit Office of Lithuania (BPMD))
Litksemburg  Kamu Maliyesi Ulusal Konseyi (National Council of Public Finances (CNFP))
Hollanda Ekonomi Politikalar1 Analiz Biirosu (Netherlands Bureau for Economic Policy
Hollanda -
Analysis (CPB))
Portekiz Portekiz Kamu Maliyesi Konseyi (Portuguese Public Finance Council (CFP))
glt?r\T/]?lIEriyeti Biitge Sorumluluk Konseyi (Council for Budget Responsibility (CBR))
Slovenya Slovenya Mali Konseyi (Slovenian Fiscal Council))
. Mali Sorumluluk Bagimsiz Otoritesi* (Independent Authority of Fiscal Responsibility
Ispanya (AIReF))
Isveg Isve¢ Mali Politikalar Konseyi (Swedish Fiscal Policy Council (FPC))
Birlesik 1- Biitce Sorumlulugu Ofisi ( Office for Budget Responsibility (OBR))
Krallik 2- Isko¢ Mali Komisyonu (Scottish Fiscal Commission (SFC))

Kaynak: OECD, 2019
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Tablo 3.2.

Bagimsiz Mali Otoritelerin Yasal Statiisii

- DIGER
ULKE ADI ANAYASAL YASAL MEVZUAT KURULUS YILI

Avusturya MDK v 1970
Avusturya MBO v 2012
Belgika v 1936
Cekya v 2018
Danimarka v 1962
Estonya v 2014
Finlandiya FUDO v 2013
Finlandiya FEPK v 2014
Fransa v 2013
Almanya v 2013
Yunanistan MBO v 2011
Yunanistan HMK v 2015
Macaristan v 2011
Irlanda IMDK v 2011
Irlanda OPBO v 2017
Italya v 2014
Letonya v 2014
Litvanya v 2015
Liiksemburg v 2014
Hollanda v 1945
Portekiz v 2012
Slovak

Cumhuriyeti Y 2012
Slovenya v 2017
Ispanya 4 2014
Isveg v 2007
Birlesik Krallik

BSO v 2010
Birlesik Krallik

MK 4 2014

Kaynak: OECD, 2019

Gilinimiizde 28 Avrupa Birligi tiyesi lilke bulunmaktadir (European Union,
2019). Tablo 3.1°de goriildiigii iizere iiye iilkelerden 23’inde OECD tarafindan
bagimsiz mali otorite olarak tanimlanan toplamda 27 otorite bulunmaktadir. Bunlardan
16’s1 mali konsey olarak kurulmusken digerleri ofis, komisyon ya da biiro seklinde
adlandirilmistir.

Tablo 3.2°ye gore Italya Meclis Biitce Ofisi, Macaristan Mali Konseyi, Litvanya
Ulusal Denetleme Ofisi’ne bagl olarak faaliyet gésteren Litvanya Biitce Politikalar
Izleme Birimi ile Slovak Cumbhuriyeti Biitce Sorumluluk Konseyi anayasal dayanaga
sahip iken Avusturya Meclis Biitce Ofisi ikincil mevzuatta kendine yer bulmustur. Diger

22 bagimsiz mali otorite ise yasal dayanaga sahiptir.
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Bagimsiz mali otoritelerin anayasal ve yasal dayanaga sahip olmasi onlarin
yiirlitme organina karsi islevsel bagimsizligimi korumasimi ve daha siirdiiriilebilir bir
kurumsal isleyise sahip olmasini saglayacaktir. Ayrica iilkelerin biitce performanslar1 ve
maliye politikalar1 hakkinda degerlendirme ve tahmin sunmasi bagimsiz kurumlara
kars1 olumlu bir tavir sergiledigini gostermektedir. Bu agidan Avrupa Birligi iilkeleri
genelinde bagimsiz mali otoritelerin birincil mevzuata dayandirilmis olmasi mali

yOnetisim anlayisina uygun hareket ettiklerini ortaya koymaktadir.



Tablo 3.3

Avrupa Birligi Ulkelerinde Bagimsiz Mali Otoritelerin Islevieri
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177} =]
o2 Z c o 5 < <=
= $12_§ Fu5%  2FERF Izs<i el 5, Efg
=~ T 5325 ZEag =S8 D= Loacmd ® Z.3 o 135 ® £33
& 5;%g< £5528 Z£g5537 B2:28% e £3s¢ £5 3
S T = E &7 8 2 iE e
Avusturya
v v v
MDK
Avusturya
v - - v v
MBO ©
Belgika v - v - v
Cekya v v ®
Danimarka v v
Estonya - - v
Finlandiya v v
FUDO
Finlandiya
v v
FEPK
Fransa - v
Almanya - 4 ©
Yunanistan
- v v v
MBO
Yunanistan ® v v
HMK
Macaristan - 4 v
Irlanda
. - v
IMDK ©
Irlanda
- - v v
OPBO
Italya v v 4 4
Letonya O] v
Litvanya v v
Liksemburg v/ v
Hollanda v v v v v
Portekiz v v
Slovak
- v - v v
Cumhuriyeti
Slovenya - - v
Ispanya v v O]
Isveg 4 v v
Birlesik v v v v
Krallik BSO
Birlesik i v v
Krallik IMK
Kaynak: OECD, 2019
4 = Evet O = Alternatif tahminler hazirlar
] = Sadece tahminleri degerlendirir O] = Diger
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Tablo 3.3’te bagimsiz mali otoritelerin sahip oldugu islevlere bakildiginda
Ozellikle mali kurallarin izlenmesi konusunda biiyiikk bir uzlagiya sahip olundugu
gorilmektedir. 27 kurumdan 22’si bu islevi yerine getirmektedir. Bu durum mali
yonetisim araclar1 arasindaki tamamlayicilifin iilke uygulamalarinda 6nem tasidigini
gostermektedir. Kamu mali yonetimlerinde bagimsiz otoritelere sdz hakki taniyan
tilkeler ayni zamanda mali kural uygulamalariyla mali disiplini tesis etmeye
calismaktadir.

Uzun vadeli mali siirdiiriilebilirlik iizerinde analiz yapilmasi konusunda ise
gorece bir azalma s6z konusudur. 27 kurumdan 16’s1 mali siirdiiriilebilirlik konusunda
bir degerlendirme yaparak kamuoyuna sunma imkanina sahiptir. Bunlardan sadece 6
tanesinin maliye politikalar1 hakkinda normatif tavsiyelerde bulunma islevine sahip
oldugu gbz Oniine alindiginda ilgili kurumlarin ekonometrik verileri yorumlayarak

hiikiimetlere yardimc1 olma misyonu yiiklendigi sdylenebilir.



Tablo 3.4.

Bagimsiz Mali Otoritelerde Liderlerin Bagimsizlig

114

Liderin Bagimsizhig islevsel Bagimsizlik Mali
Bagimsizhik
c o & o £ & 8
g Es z <3 Eig Ec 23, 38 % Eg,
= w8 E7 g 2 3. FEE £8 258 2% = z5
= g8 Es E b 5 525' S =3 0'591 <3 = S
e 5g =g S, 22 Exuw 285 25« S 5 < =
z ES Zg 2 g S 255 gz2 322 B35 F =z
= 28 o E = = =z B¢ sS4 3L T g & e S e
= == @ = S8 =8 3 ~9 < &5 == 2, g2
= £ T3 e £FE g3 8% 33 ¢ 28
F B . P =% 22 % & 3
= g e 8= g g
Avusturya v 4 6 v' Siir 4 v v 4 4 v
MDK belirlenmemis
Avusturya v 4 5 v' Siir 4 v o (o) 4 O]
MBO belirlenmemis
BBelgika v v 5 v Siir (o) O] v v (o) O]
belirtilmemis
Cekya v v 6 v 1 o O] v v o o
Danimarka v v 6yilla v Swmr o o v v o o
kadar belirlenmemis
Estonya v 4 5 v' Swir v v v v v o
belirtilmemis
Finlandiya v v Daimi v nla v v v v (o) o
FUDO
Finlandiya v v 5 v Swmir v o v v o o
FEPK belirlenmemis
Fransa v v 5 1 v v v v (®) o
Almanya v v 5 v Swmir (o) O] v v (o) (o]
belirlenmemis
Yunanistan v v 5 © 1 v v o (o] v o
MBO
Yunanistan v v 5 Hig o v v v v v
HMK
Macaristan v v 6 v Swmir o O] v v o o
belirlenmemis
Irlanda v v 4 o 1 v ©® v v o o
IMDK
Irlanda v v 5 v S v v v v o o
OPBO belirlenmemis
Italya v v 6 v' Hig v ® v v [e} v
Letonya v v 6 v o1 v v v v (o) O]
Litvanya v v 5 o 1 v v v v o ®
Liksemburg v Vv 4 v Swmir v v v v v o
belirlenmemis
Hollanda v v 7 v 1 v v v v v o
PPortekiz v v 7 v 1 (®) O] v v v o
Slovak v 4 7 v Hig v v 4 v v o
Cumhuriyeti
Slovenya v v 5 © 1 v v v v v ©
Ispanya v v 6 O Hig v v v v [e) [0}
isveg v v 3 v 1 v v v v v ®
Birlesik v v 5 o 1 v v v v (o] (o]
Krallik BSO
Birlesik v 4 4 © 1 (o) v 4 v v o
Krallik IMK
Kaynak: OECD, 2019
O = Hayir v = Evet O= Diger
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Maliye politikalarinda ve biitge siirecinde etkinlige ulasmak amaciyla yardimina
basvurulan bagimsiz mali otoritelerin, gerekli teknik ve teorik yeterlilige sahip kisilerce
yonetiliyor olmast 6nem tasimaktadir. Tablo 3.4’e¢ bakildiginda tiim kurumlarda
atamalarin liyakata dayali olarak yapildigi goriilmektedir. Bu durum bagimsiz mali
otoritelere kars1 glivenin tesis edilmesinde 6nem tasimaktadir.

Bagimsiz mali otoritelerin bagimsizligimi ortaya koyan koyan en Onemli
gosterge bu kurumlarin basinda bulunan liderlere taninan bagimsizlik alanidir. Gerek
gorev basinda bulunduklar1 siirenin hiikiimetlerin gorev siiresinden daha uzun olmasi
gerekse de kurum i¢i yonetim yetkilerinin genis olmasi bu durumu saglamaya yardime1
olacaktir.

Tablo 3.4’te goriildiigii tizere kurum liderlerinin kendi ¢alisma programlarini
belirleyerek bagimsiz analiz yapabilmesi i¢in 25 kurumda gerekli diizenlemeler
yapilmistir. Ancak bunlardan yalnizca 11 tanesinin ayr1 bir biicesi olmasi ve orta vadeli
bir biitceye sahip olmamalari mali bagimsizligi tehlikeye diisiiren bir durumdur.
Kurumsal yapinin daha fazla 6zerklesebilmesi i¢in mali yonetimlerinde de bir 6zerklige

sahip olmalar gerektigi vurgulanmalidir.

3.2.3. Orta Vadeli Biitcesel Cerceve

Hilkkiimetlerin hazirladigi biitcelerin en Onemli iglevleri arasinda kamu
kaynaklarimin yonetimi ve kontrolii ile bu kaynaklarin gelecekteki tahsisi i¢in planlama
yapilmast bulunmaktadir. Kamu mali yonetiminde biitlinlii§iin olmasi, bir iilkenin
kiiresel diinyada rekabet edebilirligini ile yabanci yatirimcilart gekebilme kabiliyetini
arttirmay1 ve borg¢lanma maliyetlerinin temel kamu maliyesi faaliyetlerinin kalitesini
olumsuz yonde etkilemeyecek sekilde olmasini amaglamaktadir (Ladipo vd., 2009).

Kamu mali yonetimi, kamu kaynaklarin1 "biit¢elemek" tizerine kurulu bir
anlayistir (Lagarde, 2013: vii). iktisat, politika, kamu ydnetimi, hukuk ve muhasebe
dallarinin ortak bir paydada bulustugu bu alan zaman gectik¢e yeni fikirlerle doniisiime
ugramistir.  Ozellikle 1980°li yillarm ardindan daha planl biitce politikalarinin
yuriitiilmesi 6nem kazamis ve orta vadeli biitce anlayisina gegilmistir (Lagarde, 2013:
vii). Uluslararas1 kuruluslar da bu yondeki adimlar1 desteklemistir. Diinya Bankasi
tarafindan, makro disiplinin saglanmasi ve kaynaklarin etkin, verimli ve ekonomik

kullaniminin tesis edilebilmesi igin “orta vadeli harcama sistemi” (Medium Term
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Expenditure Framework) olarak adlandirilan, genellikle ii¢ ya da bes yillik olarak
hazirlanan bir kamu kaynak kullanim sistemi gelistirilmistir (Ergen, 2007: 302; Yilmaz,
1999: 2-3). Aymi sekilde OECD de kamu harcamalarinda etkinligin saglanmasi adina
cok yill1 biitgelemenin 6nemini vurgulayarak, saydam bir biitce yapisinin ve modern
biitce yonetim uygulamalarimin gerekliligini vurgulamaktadir. Bu sebeple OECD
tilkelerinde biitcelerin orta vadeli bir perspektifle hazirlandigr goriilmektedir (Ergen,
2007: 302; DPT, 2005: 11; Keating, 2001: 152).

Hiikiimet tarafindan yayimlanan ve gelecek ii¢ yila iliskin gelir ve gider
tahminleri, kamu bor¢ ve biitce a¢ig1 rakamlar1 ile kamu idarelerinin 6denek teklif
tavanlarinin yer aldigt “Orta Vadeli Mali Plan’da yer alan toplam harcama
tahminlerinin, temel fonksiyon ve stratejik alanlara béliinmesiyle bunlarin temel
ekonomik siniflandirma bazinda gelir tahminleriyle desteklenmesinden olusan belgeye
ise Orta Vadeli Biitce Cercevesi (OVBC)” denilmektedir (Demirbas, 2006: 48).

Cangiano vd. (2013: 15), kamu mali yonetiminde son yirmi yilda yasanan
baslica degisiklikleri mali sorumluluk yasalari, mali kurallar, orta vadeli biitce
cergeveleri, mali konseyler, yeni mali risk yoOnetimi teknikleri ve performans
biitgelemesi bagliklariyla siralamistir.  Bunlardan biri olan orta vadeli biitgesel
cergeveler, kaynaklarin stratejik onceliklere gore tahsis edilmesi noktasinda énem arz
etmektedir. Boyle bir yaklasim maliyetlerin orta vadeli olarak degerlendirilmesini ve
hangi programlarin desteklenmesi gerektigi ve bu destegin kapsami hakkinda bilingli
karar verilmesini saglamaktadir. Ayni zamanda saglam bir orta vadeli harcama
gergevesi ¢ok yilli biitcelemeyi desteklemektedir.

Cok yill1 biitgeleme, yillik biitcelerin birden ¢ok yili kapsayacak sekilde orta
vadeli bir bakis agisiyla sunuldugu biitge tahminlerini ifade etmektedir (Ergen, 2007:
307; Arm, 1999: 41-42). Bu noktada OECD’nin ¢ok yilli biitgeleme ve orta vadeli
biitgesel ¢ercevenin faydalari ile ilgili ifadeleri olduk¢a 6nemlidir (OECD, 2015: 6):

i.  Orta vadeli biitgesel ¢ergeveler ana harcama kategorileri i¢in sinirlar belirleyerek
orta vadeli ufuk yaratmaktadir.
ii.  Hikimet tarafindan kabul edilen yukaridan asagiya biitce kisitlamalar1 ile
uyumludur.
iii.  Temel harcamalara yonelik gergekgei tahminlere dayanmaktadir.
Iv. Harcama smirlarina uyulmasini saglamak i¢in kurumsal tesvik ve esnekligi

igermektedir.
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v. Biitge harcamalarinin yasanan gelismelere paralel olarak belirlenmesine
yardimct olacak sekilde vergi harcamalar1 dahil olmak iizere mevcut harcama
politikalarinin gézden gegirilmesi i¢in siireglerin nasil tasarlanacagini ve
uygulanacagini gostermektedir.

OVBC’ler, maliye politikalar1 i¢in yillik biitcelerden daha genis bir perspektif
sunan “kurumsal politika enstriimanlaridy” (Karakurt, 2016: 189). Ayni zamanda
maliye politikalarinin ¢ok yilli bir planini sunan, ¢ok yilli biitge planlarinin
hazirlanmasi, yiiriitiilmesi ve izlenmesini igeren stratejik plan ve makroekonomik
gostergelerin sunumunu kapsamaktadir. OVBC’lerin yillik biitcelerin 6tesine gegerek
maliye politikasi olusturma siirecinde ufkun genislemesine imkan veren mali
diizenlemeler oldugu sdylenebilir (Karakurt, 2016; Unliikaplan, 2011: 62-63).

OVBC(’ler biitcenin seffafligini arttirmakta ve se¢menler ile piyasalarim kamu
maliyesi hakkinda bilgi edinmesine yardimci olmaktadir. Ayn1 zamanda planlarin ¢ok
kisa vadeli olmasimin Oniine gegerek karar alma siirecinin kalite ve istikrarinin
korunmasini saglamakta ve yapisal reformlarin kalitesini arttirmaktadir (Sherwood,
2015: 11). Biitge agiklarinin kabul edilebilir bir seviyede olmasi agisindan sundugu
genis perspektif sayesinde kamu kaynaklarinin etkin kullanimini desteklemektedir
(Giosi vd., 2014: 103).

Biitce siirecinde etkinligi saglamak {izere basurulan yukaridan asagiya
biitceleme, mali kurallar ve merkezilesmis yapiya ek olarak orta vadeli biitcesel
cercevenin kullanilmasi kamu maliyesindeki kurumsal yapmin giiclenmesine katki
saglamaktadir (Karakurt, 2016: 189-191; Unliikaplan, 2011: 62-63). lyi tasarlanmis ve
giivenilir bir orta vadeli mali programin seffaf bir sekilde uygulanmas1 mali disiplinin
saglanmasinda oldukga etkilidir (Kopits ve Symansky, 1998: 1).

Orta vadeli biitgesel cercevenin etkin isleyisine iliskin olarak Demirbas (2006:
66) Uglii bir yapisal iligskinin bulundugunu belirtmektedir:

e Oncelikle kamu harcamalar1 icin belirlenen harcama tavanlarmin yukaridan
asagiya dogru tahmin edilmesi gerekmektedir.

e Her bir kamu kurumunda hiikiimet tarafindan belirlenmis olan program ve
oncelikler ile uyumlu olarak sekilde 6denek tahminin yapilmasi gerekmektedir.

e Son olarak toplam gelir gider programlari ile politika maliyetlerini iliskilendiren
sistematik bir isleyisin bulunmasi gerekmektedir.

OVBC(, bakanlara kaynak tahsisi kararlar1 konusunda daha fazla sorumluluk

vermekte ve bir biitiin olarak hiikiimet i¢in stratejik politika ve harcama g¢ergevesi
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sunmaktadir. Basarili bir OVBC’nin anahtari, kurumsal mekanizmalarin {ilkenin politik
onceliklerine gore diizenlenmis bir sekilde ve ekonomik bir anlayisla karar vericilere
yol gosteriyor olmasi ve bunu hedefliyor olmasidir. OVBC, yukaridan asagiya yapilan
makro anlayish bir kaynak dagilimi ile mevcut politika anlayisiyla uyumlu bir orta
vadeli maliyet tahminine dayanan asagidan yukariya bir isleyisi ve nihayetinde
maliyetlerin kullanilabilir kaynaklarla eslestirilmesini igcermektedir (World Bank, 1998:
48).

Orta vadeli biitcesel cercevenin olusturulmasi Diinya Bankasi tarafindan 7
asamali bir siire¢ olarak agiklanmistir (World Bank, 1998: 50-54):

1. Asama: Gelecek ii¢ yila ilisgkin gelir ve gider tahminlerini yapmak icin
kullanilacak olan makroekonomik cergevenin gelistirilmesi

2. Asama: Bu asama, birinci asamaya paralel olarak bakanlik hedeflerinin ve
faaliyetlerinin kararlastirildigi ve ardindan maliyetlendirildigi bir gozden
gecirme siirecidir.

3. Asama: Bu asama Maliye Bakanligi ile harcamaci bakanliklar arasindaki
harcama ve Odenek tahminlerinin tartisildigi i¢in bir dizi oturumdan
olusmaktadir.

4. Asama: Maliye Bakanlig1 tarafindan ilgili mali y1l ve onu izleyen iki yil i¢in
harcama tavanlarmi iceren orta vadeli harcama planinin olusturulmasin
igcermektedir.

5. Asama: Bu asama yukaridan asagiya biitceleme adimina uygun olarak
hiikiimetteki temel karar alma organinin ekonomik ve sektorler aras1 oncelikler
temelinde orta vadeli kaynak tahsisi yapmasini gerektirmektedir.

6. Asama: Bu asamada, bakanliklar onaylanan tavanlara uyum i¢in bakanlik biitce
tahminlerini gézden gegirerek diizenlemektedir.

7. Asama: GoOzden gecirilmis bakanlik biitce tahminleri Maliye Bakanhigi
tarafindan tekrar gozden gegirilerek meclise sunulmaktadir.

Mali yonetisim anlayisinin ulusal ve uluslararasi platformlarda yerlesmesiyle
beraber pek ¢ok Avrupa Birligi lilkesinde ve aday iilkelerde orta vadeli biitgesel cergeve
olusturulmaya baslanmistir. Her {ilkenin kendi politik ve ekonomik durumuna goére
sekillenmekte olan orta vadeli biit¢esel ¢erceve anlayisi neticesinde AB tarafindan kabul

edilmis mali standartlarin saglanmas1 amaglanmaktadir.
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Tablo 3.5.

Orta Vadeli Biit¢esel Cerceve Uygulamalart

Ulke Adi Uygulama Bulunuyor Doénem Uygulama Bigimi
mu? Uzunlugu
Almanya Evet 1+3 Thtiyari harcamalar igin ii¢
yillik
Projeksiyon
Avusturya Evet 1+2 Orta vadeli mali ¢ergeve
Belcika Hayir - -
Danimarka Evet 1+3 Cok yilli tahminler
Finlandiya Evet 1+3 Cok yilli tahminler
Fransa Evet 1+2 Yillik istikrar programi
Hollanda Evet 1+3 Cok y1lli projeksiyonlar
Ingiltere Evet 3 3 yillik kamu harcama
limitlerinin, 2
yilda bir gbzden gegirilmesi
Irlanda Hayir -
Isveg Evet 1+2 Cok yilli programlar
Ispanya Evet 1+3 Programlarin ¢ok y1lli
hazirlanmasi
Italya Evet 1+2 Cok yilli tahminler
Portekiz Hayir - -
Tiirkiye Evet 1+2 Orta vadeli mali plan
Yunanistan Evet 1+2 Orta vadeli mali ¢ergeve

Kaynak: Worl Bank, 1998.



120

BOLUM IV

BUTCE KURUMLARININ MALI DiSIPLINE KATKISI

Calismanin bu boliimiinde oncelikle biitce Ve biitce siireci kavramlar {izerinde
durulacak ve ardindan biit¢e siirecine dahil olan kurumsal unsurlar incelenecktir. Son
olarak, biitce kurumlarmmn mali disiplinle iliskisine dair literatiir ¢alismalarmna yer

verilecektir.

4.1. Biitce

Kamu mali yo6netiminin temel hukuki dayangi olan biitgce “...belirli bir
donemdeki gelir ve gider tahminleri ile bunlarin uygulanmasina iliskin hususlar
gosteren ve usuliine uygun olarak yiiriirliige konulan belge” olarak tanimlanabilir
(Karayazi, 2018: 29; Egilmez, 2016: 75). Kamu gelir giderleri ile bunlar arasinda ortaya
cikacak biit¢e aciginin finansmaninda kullanilacak bor¢lanma miktarlarinin yer aldigi
biitge kanunu, devlet kurumlarinin yillik gelir ve gider tahminlerini sunan ve bunlarin
uygulanmasina izin veren bir kanun niteligi tasimaktadir (Dayar, 2003: 95).

Edgar Allix biitceyi “devletin belli bir siire igindeki gelir ve harcamalarini
tahmini olarak belirleyen, gelirlerin toplanmasina, harcamalarin yapilmasina izin
veren bir kanun” olarak tanimlamigtir (Ttigen, 2017: 3).

Hukuki, iktisadi ve sosyal nitelikleri nedeniyle temel politika belgesi olarak
kabul edilen devlet biitgesi, iilkede icranin basi olan hiikiimetlerin kamusal hizmet
oncelikleri ve tercihlerini yansitan bir plan niteligindedir ve ayrica bir maliye politikasi
araci olarak da kabul edilmektedir (Ergen, 2007: 302). Bu yonleriyle biitge, politika
hedeflerinin somut bir sekilde yerine getirildigi ve uygulandig hiikiimetlerin en 6nemli
politika belgesidir (OECD, 2002: 7).

Maliye politikalarinda kullanilacak olan araclar ile bu araglarin miktarini
belirleyen ve mali, ekonomik, hukuki, siyasi gibi yonleri bulunan bir kurum olan biitce,
kamusal karar alma mekanizmalarinin temelinde yer almaktadir (Bali ve Celen, 2007:
57).

Biitce, yillik ve ¢ok yillik hedeflerde onceliklerin neler oldugunu ve bunlarin
nasil elde edilebilecegini gdstermektedir. Bir kanun olmanin 6tesinde somut bir tarafa
sahiptir ve kabul edilmis olan plan ve hedefleri gercege doniistiirmeyi amaglamaktadir.
Dahasi1 biitge, kamu hizmetlerinin sunulmasi i¢in kaynaklarin nasil tahsis edildigini

gosteren, vatandaslar ve devlet arasinda yapilmis bir sozlesmedir. Son yillarda iilke
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orneklerinden edinilen deneyimler, iyi bir biitcelemenin modern kamu yonetiminin
cesitli ilkeleri tarafindan desteklendigini gostermektedir. Bu ilkeler; seffaflik, biittinliik,
aciklik, katilimcilik, hesap verebilirlik ve wulusal hedeflerin planlanmasi ve
gerceklestirilmesine yonelik stratejik bir yaklasima uyulmasi seklinde siralanabilir
(OECD, 2015:1).

Biitge planlarmin dayanikliligini saglayacak ve mali risklerin potansiyel
etkilerini azaltacak mekanizmalar kullanilmas1 kamu maliyesinin istikrarli bir sekilde
gelismesini tesvik edecektir. Clinkii biitceleme, devlet ve vatandaslari arasindaki giiven
mimarisinde 6nemli bir kilit tasidir (OECD, 2015: 10).

Biitgeleme siireci, biitge kanunun hazirlanmasini, kanunun meclisten gegmesini
ve uygulanmasini diizenleyen resmi ve gayri resmi kurallar1 kapsamaktadir ve bu siirec,
her biri farkli rollere sahip farkli aktorler iceren dort asamaya ayrilmaktadir:

Yiiriitme tasaris1 asamasi: Biitce taslaginin ylirlitme organi tarafindan

hazirlanmasini igermektedir.

Yasama onay1 asamasi: Mecliste biit¢e teklifinde yapilan degisiklik siirecini de

iceren, biitcenin yasalagma siirecini ifade etmektedir.

Yiiriitmenin icrasi1 asamasi: Biitce kanununun mali yil i¢inde uygulanmasini

ifade etmektedir.

Hesap verme/denetleme asamasi: Bir biitge mahkemesi veya benzeri bir kuum
tarafindan mali biitge belgelerinin incelenmesini ve bu belgelerin yasal yetkilendirme ile

tutarliliginin kontrol edilmesini igermektedir (von Hagen, 2007a: 48).

4.1.1. OECD’ye Gére lyi Biitce Yonetiminin Tlkeleri

Mali ¢iktilarin istenilen diizeyde olmasini saglamaya yonelik olarak yiiriitiilen
biitce yonetimi, blit¢e sisteminin hedeflerini etkili, siirdiiriilebilir ve kalic1 bir sekilde
yerine getirmesini saglamak {izere siirdiiriilmekte olan siireg, yasa, yapt ve kurumlardan
meydana gelmektedir (OECD, 2015: 59).

OECD tarafindan 2015’te yayimlanan Biitce Yonetisimi Uzerine Konsey Onerisi
(Recommendation Of The Council On Budgetary Governance) iyi bir biit¢e yonetiminin
saglanmasindaki ilkeleri belirleyerek, biitge uygulamalarina dair bir 6neri sunmaktadir.

Bunun genel amaci, diinya ¢apindaki politika yapicilar ve uygulayicilar i¢in faydali bir
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referans araci saglamak ve kamu kaynaklarinin vatandaglarin hayatlarini olumlu yonde
etkilemek icin etkili bir sekilde planlanmasini, yonetilmesini ve kullanilmasin
saglamaktir (OECD, 2015: 1). Getirilen oneriler su sekildedir:
e Siirdiiriilebilir bir mali politika anlayis1 i¢in biitgeler net, gilivenilir ve
ongoriilebilir sinirlar iginde yonetilmelidir.
e Biitceler hiikiimetlerin orta vadeli stratejik oncelikleriyle eslestirilmis olmalidir.
e Ulusal kalkinma ihtiyaclarin1 maliyet etkin ve tutarli bir sekilde karsilamak icin
sermaye biit¢celeme ¢ergevesi tasarlanmalidir.
e Biitce belgelerinin ve verilerinin agik, seffaf ve erigilebilir olmasi gerekmektedir.
e Biitce secimleri hakkinda kapsayici, katilimcr ve gercekgi bir tartisma
saglanmalidir.
e Kamu maliyesinin kapsamli, dogru ve giivenilir bir hesab1 sunulmalidir.
e Biitce uygulamalan aktif bir sekilde planlanmali, yonetilmeli ve izlenmelidir.
e Ulusal paranin performans ve degerinin biitce siireciyle biitiinlesmesi
saglanmalidir.
e Biitce icinde uzun vadeli siirdiirtilebilirlik ve buna yonelik mali riskler 6zenle
tanimlanmali ve degerlendirilmelidir.
e Bagimsiz denetim dahil olmak {izere kalite giivencesi ile biitce tahminlerinin,

mali planlarin ve biitge uygulamasmin biitiinliigi ve kalitesi arttirilmalidir

(OECD, 2015).

4.2. Biitce Siirecini Sekillendiren Kurumlar

Devlet biitgesi, belirli bir zaman dilimine ait kamu gelir ve giderlerinin bir
kaydini ifade etmektedir. Ve bu kaydin yasal dayanagi olan biitge kanunu, biitgenin
hazirlanmasindan uygulanmasina kadar kamu kaynaklarinin kullanimi ve finansmani ile
ilgili kararlarin alinma siirecinin bir sonucudur.

Biit¢e kurumlari, biit¢e siirecinde yasama ve yiiriitmede gegerli olan tiim resmi
ve gayri resmi kural ve prensipleri ifade etmektedir (von Hagen, 2007: 29). Biitceleme
stirecinin anayasal rolii, kamu gelirleri ve giderleri hakkindaki tiim alternatiflerin
tezahiir ettigi ve birbirleriyle uzlastirildig1 bir ¢erceve saglamaktir. Bu anlamiyla kamu
mali yonetimi, maliye politikasinda kullanilmak iizere sunulan kurallar, kurumlar ve

bilgisel siireclerle beraber bir "semsiye” olarak goriilmektedir (Cangiano, 2013: 2).
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1970’11 yillarda pek ¢ok iilkede kamu borglarinda artis yaganmistir. Ancak bazi
tilkelerin bu duruma hizli bir sekilde tepki verdigi, diger bazi iilkelerin ise mali
ayarlamalar yapmakta geciktigi goriilmistiir (Alesina ve Perotti, 1997: 1). Ekonomik
gorliniimleri benzer olan bu iilkelerin mali yapilarinin oldukga farkli olmasi, iilkelerin
mali soklara kars1 dayaniklilik ve cevap verebilme kapasitesinin yalnizca ekonomik
faktorlerle aciklanmasimin olduk¢a zor oldugunu gostermistir. Bu sebeple 1990’
yillardan bu yana, iilkeler arasi farkliliklar1 agiklamak ig¢in siyasi ve kurumsal
faktorlerin  6nemi incelenmeye baslanmistir. Bu diizlemdeki c¢alismalar biitce
kurumlarmi, politik kutuplagsmayi, hiikiimet yapisi ve secim sistemlerini biitge
aciklarinda etkili olan unsurlar olarak gormektedir.

Bahsi gecen biitce kurumlari, biitcenin hazirlanmasi, onaylanmasi ve
uygulanmasi asamalarinda goriilen tiim kural ve diizenlemeleri ifade etmektedir
(Alesina ve Perotti, 1997: 256). Biit¢ce kurumlarinin varhigi ve niteligi iilkeler arasinda
oldukga farklilik gostermektedir. Alesina ve Perotti (1997), bu durumun iilkelerin mali
performanslar1 arasindaki farkliliklar agiklamakta kullanilabilecegini ifade etmektedir.

Kamu agiklar1 ve bor¢lanmalarimin kalbinde kurumsal tasarimlar yer almaktadir.
Kamu kesiminde yapilacak kurumsal reformlar, hiikiimetin orgiitsel yapisini ve karar
alma stireglerini degistirmeyi de i¢cermektedir (Gleich, 2003: 7). Bu agidan tilkelerdeki
biitce karar alma siireclerinin orgiitsel yapisinin ve usule iligkin kurallarin kapsamli bir
analizini yapmak, biitce kurumlarinin politik karar alicilarin mali disipline ulagma
konusundaki basarisin1 belirlemede Onemli bir rol oynayip oynamadigini ortaya
koyacaktir (Gleich, 2003: 5).

Biitce siirecinin kurumsal yapisinin tasarimi ve etkisi konusu politik ekonomi
literatiirinde oldukga genis bir yere sahiptir. Bu anlayls kurumsal yapilarin
politikacilarin davranislar1 ve stratejik segimleri lizerinde sistematik bir etkiye sahip
oldugu fikrine dayanmaktadir. Bu sebeple, biitce kurumlarinin 6ncelikle ortak havuz
sorunu Ve asil-vekil iliskisinin ortaya ¢ikarttigi olumsuz sonuglari ortadan kaldirmak
lizere tasarlanmalar1 gerektigi ifade edilmektedir. Ciinkii mali disiplin eksikligi biiyiik
Ol¢iide kamu maliyesinde ortak havuz sorununun yayginlagsmasina izin veren biitge
stirecinin kurumsal eksikliklerine dayanmaktadir. Karar verme siirecinde yer alan ayni
bireylerin, farkli kurumsal ortamlarda farkli kararlar vermesi, kurumlarin bireysel
secimleri etkili bir sekilde belirledigini diislindiirmektedir. Kurumsal yapilardaki
bozukluklarin giderilmesiyle kolektif karar alma siirecleriyle sekillenen politika

sonuglarmin iyilestirilmesinin miimkiin olacagi ileri siiriilmektedir.
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Biitce siirecinin farklt bi¢imlerde kurumsallagmasi, bir biitgenin boyutu ve
bilesimi ile finansmani i¢in farkli etkilere sahip olmaktadir. Politik ekonominin temel
dinamiklerinin basinda, siyasi karar alma siirecinde bireysel ve kolektif rasyonellik
arasindaki catigmanin, ulagilabilecek en iyi politikalardan sapmalara yol agabilecegi
kabulii gelmektedir. Weingast vd. (1981) ile baglayan biit¢e siirecini bir ortak havuz
olarak modelleme g¢aligmalar1 von Hagen ve Harden (1995) ve Velasco(1999, 2000) ile
devam etmistir. Bu yaklasimlarin temel hipotezine gore, kamu hizmetlerinin finansman
tiim vergi mikellefleri tarafindan paylasilmakta buna ragmen harcamalardan elde edilen
faydalar belli gruplari hedefleyebilmektedir. Bireysel politika yapicilar, bolgelerinde
veya ilgili politika alanlarindaki projeleri arttirmanin faydalarini tam olarak
hesaplarken, bor¢clanma ve yiiksek vergilerin sebep oldugu sosyal maliyetlerin sadece
bir bélimiinii goz 6niinde bulundurmaktadir. Harcamalarin sosyal maliyetlerinin eksik
bir sekilde igsellestirilmesi politika yapicilarin, marjinak sosyal maliyetler ile faydalari
esitleyecek olan seviyeye kiyasla, daha fazla harcama ve borg talep etmelerine neden
olmaktadir. Bu karar alma stratejileri bireysel olarak rasyoneldir, ancak negatif
digsalliklar yaratarak verimsiz sonuglara sebep olmaktadir (von Hagen ve Harden,
1995).

Biitce siirecinde ortak havuz problemine sebep olan karar alma
mekanizmalarmin iyilestirilmesi acisindan biitce kurumlarinin analiz edilmesi 6nem
tasimaktadir.

Biitge kurumlar biitge siirecini, bu siirece dahil olan ¢esitli aktorler arasindaki
bilgi akisin1 diizenleyen ve her bir adim i¢in kimin ne zaman ne yapacagini belirleyen
farkli adimlara bolmektedir (Alesin ve Perotti, 1999: 14). von Hagen (1992) ile von
Hagen ve Harden (1994, 1995), Avrupa Birligi iiyesi iilkelerde kurumlarin mali disiplin
tizerindeki etkilerini ortaya koyan bir endeks gelistirmislerdir. Caligsmalarinda biitce
kurumlarinin biitge siirecinde yer aldigi asamalar ve yoOnetisim kriterlerinin varligina
dair yaptiklar1 siniflandirma su sekilde 6zetlenebilir:

e Biitcenin hazirlanmasi,

e Yasama ve yliriitme arasindaki iliski ve yasama agamas,
e Uygulama asamasi,

e Biitcenin seffaflik {izeyi,

e Sayisal mali hedeflerin varligi,

e (Cok yilli biitgelemenin varhigi,



125

Alesina vd. (1999) ise gesitli kritik goriiniimler tizerinde yogunlagsmistir. Bunlar:
e Biitcenin baglayici bir makroekonomik program kapsaminda hazirlanmasi,
e Maliye bakaninin biit¢e siireci boyunca de jure ya da de facto bir sekilde
giindem belirleyici konumunun bulunmasi,
e Biitce siirecinde yasama ve ylriitme arasindaki iliski,
e Yasamadaki oylama prosediirleri,
e Biitcenin seffalik derecesi seklinde siralanmaistir.

Politik olarak temsiliyetin olabildigince gesitli ve yiliksek derecede olmasi arzu
edilmektedir. Ancak bu durumun mali disiplin agisindan istenmeyen sonuglar
dogurdugu goriilmektedir. Literatiirde, biitce kural ve prosediirlerinin bu ikilemin
¢ozlimiine yonelik imkanlar sunduguna yonelik fikirler bulunmaktadir. Bu ikilemi
ortadan kaldirmanin amaci Eichengreen, Hausmann ve von Hagen (1999: 425)'da
belirtildigi gibi, mali yonetimdeki kararlar1 “depolitize etmek” degil, kararlarin
kalitesini arttirmaktir. Poterba (1996: 47), biitge kurumlarinin mali aktorlerin
kendilerine dayatilan bir “6z kontrol” bi¢gimi oldugunu ifade etmistir.

Biitce kurumlarina iliskin literatiirde, hangi diizenlemelerin mali disipline daha
fazla katk1 saglayacagina dair bazi kabuller s6z konusudur (Alesina vd., 1997: 257):

Biitce gostergeleri iizerine koyulan ex-ante kisitlar: Dengeli biit¢e kanunlar
buna 6rnek olarak gosterilebilir.

Top-bottom (hiyerarsik) prosediirel kurallar: Hiyerarsik prosediirler, biitcenin
hazirlanma kisminda stratejik onceliklere gore hareket edilmesini saglayarak onaylanma
asmasinda hiikiimete yasama organina karsi Ustiinliik saglamaktadir. Ayrica hiikiimet
icinde de maliye bakanina diger harcamaci bakanliklardan daha ayricalikli bir konum
vermektedir.

Seffafhi@1 arttiracak prosediirel kurallar: Seffaf prosediirler mali disipline
daha fazla katki saglamaktadir. Seffaf olmayan prosediirler ise biitge belgelerini
anlasilmaz ve gercek mali durumla ilgisiz kilarak en kati mali kurallarin dahi
asilabilmesine imkan tanimaktadir.

Tabellini ve Alesinanin (1990) belirtmis oldugu gibi se¢im belirsizligi, politik
karar alicilarin zaman ufkunu kisaltarak agik egilimi yaratmaktadir. Sunduklart model,
demokratik hesap verebilirligin, kuraldan sapmalarin maliyetli olabilecegi dogal bir
mekanizma olarak roliinii vurgulamaktadir. Ancak, se¢menlerin politikacilarin

davraniglarin1 etkileme giicii, biitge seffafliginin olmamasi1 ve ortaya c¢ikan agik
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egiliminin se¢im tesviklerinden ziyade siyasi kurumlardan kaynaklanmasi ihtimaliyle

siirlanmaktadir (Bayoumi vd.,1995).

4.2.1. Biitce Kurumlarimin Mali Ciktilara Kars1 Konumu

Biitgeler kamu gelir ve harcamalarini belirlemesi sebebiyle makroekonomik
etkilerin baglica dayanagidir. Bu yoniiyle mali ¢iktilarin olusmasinda dogrudan etkisi
bulunmaktadir. Biitgeye dayali kurumlar ise biitgelerin tasarlandigi, onaylandigi ve
uygulandigr tiim kural ve diizenlemelerden olusmaktadir (Alesina ve Perotti, 1996:
401). Bu noktada kurumlarin mali ¢iktilara karsi endojen ya da egzojen olmasi tartisma
konusu olmaktadir.

Biitge siirecinde yer alan kurumlarin mevcut ya da gegmis mali performanslara
bagli olarak kolayca degistirilemedigi goriisiine gore, kurumlar aslinda ge¢cmis mali
performanslara ve iigiincii faktorlere ickindir. Ugiinciil faktdrler ise, sosyo-kiiltiirel
degiskenleri icermektedir. Biitge kurumlarinin degistirilmesi igin onlardan beklenen
performansi karsilayamamis olmalart ya da cesitli sosyal, politik ya da tarihsel
degiskenlerin etkisi altinda kalmis olmalar1 gerekmektedir (Canikalp ve Unliikaplan,
2017: 362).

Alesina ve Perotti (1996: 3-4), ¢iktilar1 tatmin edici olmayan mali performans ve
kurumlarin tasarlanma siirecinin bu unsurlardan etkilenmesinin, kurumlarin mali
sonuglara iliskin regresyon analizlerinde kullanilmasi durumunda agiklayici olmaktan
uzak oldugunu ileri siirmektedir. Yazarlar, kurumlarin 6zellikle gegmis mali sonuglar
icin endojen oldugunu belirtmektedir. Bununla birlikte, kurumlarin degistirilmesi
makul derecede zor oldugu ve bu nedenle de nispeten seyrek olarak degistirildigi icin en
azindan kisa ve orta vadede, Onceden belirlenmis olarak kabul edilebilecegini
belirtmiglerdir. Baska bir deyisle, kurumlari degistirmek maliyetli ve karmasik
oldugundan, mevcut olanlarin degistirilmesi i¢in olduk¢a basarisiz olmalar
gerekmektedir. Yani, kurumsal reformlarda gii¢lii bir statiiko yanliligi bulunmaktadir.
Bu sebeplerle, kurumsal 6zellikler mali ¢iktilar agisindan agiklayici degiskenler olarak
kullanabilecegi kabul edilmektedir.

Biitce siirecinin kurumsal reformu, daha iyi sonuglar elde etmeyi amaglayan bir
politikanin 6nemli bir parcasidir ancak politika araclarina ve usule iligskin kurallardaki
bir degisikligin mekanik olarak daha 1yi sonuclar {ireteceginin bir garantisi

bulunmamaktadir. Ancak teorik ve ampirik literatiir ile politik deneyimler, politik karar
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alma siire¢lerinin ortaya ¢ikarttigi sonuglarin, bu siireglerin gelistigi kurumsal ortamlar
tarafindan sekillendirildigini ve biitgeleme siirecindeki reformlarin daha iyi sonuglara
ulasilmasinda oOnemli katkilar sagladigin1 gostermektedir. Kurumsal reformlar,
genellikle biiyiik krizlerin ortaya ¢iktigi durumlarda ve zaman zaman da asil vekil
iligkisi ile ortak havuz sorunlarmin fark edilmesiyle ortaya ¢ikmaktadir. Daha iyi
kurumlar bu farkindaligi kalict kilmaya yardim ederek iyi bir performans icin bir
taahhiit arac1 gérevi gormektedir (von Hagen, 2007a: 48).

Giicli kurumlar, siirdiiriilebilir politikalara duyulan ihtiyaci vurgulayarak, kamu
midahalelerinin tam maliyetini ortaya koyarak ve belirtilen mali hedeflerden sapma
maliyetini vurgulayarak mali performansi iyilestirebilecektir. Agiklanan politikalarin
giivenilirligini artiran giliglii kurumlar daha uygun makro ekonomik kosullar
destekleyerek ve mali siirdiiriilebilirligin gerektirdigi degisimlere Onciiliik ederek

piyasalara giiven verecektir (Cangiano, 2013: 6).

4.3. Literatir

Mali disiplin ve mali disiplini bozucu etkenlere iliskin ¢alismalarin kurumsal
faktorlere dayandirilmasi 1960°larin sonu ile 1970°li yillar1 bulmustur. Ilk olarak
Wildavsky (1964) calismasinda, ABD’deki federal yonetimlerin biit¢e siireclerini ele
almis ve bu siirecteki politik etkenleri incelemistir. Shepsle (1979) biitge siirecinin
asamalarinda uyulacak olan prosediirel kurallarin Arrow’un (1963) ortaya koydugu
imkansizlik sorununun ¢oziimiinii saglayabilecegini ve bu sayede kabul edilebilir yasal
diizenlemelerin olusturulabilecegini 6ne stirmiistiir.

Kamu mali yonetiminde ve kamu ekonomisinde “kurum” kavramini modern
anlamiyla kullanan North’un (1990,1992) calismalari, iyi isleyen kurumlarin ekonomik
biliylime ve mali ¢iktilar ilizerinde olumlu etkiler yarattigini ortaya koymustur. Onun
ardindan yapilan ¢alismalarda da gelismis ve gelismekte olan iilkelerde mali disiplinin
saglanabilmesi i¢in kurumlarin sahip oldugu 6nem islenmistir. North'un calismasini
izleyen calismalarin ¢ogu, mali ¢ikt1 ve biiylime sonuglarinda kurumlarin kalitesinin
olumlu faydalarin1 gostermektedir (bkz. Kaufmann, Kraay ve Zoido-Lobaton, 2003;
Acemoglu, Johnson ve Robinson, 2005; Akpan ve Effiong, 2012). Bu calismalar,
gelismekte olan iilkelerdeki mali davraniglarin belirlenmesinde mali kurumlarin roliiniin
vazgecilmez oldugunu dogrulamaktadir. Calismalarin genel sonuglari, iyi tasarlanmis ve
etkili bir sekilde yonetilen biitge kurumlariin politik karar alicilarin agik egilimlerini

azaltarak, politika eylemlerinin orta vadeli sonuglar1 hakkinda farkindaliklarini
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arttirdigin1 ve daha nitelikli bir politika durusu benimsediklerini gostermistir (Adogboye
vd., 2016: 74).

Velasco (1999), biit¢e siirecinde yasanan mali disiplinsizlik olgusunu ortaklarin
trajedisi kavrami temelinde ele almistir. Ortaklarin trajedisi, aym1 kaynagi paylasan
bireylerin yalnizca kendi faydalarini en yiiksek diizeye cikartmaya yonelik hareket
etmesi nedeniyle kaynaklarin asir1 tiikketilmesini ifade eden bir kavramdir. Bu kavram
kamu mali  yonetiminde  goriilmekte olan ortak havuz  sorunu ile
iliskilendirilebilmektedir.

von Hagen (1992) ve von Hagen ve Harden (1994,1995) Avrupa Birligi
tilkelerindeki kurumlarin mali disiplin tizerindeki etkilerini ortaya koyan bir endeks
olusturmustur. Bu endekste kurumlarin biitge gériismeleri, meclis asamast, bilgisellik ve
yiirlitmenin sahip oldugu esneklik iizerindeki etkisini ortaya koymuslardir. Ayrica von
Hagen (1992) ile von Hagen ve Harden(1994) prosediirel kurallarin mali ¢iktilar
tizerindeki etkilerini Avrupa iilkelerinde karsilastirmali olarak inceleyen ilk amprik
calismay1 yapmislardir.

Alesina ve Perotti (1996), biitce kurumlar1 kavraminin literatiirdeki en temel
tanimin1 yaparak “biitcenin hazirlanmasi, onaylanmasi ve uygulanmasi asamalarin
diizenleyen tiim kural ve diizenlemeler” oldugunu ifade etmislerdir. Bu kurumlarin
biitce ¢iktilar1 lizerinde vazgecilmez bir dneme sahip oldugunu ileri siirerek, etkin
isleyen bir biitge siireci i¢in kurumsal etkenlerin analizini yapmislardir.

Alesina, Hausmann, Hommes ve Stein (1999), iilkelerin mali durumlar1 analiz
edilirken yalniz ekonomik unsurlarla hareket edilemeyecegini belirterek, politik
kutuplagsmanin, hiikiimet yapisinin, secim sistemlerinin, biitce kural ve prosediirlerinin
Oneminin altin1 ¢izmistir. Latin Amerika iilkeleri bazinda yaptiklar1 calismada, biitce
prosediirlerinin mali ¢iktilar {lizerindeki etkisinin olduk¢a giicli oldugunu ortaya
koymuslardir.

Hallerberg, Strauch ve von Hagen (2004), toplumun genelinden elde edilen
gelirlerin belirli gruplar1 hedefleyen politikalara harcanmasindan kaynaklanan ortak
havuz sorununun, karar alma mekanizmalarinin merkezilestirilmesi yoluyla ortadan
kaldirilabilecegini ve mali kurumlarin biitgede karar alma siirecinin merkezilestirme
derecesi ile karakterize edilebilecegini ifade etmistir. Buna gore, iyl ¢alisan biitge
kurumlar1 karar alma mekanizmasimni merkezilestirerek ortak havuz sorunundan

kaynaklanan harcama egilimini azaltacaktir.
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Hallerberg vd. (2004), biitce siirecinde parcalanmis karar alma bigimlerinin
neden olabilecegi acik egiliminin iistesinden gelmek i¢in sézlesme ve delegasyon
yaklasimlarindan olusan iki alternatif bulundugunu ifade etmistir. Delegasyon
yaklasimi, biitce siirecinde ortaya cikabilecek koordinasyon sorunlarini agmak igin
maliye bakanina iistlin bir pozisyon verilmesine dayanmaktadir. S6zlesme yaklagimi ise
onceden belirlenmis biitce hedefleri ve kurallar1 iizerinde yapilan bir miizakere
anlayisina dayanmaktadir.

Hallerberg ve Wolff (2006), mali disiplin ile ilgili sorunlarin temelde iki farkli
tiirde ortak havuz sorunundan kaynaklandigin1 saptamislardir. ilki, uzun ve kisa vadeli
faydalarin birbirinden farkli olmasi sebebiyle harcama egiliminin artmasidir. Bu durum
nesiller aras1 ortak havuz sorununu dogurmaktadir. ilgili mali yil i¢in ise biitcenin
olusturulma siirecinde yer alan aktorlerin sayisiyla dogru orantili olarak ortak havuz
sorunu siddetlenmekte ve de harcama egilimi ile bor¢lanma egilimi artmaktadir. Bu
durumun tstesinden gelebilmek icin biitge siirecinde uygulanacak olan prosediirel
kurallara 6nem verilmesi ve bu kurallara islevsellik kazandirilmasi gerektigini ileri
siirmiislerdir.

Ortak havuz sorunu, politik karar alicilarin belirledikleri politikalarin net sosyal
faydasim1 oldugundan yiiksek algilamasi ancak kendi se¢im bdlgelerinin ya da
bakanliklarinin net sosyal faydasini tam olarak algilamasi durumudur (Unliikaplan,
2011: 18). Ortak havuz sorununun agirligi arttikca hedeflenen politikalarin marjinal
sosyal faydasi ve marjinal sosyal maliyeti arasindaki fark artacaktir (von Hagen, 2002:
264). Aym sekilde asil-vekil iligkisinin varligt durumunda se¢menlerin tercih ettikleri
ile yapilan kamu harcamalarinin diizey ve bilesimi arasindaki fark artacaktir (von
Hagen, 2002: 264).

1990’11 yillarda yonetilebilirlik kriziyle beraber mali yonetisim kavrami 6n plana
cikmistir. Mali yonetisim; 6zel sektérde uygulanan yonetisim metotlarimin kamu
sektoriine de uygulanmasini ifade etmektedir. Iyi bir mali ydnetisim anlayisinin, giiclii
biitgesel pozisyonu ve yapisal reformlart orta ve uzun vadede destekleyecegi ileri
stiriilmektedir (Giosi vd., 2014). Mali yonetisimin {i¢ ana unsuru oldugu goériilmektedir.
Bunlar; mali kurallar, orta vadeli biitgesel ¢ergeveler ve bagimsiz mali kurumlardir (bkz.
Dziemianowicz, 2014; Giosi vd., 2014; Hagemann, 2010, 2011; Debrun vd, 2009).

Mali yonetisim anlayisinin saglikli bir uygulama alani bulabilmesi i¢in yiiriitiilen

mali siirecin seffaf olmas1 gerektigi Blume ve Voight (2013) tarafindan vurgulanmistir.
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Ayni sekilde Lao-Araya (1997) da seffaflik veya bilgi kalitesi ile biitge siirecinin
merkezilesmesi arasinda bir denge fikrini desteklemektedir.

Hiikiimetten tamamen bagimsiz bir sekilde faaliyet gosterecek olan bagimsiz
mali otoritelerin biit¢e siirecine dahil edilmesi ve degerlendirmelerinin devlet tarafindan
dikkate alinmasi gerektigi Dziemianowicz (2014) tarafindan ifade edilmistir. Bagimsiz
mali otoriteler, mali konseyler ve bagimsiz mali kurumlardan meydana gelmektedir.
Literatiirde bu konuda yapilmis olan c¢aligmalar, nesnel bir bakis agisiyla
degerlendirilecek ve yonlendirilecek bir mali yonetimin mali disipline katki
saglayacagint ortaya koymaktadir. Bu nesnelligi saglamak adina bagimsiz mali
otoritelere politika yapiminda yer verilmesinin 6nemi vurgulanmaktadir.

Bagimsiz mali otoritelere olan ilginin artmasinda 2008-2009 yillarinda bir¢ok
tilkenin mali kurallarda degisiklik yapmasi ve ihlal ettiklerinin saptanmasi etkili
olmustur. Kopits (2001), herhangi bir kalict kural olmaksizin mali disiplinin
saglanmasinin miimkiin oldugunu ve bunun i¢in bagimsiz mali otoritelere rol verilmesi
gerektigini 6ne slirmiistiir.

Kell ve Hemming (2001), mali kararlarin daha az politik hale getirilmesi i¢in
olusturulmus bagimsiz bir mali otoritenin maliye politikalarinin giivenilirligiyle beraber,
politikalarin kapsam ve etkinligini de arttiracagini ifade etmislerdir.

Debrun, Kumar ve Hauner (2007, 2008), secim kaygilar1 ve kisisel cikarlar
sebebiyle maliye politikalarinda yanlis adimlar atilabilecegini bu sebeple iradi maliye
politikas1 anlayisindan kuralli maliye politikasi anlayisina gecilmesi gerektigini one
sirmiislerdir. Bu mali kurallara ek olarak merkez bankalarina benzer bir sekilde
bagimsiz gorev yapacak bagimsiz mali kurumlarin bulunmasinin seffaflia ve hesap
verebilirlige katki saglayacagini ifade etmislerdir.

Hagemann (2010), mali konseylerin mali performansin iyilestirilmesi ve mali
disiplinin saglanmas1 yoniinde katkida bulunabilecegini; bagimsiz analizler sunan mali
konseylerin hiikiimeti ve kamuoyunu mali politikalar konusunda bilgilendirerek
asimetrik bilgi sorununun ¢éziimiine katki saglayacagini belirtmektedir.

1980’11 yillarin ortasina gelindiginde mali dengesizlikle karsilasan iilkeler orta
vadeli biitce planlamasi yapmanin 6nemini kavrayarak buna yonelik diizenlemeler
yapmuslardir. Iyi tasarlanmis ve giivenilir bir orta vadeli mali programin seffaf bir
sekilde uygulanmasi mali disiplinin saglanmasinda oldukca etkili oldugu Kopits ve

Symansky (1998) tarafindan ifade edilmistir.
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Ljungman (2009), biitcenin hazirlanmas1 asamasinda izlenen siranin mali
disipline ¢ok farkli etkilerde bulundugunu belirterek, yukaridan-asagiya biitcelemenin
tercih edilmesi gerektigini vurgulamistir. Ayni sekilde Kim ve Park (2006) da asagidan-
yukartya yapilan biitgelemenin genis perspektifli bir bakis acisindan uzaklasilmasina yol
actigim1 ve maliye bakaninin stratejik hedefler belirlemesine imkan veren yukaridan-
asagiya biitceleme yonteminin benimsenmesi gerektigini ifade etmistir.

Alesina vd. (1999), makalelerinde tilkeler aras1 mali durumlar1 karsilastirirken
blitcenin olusturulmasi, onaylanmasi ve uygulanmasi sirasinda izlenen prosediirlere
odaklanmiglardir. Latin Amerika iilkeleri tizerinde gergeklestirdikleri ¢aligmada, biitce
gostergeleri tizerindeki ve Ozellikle biitce acgigi {lizerindeki kisitlart igeren ve mali
saydamlig1 saglayan prosediirlerin mali disipline biiyilkk bir katki yaptigini
saptamislardir.

Alesina vd. (1997: 255), von Hagen (1992) ile von Hagen ve Harden'm (1994),
calismalarindaki temel bakis agisinin motivasyonlarinin benzer ancak prosediir
endeksleri ve istatistiksel metodolojileri ile 6rneklemlerinin oldukg¢a farkli oldugunu
belirterek, ayni sekilde Eichengreen (1992), Alt ve Lowry (1994), Poterba (1994),
Bayoumi ve Eichengreen (1995) ve Bohn ve Inman (1996) tarafindan Avrupa Birligi ve
Amerika Devletleri iizerinde yapilmis calismalar ile kendilerinin Latin Amerika tizerine
yaptiklar1 ¢alismanin, ayni1 yone isaret ettigini vurgulamaktadir; biitce kurumlar1 mali
sonuglar {izerinde 6nemli bir etkiye sahiptir. Bu makaleler, hem incelenen iilkeler hem
de bagvurulan metodolojiler farkli olsa da benzer sonuglara ulasmalarindan dolay1
birbirini tamamlamaktadir.

Besley ve Smart (2005), hem ahlaki tehlikeye hem de ters secime sahip bir
model iizerinde mali kisitlamalarin mantigimmi incelemektedir. Buradaki siireg, kamu
yararina olmayacak sekilde hareket etme ihtimali bulunan politikacilar1 disipline
edebilmeyi ele almaktadir.

Etkili ve 1yi isleyen bir biitce siirecinin gerektiginde daraltici bir etki
gerektigindeyse genigletici bir etki yaratarak krizlerin asilmasina yardimci olmasi
beklenmektedir. Mali dengenin saglanmasi bunu gerektirmektedir. Hallerberg vd.
(2006), Avrupa Birligi iilkelerinde hem biitge kurumlarinin hem de politik kurumlarin
biitce lizerindeki etkisini gostermek iizere ekonometrik bir analiz kullanarak biitce karar
alma siirecini merkezilestirmenin etkinliginin uygun mali ydnetisim bi¢iminin

kullanilmasina bagli oldugunu gostermistir.
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Hallerberg vd. (2006), siki biitge hedeflerinin disiplini saglama araci olarak
faaliyet gosterebilecegini ifade ederek, mali performansin iyilestirilmesini saglamak igin
biit¢e siireclerinin kurumsal ¢ergevesinin giiglendirilmesinin énemine vurgu yapmistir.
Ayrica, biitge yonetiminin unsurlari ilgili kararlarda, maliye bakanligina giiclii yetkiler
verilerek koordinasyon sorunlarinin iistesinden gelinebilecegini belirtmislerdir.

Ayuso-i Casals vd. (2006), AB tiyesi llkelerde mali kurallar ile mali disiplin
arasindaki iliskiyi ortaya koymuslardir. Ayrica kurallara yonelik artan ilginin sebepleri
ile bu ilgi ve uygulamalarin maliye politikasi tizerindeki etkilerini incelemislerdir. AB
baglaminda mali kural calismalar1 genellikle Istikrar ve Biiyiime Pakt1 olarak bilinen
uluslar iistii AB mali ger¢evesinin etkilerine odaklanmis bulunmaktadir. Ulusal diizeyde
benimsenen sayisal mali kurallar, ilkeler arasinda karsilastirilabilir veri eksikligi
nedeniyle goz ardi edilmistir. Yaptiklar1 calisma, bu boslugu doldurmaya katkida
bulunmaktadir.

Biitce prosediirlerinin mali performansin iyilestirilmesindeki etkinligi {izerine
genis bir ampirik literatiir bulunmaktadir. (bkz.Poterba ve von Hagen, 1999; von Hagen,
1992; Hallerberg vd., 2006; Fabrizio ve Mody, 2006).

Von Hagen (1991), ABD eyaletleri lizerinde yaptigi calismasinda, mali
kurallarin yaratict muhasebe uygulamalarina sebep olarak bu kurallarin etkinligini yok
ettigini ifade etmistir. Ancak Bohn ve Inman (1996), bu yaklagimin dogru olmadigini
ifade ederek denk biitce kurallarini dogru bir sekilde uygulayan eyaletlerin biitce fazlasi
elde ettigini gostermistir. Bohn ve Inman, bir mali kuralin tasimasi gereken 6zellikleri
su sekilde siralamistir (Bali ve Celen, 2007: 61):

e Mali kurallar anayasal bir statliye dayanmalidir.

o Mali kurallara ex-ante biitgeler degil, ex-post biitgeler tabi olmalidir.

e Mali kurallarin uygulanmasindan sorumlu olacak bir yiliksek mahkeme
bulunmalidir.

Alesina vd. (1997), 20 Latin Amerika ve Karayip iilkesinden olusan iilke
ornekleminde, 1980-1992 yillarin1 kapsayacak sekilde, bu iilkelerde mevcut bulunan
biitce kurumlar1 ve bunlarin etkinlik diizeylerine dair bir arastirma yiirtitmislerdir. Bu
aragtirmay1 yaparken “biitce kurumlart endeksi” olusturmuslardir. Yazarlara gore,
uygulanan mali kurallarin katiligir ve yaptirim giicli ile mali ¢giktilar {izerindeki etkisi
arasinda dogrusal bir iligki bulunmaktadir.

Stein, Talvi ve Grisanti (1999) gelistirdikleri “biitce kurumlari endeksi”

vasitastyla biitce kurumlarinin mali disiplin iizerindeki etkilerini incelemiglerdir. Buna
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gore, harcamaci bakanlarin sayisinin yiiksek olmasi halinde kamu harcamalar1 da fazla
olmakta ve bu durum yiiksek biitce aciklarina sebep olmaktadir. Bu sorunun ortadan
kaldirilmasi i¢in biitge iizerinde maliye bakaninin ve yiirlitme organinin daha fazla giice
sahip olmas1 gerektiginin ve biitce siireclerinin ¢ok daha seffaf hale getirilmesinin
onemini vurgulamiglardr.

Alesina ve Bayoumi (1996), denk biit¢ce kurallarinin merkezi hiikiimetlerden
ziyade bolgesel ve yerel yonetimler i¢in daha uygun oldugunu ileri stirmiistiir. Y6netim
kademeleri arasinda boyle bir ayrima gitmis olmalari, makro politikalar yiiriitiiliirken
kimi zaman agik yanli poziyonlar alinmasinin daha uygun olabilecegi ve gelir ve
harcama Kararlarina dair bir esneklik alaninin birakilmasinin dogru olacagi fikrine
dayanmaktadir.

Kopits ve Symansky (1998), mali kurallara iliskin birgok O6nemli soruyu ele
alarak bu konudaki temel katkilar1 ortaya koymuslardir. Maliye politikas1 kurallar
nelerdir? Mali kurallarin baslica fayda ve sakincalari nelerdir? Mali kurallar, kisa vadeli
istikrardan 0diin vermeden uzun vadeli siirdiiriilebilirlige ve refaha katkida bulunabilir
mi? Mali kurallarin bu katkilar1 sunabilmesi i¢in hangi 6zellikleri tasirmasi
gerekmektedir? Hangi durumlarda IMF veya uluslar iistii bir kurulus bu kurallarin
uygulanmasimi tesvik etmelidir? Bu sorular1 cevaplama cabasiyla, makul maliye
politikas1 kurallarin1 belirlemeye c¢alismiglardir. Yazarlar, mali kurallarin politika
hedefleri belirleyerek, acik egiliminin azaltilmasina katki saglayacagini ve bunun yani
sira 1yi tasarlanmis ve giivenilir bir orta vadeli biitgesel cergevenin seffaf bir sekilde
uygulanmasinin biitce performansina olumlu yonde etki edecegini ifade etmektedir.
Calismanin odagi, istege bagli ya da kurallara dayali politikalarin uygulanmasini
saglamak i¢in birgok iilkede bulunabilecek usule iligskin kurallardan farkli olarak, maliye
politikas1 araglari lizerine koyulan kurallardir. Ancak yazarlar, iradi maliye politikalar
ile kuralli maliye politikalar1 arasinda bir tercih tavsiyesinde bulunmamaktadir.

Milesi-Ferretti (1996), biit¢e kurumlari ile ilgili literatiirde yer alan ¢aligmalari
iki ana gruba aymrmustir. Birinci gruptaki katkilar anayasal denk biitce kurallari,
uluslararasi antlagmalar, Maastricht Kriterleri gibi uluslar iistii yakinsama kriterleri ve
ulusal makro ekonomi programlari ile kamu borcu kisitlarina yonelik ¢alismalardan
olusmaktadir. Diger gruptaki c¢alismalar ise biit¢e prosediirleri ile biitce kurumlarinin
Oonemi lizerinde ve harcamaci bakanliklarin harcama egilimlerinin analizi ile bask1
gruplar1 ve kamu kurumlar arasindaki iligkiler tizerinde yogunlagmistir (Canikalp ve

Unliikaplan, 2017: 362).
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Von Hagen ve Harden (1995, 1996) ile Hallerberg ve von Hagen (1997, 1999)
tarafindan ortaya koyuldugu iizere gelirler merkezi bir bigcimde toplanirken
harcamalarin belirli se¢menleri hedeflemesi durumunda politikacilar elde edilecek
yarar1 tam olarak igsellestirmekte ancak maliyetlerin yalnizca kendi segmenlerine diisen
kismini hesaplamaktadir. Bu olumsuz digsallik nedeniyle, harcamaci bakanlarin bireysel
stratejileri, kendi segmen gruplarina en uygun biitceleri olusturmaya yonelmektedir.
Bunun sonucunda da, ortak gelir havuzunun hem kurum i¢i hem de donemler arasi
kullaniminin verimsiz bir agir1 6denek dagilimina sebep oldugu goriilmektedir.

Cesitli ampirik c¢aligmalar, biitge kurumlarinin gelismis ve gelismekte olan
tilkelerde mali sonuglar iizerinde etkili oldugu goriisiine destekleyici kanitlar saglamigtir
(bkz. von Hagen, 1992; von Hagen ve Harden, 1994; Alesina ve Perotti,
1996,1999a,1999b; Stein vd., 1998, 1999 ve Lao-Araya, 1997).

Gleich (2003) c¢alismasinda, on Orta ve Dogu Avrupa iilkesini kapsayacak
sekilde biitge siirecini yoneten birbiriyle iligkili kurallarin mali etkilerini incelemek igin,
yasal belgelerden elde edilen bilgilere ve iki anket ¢aligmasina dayanarak biitce
siirecinin kurumsal 6zelliklerinin kapsamli bir analizini sunma g¢abasina girmistir.
Makale, yiiriitme ve yasama organindaki karar alma yapisina, biit¢e siirecindeki farkli
aktorler arasindaki giicin dagilimina ve bu dagilimmn verimli bir sekilde
gerceklestirilmesi ile uygulanmasina elverisli olan koordinasyon araglarinin varligina ve
niteligine iliskin sonug¢lar sunma amacma odaklanmistir. von Hagen (1992) 'in
yaklasimini izleyen makale, ana biitce kurumlarinin niteliksel 6zelliklerini ampirik
Olctitlerle eslestiren endeksler gelistirmistir. Endeksler, koordinasyon ozelliklerine ve
politikacilarin eylemlerinin mali etkilerin igsellestirmelerine sagladigr tesviklere gore
simiflandirilmis biitge hazirlama, yetkilendirme ve uygulama asamalarinin kurumsal
ozelliklerini 6zetlemektedir. Ampirik analiz, hiikiimet faaliyetlerinin maliyet ve
faydalar1 hakkinda daha kapsamli bir goriisle karar vermeyi tesvik eden kurumsal
diizenlemelerin mali disiplinle olan iliskisini test etmeyi amag¢lamistir. Gleich'in goriisii,
biitce yoOnetimi siirecinin merkezi olmadigi durumlarda biit¢e kararlarinin bir ortak
havuz sorunu tasidigidir. Biitge karar alma siireclerinde koordinasyon ve isbirligini
giiclendirecek kurumsal yapilara sahip olan {ilkelerin diisiik biitce a¢ig1 ve azalan borg
seviyelerine sahip oldugunu ortaya koymustur. Bu sonuclar, kurumsal biit¢e tasarim
stirecinin mali sonuglar {izerinde etkili olabilecegini dogrulamaktadir. Mali disiplinin
gerceklestirilmesinde destekleyici gorlinen biitge kuruluglari, maliye bakaninin biitge

stirecindeki roliinii giiclendiren ve harcamaci bakanlarinin ve bireysel yasa koyucularin
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kendi harcamalarin1 belirleme konusundaki 6zerkligini siirlandiran kurumlardir. Bu
nedenle, asir1 agik egilimine karst baglatilan kurumsal reformlarda, harcamaci
bakanlarin yetkilerini ve 6zel harcama taleplerini kisitlayan degisikliklere gitmeleri
dogru olacaktir.

Gleich (2003) ve von Hagen (1992), biitce kurumlarni belirlerken, biitce
stirecinin  koordinasyonunu ve isgbirligini gii¢clendiren ve kullanilan endekslerin
prosediirel 6zelliklerin sayisal temsili olarak yapilandirildigi unsurlari tercih etmislerdir.

Gleich (2003), biitce siirecinin dort ana agsamasindan biri olan biitge hazirlama
asamasinda harcamacit bakanliklar arasindaki etkilesimi sekillendirecek ve
koordinasyon kalitesini belirleyecek dort degiskenin Onemini vurgulamistir: i) Biitge
acigina ve devlet borglarina iliskin kisitlarin bulunmasi; ii) Yillik biitge siirecinde
belirlenen hedeflerin ve tavanlarin belirlenmesinde izlenen yontemlerin niteligi; iii)
Taslak biitgenin derlenmesinde maliye bakaninin sahip oldugu giig; iv) Biitce
Odeneklerinin belirlendigi pazarlik asamasinda ikili goriismeler esnasinda ortaya ¢ikan
anlagsmazliklarin yiirlitme asamasinda ne sekilde ¢oziime kavusturulacagina iliskin
yontemler.

Biitgenin yasamada goriisiilmesi sirasinda 6ne ¢ikan degiskenler ise su sekildedir
(Gleich, 2003): 1) Mecliste biitce goriismeleri sirasinda sahip olunan giiciin dagilimz; ii)
Biitcenin degistirilmesi konusunda yasama organinin karsi karsiya kaldigi kisitlar; iii)
Mecliste yapilan biitge goriismeleri esnasinda uyulan prosediirel diizenlemeler; iv)
Biitce goriismeleri sirasinda hiikiimetin meclise karsi sahip oldugu goreceli giig; V)
Biitce goriismeleri sirasinda hiikiimetin bagindaki kisinin sahip oldugu giic.

Politik ekonomide, se¢im kurallarin1 belirleyen anayasal hiikiimlerin, mali
sonuglarin belirlenmesinde hem dogrudan hem de dolayli olarak énemli bir rol oynadig:
kabul edilmektedir (Persson ve Tabellini, 2003, 2004). Aghion, Alesina ve Trebbi
(2004) se¢im kurallarinin toplumdaki daha derin yapilarin sonucu olarak ortaya ¢iktigini
ileri siirmiislerdir. Onlara gore, bir toplumdaki etnik veya dini ayriliklarin bulunmasi
durumunda, se¢im kurallarinin, bu ¢ikarlart barindiracak, koalisyon hiikiimetlerine
zemin hazirlayacak bigimde olmast muhtemeldir.

Aynm diizlemdeki bir baska bakis acisi da biitce olusturma kurallarinin mali
performansi etkileyip etkilemedigini ortaya koymaktadir (Alt ve Lowry, 1994; Poterba,
1994; von Hagen ve Harden, 1995; Hallerberg ve von Hagen, 1999; Alesina,
Hausmann, Hommes ve Stein, 1999; Stein, Talvi ve Grisanti, 1999). Biitge siirecinin

tim asamalarinda karsimiza ¢ikan prosediirel kurallarin "pece" veya “epifenomen™
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olmadigini ve biitge sonuglari {izerinde asli etkileri oldugunu ifade etmislerdir (Fabrizio
ve Mody, 2006: 4).

Persson ve Tabellini (2003, 2004) ekonomik ve politik kosullarin etkisini
incelerken biit¢e kurumlarinin roliinii izole etmistir. Buna karsin Perotti ve Kontopoulos
(2002) devlet yonetimindeki parcalanmalari, ideolojileri ve mali kurumlar1 mali
disipline olan etkileri bakimindan analiz etmis ancak se¢im kurallarin1 géz oOniinde
bulundurmamaislardir. Alesina, Hausmann, Hommes ve Stein (1999) 'da oldugu gibi,
Fabrizio ve Mody'nin (2006) katkilar1 da her ikisini kapsayacak sekilde olmustur.

Tipki dogal kaynaklarin kit olmasi ve bunlarin kullaniminin biiyiik bir tahsis
sorunu yaratmasi gibi, biitge kaynaklarinin da ortak havuz sorununa maruz kaldig 6ne
stiriilmiistiir (Fabrizio and Mody, 2006: 9; Shepsle ve Weingast, 1981 ve Weingast,
Shepsle ve Johnson, 1981). Biitce baglaminda, kamu harcamalarini, kendilerine yarar
saglayan harcamalari finanse etmek icin gereken vergilerin yalnizca bir kismin1 tagiyan
cikar gruplar1 lehine artirma egilimi olmaktadir. Cikar grubu sayisi arttikca, tesvik
edilecek harcama da artacaktir. Bu durum harcamalarin optimal seviyenin iizerinde
yapilmasina sebep olacaktir.

Biitce stirecinin kurumsal yapisi, politikacilarin = stratejik tercihlerini ve
davranigsal tesviklerini belirleyerek kolektif karar alma siirecleriyle olusan politika
sonuclarinit etkilemektedir. Kamu maliyesinin baslica sorunlarindan olan ortak havuz
sorununun iistesinden gelmek ve mali disiplini gelistirmek icin iki bakis agis1 dikkat
cekmektedir. Delegasyon yaklagimi altinda, ortak havuz sorunu, biitce giiciinii,
masraflart ic¢sellestirmeye tesvik edecek politika yapicilarin (6rnegin basbakan veya
maliye bakani) elinde toplayarak hafifletilebilecegini ileri siirmektedir. Bir diger
yaklasim ise, politika yapicilarin harcama digsalligini igsellestirerek, ¢ok yilli, ayrintili
mali hedefler iizerinde miizakere ederek ve bir sozlesme etrafinda birleserek ortak
havuz sorununun iistesinden gelinebilecegini ileri siiren s6zlesme yaklagimidir. Biitge
kararlarin1 seffaf ve etkin bir sekilde yiirlitmek igin izlenen yollarla birlestiren bu iki
ilke, mali disiplini tesis etmeyi amag¢lamaktadir.

Von Hagen (2005), maliye politikalarinin ydnlendirilmesinde iki unsurun
Ozellikle 6nem tasidigini belirtmistir. Bunlar; ortak havuz problemi ve se¢menler ile
politikacilar arasindaki asil-vekil iligkisidir. Harden ve von Hagen (1995) ve Hallerberg
ve von Hagen (1999) tarafindan ortaya koyuldugu iizere ortak havuz sorunu, biitce
stirecine katilan ¢esitli karar vericilerin rekabet etmesiyle ortaya ¢ikan ve iilkelerinin

gelir seviyesine bagli olmaksizin politika yapicilar tarafindan karsilagilan bir
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fenomendir. Bu fenomen, kamu kaynaklar i¢in alinan kararlarin mevcut ve gelecekteki
maliyetlerin igsellestirmesinde basarisizlik gostermesine ve agik egiliminin ortaya
cikmasima neden olmaktadir. Acik yanlilifi i¢in bir baska agiklama da, Alesina ve
Tabellini'nin (1990) ortaya koydugu, tercihlerin zamanla tutarsizlig teorisidir. Bu teori,
secim belirsizligi ile karsi karsiya olan ve rakip politika yapicilarla anlagmazlik iginde
olan  hiikiimetlerin, harcamalarin ve  bor¢clanmanin  maliyetini  tamamen
igsellestiremedigini ortaya koymaktadir.

Kolektif karar alma mekanizmasindan kaynaklanan sorunlar yaklasimina
dayanarak von Hagen ve Harden (1995, 1996) ile Hallerberg ve von Hagen (1997,
1999), biitce kurumlarmin, yani biitgenin hazirlanmasi, onaylanmasi ve uygulanmasi
asamalar1 ile yetki ve gorevlerin belirlenmesi konularinda uyulan kurallarin mali agidan
roliinii incelemisledir. Icinde pek ¢ok aktorii ve yapiyr barindiran biitce siirecinin kendi
kurumsal 6zelliklerinden bagimsiz olarak diisiiniilemeyecegini ifade etmislerdir.

Schick (1998), Afrika ve diger disiik gelirli tilkelerde gozlenen yanlig
yonlendirilmis biitge yonetimi vakalarini imleyerek, bunlarin ¢ogu zaman hiikiimetlerin
rant arayisi davranisiyla iliskili oldugunu belirtmistir. Hommes ve Stein (1999)
gelismekte olan tilkelerdeki biitce kurumlarinin kalitesini 6l¢en ilk ¢aligmay1 yapmustir.

Goriildugi tizere, ozellikle 1990°1lh yillarda biitce kurumlarinin mali ¢iktilar
tizerindeki etkisine iliskin pek cok calisma yapilmistir. Bu c¢alismalarin iizerinde
durdugu temel sorun, biitce siirecini sekillendiren kurumsal unsurlarin neler oldugu ve
bunlarin mali disiplini saglamaya yonelik olarak ne sekilde tasarlanmasi gerektigi

olmustur.
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BOLUM V

BUTCE KURUMLARININ MALI DiSiPLIN UZERINDEKI ETKiSi: AVRUPA
BiRLiGi ULKELERIi UZERINE PANEL ESBUTUNLESME ANALIZIi

Biitgeler yalnizca soyut bir kanun niteligi tasimamaktadir; ayn1 zamanda kamu
kesimi ekonomisinin hacmini ve kompozisyonunu ortaya koyarak toplum nezdinde
somut etkiler meydana getirmektedir. Sosyo-ekonomik pek c¢ok unsurla karsilikli
etkilesim icinde oldugu goz oniine alindiginda biitge siirecini mekanik bir sistemden
ibaret gormek yanlis olacaktir. Bu sebeple biit¢e siirecini sekillendirmekte olan biitge
kurumlarmi incelemek gerekmektedir. Biit¢e kurumlari, biitge siirecinin her asamasinda
rastlanmakta olan tiim diizenleme ve kurallar1 ifade etmektedir.

Calismada iizerinde durulan ve mali yonetisim anlayisi ¢er¢evesinde acgiklanan
biitce kurumlarindan birisi sayisal mali kurallardir. Bu boliim, ti¢ilincii boliimde teorik
gerekce ve tartismalarina yer verilmis olan sayisal mali kurallarin  Avrupa Birligi
tilkelerinde kamu borglar1 ve kamu agiklariyla olan iliskisini tespit etmeye yonelik
panel esbiitiinlesme analizini sunmaktadir. Biitce kurumlari ¢ok yonlii bir
kurumsallagsmay1 igermektedir. Bu boliimde biitce kurumlart anlayisinin yalnizea bir
yoniinli temsil etmekte olan sayisal mali kurallarin, kamu a¢ig1 ve kamu borglariyla

temsil edilmekte olan mali disiplin tizerindeki etkileri incelenmektedir.

5.1. Veri Seti

Calisma 1995 — 2016 yillarim1 kapsamaktadir ve kullanilan verilerin frekansi
yillik olarak belirlenmistir. Ele alinan degiskenlerin yayinlanma sikliklarinin yillik
olmast nedeni ile farkli frekans araliklari kullanilamamistir. Analizde iilke sayisina
iliskin bir kisit ile karsilagilmistir; 28 Avrupa Birligi iilkesinin modele dahil edilmesi
istenmis ancak Bulgaristan, Hirvatistan, Kibris Rum Kesimi, Liiksemburg, Litvanya,
Malta ve Romanya’ya iliskin verilerin istenilen donemleri kapsayacak sekilde
bulunmamasi nedenti ile ¢alismaya 21 iilke lizerinden devam edilmistir.

Analizde kamu borcu ve kamu aci81 bagimli degiskenler olarak belirlenmisken;
igsizlik, disa agiklik, GSYH ve sayisal mali kural verileri bagimsiz degiskenlerdir.
Kamu borcu ve kamu agigina iligskin veriler OECD veri tabanindan (OECD, 2019); disa
aciklik oranlar1 Diinya Bankasi veri tabanindan (World Bank, 2019); GSYH’ye iliskin

veriler Uluslararas1 Para Fonu veri tabanindan (IMF, 2019) ve issizlik ile sayisal mali
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kurallara iliskin veriler Eurostat veri tabanindan (Eurostat, 2019) elde edilmistir. Tlgili

veri ve kaynaklar Tablo 5.1’de sunulmustur.

Tablo 5.1.

Panel Esbiitiinlesme Analizinde Kullanilan Veriler ve Kaynaklart

Ifade Ettigi Gosterge Veriler Tanim Veri Kaynagi

KA Kamu A¢ig1 (Kamu gelirleri+kamu OECD
harcamalari/GSYH)

KB Kamu Borcu (Genel devlet OECD
borcu/GSYH)

SYM Sayisal Mali Kural Sayisal mali kural Eurostat
endeksi

I Isszilik Oran1 (Issiz niifus/Toplam Eurostat
Isgiicii )

DA Disa Agiklik (Ihracat+ithalat)/GSYH  World Bank

GSYH Gayri Safi Yurtici Bir yil igerisinde IMF

Hasila tretilen mal ve

hizmetlerin Amerikan
dolar: cinsinden ifadesi

5.2. Yontem

Calismanda hem yatay kesit hem de zaman boyutunu kapsiyor olmasindan
dolayr panel veri analizi kullanilmistir. Yatay kesit birimlerinin aym1 kaldigi ve bu
sebeple zamana gore ayni birimler kiimesindeki degisimleri gostermekte olan verilere
panel veri adi verilmektedir. Panel veri analizi ise panel veri ile tanmin edilen regresyon
modelini ifade etmektedir (Giiris, 2015: 2-4).

Panel veri analizleri sadece yatay kesit ya da sadece zaman serisi analizine
basvurulmasina kiyasla daha fazla veri kullanimina imkan saglamaktadir. Bu sayede
hem yatay kesitlere hem de zaman serisine dair daha c¢ok bilgi elde edilebilmektedir.
Panel veri analizinde degiskenler arasinda goriilebilecek ¢oklu baglanti sorunu daha az
ortaya ¢ikmaktadir. Bu durum sonuglarin daha giivenilir olmasina olanak saglamaktadir.
Ayrica birimsel heterojenlik kontrol edilebildigi i¢in yatay kesit analizine ve zaman
serisi analizine kars1 bir istlinliik sergilemektedir. (Eratas vd., 2013: 23; Baltagi, 2005:
4-9; Nart, 2008: 8- 10).

Calismada, degiskenler arasinda wuzun donemli bir iliskinin  bulunup
bulunmadigini test etmek iizere Westerlund ve Edgerton (2007) esbiitiinlesme analizine
bagvurulmustur. Pedroni (1999) ve Kao (1999) tarafindan gelistirilmis olan
esbiitiinlesme testleri ampirik analizlerde en yaygin kullanilan es biitiinlesme testleridir.

Regresyon modelinden elde edilen hata terimlerini temel alan Pedroni testi, diizey
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degerlerindeki degiskenlerin, uzun donem kat sayilarinin ilk farklari kullanilarak elde
edilen kisa donem hata diizeltme katsayilarina esit olmasimi gerektirmektedir
(Iskenderoglu ve Akdag, 2018: 3; Westerlund 2007: 710). Ayrica Pedroni (1999)
esbiitlinlesme testi, degiskenler arasinda yatay kesit bagimliliginin bulunmadigini
varsaymaktadir. Westerlund ve Edgerton (2007) tarafindan gelistirilen esbiitiinlesme
testi ise yatay kesit bagimlilik durumunu dikkate alan ve bootstrap tahmin yontemine
dayali olan bir testtir. (Ugar, 2013: 12).

Calismada, Avrupa Birligi iilkelerinde uygulanmakta olan sayisal mali kurallar
ile kamu borcu ve kamu aci1g1 ile temsil edilmekte olan mali disiplin arasindaki iligkiyi
aciklayan iki farklt model kullanilmigtir. Kamu borcu ile mali disiplin arasindaki iligkiyi

inceleyen model (1) no’lu denkliktete oldugu gibi diizenlenmistir:
KB, = £, + BGSYH,, + ﬂzl o+ P;DAy + B, SMK,, 1)

Kamu agig1 ile mali disiplin arasindaki iliskiyi inceleyen model (2) no’lu

denklikte gosterilmektedir.
KA, =4, + BGSYH, + ﬂzl o+ BDAy + P, SMK,, 2)

Calismada oOncelikle degigkenler arasinda yatay kesitsel bagimlilik bulunup
bulunmadigini ortaya koymak i¢in Breusch ve Pagan (1980) LM (Lagrange Multiplier)
testi; Pesaran (2004) CD (Cross Section Dependent) testi ve CDLM testleri ile Pesaran
vd. (2008) tarafindan sapmasi diizeltilmis olan LMcor (Bias-corrected scaled Lagrange
Multiplier) testleri kullanilmistir.

Degiskenlerin homojenligi Pesaran ve Yamagata (2008) delta testi ile ortaya
koyulmustur. Pesaran (2007) CADF birim kok testlerinin de yapilmasinin ardindan
McCoskey ve Kao (1998) tarafindan gelistirilmis olan LM testine dayali Westerlund
(2007) panel es biitiinlesme testine bagvurulmustur. Uzun dénemli esbiitiinlesme
katsayilari ise yatay kesit bagimliligin1 goz oniinde bulundurmakta olan Eberhardt-Bond
(2009) Panel AMG yontemiyle tahmin edilmistir.

5.3. Analiz Sonuclar
5.3.1. Yatay Kesit Bagimhihig Testleri

Panel veri analizlerinde Oncelikle yatay kesit bagimliligi olup olmadiginin
incelenmesi gerekmektedir. Bunun yapilmamasi durumunda tahminlerden elde edilecek

sonugclar tutarsiz ve sapmali olacaktir (Topal, 2017:185; Phillips ve Sul, 2003; Andrews,



141

2005; Pesaran, 2006). Bu sebeple calismada oncelikle serilerde ve egbiitiinlesme
modellerinde yatay kesit bagimlilig1 olup olmadig1 incelenmistir.

Yatay kesit bagimlilik testlerinden ilki, Breusch ve Pagan (1980) tarafindan
gelistirilen ve denklik (3)’ te goriilen Lagrange Multiplier (Lagrange Carpani, LM)
testidir (Pesaran, 2004: 4):

>Yp

LM=T -1 =i+t (3)
g, ikili korelasyonunun érnek tahminini ifade etmektedir. Bu testte H, hipotezi
N(N-D
yatay kesitler arasinda iliskinin olmadigint ve T — oo iken N sabit ise 2
derecesinde ki-kare asimptotik dagilima sahip oldugunu ifade etmektedir. Ayrica testin
zaman boyutu T'nin, yatay kesit boyutu N'den biiyiik oldugu durumlarda kullanilacagi
varsayllmaktadir (Pesaran, 2004: 4).

Pesaran (2004) tarafindan Breusch ve Pagan (1980) testinin gelistirilmesiyle
olusturulmus olan CDLM testi hem N ve hem de T'nin biiyiik oldugu durumlar igin
uygulanabilmektedir. ilgili test (4) numarali denklikte ifade edilmistir:

CD,, = N(N 1)2_1:;';1(Tpu ~1) "

Bu teste gore T — o ve N — o oldugu durumda yatay kesit bagimliliginin
olmadig1 varsayilmaktadir. Ancak N>T oldugu durumlarda CDLM testi dnemli diizeyde
bozulmalar gostermekte ve N biiylidiik¢e sapmalar daha da artmaktadir. Bu durum bazi
ampirik ¢alismalarda ortaya ¢ikabilmektedir. Bu yiizden Pesaran (2004), N>T oldugu
durumlarda yatay kesit bagimliligi i¢in CD testini gelistirmistir. (5) nolu denklikte

goriilen bu test N>T durumunda kullanilmaktadir:

\/ N(N ~1) (2‘ ,;1 p"j ()

Yatay kesit bagimlilik testlerinden bir digeri (6) nolu denklikte goriilen ve
Pesaran vd. (2008) tarafindan gelistirilmis olan sapmasi diizeltilmis LMcor (Bias-

Adjusted Cross Sectionally Dependence Lagrange Multiplier) testidir:

(T-K)pj
I-Ivlcor (N(N 1)}22 p'J 2

i=1 j=i+l Tij (6)



Burada k regresér numarasini gosterirken,
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nin varyansini

gostermektedir. Bu esitlige gore elde edilen test istatistigi, asimptotik olarak standart

normal dagilim gostermektedir (Pesaran vd., 2008: 108; Menyah vd., 2014: 390).

Bu testler i¢in olusturulan hipotezler;

H,- Yatay kesit bagimliligi yoktur.

H,: Yatay kesit bagimliligi vardir seklindedir.

Tablo 5.2.

Yatay Kesit Bagimliligi Test Sonuglari

Testler

Breusch-Pagan

Pesaran scaled

Bias-corrected

Degiskenler LM LM scaled LM Pesaran CD

Kamu A¢ig1 956.3881 [0.000]  35.39531 [0.000]  34.89531 [0.000] 23.30628 [0.000]
Kamu Borcu 2080.194 [0.000] 90.23145[0.000]  89.73145 [0.000] 33.35458 [0.000]
Sayisal Mali Kural ~ 1905.282 [0.000] 81.69660 [0.000]  81.19660 [0.000] 39.45966 [0.000]
Disa Ac¢iklik 3111.142 [0.000] 140.5365 [0.000]  140.0365 [0.000] 54.65492 [0.000]
GSYH 4098.280 [0.000] 188.7039 [0.000]  188.2039 [0.000] 63.62283 [0.000]
Issizlik 1047.347 [0.000] 39.83365[0.000] 39.33365 [0.000] 13.50309 [0.000]

Not: Tabloda kdseli parantez iginde yer alan degerler test istatistiklerine ait olasilik degerlerini ifade

etmektedir. Olasilik degerlerinin asimptotik olarak normal dagildig1 varsayilmaktadir.

Tablo 5.2.’de goruldigi tizere LM, CDLM, CD ve LMcor testlerinde
degiskenlere ait olasilik degerleri 0,05'ten kiigiik oldugu icin H, hipotezi reddedilmis ve

serilerde yatay kesit bagimliliginin oldugu tespit edilmistir. Seriler arasinda yatay kesit
bagimliligi bulunuyor olmasi analizde yer alan iilkelerin yapisal ve ekonomik
durumlarinin birbirini etkiledigini gostermektedir. Bu sonucun uluslariistii bir sayisal

mali kural standartina uygun hareket edilmesi agisindan 6nem tasidig1 sdylenebilir.

5.3.2. Delta Testi

Analizlerde kullanilan degiskenlerin egim katsayilarinin  homojen olup
olmamasi, uygulanacak olan birim kok ve esbiitiinlesme testlerinin yoniinii ve bigimini
degistirmektedir. Bu nedenle Pesaran ve Yamagata (2008) Delta Testi yardimiyla
degiskenlerin sabit katsayilarinin ve egim katsayilarinin homojenligi arastirilmistir

(Eratas ve Nur, 2013: 214).
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Pesaran ve Yagamata (2008), Delta (Homojenlik) Testi’nde biiyiik 6rneklemler

icim  Atesti ve kiiciik Orneklemler icin &adj testi olmak tizere iki farkli test

gelistirmistir. Bu testler sirasiyla (7) ve (8) numarali denkliklerde gosterilmistir.

Azm(m]u X2 @)

2k

" NS —k
Aadj = N(Wj D N (0,1) (8)

Esitlikte yer alan N yatay kesit sayisini; S, Swamy (1970) test istatistigini; , k
modelde yer alan agiklayict degisken sayisini ve v(T,k), standart hatay1 ifade etmektedir
(Songur, 2019: 579).

Tablo 5.3.

(1) No’lu Model I¢cin Homojenlik Test Sonuglar

Testler Istatistikler
Homojenlik Delta Testi 4.871 [0.000]
Delta Testi Diizeltilmis 5.666 [0.000]

Tablo 5.4.

(2) No’lu Model Icin Homojenlik Test Sonug¢lar

Testler Istatistikler
Homojenlik Delta Testi 5.499 [0.000]
Delta Testi Diizeltilmis 6.397 [0.000]

Testte sinanan hipotezler asagidaki sekildedir:

H, :Egim katsayilar1 homojendir.

H, : Egim katsayilar1 homojen degildir.

Tablo 5.3. ve Tablo 5.4’te yer alan test istatistiklerine ait olasilik degerleri goz
Oniine alindiginda “Egim katsayilar1 homojendir” hipotezi reddedilmektedir. Bu sebeple

degiskenlerin egim katsayilarinin heterojen oldugu goriilmektedir.

5.3.3. Panel Birim Kok Testi

Yatay kesit bagimlilig1 ve delta testlerinin ardindan degiskenlerin duragan olup
olmamalari analizin devami i¢in biiyiik 6nem tagimaktadir. Bu nedenle serilerin birim

kok icerip icermedigi tespit edilmelidir. Calismada Pesaran (2006) tarafindan
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gelistirilmis olan CADF (Cross-Sectionally Augmented Dickey Fuller) testine
basvurulmustur. CADF sayesinde paneli olusturan serilerdeki her bir yatay kesit birimi
icin birim kok testi yapilabilmektedir. Bu sayede serilerin duraganligi hem panelin
geneli icin hem de her bir yatay kesit i¢in ayr1 ayr1 hesaplanabilmektedir. Test istatistigi
degerleri, Pesaran (2006)’in CADF kritik tablo degerleriyle karsilagtirilmakta ve her
birim i¢in duraganlik test edilmektedir (Yildirim, Mercan ve Kostakoglu, 2013: 88).
CADEF testi (9) no’lu denklikte verilmistir.

" - AY'M Y.
MYy =8 DY+ Y +OAY, e, — ©
G(yli—l M Wyi—l) ?
t=NT)=| A iMuYia - (10)
O-(yli—l M wyi—l) ’

Birim kok testlerine iliskin genel hipotezler her bir degisken i¢in asagidaki
sekilde kurulmaktadir:

H, : Serinin birim KOku vardir. (Seri duragan degildir.)

H, :Serinin birim koka yoktur. (Seri duragandir.)

Bir veri setinin duraganligina bakilmasi, degiskenler arasinda sahte regresyon

olup olmadigini gormek acisindan Gnem tasimaktadir ve H, hipotezinin

reddedilememesi durumunda serinin duragan olmadig1 sonucuna ulasilmaktadir.
Calismada Oncelikle degiskenlerin diizey degerleri igin testler yapilmis ve
duragan olmadiklarinin tespit edilmesi iizerine ilk sira farklar1 alinarak yeniden birim

kok testleri yapilarak Tablo 5.5’te verilmistir.

Tablo 5.5.

Degiskenlerin Diizey Degerleri Ve Ilk Sira Farklarina Iliskin Birim Kok Test Sonuglart

Degiskenler z-bar z-bar

Kamu Borcu

-0.790 [0.215]

-5.910 [0.000]

-2.555 [0.005]

-4.142 [0.000]

GSYH

-1.731 [0.042]

~2.996 [0.001]

-2.580 [2.660]

~7.305 [0.000]

Issizlik

-1.633 [0.051]

-2.845 [0.002]

~2.589 [0.005]

-0.984 [0.163]

Disa Agiklik

-0.003 [0.499]

-3.400 [0.000]

2.786 [0.997]

-1.951 [0.025]

Sayisal Mali Kural

-1.287 [0.099]

-5.555 [0.000]

0.878 [0.810]

~4.745 [0.000]
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NOT: Degiskenlere ait ilk satirdaki sonuglar trendsiz veriler iken ikinci satirdakiler trendli verilerdir.

5.3.4. Panel Esbiitiinlesme Analizi

Birim kok testleri sonucunda degiskenlerin diizey degerlerinde duragan
olmadiklar1 ancak ilk sira farklar1 alindiginda duragan olduklar1 goriilmektedir. Bu
nedenle serilerin egbiitiinlesmeleri  incelenerek  birlikte duraganliklar1  panel
esbiitiinlesme ile test edilerek uzun donemli biitiinlesiklikleri ortaya koyulabilecektir.

Calismada degiskenler arasindaki uzun donemli iliskiyi belirlemek iizere
kullanilmis olan Westerlund ve Edgerton (2007) testi, kesitler arasindaki yatay kesit
bagimlihigimi dikkate almaktadir (Westerlund ve Edgerton, 2007: 186). Eger yatay kesit
bagimliligi s6z konusu ise Boostrapt dagilimindan elde edilen kritik degerler
kullanilmaktadir (Songur, 2019: 579). Ayrica paneldeki kesitler homojen ise panel igin
bir katsayr hesaplamakta; panel kesitleri heterojen ise birimsel katsayilari ve bu
katsayilarin agirliklandirilmis ortalamalarindan grup ortalamasini hesaplamaktadir
(Polat, 2018: 219; Songur, 2017: 127). Yapilan yatay kesit bagimlilig1 testleri yatay
kesit bagimliliginin varligini orta koydugu icin bu testin kullanilmasi tercih edilmistir.

Westerlund ve Edgerton (2007) testini uygulamak i¢in asagida yer alan model
tahmin edilmektedir( Songur, 2019: 579):

Yie = Ziltj/ij + Xi'tﬂi +€; (11)
€ = iy +U; (12)
i =hia + ¢|uit (13)

(11) numarali denklikte x x, =x,, +v,

it

seklinde K boyutlu bir regresyon
vektoriidiir.  z,z, ise deterministik bilesen vektoriidiir. Bu parametrelere karsilik gelen

vektorler ise g, vevy, , j=1 T,, dir. Burada

To=1VeT, =T “dir. Ayrica baslangig degeri r 0 ‘dir.

Westerlund (2006) ¢oklu yapisal kirilmali panel esbiitiinlesme testinde yokluk
hipotezi “esbiitiinlesme vardir” [HO 9=0i=1,..., N] Onermesini; alternatif hipotez ise
“esbiitiinlesme  yoktur” [H1 9, #20i=1..,Nveg =0i=N, +1..., N] onermesini

sinamaktadir.

Test istatistigi ise (14) nolu denklikte oldugu gibi tanimlanmaktadir.
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-2
N M+l Ty A2
=1

Z(M)=3" (Ty-Tys) @n2S;

= i (14)

Esbiitlinlesme iligkisi paneli olusturan tilkeler arasinda yatay kesit bagimliliginin
bulunup bulunmamasina gore yorumlanmaktadir. Paneli olusturan kesitler arasinda
yatay kesit bagimliligt bulunmuyor ise asimptotik olasilik degerleri dikkate
alinmaktadir. Yatay kesit bagimlilig1 bulunuyor ise Boostrap olasilik degerlerine de
bakilmaktadir. %5 anlamlilik diizeyinde hem asimptotik olasilik degerleri hem de
Bootstrap olasilik degerleri 0.05 ile karsilastirilmaktadir. Hesaplanan testin olasilik
degeri 0.05’ten biiylik ise esbiitiinlesme iligkisinin bulunduguna karar verilmektedir
(Kogbulut ve Altintas, 2016: 161).

Teste iliskin hipotezler asagidaki gibidir:

H, : Esbiitiinlesme vardir.
H, - Esbiitiinlesme yoktur.

Kamu borcuna iliskin Westerlund Panel esbiitiinlesme testinin bulgular1 Tablo

5.6.’da sunulmustur:

Tablo 5.6.

(1) No’lu Model I¢in Westerlund-Edgerton LM Egsbiitiinlesme Testi Sonuglar:

T istatistigi Boots Olasilik Asym.Olasilik
Sabit 16.954 0.277 0.000
Sabit ve Trendli 19.260 0.971 0.000

Kamu acigina iligkin Westerlund Panel esbiitiinlesme testinin bulgular1 Tablo

5.7’de sunulmustur:

Tablo 5.7.

(2) No’lu Model I¢in Westerlund-Edgerton LM Egsbiitiinlesme Testi Sonuglar:

T istatistigi Boots Olasilik Asym.Olasilik
Sabit 18.306 0.259 0.000
Sabit ve Trendli 20.646 0.915 0.000

Test sonucunda H, :hipotezinin reddedilememistir. Bu nedenle paneldeki tiim

degiskenler arasinda esbiitiinlesme iliskisinin bulundugu saptanmustir.
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Tablo 5.8.

Kamu Borcu-Sayisal Mali Kural [liskisine [liskin Esbiitiinlesme Sonuclar:

Ulkeler Katsay1 Standart Hata T Istatistigi Olasilik

1 Avusturya 0.068 2.399 0.03 0.977
2 Belcika 2.869 1.002 2.86 0.004
3 Cekya 0 . . .

4 Almanya -4.893 1.423 -3.44 0.001
5 Danimarka -1.408 1.381 -1.02 0.308
6 Estonya -2.146 7.679 -2.79 0.005
7 Yunanistan -31.426 2.639 -11.90 0.000
8 Ispanya 0.072 2.876 0.03 0.980
9 Finlandiya 2.133 8.040 2.65 0.008
10 Fransa -2.798 2.243 -1.25 0.212
11 Macaristan 4.398 1.939 2.27 0.023
12 Irlanda 2.253 2.297 0.98 0.327
13 Italya -0.156 5.986 -0.26 0.793
14 Letonya -2.358 8.866 -2.66 0.008
15 Hollanda -1.951 1.409 -.38 0.166
16 Polonya -4.223 1.622 -2.60 0.009
17 Portekiz 2.504 1.257 1.99 0.046
18 Isveg -7.042 2.146 -3.28 0.001
19 Slovenya 8.854 2.169 4.08 0.000
20 Slovakya 3.106 2.196 1.41 0.157
21 Birlesik Krallik 4.435 2.675 1.66 0.097
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Tablo 5.9.

Kamu A¢igi-Sayisal Mali Kural Iigkisine Iliskin Esbiitiinlesme Sonuglari

Ulkeler Kat say1 Standart T istatistigi Olasilik
Sapma

1 Avusturya -5.189 9.656 -0.54 0.591
2 Belgika -2.513 6.985 -0.36 0.719
3 Cekya 0 . . .

4 Almanya 2.266 9.880 0.23 0.819
5 Danimarka 1.299 8.301 1.57 0.117
6 Estonya -3.021 2.331 -0.13 0.897
7 Yunanistan 2.950 2.598 1.14 0.256
8 Ispanya 2.064 1.121 1.84 0.066
9 Finlandiya 0.598 9.518 0.06 0.950
10 Fransa 1.083 3.576 3.03 0.02
11 Macaristan 1.671 8.265 2.02 0.043
12 Irlanda 2.733 1.171 2.33 0.020
13 Italya -4.916 2.771 -1.77 0.076
14 Letonya 4.837 3.163 1.53 0.126
15 Hollanda 1.903 4.776 0.40 0.690
16 Polonya -5.920 3.504 -1.69 0.091
17 Portekiz 7.570 5.101 1.48 0.138
18 Isveg 1.166 1.078 1.08 0.279
19 Slovenya 1.387 1.039 1.33 0.182
20 Slovakya 7.343 8.814 0.83 0.405
21 Birlesik Krallik  6.792 1.166 0.58 0.560

5.3.5. Uzun Dénem Esbiitiinlesme Katsayilarinin Tahmin Edilmesi

Yatay kesit bagimliliginin bulunmasi durumunda esbiitiinlesme katsayilarini
tahmin etmek tizere gelistirilmis olan ilk tahminci Pesaran (2006) CCE (Common
Correlated Effects: Ortak Iliskili Etkiler) yontemidir. Bu tahminci, birimsel
esbiitiinlesme katsayilarinin tahmininden sonra panelin geneline ait olan egbiitiinlesme
katsayisi CCMGE (Common Correlated Mean Group Effects: Ortalama Grup Etkisi)
yontemini  kullanarak ve birimsel katsayilarin aritmetik ortalamasini  alarak
hesaplanmaktadir (Kogbulut ve Altintas, 2016:163). Eberhardt ve Bond (2009)
tarafindan gelistilmis olan Panel AMG yonteminde ise yine yatay kesitler arasindaki
bagimlilik gbz oniinde bulundurulmakta ve ayn1 zamanda panelin geneline ait sonug ve
birimsel katsayilar agirliklandirilarak ortalama grup etkisi hesaplanmaktadir (Eberhardt
ve Bond, 2009: 1).

Bu calismada esbiitiinlesme katsayilar1 Bond ve Eberhardt (2009) Panel AMG

yontemiyle tahmin edilerek elde edilen sonuglar Tablo 5.10°da verilmistir.
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Tablo 5.10.

Kamu Borcu I¢in AMG Sonuclar

Kat say1 Standart hata T istatistigi Olasilik
GSYH -0.011 0.003 -3.26 0.001
Disa Agiklik -0.303 0.593 -0.51 0.609
Issizlik 1.457 4.441 3.28 0.001
Sayisal Mali Kural -1.319 1.702 -0.77 0.438
Cdp 8.666 1.234 7.02 0.000
Cons 71.65 1.359 5.27 0.000

Tablo 5.10’a bakildiginda sayisal mali kural uygulamalarinin kamu borcu
tizerinde istatistiksel olarak anlamsiz bir etkiye sahip oldugu goriilmektedir. Bu
durumun teorik tartigmalarda sayisal mali kurallarin kamu borglarini azaltmak iizere
kullanilabilcegine yoénelik ortaya konmus olan arglimanlarla uyumsuz oldugu

goriilmektedir.

Tablo 5.11.

Kamu A¢igi Icin AMG sonuclart

Kat say1 Standart hata T istatistigi Olasilik
GSYH -0.000 0.000 -1.71 0.087
Disa Aciklik 0.033 0.249 1.33 0.185
Issizlik -0.418 0.115 -3.61 0.000
Sayisal Mali Kural 0.7301 0.224 3.26 0.001
Cdp 8.571 1.582 5.42 0.000
Cons -1.123 2.460 -0.46 0.648

Tablo 5.11 incelendiginde sayisal mali kurallarin kamu agiklart iizerinde
istatistiksel olarak anlamli ve pozitif bir etkisi oldugu goriilmeketedir. Buna gore sayisal
mali kural endeksindeki bir birimlik artis kamu agiklarin1 0.730 birim azaltmaktadir.
Elde edilen bu sonugclar, sayisal mali kurallar ile kamu agiklar1 arasindaki iliskiye dair

teorideki beklentilerle uyusmaktadir.

5.4. Bulgular

Sayisal mali kurallar ile kamu borcu ve kamu ag181 arasindaki iliskiyi incelemek
igin iki farkli modelin kullanildig1 panel esbiitiinlesme analizi 1995-2016 yillarin1 ve 21
iilkeyi kapsamaktadir.

Degiskenler arasinda yatay kesitsel bagimlilik bulunup bulunmadig: Breusch ve

Pagan (1980) LM (Lagrange Multiplier) testi; Pesaran (2004) CD (Cross Section
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Dependent) testi ve CDLM testleri ile Pesaran vd. (2008) tarafindan sapmasi diizeltilmis
olan LMcor (Bias-corrected scaled Lagrange Multiplier) testleri ile sinanmis ve
serilerde yatay kesit bagimliliginin oldugu tespit edilmistir. Degiskenlerin homojenligi
Pesaran ve Yamagata (2008) delta testi ile sitnanmis ve heterojen olduklar1 goriilmiustiir.

Pesaran (2006) CADF testi ile paneli olusturan serilerdeki her bir yatay kesit
birimi igin birim kdk testi yapilmustir. Oncelikle degiskenlerin diizey degerleri igin
testler yapilmis ve duragan olmadiklarinin tespit edilmesi iizerine ilk sira farklari
alimarak yeniden birim kok testleri yapilmistir. Birim kok testleri sonucunda
degiskenlerin ilk sira farklar1 alindiginda duragan olduklarinin tespit edilmesi sebebiyle
degiskenler arasinda uzun donemli bir iliskinin olup olmadigim1 gormek iizere
Westerlund (2006) panel es biitiinlesme analizi yapilmis ve paneldeki tiim degiskenler
arasinda esbiitlinlesme iliskisinin bulundugu saptanmistir. Portekizde’de sayisal mali
kural endesindeki bir birimlik artisin kamu agiklarimi  7.570 Dbirim azalttig
goriilmektedir. Elde edilen sonuglara gore sayisal mali kurallar ile kamu acigi
arasindaki iliskinin en giiclii oldugu tilke Portekiz’dir.

Uzun donemli esbiitiinlesme katsayilarinin tahmini i¢in yatay kesit bagimliligini
g6z Oniinde bulundurmakta olan Eberhardt-Bond (2009) Panel AMG ydntemine
basvurulmustur. Bu yontem sonucunda sayisal mali kurallar ile kamu borcu arasinda
istatistiksel olarak anlaml bir iligkinin bulunmadig1 gortilmustiir.

Sayisal mali kurallar ile kamu acig1 arasinda ise istatistiksel olarak anlamli ve
pozitif bir iliskinin varlig1 saptanmistir. Buna gore sayisal mali kural endeksindeki bir

birimlik artis kamu aciklarin1 0.730 birim azaltmaktadir.
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BOLUM VI

SONUC VE ONERILER

Mali disiplin kavrami maliye politikas1 uygulamalar i¢in vazgegilmez bir 6neme
sahiptir. Ciinkli temel uygulama araclart kamu gelirleri, kamu harcamalar1 ve kamu
bor¢lanmasi olan bu politikalarin siirekliligini saglayan etmen, kamu gelirlerinin kamu
harcamalarin1 karsilayabiliyor olmasidir. Ancak uygulamada bu her zaman miimkiin
olmamaktadir. Bu noktada mali disiplinsizligin sebeplerini incelemek biiylik 6nem arz
etmektedir.

Bu calismada, sosyo-ekonomik dinamiklere fazlasiyla bagli olmasi sebebiyle
maliye politikalarinda mekanik bir isleyisin miimkiin olmadig1 kabuliiyle beraber,
politik karar alma mekanizmalarinin ortaya cikartmis oldugu unsurlarin mali disiplinle
olan iliskileri {izerinde durulmustur. Ayrica mali kurumsalci bir yaklasim ile mali
ciktilarin  kamu mali yOnetimininin kurumsal tasarimiyla sekillenmekte oldugu
belirtilerek kurumsal tasarimlar ile mali ¢iktilar arasindaki i¢sellik iligkisi incelenmistir.

Maliye politikalar1 6zilinde, toplanan kamu gelirlerinin halk tarafindan se¢ilmis
kisiler tarafindan belirlenen harcama politikalart dogrultusunda harcanmasina
dayanmaktadir. Bu temsiliyet devri, kamu harcamalarinin fayda ve maliyetleri
konusunda halk ve temsilciler arasinda siirekli bir hesap verme sorumlulugu doguran
asil-vekil iligkisini ortaya ¢ikartmaktadir. Hesap verme sorumlulugunun yerine
getirilebilmesi i¢in biitceleme siirecinde yer alan denetim organlarinin saglikli bir
sekilde isliyor olmasi gerekmektedir.

Temsiliyet devrinin ortaya cikarttigi bir diger sorun ise politik karar vericiler
arasindaki koordinasyon ve karar verme bicimiyle sekillenmekte olan ortak havuz
sorunudur. Harcamaci bakanlarin harcama politikalarin1 etkinsiz olacak sekilde
olusturmak istemesini imleyen bu sorun, merkezilesmis biitceleme siirecleri sayesinde
ortadan kaldirilabilecektir. Ancak merkezilesme unsurlarinin genel gecer bir gériiniim
sunabilmesi ve slireklilik gosterebilmesi i¢in mali yOnetisim unsurlarina yer verilmis
olmas1 gerekmektedir. Calismada, mali yonetisim unsurlarinin biitge slirecinde etkinligi
saglamaya yonelik olumlu katkilar1 ortaya koyulmustur.

Mali yonetisim unsurlarindan birisi, mali kararlarin daha az politik hale
getirilmesi amacin tagtyan bagimsiz mali otoritelerdir. Bunlar tarafsiz makroekonomik
tahminlerde bulunmak, cesitli maliye politikas1 alternatifleri arasinda bir karsilastirma

yaparak degerlendirmelerde bulunmak ve mali kurallarin uygulanmasini kolaylagtirmak



152

lizere caligmalar yiiriitmektedir. 28 AB {ilkesinin 23’iinde toplamda 27 bagimsiz mali
otoritenin bulunuyor olmasinin mali yonetisim anlayigsinin kabul gérmiis oldugunu ve
bunun yaninda maliye politikalarinda bagimsiz bir otoritenin degerlendirmelerine
ihtiya¢ duyuldugunu gosterdigi sOylenebilir. Ayrica AB iilkelerinde Maastricht
Antlagmast neticesinde uygulanmakta olan mali kurallarin varligr distiniildiigiinde,
bagimsiz mali otoriteler ile mali kurallar arasinda tamamlayici bir iligkinin bulundugu
sOylenebilir.

Bagimsiz mali otoritelerin sahip oldugu islevlerin sunuldugu Tablo 3.3.°e
bakildiginda 6zellikle mali kurallarin izlenmesi konusunda biiyiik bir uzlasiya sahip
olundugu goriilmektedir. 27 kurumdan 22’si bu islevi yerine getirmektedir. Bu durum
mali yOnetisim araclar1 arasindaki tamamlayiciligin {ilke uygulamalarinda 6nem
tasidigin1 gostermektedir. Kamu mali yonetimlerinde bagimsiz otoritelere s6z hakki
taniyan tiilkeler ayn1 zamanda mali kural uygulamalariyla mali disiplini tesis etmeye
calismaktadir.

Calismada, maliye politikalarina dair bagimsiz degerlendirmeler ile normatif ya
da pozitif Oneriler yapabilme yetkisinin bagimsiz mali otoritelerin tasimasi gereken
niteliklerin baginda geldigi ifade edilmistir. AB iilkelerinde bulunan 27 kurumdan 16’s1
mali siirdiirtilebilirlik konusunda bir degerlendirme yaparak kamuoyuna sunma
imkanina sahiptir. Bunlardan sadece 6 tanesinin maliye politikalari hakkinda normatif
tavsiyelerde bulunma islevine sahip oldugu g6z oOniine alindiginda ilgili kurumlarin
genel olarak ekonometrik verileri yorumlayarak hiikiimetlere yardimci olma misyonu
yiiklendigi soylenebilir.

Tiirkiye’de halihazirda bagimsiz mali kurum ya da mali konsey adiyla anilan bir
olusum bulunmamaktadir. Ancak Sayistay’in mali otorite olarak goriilebilecegi iddialari
s6z konusudur. Sayistay’in bagimsiz mali otorite olma niteliginin tartisildig: ilgili
boliimde Sayistay’in kamu kurumlarinin hesap ve iglemlerini yargilayarak kesin hiikkme
baglama yetkisine sahip bir yiiksek denetleme kurumu oldugu ifade edilmistir.

Inceleme ve denetleme islevleri bulunan Sayistay hem bir hesap mahkemesi hem
de anayasal denetleme ve inceleme kurulusudur. Sayistay bu gorevlerini performans ve
diizenlilik denetimleri vasitasiyla gerceklestirmektedir. Ancak bu denetim tiirlerinin
uygulamalara yonelik bir yerindelik denetimi olmadigi Sayistay (2014) tarafindan
yayimlanmig olan Performans Denetimi Rehberi’nde belirtilmistir. Ayrica Sayistay’in
kamu mali yonetiminde hesap verebilirligin ve saydamligin saglanmasini temin etmek;

raporlanan bilgilerin yararliligina ve kalitesine katkida bulunmak; kamu idarelerinin
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performans hedefleri ve gostergeleri agisindan kaydettikleri ilerlemeyi izlemek ve
hazirlanan faaliyet raporlarinda yer alan bilgilerin dogrulugu konusunda TBMM’ye ve
kamuoyuna bilgi vermek amaglar1 dogrultusunda hareket edecegi ifade edilmistir.

6085 sayili Kanun, Sayistay tarafindan Dig Denetim Genel Degerlendirme
Raporu (md.38) ; Faaliyet Genel Degerlendirme Raporu (md.39); Mali Istatistikleri
Degerlendirme Raporu (md.40); Genel Uygunluk Bildirimi (md.41) ve bu maddelerde
ongoriilenler disinda kalan raporlarin (md.42) sunulmasini 6ngérmektedir. Sayistay’in
yillik olarak hazirladigi ve TBMM’ye sunup kamuoyu ile paylastigi bu raporlarin
Ozellikleri ve kendisine taninmis yetki ve sorumluluklar degerlendirildiginde
Sayistay’in yerine getirdigi denetleme faaliyetlerinin bagimsiz mali kurum olma niteligi
tasimadig1 goriilecektir. Cilinkii TBMM adina yaptigr diizenlilik ve performans
denetimleri yalnizca ex-post denetimler olma niteligi tasimakta ve biitce Oncesinde
bagimsiz bir biit¢e tahmininde bulunamamaktadir. Ayrica siirdiiriilen maliye politikalar
tizerinde Sayistay’in herhangi bir etkisi yoktur. Maliye politikas1 araclarinin kullanim
diizeylerine ve niteliklerine dair tiim karar ve degerlendirmeler yasama ve yiiriitme
erklerine aittir.

Sayistay, muhasebe ve hukuki uygunluk denetimlerini kapsayan diizenlilik
denetimin 6tesinde kamu idarelerinin performans gostergeleri iizerinde de bir denetim
yapmaktadir. Ancak yapilan bu denetimler sonucunda makro olgekli analizler ve
politika tahlilleri yapmamakta, yalnizca ilgili kurumlarin harcama ve performans
ciktilarina yonelik saptamalarda bulunmaktadir.

Bu bulgular 1s181nda Sayistay’in yiiksek denetleme kurumu olarak kamu mali
yonetiminde hesap verebilirligin ve seffafligin saglanmasi noktasinda Snem tasidigi
ancak biitce siirecinin sadece denetim asamasinda yer almasi sebebiyle politika
olusturulmas1 hususunda bir yetki ve goérevinin bulunmadigr goriilmektedir. Bu
saptamalar sonucunda Sayistay’in bir bagimsiz mali otorite olarak goriilemeyecegi
sOylenebilir.

Modern biitceleme anlayisinin gelismesiyle beraber c¢ok yilli biitcelemeye
verilen 6nem artmistir. Maliye politikalarinin ¢ok yilli bir planin1 sunan ve bu ¢ok yilli
biitce planlarmin hazirlanmasi, yiiriitiilmesi ve izlenmesini igeren stratejik plan ve
makroekonomik gostergelerin sunumunu kapsayan orta vadeli biitcesel cerceve
(OVBC(), yillik biitcelerin dtesine gecerek maliye politikast olusturma siirecinde uftkun

genislemesine imkan vermektedir.
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OVB(C, kurumsal mekanizmalarin {ilkenin politik Onceliklerine gore
diizenlenmis bir sekilde ve ekonomik bir anlayisla karar vericilere yol gostermesini
saglamay1 hedeflemektedir. OVBC, yukaridan asagiya yapilan makro anlayish bir
kaynak dagilimi ile mevcut politika anlayisiyla uyumlu bir orta vadeli maliyet
tahminine dayanan asagidan yukariya bir isleyisi ve nihayetinde maliyetlerin
kullanilabilir kaynaklarla eslestirilmesini iceren bir kavramdir. Sundugu katkilar
sebebiyle pek ¢ok AB iilkesinde uygulama alan1 bulmustur.

AB iiyesi olan her devletin izleyen ii¢ yilla beraber ilgili mali yil biitgesini
kapsamakta olan Istikrar ve Biiyiime Programi’ni yillik olarak Avrupa Komisyonuna
sunmast, ¢ok yilli biitceleme anlayisi ile orta vadeli biitgesel gercevelerin yalnizca
ulusal devletlerin degil; uluslar iistii kuruluslarin da 6nemle {izerinde durdugu kavramlar
oldugunu gostermektedir.

Besinci boliimde yiiriitiilmiis olan ampirik calisma ile AB ilkelerinde
uygulanmakta olan sayisal mali kurallarin kamu agig1 ve borglar {izerindeki etkisi
ortaya koyulmasi amaglanmigtir. 21 AB iilkesini ve 1995-2016 yillarin1 kapsayacak
sekilde yiiriitiilen ¢alismada panel esbiitiinlesme analizine bagvurulmustur.

Calismanin gidigatin1 belirleyecegi i¢in analizin ilk kisminda kesitler arasindaki
uzun donemli iliskiyi ortaya koyan yatay kesit bagimlilig1 test edilmistir. Ardindan
Pesaran ve Yamagata (2008) delta testi yardimiyla degiskenlerin homojenligi
arastirtlmis ve heterojen olduklar1 goriilmiistiir. Pesaran (2006) CADF birim kok testi
sonucunda degiskenlerin diizey degerlerinde duragan olmadiklar1 ancak ilk sira farklart
alindiginda duragan olduklar1 goriilmiistiir. Bu sebeple degiskenlerin ilk dereceden
biitiinlesik seriler oldugu tespit edilmistir. Bu tespit, degiskenler arasinda uzun dénemli
bir iligkinin olup olmadigin1 gérmek iizere es biitlinlesme analizinin yapilabilecegini
gostermektedir. Calismada, Westerlund ve Edgerton (2007) panel es biitiinlesme testi
kullanilmistir. Yatay kesit bagimliligin1 dikkate alan bu test degiskenler arasindaki uzun
donemli biitiinlesikligi ortaya koymaktadir. Testte Boostrap olasilik degerleri 0.05’ten
biiyilik oldugu i¢in kesitler arasinda esbiitiinlesme bulundugu saptanmastir.

Es biitiinlesme testinden sonra uzun donemli esbiitiinlesme katsayilarini tahmin
etmek {izere bagvurulan AMG yontemi sonucunda sayisal mali kurallarin kamu borglari
tizerinde anlamli bir etkiye sahip olmadigi ancak kamu agig1 iizerinde anlamh ve
azaltic1 bir etkiye sahip oldugu goriilmiistiir. Bu sonuglar Maastricht Antlagsmasi’yla
kabul edilmis olan ve iiye iilkelerin kamu agiklarinin GSYIH’lerine oranmnin %3’ii

gecmemesi gerektigini ongoren kuralin etkin bir sekilde siirdiiriildiiglinii ve olumlu
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sonuclar verdigini goOstermektedir. Ancak {iye devletlerin kamu borg¢larinin
GSYIH’lerine oraninin  %60’1 gegmemesini éngdren kuralin ondan istenen sonuglari
dogurmadi@1 gorilmiistiir. Bu sonuglar; harcamalar {izerine, agiklar {izerine ve gelirler
tizerine konulan sinirlamalar1 ifade etmekte olan sayisal mali kurallarin birbiriyle olan
iligkileri ve tamamlayiciliklar {izerine diistinmeyi gerektirmektedir.

Para politikasinda birligin saglanmasiyla beraber iiye iilkelerin kamu
maliyesinde ortaya ¢ikabilecek sorunlarin domino etkisiyle diger tilkeleri etkilemesinin
Oniine gegmek amaciyla uluslar iistii bir uzlasi saglanarak uygulamaya konmus olan
Maastricht Antlagmasi, kamu bor¢lart ve kamu agiklar iizerine getirdigi niceliksel
(sayisal) kurallarla beraber niteliksel kurallar da sunmustur. Literatiirde, niteliksel
Kurallarin sayisal mali kurallar1 destekledigine dair bir uzlasi s6z konusudur. Bu
tamamlayict iligkinin de nihayetinde mali disiplini olumlu yonde etkilemesi
beklenmektedir.

Caligmanin 3. boliimiinde sayisal mali kurallarin tiimiiniin mali disiplin tizerinde
etki yaratacagima yonelik Ongoriilerin sinadigimiz ampirik kisim neticesinde kamu
borg¢larina getirilen kurallarin beklenen etkiyi yaratmadigi goriilmektedir. Bunun sebebi
ozellikle 2008 yilinda baslamis olan ekonomik kriz esnasinda gelir kaybina ugrayan
devletlerin borglanma yoluna gitmesi ve Maastricht Antlagsmasi’nin ilgili maddesine
uygun hareket etmemis olmasi olarak yorumlanabilir. Burada alti1 ¢izilmesi gereken
nokta, mali kurallardan bir sapma yasanmasi halinde {ilkelerin kars1 karsiya
kalacaklarim bildikleri yaptirimlarin bulunmasinin mali kural uygulamalarinda etkinligi
saglayacagidir.

Ampirik analiz sonucunda kamu borglar1 ile sayisal mali kurallar arasinda
anlamli bir iligki bulunamamistir. Buna karsin sayisal mali kurallarin kamu agiklar
tizerinde anlamli ve pozitif bir etkisi oldugu goriilmektedir. Analizde kamu borg¢larina
iliskin veriler biitce dengesini ifade edecek sekilde olusturuldugundan sayisal mali
kurallar ile kamu agiklar1 arasindaki iliskinin yoniiniin pozitif olmasi teorik beklentiler
ile uyumludur. Sayisal mali kurallardaki bir birimlik artigin kamu agiklarini 0.730 birim
azalttigim1 gosteren test sonuclari, siirdiiriilebilir bir kamu mali yonetimi i¢in mali
kurallarin ¢ok 6nemli bir ara¢ oldugunu ortaya koymaktadir.

2008-2009 yillarinda etkisini gosteren kiiresel ekonomik kriz sebebiyle iilkelerin
kamu agik ve bor¢larinda onemli artiglar yasanmistir. Bu yasananlar neticesinde mali
disiplini saglayabilmek i¢in mali kural uygulamalarna iliskin diizenlemelerin 6nemi

artmigtir.
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Tiirkiye’de de ekonomik krizin yarattigt endiselerle beraber mali kural
uygulanmasi yoniinde c¢aligmalar baglamigtir. Mali  kurallar vasitasiyla mali
stirdiiriilebilirligin ve ongoriilebilirligin artirilmasi suretiyle makroekonomik istikrarin
giiclendirilmesi amaglarmin ifade edildigi Mali Kural Kanun tasaris1 hazirlanmastir.

26.05.2010 tarihinde yaymlamis olan Mali Kural Kanunu Tasarisi ile Plan ve
Biitce Komisyonu Raporu’nda mali kural uygulamasindan beklenen amaclar su sekilde

agiklanmustir:

- Kamu acigi ve borg yiikiinii siirdiiriilebilir bir yapiya kavusturmak,

- Mali disiplin anlayigini kalict hale getirmek,

- Maliye politikasina olan giiveni artirmak,

- Artan giiven ve kredibiliteyle beraber risk priminin diigmesini saglayarak
bor¢lanma maliyetini azaltmak (Mali Kural Kanunu Tasarisi ile Plan ve Biitce Komisyonu
Raporu, 2010: 2).

Genel yonetim agigmin gayrisafi yurti¢i hasilaya oranina iligkin tavanin iicer
yillik donemler itibariyla Orta Vadeli Mali Plan ve Program’da agiklanmasini 6ngoren
maddesiyle (md.6) ortaya koyuldugu iizere, kamu agig1 iizerine koyulan kural orta
vadeli biitge anlayisiyla birlikte yiiriitiilecek sekilde tasarlanmistir. Bu kurumsal
enstriimanlarin birbirini destekleyecek sekilde yiiriitiilmesinin mali yonetimin daha
saglikli islemesine olanak saglayacaktir.

Kanun tasarisinin gerekgesinde 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu, 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu ve 4749 sayili Kamu Finansmani ve Borg
Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun’un, kamu mali yonetiminde getirdigi
reformlarla beraber mali kural uygulamalarina uygun bir zemin hazirladiginin
belirtildigi bu tasariyla beraber Avrupa Birligi’nde uygulanmakta olan kuralli mali
politikalarima da uyum saglanacagimin alti cizilmistir. Ancak bu tasar1 meclisten
gegmemis ve uygulama alani bulamamistir.

Mali kural ¢alismalarinin Tiirkiye’de uygulamaya ge¢mis bir diger 6rnegi ise
28.3.2002 tarih ve 4749 sayili Kanunla bor¢lanma {izerine getirilmis sinirlandirmadir.
4749 sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetimi Kanunu’nun 5.maddesi, bor¢lanma,
ikraz ve garanti limiti getirmistir. ilgili maddede, “ Mali yil i¢inde 1 inci Maddede
belirtilen ilkeler ve mali siirdiiriilebilirlik de dikkate alinarak yili biit¢ce kanununda
belirtilen baslangi¢ odenekleri toplami ile tahmin edilen gelirler arasindaki fark miktart

’

kadar net bor¢ kullanimi yapilabilir.” ifadeleri yer almaktadir.
03.07.2005 tarih ve 5393 sayili Belediye Kanunu ise yine bir bor¢lanma sinir1

getirerek mabhalli idareler bazinda bir mali kural uygulamasi ortaya koymustur. Bu
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madde, belediye ve bagli kuruluslari ile bunlarin sermayesinin yiizde ellisinden
fazlasina sahip olduklari sirketlerin, faiz dahil i¢ ve dis bor¢ stok tutari, en son
kesinlesmis biitce gelirleri toplaminin yeniden degerleme oraniyla artirilan miktarim
asmayacak sekilde olmasi gerektigi ifade edilmistir.

Tiirkiye’de uygulanan ya da uygulanmak istenen mali kurallarin geneline
bakildiginda, bor¢glanma {izerine bir sinirlama yapilmak istendigi goriilmektedir. Bunun
sebebi Ozellikle 2001 yilinda kendini gdstermis olan ekonomik kriz sirasinda yiliksek
bor¢lanma sebebiyle Odenen yiiksek miktarli faizlerin olumsuz sonuglarinin
tekrarlanmasinin 6nlenmek istenmesi oldugu sdylenebilir. Ampirik analiz sonucunda
kamu borg¢lari ile sayisal mali kurallar arasinda anlamli bir ilski bulunamamis olmasi bu
kurallarin uygulanmasini diizenleyecek yaptirimlarin ve kurumsal enstriimanlarin
giiclendirilmesi gerektigini gostermektedir. Aksi halde ekonomik gerekliliklere gore
kurallarin etrafindan dolasilabilmekte ya da kurallar asilabilmektedir. Tiirkiye’de
uygulama alan1 bulabilecek niceliksel kurallara uygunlugun siki bir sekilde izlenmesi
Onem tasimaktadir.

Tiirkiye’nin gelismekte olan ve kirilgan bir ekonomik yapiya sahip bir iilke
oldugu g6z oniine alindiginda kuralli maliye politikast uygulamalarinin piyasalara ve
vatandaglara giiven verecegi sOylenebilir. Ancak mali kurallara yoneltilmis olan
elestirilerin basinda gelen yaratict muhasebe uygulamalarinin Tiirkiye’de de
yasanmamas1 ic¢in denetim aglarimin kuvvetlendirilerek daha etkin calismasinin
saglanmasi gerekmektedir. Bunun i¢in Oncelikle, kurum ic¢inde hazirlanan faaliyet
raporlarinin ve performans gostergelerinin ger¢gek durumla uyumlu olmasina yonelik
olarak, yaptirimlarla desteklenmis kurumsal reformlara 6nem verilmesi gerekmektedir.

Tiirkiye’de kamu mali yOnetiminin temel dayanagr olan 5018 sayili
KMYKK’nin mali ydnetisim anlayisiyla oriilii oldugu soylenebilir. Seffaf ve hesap
verebilir bir mali yonetimi saglamak iizere kurulu olan bu kanun, biit¢cenin ¢ok yilli
olarak ve orta vadeli bir anlayisla hazirlanmasini 6ngdrmektedir. Ayrica kamu
kurumlarinda her yil stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporlarinin
hazirlanarak kamuoyuna sunulmasini zorunlu kilmaktadar.

Merkezi yoOnetim biitcesine dahil olan kamu kurumlarmin biitcelerini
hazirlayarak Maliye Bakanligina; mahalli yonetim idarelerinin hazirladig biitgeleri
Icisleri Bakanligina gondermesinin ardindan bu biitcelerin birlestirilerek Maliye
Bakanlig tarafindan meclise sunulmasi, biit¢eleme siirecinde agsagidan-yukartya bir sira

izlendigini gostermektedir. Her kamu kurumunun kendi ihtiyaglarini en iyi kendi
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bilecegi gbdz Oniine alindiginda bu durumun etkin bir uygulama bi¢imi oldugu
sOylenebilir. Ancak kamu gelirlerinin makro bir Olcekle stratejik oOnceliklere gore
dagitilmas: siirdiiriilebilir bir kamu maliyesi i¢in Onemlidir. Bu sebeple kamu
kurumlarinin biitgeleri hazirlanirken 6ncelikle orta vadeli mali plan ve orta vadeli
programda belirlenmis olan sektorel ve konjonktiirel dnceliklere gore hareket edilmesi
gerekmektedir.

Teorik ve ampirik literatiir ile politik deneyimler, politik karar alma siireclerinin
ortaya cikarttig1 sonuglarin, bu siireclerin gelistigi kurumsal ortamlar tarafindan
sekillendirildigini ve biitceleme siirecindeki reformlarin daha 1iyi sonuclara
ulasilmasinda 6nemli katkilar sagladigini gostermektedir. Bu sebeple, biitce siirecinde
gecerli olan tiim resmi ve gayri resmi kural ve prensipleri ifade etmekte olan biitce
kurumlarinin kamu mali yonetiminde etkinligi saglamak ve mali ¢iktilar1 istenilen

diizeyde tutmak tizere tasarlanmasi 6nem arz etmektedir.
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