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ONSOZ

Mubhtelif nedenlerle, tez yazim siireci Tiirkiye’nin tarihsel olarak biiytlik
degisimler gecirdigi yillara yayilmis ve bu degisim siireci c¢alisma ac¢isindan belli
zorluklar getirse de bilgiler ile yorumlar1 giincel tutma ve teori ile giindemi bagdastirma
acisindan — ne mutlu ki 6gretici de olan- dinamik bir ¢aligma yontemini gerektirmistir.
Bu dinamizmin getirdigi yorgunlugu ve giindemi teoriyle bagdastirma zorluklarini
calisma silirecinde yaptigimiz verimli goriismelerle ve birgok konuda yaptigi
yonlendirmelerle asmamda biiyiik yardimlart olan degerli tez danigmanim saymn
Prof. Dr. N. Semih Oz’e destekleri i¢in sonsuz tesekkiir ederim. Ayrica, uzun siireli
calisma saatlerimin yarattig1 ilave ailevi ylikli omuzlayan sevgili esim Gaye basta olmak
tizere aileme, Tirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasi’nda gorev yaptigim g¢esitli
birimlerdeki tim c¢alisma arkadaslarima, idarecilerime, arastirmalar sirasinda
kiitliphaneyi kullanmamda her tiirlii kolaylig1 gosteren ayni kurumun kiitiiphane
memurlar1 ile gorevlilerine ve siirecin bir¢ok asamasinda destegini hep hissettigim
doktora sinifindan degerli arkadasim Reyhan Karababa’ya ayr1 ayri tesekkiirlerimi

sunarim.

Calismay1 yazim siireci ile birlikte biiyliyen ve yetisen oglum Bartu Mete’ye
ithaf ediyorum. Umarim gelecekte de Biiyiik Onder Gazi Mustafa Kemal Atatiirk’{in
idealleri dogrultusunda; giizel, gii¢lii, demokratik, miireffeh ve insani gelismisligi iist

diizeyde olan bir iilkede yasama ve ona hizmet etme sansi olur.



GIRIiS

Toplumsal yagamin birincil meselelerinden olan iktisadi kaynaklarin etkin ve
yerinde kullanimi arayisi, medeniyetin ortaya ¢iktigi ilk andan beri yonetsel aygiti
elinde tutanlar ve bu aygitin dogru isleyisine dair akil yiiriitenler tarafindan hakkinda
sayisiz fikir gelistirilen, diger yandan bu sayisiz fikrin insanlik tarihi boyunca bir takim
ortak hedef ve idealleri de ortaya cikardig: bir siiregtir. Para ve maliye politikalarinin
daha etkin ve verimli kullanimi i¢in siyasi ve biirokratik yapinin yer ve zaman unsurlari
dikkate alinarak tasarlanmasi da bu uzun siirecin dogal ve onemli bir parcasidir.
Siyasetin, ekonomik politikalar1 popiilist amaglarla kendi glindeminin bir araci haline
getirip uzun vadeli toplumsal ¢ikar ve amaclar1 géz ardi ederek kullanmasindan kaygi
duyulmasi ile birlikte, ekonomik politikalarin yonetiminin 6zerk ve bu yolla daha etkin
bir yapiya kavusturulmas: gerektigi tartigmalar1 da 20. Yiizyilin son ceyregi ile 21.

Yiizyiln ilk ¢eyreginin 6ncelikli bir meselesi haline gelmistir.

Ozerk ekonomik politikalarin hayata gecirilmesi tartismasi para politikasi
alaninda uzun yillardir kabul gérmiis ve bir¢ok lilkede bagimsiz merkez bankalar eliyle
uygulamaya konulmustur. Parasal genislemeye sinirlar konulmasi, yonetsel 6zerklige
kavusmus olan merkez bankalarinin ara¢ bagimsizligina kavusmasi ve en nihayetinde
siyasi iradenin para politikas1 uygulamalarindan tamamen olmasa da ¢ok biiyiik oranda
cekilmesi ile sonug¢lanan para politikast yonetim anlayisi neredeyse tartisilmaz bir
gereklilik halini almistir. Maliye politikas1 alaninda da bu 6zerklesme daha ¢ok para
politikas1 isleyisini bozmamak onceligi ile baslamak suretiyle, mali genislemenin
parasal genislemeyi zorlayabilecegi ve enflasyon hedeflerini saptirabilecegi anlayist ile
kisitlamalara konu olmus, 6zellikle kamu dengesizlikleri ve finansal zorluklar yasayan
iilkelere IMF’nin Onerdigi programlar vasitasi ile bu anlayis temellendirilmeye

basglamustir.



Bu c¢alismada, maliye politikasindaki anlayis degisikliginin merkez bankasi
bagimsizligt ya da Ozerkligine benzer bir sonucu maliye idaresinde dogurup
dogurmayacagi baglaminda, kamu harcamalar1 temel alinarak, bagimsiz ya da 6zerk bir
mali kurul yapisiin islevselligi ve bu olas1 islevselligin Tiirkiye’nin kamu
harcamalarina dair sorunlarina bir ¢6ziim olup olamayacagi iizerinde durulmaktadir.
Olasi bir 6zerk ya da bagimsiz mali idare orgiitlenmesinde Tiirkiye’nin tarihsel, sosyal,
siyasi ve idari kosullar1 géz oniline alindiginda hangi unsurlarin gerekli oldugundan

hareketle bir sonuca varilmaya calisilmaktadir.

Calisma tarihsel ve teorik altyapiyr teskil eden birinci boliim, maliye
politikasinin genel unsurlar1 baglaminda kuralli politikalar ve 6zerk mali otoritelerin
anlatildig1 ikinci bolim ve OECD iilkelerine iliskin veriler esas alinarak Tiirkiye’nin
tarihsel ve sosyal sartlarina uygun bir modelleme arayisinin yapildig: {igiincli boliim

olmak tizere ii¢ boliimden olusmaktadir.

Birinci boliimde ve alt bolimlerinde, tarihsel olarak iyi yonetim arayisina iliskin
baz1 temel kaideleri ortaya koyan ve O6nemli oldugu diisiiniilen kavramlarla birlikte,
etkin bir devletin, biirokrasi aygiti baglaminda neleri gerektirdigi, kamusallik
anlayisinin bu aygitla baglantis1 ve mali devletin kurulusunun siyasi ve demokratik
unsurlar agisindan ne anlama geldigi iizerinde durulmaktadir. Ozellikle mali devletin
kurulusunun siyasal yapi ile tarihsel baglantisinin 6zerk mali idareler kurgulanirken ele
alinmas1 agindan {izerinde durulmasi gereken kavramlar bu béliimde anlatilmaktadir.
Iktisat okullarinin 6zerk ve kuralli politikalar baglaminda neleri ortaya koydugu da bu
bolimde ele almmakta ve ozellikle Anayasal Iktisat diisiincesinin bu agidan
konumlanigt birinci boliimiin bir diger konusunu teskil etmektedir. Para politikasinin
Ozerklesmesi ve merkez bankalarinin bagimsizliginin - kurgulanisi da maliye
politikasindaki olas1 benzer siire¢ acisindan bir kiyaslamaya konu edilebilmesi agisindan
onemlidir. Birinci boliimiin son kisminda bagimsiz merkez bankasi olgusunun tarihsel

ve olgusal yaklasimla ortaya konulmasi maliye alanindaki 6zerk yapilar baglaminda ele
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alinmaktadir.

Ikinci boliimde, dzerklik ve kuralli politikalar olgusu maliye politikas1 alaninda
iradilik ve otonomluk tartigmalar1 etrafinda ve maliye politikasinin amag¢ fonksiyonlari
baglaminda tartisilmaktadir. Maliye politikas1 anlayisinda meydana gelen degisimler
kuralli politikalar ve bunlarin uygulama yontemleri degerlendirilmektedir. Kuralli
politikalarin daha eskiden beri uygulanan yontemi olan sayisal kurallar ve uygulama
yontemleri bu boliimde ele alinmakta, mali kurul uygulamasi olarak da ele alinabilecek
“siyasal ve/veya biirokratik™ kural uygulamasi da bunlarla kosut olarak incelenmektedir.
Her iki yontem i¢in de {llke uygulamasi ornekleri verilmektedir. Mali kurul
orglitlenmesi igin literatiirde 6ngdriilen ve bazilar1 uygulanan 6zellik, kosul ve Oneriler

de bu boélumiin konusudur.

Ucgiincii béliim Tiirkiye’nin dzerk mali kurul uygulamasma iliskin deneyimi ile
ilgili tarihsel siire¢ ile baslamaktadir. Ulkenin gegirdigi ve yasadigi deneyimler ile
bunlardan mevcut toplumsal sartlarda nasil faydalanacagini anlamak ag¢isindan bu siire¢
onemlidir. Kamu harcamalar1 konusu ile ilgili olarak arastirma evreni olarak secilen
OECD tilkeleri icerisinde Tiirkiye’nin kamu harcamasi kompozisyonunun durumu ve bu
acidan yasadigi sorunlar ve ele alinmasi gereken Oncelikler de bu boliimde
belirtilmektedir. OECD dahilindeki iilkelerde mali kurul yapilarinin organizasyonu ve
ozellikleri 6zetlenmekte ve boliim sonunda yapilacak olan panel veri ¢aligmasi i¢in alt
yap1 teskil etmesi amaglanmaktadir. OECD iilkelerindeki kamu harcama yapilarinin
kurullarin varhigit ya da yoklugundan ya da belli bash ozelliklerinden etkilenip
etkilenmedigi, bu 6zelliklerden Tiirkiye agisindan bir ¢ikarsama yapilip yapilamayacagi
panel veri ¢alismasi araciligl ile degerlendirilmektedir. Calismaya ait detaylar da bu
boliimde verilecek olmakla beraber, ¢aligmada yeterli verinin dogru kullanimini teminen
bazi OECD iilkeleri analize katilmamis olup, yine ayni amag ile donem olarak da 1995

— 2016 aralig1 esas alinmustir.



1.BOLUM

TARIHSEL VE TEORIK ARKA PLAN

I. MALI IDAREYE ILISKIN BAZI TARIHSEL GORUSLER

Devlete ve devlet aygitinin dogru ve etkili kullanimina iliskin tartigsmalar tarihin
cok eski caglarma kadar uzanir. Insan topluluklarmin daha iyi yonetimi, yasanilan
cografyanin ve kaynaklarinin dogru idaresi icin akil yiriitmeler ilk¢aga kadar
dayanmaktadir. Belirli cografyada orgiitlenmis topluluklarin bu orgiitlenmeden elde
edecekleri fayday1 (refah, giivenlik, cogalma, biliylime vb.) artirma amaci devam ettikce
bu tartismalar da tarihsel sartlarin gerekleri ile dlgiitleri ¢ercevesinde devam edecektir.
Tarih boyunca gelistirilen diisiincelerin tarihsel baglamda ele alinmasi meselenin
dogasini ve sOylenenlerin arka planinit anlamak i¢in 6nemli oldugu gibi, ortaya atilan
herhangi bir yeni fikrin “genel-gecerligini” sorgulamak ac¢isindan da 6nemli dayanaklar

saglayacaktir.

Toplumsal yasamin var oldugu hemen her devirde toplumlarin kosullarinin
dayattig1 “iyi yonetim” gerekliligine dair regeteler o toplumlarin siyasetgileri ve ileri
gelenleri tarafindan ortaya atilmiglardir. Gerek Platon, Aristo gibi ilk¢ag filozoflari,
gerek ortacag ve Ronesans disiintirleri, gerekse de kapitalist gelisme doneminde
yasamis olan aydinlar konunun iktisadi, teknik ve idari yonlerini de ele alarak ve gesitli
bakis ag¢ilarinin getirdigi olgiitlere gore degerlendirme yaparak bu husus iizerinde fikir
yirtitmiislerdir. Bu tarihsel tartigmalar tam anlamiyla giiniimiiz kapitalist devletinde
biirokrasinin islevine doniik sonuglar ortaya ¢ikaramayacak olsa da tarihsel olarak ve

ozellikle kapitalist donem ve kapitalizmin gelismesi asamasinda bunlarin ana hatlariyla



ele alinmasi devlet-biirokrasi iligkisine dair modern bakis agilarinin gelisim ¢izgisini

anlamakta yararli olacaktir.

[lk¢ag filozoflar: genel olarak devlet yonetimini ahlak ve erdem gibi kavramlar ile
birlikte bir ideale ulasma iilkiisii etrafinda aciklamislardir. Ornegin Sokrates’e gore
erdem “iyiyle kotiiyili ayirabilme bilgisidir” ve bu bilgiye, yani erdeme sahip olanlarin
yonetecegi devletler dogru yonetilmektedir (Goze, 1995:16). Sokrates erdemlilik, iyilik
ve ahlaktan bahsederek yukarida bahsedilen “-meli, -mali” seklindeki ideallestirme
yaklagrminin temelini atmistir denilebilir. Ogrencisi olan Platon ise erdem ve iyiden akil
ve bilgelige bir gecis yapmustir. Sokrates’teki erdem ve iyi olma 6grenilebilir bir beceri
iken Platon dogustan gelen esitsizliklere inanmakta ve sinifli bir toplumun varligindan
bahsetmektedir. Toplumsal diizen plami kat1 bir aristokrasi olarak sekillenen Platon
1sboliimii ve uzmanlagsma kavramlarin1 da sistemlestiren bir filozoftur (Goze, 1995:17-
19). Bu noktada Platon’un “teknokrasi” diisiincesinin de felsefi temellerini attig
sOylenebilir. Belirli islerden o islere uygun nitelikte insanlarin sorumlu olmasi ve
egitimlerini dahi buna uygun almalar1 glinlimiizdeki manada bir firsat esitligindense bir
“elit azinlik” diisiincesine uygun diismektedir. Nitekim bu ¢alismanin konusu agisindan
diisiiniildiiginde ¢ogunluk¢u demokrasidense seckin bir azinligin daha yetkin olacagi
diistincesinin aslinda olduk¢a eski bir diisiince pratigi oldugu Platon’da agikca
goriilebilir. Diger yandan Platon’un yasadigi tarihsel kosullarda net bir siyasetci-
biirokrat ayrismasindan bahsedilemeyecegine gore Platon bu “elit olma” iglevi ile
birlikte “makro” politikalarla ilgilenme hak ve gorevini, dogustan yonetme kabiliyetine
sahip oldugunu varsaydigi siyasetcilere (o zamanin yoOnetici smnifi her ne ise)
yiiklemektedir (Platon, 2006: 139-140). Platon’da avamin, “bedenin isteklerini
onceleyen ve kendisini bile yonetmekten aciz, bilgelerce yonetilmesi gereken halk”

(Senel, 1996:143) olarak ifade buldugunu iddia etmek miimkiindiir.



Devletin dogal bir diizenin irlinii oldugunu, aile orneginden baslayarak her
bireyin yasadigi toplulukta {istlendigi gorevlerin varligi iizerinden agiklayan
Aristoteles’de insanin siyasalligina vurgu yapilir ve bir “devleti” olmayan insan igin
“zavall1” tanimu kullanilir. Topluluk icindeki isboliimii aslinda bir devletin varliginin
nedeni gibi de anlasilabilir (Rosen ve Wolff, 2006: 29-30). Insanlarin esitsizligi
diisiinesi siyaset felsefesinin temelini teskil eden Aristoteles “asir1 demokrasinin”
faydasizlifindan bahsetmekte ve 6rnegin kadinlar ile kolelerin yetenek ve degerlerinin
“normal” erkek yurttastan farkli degerlendirilmesi gerektigini belirtir. Cogunlugun her
zaman en dogruyu isaret etmeyecegi (Aristoteles, 2012:182) de ilk cagda dahi cogunluk
demokrasisinin elestirildigine dair bir isarettir. 1 Neticede, ilk¢ag diisiiniirlerinin
genellikle koleci diizenden ve aristokratik yonetimden yana olduklari sdylenebilir.
Roma donemi siyasal yapist ve diisiince diinyast da Senel’e gore Yunan déneminin bir

kopyasidir (Senel, 1996:204).

Yaklasik olarak Roma’nin yikilisi ile birlikte baslayan Ortagag siyasal agidan
parcalanmisligin yasandigi ve feodal kurumlarin varligimi siirdiirdiigii bir siirectir. Bu
donemin tartismalari daha ziyade hangi siyasal iktidarin iistiin oldugu ekseninde
cereyan etmistir. Ortacag siyasal diisiincesine bir 6rnek olmasi agisindan, ayni zamanda
Bat1 diinyasinin da “tarihin felsefesini yapan kisi” ve sosyolojinin Onciisii olarak
tanimladig1 Ibn-i Haldun (Goze, 1995:87) devlet ve yonetim agisindan ¢arpic1 yorumlar
yapmus bir diisiiniirdiir. Ibn-i Haldun’un devlet-ekonomi/maliye ve bunlarin y&netimi
iligkisi g¢ercevesindeki goriisleri konu agisindan Onemlidir. Maliyenin siyasal alanla
daha fazla yiiksek baglantis1 ve toplumsallig: Ibn-i Haldun’un ¢dziimlemelerini maliye

politikalart agisindan daha 6nemli hale getirir.

! Yunan devlet diizeninin ilk zamanlarinda, demokrasiden 6nce yonetimde bulunan tiranlarin zamanlarinda
Aristoteles’e gore halk halinden sikayetci olmayabiliyordu. Ornegin Peisistratos iktidar1 baris ve siikunet dénemidir.
Hatta bir keresinde kendisine cinayetten dava agilmig ve Areios Pagos Meclisinin huzurunda kendisini savunmustu.
(Aristoteles, 2013:19). Diger yandan demokrasinin ilerledigi ve yonetimlerin halka daha fazla dayandig1 Ephilates ve
Perikles doneminin ardindan gelen bir takim tiran ve yoneticilerin halki zarara ugratan uygulamalar1 da Aristotales’in
aktardig1 bir husussur. (Yunan devlet yonetimi ile ilgili ayrintili bilgi ¢in bkz. “Atinalilarin Devleti”, (Aristoteles,
2013).



Ibn-i Haldun’un devre ve buhranlarla ilgili belirttikleri, devletin ekonomideki yeri
ile ilgili ¢cikarsamalar yapmay1 akla getirmektedir (Falay, 1978:48). Devletlerin kurulus,
olgunlasma ve yikilislarinda bir sistematikten bahseden Ibn-i Haldun’da da devlet
aygitinin iktisat ve maliye ile baglantisina deginilmis olmasi beklenen bir sonugtur. Ibn-
1 Haldun’da devlet neredeyse modern iktisat ve maliye diisiincesinde de sikca
belirtildigi gibi ekonomik yap1 i¢inde en biiylik aktorlerden biridir. Hatta Keynesyen
diisiinceyi ¢agristiracak sekilde Ibn-i Haldun devleti “iilkedeki en biiyiik pazar” olarak
degerlendirir (Falay, 1978:48). Gerek bayindirlik hizmetleri gerekse de gelir ve
harcamalar ile devlet iktisadi hayatin merkezindedir. Diger yandan Falay’in aktardigi
iizere ibn-i Haldun’da serbest piyasa esastir; devletin ekonomiye miidahalesi ise tekel
halinde olmamasi ve ge¢ici olmasi kaydiyla arzulanir bir durumdur. Hiikiimdar ve
yoneticilerin ticaretle ugrasmasi tebaa i¢in zararhidir, c¢linkii bu durum zuliim
yapilmasina yol agar ve sosyal hayatla uygarligin ¢okiisline yol acar (Falay, 1978:49).
Devlet adamlarinin ekonomik hayatta faal olmasi1 Ibn-i Haldun agisindan son derece
zararll ve “denge bozucu etkileri olan bir durumdur (Ibni- Haldun, 2013b:207).
Yiizyillar sonra Anayasal iktisat kurami ile giindeme gelen devlet adamlarmin ve
biirokratlarin kisisel ¢ikarlarini ¢oklastirma pesinde olan iktisadi aktorler oldugu iddiasi
bn-i Haldun’da bu sekilde ifadesini bulmus gériinmektedir. Fiyatlar sistemini bozma
etkisi yaninda devletin diger biitiin birimlerden ¢ok biiyiik hacimli iktisadi iglemler
yapabiliyor olmasindan yola ¢ikarak ekonomiye gereginden fazla devlet miidahalesinin
ferdi girisimciligi engelleyecegini de belirten Ibn-i Haldun (Falay, 1978:50) bu

2 etkisinden bahsediyor gibi goriinmektedir. Nitekim

diisiincesiyle de “crowding out
devletin talep yaratan bir unsur olarak ekonomik canlilig1 sagladigini sdyleyen ve fakat

dogrudan miidahalenin smirlarini da ¢izen ibn-i Haldun, modern maliye teorilerinde de

tartisilan “verimli-verimsiz kamu harcamas1” ayrimina da isaret etmektedir.

2 Artan kamu harcamalarinin 6zel yatirrmlar1 diglamast.



Iktisat politikalarinin maliye politikas1 disindaki diger ayagi olan para
politikasinda Ozerklik arayislart ¢alismada mali idare yapilanmasina Ornek teskil
edilebilirlik agsindan temel 6zellikleri ile kisaca ele alinacaktir. Diger yandan bu unsur
ele alinmadan 6nce maliyenin temsili demokrasi ile baglantisinin tarihsel olarak ortaya
konmasinda fayda vardir. Merkez bankalarinin olusumlarinin ve evrimlesmesinin ulus
devletlerin uluslararas1 sermaye ile biitiinlesmesinde Onemli rol oynadigina ilgili
bolimde deginilecektir. Paranin gerek ulusal smirlar i¢inde “piiriizsiiz” hareketi
acisindan gerekse de smir Otesi para-kredi sistemine eklemlenmesinde 6nemli roller
iistlenen merkez bankalarinin kapitalist doniisiimdeki anahtar rolii de hem tarihsel
siirecteki politik ve kurumsal degisimi hem de krizler gibi 6nemli donemeglerdeki
uygulama yenilikleri baglaminda iizerinde durulacak bir husustur. Maliye politikasi
alaninin da uluslar Gtesi roliinlin dnemini belirtmekle birlikte 6zellikle vergilendirme
konusunda yasananlarin daha ziyade ulusal devletlesme ve demokratiklesme siireci
dahil olmak tiizere siyasal siireclerdeki gelismelerle baglantili oldugunu sdylemek
miimkiindiir. Kugkusuz paranin ulusal maliye ara¢larinin ise uluslar arasi boyutlar1 inkar
edilemez. Bu noktada kastedilen iki unsur arasindaki belirgin “ton farki”dir. Oyle ki
Habermas’in da belirttigi gibi “Modern devlet her seyden 6nce bir vergi devletidir; mali

idare de onun ¢ekirdegidir.” (Habermas, 2013:79).

A. Mali Devletin Gelisimi, Magna Carta, Burjuva Egemenligi ve

Uluslasmanin Baslangici

Maliye politikasinin para politikasindan ulusal anlamdaki ton farkliliginin ne
manada kullanildigimi anlamak igin Tilly’nin (2001) wulus devletlerin olusumu
asamasinda farkli iki gelisme yolu olarak ortaya koydugu “zor yogun-sermaye yogun”
ayrimindan hareket etmek faydalidir. Tilly ulus devletler sisteminin temel olarak bu iki

ayr1 gelisme yolu izleyerek belirli bir ortak “renge” ulastigini ortaya koyar. Tilly’ye gore



devletlerin iki ayr1 ana patikay1 takip etmesinin cesitli sebepleri vardir. Onemli
etkenlerden birisi cografyadir ki aslinda bunun temelde diger faktorler (sehirlesme,
kiiltiir, iktisadi imkanlar, art1 degere el koyma bigimi, savasma egilimi vs.) agisindan da
belirleyici oldugunu sdylemek zor degildir. Her seyden once, tarimsal ekonominin
verimliliginin fazla oldugu iilkelerde devlet orgiitlenmesinin tarimsal arti degerin
edinilmesi-paylasilmasi ekseninde olusacagi; diger taraftan ticaret yollarina ve limanlara
yakin olmasi nedeniyle yogun bir ticari faaliyetin goriildiigii bolgelerde ticari ve
finansal faaliyetlerin yogunlasacagi ve para-kredi iliskilerinin gelisecegi goriilecektir

(Tilly, 2001: 58).

Tilly’nin etkilesim dedigi husus dogas1 geregi cografi olarak yakin ya da benzer
nitelikli devletler arasindaki kimi kurumsal ve yapisal benzesimleri de beraberinde
getirmistir. Giincel maliye tartigmalarinda ¢okga s6z edilen “Kita Avrupas1 Mali Sistemi

— Anglo Sakson Sistemi”™

olarak siniflandirilan husus benzesen devletlerin meydana
getirdigi iki ayr1 kurumsallasma yoludur denilebilir. Ornegin Cenova ve Hollanda
(liman kentlerine sahip olma, genis ticaret ag1, finansal iligkilerin yogunlugu gibi ortak
ozellikleri olan) sermaye yogun devlet kurumlagmast modeline 6rnek olarak verilebilir,
Prusya ise daha zayif ticaret ve finansal aga sahip olmasi nedeniyle mali biirokrasi
olusturmak suretiyle finansman yapist kuran bir devlettir. Cenova ve Hollanda gibi
devletler ihtiyaglar1 olan askeri yapilar1 da kapitalistlerle yaptiklar1 sozlesmelerle

olusturdular ve biirokratik bir incelik ya da kurumsal bir devlet sistemindense finansal

iligkilere dayal1 bir yap1 kurdular (Tilly, 2001:65).

Arrighi de Tilly gibi Hollanda’nin sermaye agirlikli bir kapitalistlesme modelini
uyguladigini belirtir. Diger yandan Arrighi bu meseleyi Tilly gibi ulusal devlet

olusumundaki farkliliklar1 belirtme amaciyla degil, hegemonya siirecleri ve kiiresel

3 S6z konusu kavramsal ayrismanin sadece maliye teorisinde degil, hukuk, askerlik, biirokratik yap1 vb. alanlarda da
kendisini gosterdigini burada vurgulamak gerekir. Diger yandan bunlarm her birinin kendi iglerinde de yogun bir
baglantisi oldugunu sdéylemek miimkiindiir.



devletler sistemi agisindan ele alir (Arrighi, 2000:312-313). Ingiltere’nin cografi
konumu, tarimsal Orgiitlenisi ve uluslagsmay1 kolaylagtiran diger bolgesel ozellikleri
kapitalist gelisim agisindan bir takim avantajlar1 beraberinde getirmis ve hizh
kapitalistlesmesi ile birlikte gerceklesen gelir artis1 Tilly’nin aktardigi sekliyle zor
yogun sistemden sermaye yogun sisteme gecisini kolaylastiran bir unsur olmustur.
Arrighi’nin anlattigi iizere Ingiltere, Hollanda’min kurdugu kapitalist ulus devlet
modelini kendi territoryal sartlari ile uyumlastirip denizlerdeki tstiinligi ile ticari arti
degeri de artirarak yeni hegemon devlet olmustur.* Yeni hegemonya kendisini gerek
bor¢lanma gerekse de vergileme konusunda bir derinlik anlamina gelen “ileri mali

devlet” sifatin1 almasini da beraberinde getirecektir.

Maliye politikasinin ulusal egemenlikle bagdastirilmasi acisindan ilk biiytik
admin Ingiltere’de Kral John’un kabul ederek yaymladigi 1215 tarihli Manga Carta
Libertatum (Biiyilk Ferman) belgesi oldugunu sdylemek miimkiindiir. Fermanin
yazilmasindan ve kabuliinden énce de ingiltere’de (ve tiim diinyada) vergilendirmenin
ve devlet harcamalarinin var oldugu kuskusuzdur. Wallerstein’in belirttigi gibi “...
Vergiler toplumsal orgiitlenmede temel 6gedir. Her zaman i¢in su ya da bu ¢esit bir
vergi olmustur ve gelecekte de olacaktir. Fakat kimin 6dedigi ve ne kadar odedigi
bitimsiz bir politik miicadelenin konusudur. ...” (Wallerstein, 2011:145). Yaygin olarak
bilindigi gibi Manga Carta fermanint 6nemli bir maddesi vergileme ile iliskin
hiikiimlerin yer aldig1 12. maddesidir. Vergilemede yasanan bu gibi bir etkili doniisiimiin

siyasal yaptyr ve biirokratiklesmeyi hizlandirmasi gibi bir unsurun para-kredi

iligkilerinde (bu derece yogun olarak) bulundugu sdylenemez.

Manga Carta’ya kadar da vergilendirmeden bahsedilebilirse de bu ferman

vergilerin yalnizca egemenlerin (Monark, imparator vb.) istegine gore degil uyruklarin

4 Arrighi’nin her bir hegemonya kurulusunda yeni hegemon devletin bir dncekinden farkli yolu kullandigi ve bunun
bir siralamasi oldugundan bahsettigi goriilmektedir. Bir hegemon dar-yogun birikim sistemi ile hegemonya
kurguladiysa bir sonraki yaygin birikim rejimini benimsemistir.
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(“simdilik” lordlar ve rahipler) kabuliine gore de toplanmasi gerektigini belirleyen bir
metindir. Fermanm 12. maddesinde krallik dahilinde, iilkenin genel meclisinin izni
olmadik¢a zorla askerlik hizmeti karsiligi olarak vergi ya da yardim parasi
almamayacagi hiikkme baglanmistir. ® Varilan bu ulusal uzlasmanin yaninda kralin
toplayabilecegi vergiler de belirlenmeye baslamistir. Yazili hale gelmese de Ornegin
giimriik vergilerinin dogrudan kralin toplayacagi iizerinde uzlasilan bir uygulama
olmustur. Kralin gereksinimleri ile kraliyetin gereksinimleri 6zdes goriildiigli siirece
keyfi olarak kralin takdiri ile belirlenen vergi ve yardimlar kimi zaman direngle de
karsilanabilmistir. Direncin kirilmasi kral ile “monarsinin ruhunun” ayr1 goriilmeye
baslanmasidir. Harriss, Kralin kisiligi ile tacin manevi sahsiyetinin ayrilmaya baslamasi
ile birlikte Ingiltere’de (ve Fransa’da) kamu maliyesinin (ve dolayisiyla mali idarenin)
olusumuna yol acan siireglerin de gelismeye basladigini belirtir. (Harriss, 1975:129).
“Fisc” yani devlet hazinesi kavraminin olusumu bu soyutlama ile ger¢eklesmistir.
Askeri alandaki gelismeler de mali idarede yeniden yapilanmayi zorlamis merkezi
ordunun olugsmaya baglamasi hazinenin de bu paralelde gittikge merkezilesmesine ve

zamanla “soyutlagsmasina” hizmet etmistir.

Kuskusuz ki Manga Carta Ingiltere’nin mali devlet (fiscal state) olma agisindan
tam manasiyla (ya da modern anlamda) bir yetkinlige kavusmasini birden bire saglamis
ya da bu acidan tek basma yeter bir gelisme olmustur demek miimkiin degildir. Diger
yandan 6nemli olan husus en azindan kralin yanindaki diger asillerin (genis anlamiyla
lordlar ve rahipler) bir nebze de olsa mali yap1 lizerinde etkin bir giic olarak ortaya
cikmasinda etkindir. Yoksa devlet gelirlerinin tam bir istikrara kavugmasindan ya da
harcamalarin kralin keyfi tutumundan birden bire kurtuldugunu séylemek dogru olmaz.

Ogzellikle 13. yiizy1l askeri harcamalarin artmaya basladigi bir ¢agdir ve genis bir

5 Manga Carta md. 12’nin Ingilizcesi: No 'scutage' or 'aid' may be levied in our kingdom without its general consent,
unless it is for the ransom of our person, to make our eldest son a knight, and (once) to marry our eldest daughter. For
these purposes only a reasonable 'aid' may be levied. 'Aids' from the city of London are to be treated similarly.
(Kaynak: British Library Internet Sitesi (Tamamu icin bkz.
http://www.bl.uk/treasures/magnacarta/translation/mc_trans.html Erigim tarihi 22 Ekim 2019).
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merkezi ordunun finansmani i¢in kralin lordlara ¢agri yapmasi ve fakat sonralar1 gelirin
elde edilmesinde daha bi¢imsel yollara gidilmesi gerekliliginin ortaya ¢ikist Manga
Carta’nin ilaninda 6nemli bir etken olarak diistiniilmelidir. Nitekim kralin kimi zaman
olagandis1 gelir talepleri dolayisiyla yaptigi vergilendirme cagrilarinin yarattignr —
aristokrat smif kaynakli- tepkiler neticede parlamenter bir temsili gerektirmis ve
verginin bu temsile gére alinmaya baslamasi da parlamentoya 6nemli bir politik gii¢
vermistir. Meydana gelen bu giic neredeyse Ingiliz parlamenter politik sisteminin de
temel unsurlarindan birisi haline gelmistir (Ormrod, 1999:20). Netice itibar ile 6zellikle
tic unsurun mali devletin olusumunu zorladigindan bahsedilebilir. Bunlardan birincisi
artan harcamalar (basta savas), ikincisi 12. yiizyil sonlar1 ile 14. yiizyilin sonlarindaki
ekonomik yap1 degisikligi ve sonuncusu yeni gelisen politik elitlerin monarsinin elde

tuttugu mali giice ortak olma iradesini gostermesidir (Ormrod, 1999:27).

Aristokrasinin ya da kentli zanaatkérlarin tiiccar sinif kadar deger iliretememesi
(ya da kar elde edememesi) ile birlikte Ingiliz ekonomisinde bazi smiflarin géreli
agirhgl artmaya/azalmaya baslamistir. “11., 12. ve 13. ylizyillarin 6nemsiz gezginci
tiiccarlarinin, 14. yilizyilin dnemli politik pliitroksasisi haline gelmeleri o donemin kayda
deger bir 6zelligidir. Bu yeni gelisme yeni kent pliitroksasisinin ekonomik ayricaliklar
ve politik denetimi fiilen gasbetmesine neden oldu.” (Dobb, 1992:91). Ortaya ¢ikan
yeni politik yapilarin, degisen iiretim sistemi ve ekonomik biiylime ile birlikte —¢ogu
kez birbirini besleyerek- yerlestigi hususunu (iilkesel baz1 farkliliklar1 kabul etmekle
birlikte genel bir gelisimi ¢izgisinin varligin1 ortaya koyarak) Dobb gerek tarimsal
sermayenin, gerek ticaret sermayesinin, gerekse de endiistri sermayesinin giiclenme
evrelerinden hareketle agiklar. Baglangicta toprak aristokrasisinin yonetimde elinde
tuttugu agirlik, ticaretin yayginlagmasi ile kent aristokrasisinin Ozerklik taleplerini
dogurmustur. Kentli ileri gelenler zamanla kentte politik bir gilic haline gelmeye

baslamigslardir (Dobb, 1992:95). Genel bir se¢gme secilme hakkinin kentli yoksullardansa
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oligarsinin eline ge¢isi bunlarin ulusal diizeydeki taleplerini daha yiiksek sesle ifade
edebilmelerinin yolunu agti. Kentin diger unsurlar1 6zellikle kent konseylerindeki kimi
haklarin1 korumak konusunda diren¢ gostermis olsalar da ticaretle ugrasan kesim (yeni
olusan burjuva) politik haklar konusunda aristokrasinin giiciinii sarsmaya baglamistur.
Giiclenen tliccar sermayesi iste bu Ornekte oldugu gibi daha c¢ok ticaret kaynakl
vergiler, giimriik gelirleri vb. unsurlarin devlet agisindan 6nemli gelir kaynagi olmasina
yol agmust1. Nitekim Ingiliz mali sisteminin —6zellikle- kurulus yillarinda (Kita Avrupasi
iilkelerine, mesela Fransa’ya gore) daha cok dolayli vergilere dayandigi da
bilinmektedir (Kennedy, 2002:145). Kent loncalarinin zamanla “sehir hiikiimeti” haline
gelmesi (Huberman, 2013:77) feodal donemin ¢oziiliisliniin ve mutlakiyet¢i ulusal

yapiya gecisin de oncii adimudir.

Pirenne de oOzellikle ticaretin artisi ve burjuvanin yiikselisi ile birlikte kent
yonetimlerinin agirlik kazanmasi konusunda benzer siireclerden bahsetmektedir ©
Kentsoylu simnifin politikada agirlik kazanmasi, lonca sisteminin doniisimii ve toprak
aristokrasisinin  glic kaybedisi siyasal yapiyr doniistiren baslica etkenlerdir
(Pirenne,2010). Kurumsallasan burjuva artik alinan vergiler konusunda da s6z hakki
kazantyor ve vergilerin harcanacagi yerler konusunda da etkin olmaya bagliyordu

(Pirenne, 2010: 60-66).

Sehirlerin feodal beylerine karst savasi zengin ama fakir tiim sehirli unsurlarin
gii¢ birligi ile gerceklesmistir (Huberman, 2013:81). Neticede kent konseyleri ve yerel
idareler zamanla ulusal diizeyde de etkin olacak bir nitelik kazanacaktir (Pirenne,
2010:69). Sehir yonetimlerinin teskil ettigi eski harekat iisleri genisleyerek devletlerin
genis bolgelerini kapsar hale geldiler. Prens ve finansor arasindaki kamusal borg

sozlesmelerinin ve kamu bor¢lanmalarinin yetmedigi ortamda care etkili bir vergi

6 Dobb ve Pirenne’nin tarihsel siire¢ anlatiminda paralellikleri gériilmekle birlikte ulusal siirlardaki farkliliklar ve
feodalizmin ¢oziiliisiinii aktarimlart farklidir. Pirenne meseleye ticari kapitalizmin yiikselisi ve bunun sistemik
etkisine agirlik vererek yaklagirken Dobb’un vurgusu tarimsal yapilarin ¢oziiliisii ve serflerin iggiiciine doniisiimi ile
emek piyasasinin olusumu dahilindedir.
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sistemiydi. Bu zorunluluklarla birlikte gelen siireg, yerel yonetimlerin Ingiltere’de “sulh
hakimligi” kurumu, Kit’a Avrupasi’nda ise Fransa kokenli “idare midiirliikleri” araciligt

ile devletin denetimini almasi ile sonuglandi (Habermas, 2013:79).

Sonug olarak gelinen asamada, “temsilsiz vergi olmaz” ilkesi geregince vergiyi
verenlerin kent konseyleri gibi olusumlarda etkinliklerinin arttigir goriilmekteydi. 16.
ylzyila kadarki vergilerin ¢ogunlugu dolayli vergilerden olusmaktaydi ve dogrudan
vergiler daha ¢ok savas finansmani gibi ani durumlar i¢in bagvurulan bir kaynakti. Buna
ragmen monarsinin devami agisindan daha siirekli ve genel bir vergi sistemi arayisinin
da var olduguna dair emareler bulunmaktadir, devlet sadece savas harcamalari i¢in degil
kraliyetin normal harcamalar i¢in de istikrarli bir gelir sistemine kavusturulmalidir

seklinde bir diisiince bu donemlerde dogmustur (Ormrod, 1999:32-33).

Kentsoyluluga dayanan sistemin mutlak monarsiyi beslemesi hususu ulusal-
merkezi bilirokrasinin olusmasi agisindan da oOnemlidir. Poggi’ye gore bu husus
hiikiimdarlarin lordlarin ortakligindan kurtulmasi, burjuva kesiminin de hiikiimdara
dayanarak aristokratlara karsi koymasi agisindan karsiliklt bir igbirligini getirmistir
(Poggi, 2012:63). Zamanla gii¢ kazanan kent konseyleri vergilerin nereye harcanacagi
konusunda da s6z sahibi olmaya basladilar. Kendilerini halkin temsilcisi olarak

3

goriirken, bir “lst lord” olarak gordiikleri kralin ordusunun finansmani da bunlara
dayanmaya basladi. Ozellikle Prusya’da gériilen bu durum hiikiimdarmn dolayl vergilere
kendi kurumlar1 araciligi ile el koymasina ve kentlilerin zamanla merkezi siyaset
alanina ¢ekilmesi ile hiikiimdarin giiciinii mutlaklagtirmasina yol agmistir (Poggi, 2012:
73-74). Kentlilerin zamanla yonetime katilmaktansa bu alan1 tamamen hiikiimdara
birakmalar1 ve kendi karliliklarina odaklanmalari, bu arada etkinligini ¢oktan kaybetmis
olan lordlarin etkisizligi ile birlikte, hiikiimdarlarin (6zellikle Fransa ve Prusya gibi

merkezilesen devletlerde) mutlak giicliniin artist ile sonuglanmustir (Poggi, 2012:81-83).

Huberman’a gore, “Kral, feodal lordlara karsi kavgaya tutusan sehirlilerin giiclii bir
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miittefiki olmustu. Baronlarin giiciinii azaltan her sey onun giiciinii artirtyordu. Yapacagi
yardim karsiliginda sehirliler de ona bor¢ para vermeye hazirdilar.” Bir yandan da
gelisen yeni askeri teknikler de bu stireci destekliyordu (Huberman, 2013:86). Nitekim
devletlerin kendi o6l¢iilerinde basarili bir bicimde, iki 6nemli alanda kurallar koyup
uyguladiklar1 goriilmektedir: vergileme ve ordu (Poggi, 2011: 44). Kisacas1 yiikselen
orta sinif mutlak hiikiimdarin siyasi giicii ile gii¢ buluyor, mali imkanlarinin “paranin
yeni efendileri” olan tiiccar sinifa dayandigini géren hiikiimdarlar da bu kesimlerden
yana tavir aliyordu. Yeni idari kurumsallasma bu eksende ilerliyordu. Avrupa devletleri
gitgide daha giiclii biirokrasiye kavusuyor, vergiler (bununla baglantili olarak biirokrasi)

daha 6nemli hale geliyor ve lilkeler merkezilesiyordu.

Ekonomik gelismeler devletlerin mali giiclinii artirabilmesi i¢in bir takim firsatlar
sunsa da bunlarin kullanilabilmesi idari yapmin uyumu ile saglanir. Ingiltere dzelinde,
devletin savas zamanlarinda vergi oranlarini artirip baris zamanlarinda azaltmasi
zamanin ruhunu dogru okumakla ilgilidir. Modern maliye anlayisinda oldukg¢a basit bir
maliye politikas1 arac1 olan vergi oranlarinda oynamanin o zamanlarda ilk olarak Ingiliz
idarecilerince fark edilmis olma olasilig1 fazladir. Mal {iretimi ve ticaretteki artis bu
esnekligi ve firsat1 Ingiliz monarsisine vermisse de kullanilmamus olsaydi bu firsattan ve
olanaklardan bahsetmenin imkani olmayacakti. Gergeklestirilen bagarimin arkasinda da
onemli bir siyasal birikimin oldugunu sdylemek “mali idarede yeniden yapilanmaya”
iligkin gelecek tartismalar agisinda olduk¢a Onemlidir. Manga Carta ile baglayan
kralin/kralicenin yetkilerini (en azindan) asillerle paylasmaya baslamasi kiiltiiriniin
sonrasinda gerceklesen iktisadi doniisiimle birlikte burjuvaya da soz hakk:
verilebilmesinde bir kolaylik sagladigi savunulabilir. Manga Carta’da kamu gelirleri
acisindan yasanan ve ¢ok sesliligi saglayan monarsi-derebeyleri ¢ekismesi harcamalar
s6z konusu oldugunda monarsi-burjuva cekismesine dénmiistiir. lerleyen béliimlerde

mali kurallar ve 6zerk mali idare tartigilirken toplumsal siniflar aras1 bu ¢ekismelerin bu
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gibi yeni yapilanmalara ne derece faydasi oldugu sinifsal temsilin niteligi ve kapsam
derecesi ile birlikte diisiiniilmelidir. Ingiltere’nin donemsel sartlarinda yiikselen smif
olan burjuva ile devlet yapilanmasi bagarili bir isbirligini saglamig goriinmektedir ve
harcamalarin belirlenimi burjuva menfaatlerine oldugu siirece Ingiliz sistemi dolayl
vergilere dayali biitce sistemini siirdiirebilmistir. Diger yandan Ingiliz anayasal
iktisadinin temelinde biitcenin gelir yoni ile ilgili ¢gekismeler bulunmaktadir, dolayisiyla
ticaretten elde edilen kazanglardan saglanan kamu gelirleri agirligini korusa da gelir
vergisi gibi dogrudan gelir diizeyiyle baglantili vergilerin agirlik kazanmasi 20. yiizyil
bulmustur (O’brien ve Hunt, 1999:72). Neticede, harcamalarin ne ic¢in yapildig: ile
birlikte bu harcamalarin finansmaninin nereden saglandigina iliskin bir uyum olmasi

devletlerin anayasal mesrulugu ile ¢cok yakindan ilgilidir.

Netice itibar ile, kapitalist gelisme modeli ne olursa olsun vergileme basta olmak
tizere mali devletin olugsmasindaki ana unsurlar demokratiklesme ve biirokratiklesmenin
Oonemli bir par¢ast olmanin Stesinde bunlarin temel yapi tasidir. Chang’in ifadesiyle, “...
[K]lamu maliyesi kurumlari olugmadan gercek anlamda modern, profesyonel bir
biirokrasi ortaya ¢ikamiyordu, 6te yandan vergileri toplamakla yiikiimlii bir biirokrasi
olmadan da kamu maliyesi kurumlar1 gelisemiyordu. Modern biirokrasinin gelismesinin
devletin mali kapasitesiyle paralel gitmesi tesadiif degildir.” (Chang, 2015:201).
Bunlardan 6tiirii, maliye biirokrasisine iligkin akil yiirtitmelerin bu tarihsel mirasa dayali
nitelik tasimasi gerekmektedir. Merkez Bankasi bagimsizligi ya da bagimsiz iist
kurullarin tegkili gibi unsurlarin kapitalizmin doniisiimii ile sekil degistirmesi de maliye
alaninda oldugu gibi kaginilmazdir. Diger yandan biirokrasinin ¢ok daha temel bir
unsuru olan maliye alanindaki doniisiimiin daha kapsamli ve demokratik direngle

karsilagmas1 muhtemel gelismelere yol agcacagi unutulmamalidir.

16



1. Kamusallik ve Devletin Biirokratik Aygiti

Kapitalizmin ulus devletler sistemi i¢indeki varlig1 gerek siyasal gerek 6zel gerek
de “diger kamusal” kurumlarin varligini gerektirir. Biirokrasinin bir anlamda bu ii¢lii
kurumsal sacayaginin birlestiricisi oldugu varsayilabilir. Yari-siyasal, yari-6zerk 6zelligi
aslinda biirokrasinin 6zel alanla devletin kurdugu iligkinin kesisim noktasi gibi
degerlendirilmesini miimkiin kilar, diger bir deyisle biirokratik kurumlarin islevlerinden
birisi karar verici siyasal organla 6zel kesimlerin iligkisinin bulustugu bir alani
yaratmaktir. Kapitalizmin tiim kurum ve kurallar ile viicuda geldigi 18. ve 19. ylizyillar
ortagag geleneklerinin yok oldugu, ilkcag felsefesinin kabullerinin ise silinmeye yiiz
tuttugu donemlerdi. Sistemin getirisi olan pazar iliskileri daha kapsayict olmaya
baslamisti. Pazarin kurulmasi bir anlamda “dogal hukuk”tan fazlasini, 6ngdriilebilirlik
ve rasyonellik gerektirmekteydi. Bu donemde piyasa isleyisi kamu hukuku olmadan
tanimlamak miimkiin degildi. Kamu hukukunu ana meselesi de zaten 17. ve 18.
yiizyillardan farkli olarak mesru egemenligi kurmak degil kamu giiciiniin siirlarinin
belirlenmesiydi (Kaya, 2011:209). Yasayla tamimlanmamis adalet ilkeleri bu
ongoriilebilirligi ve adaleti saglayamazdi. O halde Weber’in sanayi kapitalizmine dair
kesfettigi “hesap edilebilirlik” de rasyonel idare ve bagimsiz yargi ile saglanabilirdi.
Devlet ve pazar yasalart uyugmaliydi. Hem yasama hem de yargi islevleri hem burjuva
toplumuna uygun hem de bu toplumun kamusalliginin denetiminde olmasi maksadiyla
“aleni” olmaliydi (Habermas, 2013:166-172). Burjuva toplumunun baslangic
asamalarinda bu kamusallik serveti, dolayisiyla da “vergi’yi dncelemeliydi, dyle ki bu
dar anlamda kamusallik siyasal temsili de kisitlamaktaydi (Habermas, 2013:174). Diger
yandan Rousseau’nun gelistirdigi “genel irade modeli” bu kisitli kamusallig1 genisleten,
bu genislemeyi de miilkiyeti toplumsallastiran bir yonteme dayanaktir (Rousseau, 2006:

19).
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Burjuva toplumu kendi ¢ikarini toplumsal ¢ikarla oOzdeslestirebildigi olgiide
basarilt olacakti. Siif ¢ikar kamusal akli olusturdukca mesruiyetini pekistirecek
(Habermas, 2013: 176-177) ve yurttaglik bu baglamda sekillenecekti. Aristocu gelenek
yeni ahlak felsefesi ile birlikte 18. yiizyildan itibaren ¢oktan kaybolmaktaydi
(Habermas: 2013:200). Burjuva sinifi aslinda bunu da yapmak zorundayd: ¢iinkii Batili
siyasal sistem burjuva smifi disindakileri de kapsamak durumundaydi, mesruiyet
gerekliliginin zorlamas1 biitlin bu siirecin temel giidiistiydii ¢iinkii liberalizmin
tasarladigi sistem sadece yonetsel kabiliyeti olan (Aristocu manada da diisiintilebilecek)
“kiiltirlii elit”1 kamusal irade olarak belirleyip diger toplum kesimlerini dislama
imkanina sahip degildi. Toplumsal siniflar siyasal ve ekonomik sistemle daha fazla
biitiinlesmis hale gelmisti. Burjuva davranislarini da igsellestiren is¢i sinifi da
bliytidiikce boyle bir ayrim yapilmasi ihtimal dahilinde bile olamayacaktir (Hobsbawm,
2012:115). Aristoteles’in belirttigi gibi “yoksul halk kitlelerinin yonetimi” olan
demokrasi c¢ogunlukla goniilsiiz ve tedrici de olsa 1800lerle birlikte kendisini
gerceklestiriyordu (Hobsbawm, 2010:98). Yonetimin toplumsal tabana yayilmasinin ve
genel cikara hizmet eder hale gelmesi kamu idaresinin siyasetgilerin oyunlarina bagl
kalmamasi ile mimkiin olabildigi ve fakat bunun idarenin toplumsal denetimden
tamamen ¢ikmasi anlamina gelmeyecegi kabul edilmeye baglanmistir. Esanli olarak
siyaset midahalesinin etkisiz kilinmasi ile birlikte siyasal yansizligin yerlestigi
goriilmektedir (Dreyfus, 2007:216). Dolayisiyla 21. yiizyil sartlarinda tartigilan 6zerk
yapilanma yoluyla biirokrasinin yeniden tasarimi aslinda 1800’lerde biirokrasinin
temelleri atildiginda da diisiiniilebilmis ve hesap edilebilir bir unsur olarak
goriilmektedir. Nitekim 19. yiizy1l sonunda secilmisler iilkedeki unsurlara “hamilikten”
vazge¢meye baslamistt bile (Dreyfus, 2007:219). Diger yandan yiiriitme organinin idare
tizerindeki etkinligi de devam ediyordu. Hamiligin yerini kural ve tiiziikler aliyor olsa

da kamu idaresi iizerinde denetimler bigim degistirerek varlik siirdiirebilmistir. Ulkeler
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acisindan siire¢ farkli nitelikte ve siddette devam etse de memurlarin siyaset disina
itilerek “ziimrelesmesi” ABD, Ingiltere ve Fransa’da genel bir egilim olarak
gergeklesmistir (Dreyfus, 2007:229). Cesitli iilkesel farkliliklara ragmen Weberci bir
kamu idaresi modelinin olusumu {i¢ asag1 bes yukar1 ortak bir sonu¢ olsa da siyaset

karsisindaki 6zerklik dereceleri belirli bir tarihselligin iiriintidiir (Dreyfus, 2007:284).

Saglikl isleyen kapitalist ekonomik yap1 6zel kesim (bu tanima tiim toplumsal
birimleri dahil ederek) ile genel ekonomik yapiy1 yonlendirici siyasal organ arasindaki
iletisimi ve iliskiyi dogru kurgulayan bir biirokratik modeli gerektirmistir. Durkheim,
Ibn-i Haldun’un asabiye kuramina paralel bir sekilde ilkel toplum ve geliskin toplumun
yapisal farkliliklar1 tizerinde durur ve toplumun ilerlemesi ile meydana gelen “siyasal
toplum”un sahip oldugu devlet yapilanmasinin bir takim o6zellikleri oldugundan
bahseder. (Durkheim, 2012:91). “Ikincil topluluk” olarak tanimladig1 bazi unsurlarin
(ailevi gruplar ya da meslek grubu gibi 6zel ¢ikar gruplar) iistiinde yer almasi gereken
bu siyasal organ bu topluluklarin (ve onu olusturan bireylerin) varlig1 sayesine hayat
bulmaktadir. Diger yandan bireylerin ve ikincil gruplarin gercek bir toplum haline
gelmesi de bunlarin “homojen” ve “esit” nitelikte bir topluma doniigmesi i¢in devlet
aygitin1 kaginilmaz bulur. Baglangigta basit topluluk olarak meydana gelen topluluklarin
zaman iginde karmasiklasmas1 hususu Durkheim’da aynen ibn-i Haldun’da oldugu gibi
yonetsel organlarin olusumunun temel tasi olarak yer bulur (Durkheim, 2012:95). Bu
gruplarin bir topluma donilismesi i¢in siyasal otoritenin -kurum ve kurallariyla- varligi
sarttir. Yurttaglarin devlete, devletin de yurttaglara karsi gorevlerinin oldugu kolektif
yapi1 bir “kamusallik harc1” gibi gériinmektedir. Devlet, toplum igin diisiiniip karar alan
bir yap1 olsa da ayn1 zamanda aralarindaki bag nedeniyle kararlarini toplumun istek ve
beklentilerine uygun almak durumundadir. Bahsedilen kolektiflik diger biitiin hepsinden
kapsamli ve baskin bir kolektifliktir (Durkheim, 2012:99-100). Devletin yurttaslarinin

hayatina gittik¢e daha fazla niifuz etmesi ve giinliik yasayislarinda daha fazla yer etmesi
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saglikli ve demokratik bir sistemin de geregidir (Durkheim, 2012:117). Ne kadar mutlak
bir hiikiimdar olsa da ¢evresinde yonetici yapilarin var olmasi kamusal islerin
yiirliylisiinii kolaylastiran bir unsur oldugu gibi yonetsellikte karar alma agamasinda
istisare edilmesi de bilin¢li yapilarin temelidir (Durkheim, 2012:130-133). Buradan
hareketle, yonetsel organ ne kadar kendi i¢ine hapsolursa islevselligi azalacaktir, ulusun
—kendi disinda kalaniyla- az iletisime gegecek bir yonetsel aygit beslenemeyecegi igin
zayiflatacak, kamusal karar almak icin diislinsel ¢aba gostermek ise demokratik isleyisi
verimli kilacaktir (Durkheim, 2012: 139-143). Durkheim’in tasarladig1 devlet modeli
acik bir sekilde, etkin isleyen kamusal siiregleri 6ngérmeyi sistemlestiren ve toplum i¢in
en iyiyl diisiinen oldugu gibi ondan “geri besleme” ve “Oneri” alan bir yapilanma
olmalidir. Kendisinin de ifade ettigi gibi Durkheim “genel irade” kuraminin saglikli
kamusallik ve yonetsel siiregler icin gerek sart oldugunu belirtmektedir. Gerek aile ve
meslek oOrgiitleri gibi ikincil yapilar, gerekse de yOnetimin tiim organlart bu etkin
kamusal isleyise uygun tasarlanmalidir. O halde Durkheim’in da etkin yonetim igin

ortak kamusal akli 6ne ¢ikaran bir modeli 6ngordiigiinii soylemek miimkiindiir.

Iktisadi ve iktisadi olmayan kurumlarin (dolayistyla kurallarin) geliskin kapitalist
ekonomiler i¢in vazgeg¢ilmez oldugu diisiincesi gerek Weber gerekse de Schumpeter’in
calismalarinda da ifadesini bulmustur (Swedberg, 2002). Diger yandan séz konusu
kurumlarin yaninda dogru isleyis i¢in “bir baska” seye de ihtiya¢ vardir. Swedberg,
Weber icin bu “sey”in “kapitalizmin ruhu” oldugunu sdyler. Schumpeter ise Swedberg’e
gore “kapitalist toplum™un kapitalizm igin gereken diger unsur oldugunu savunur.
Kapitalist toplum ise bir yandan bir “is ahlak1” ile “profesyonelligi gerektirir. Tktisadin
“siyasal alan” disinda ve o alanin siiregleri disinda yonetilmesi gerektigi sOyleminin
hayata gecmesi acisindan segmen-politikaci iliskisinin diglandig1 noktada “profesyonel”
karar alma birimlerinin ortaya ¢ikmasi, bir taraftan da bu profesyonel birimlerin

yetkinliginin saglanmasi gerektirmektedir.
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Kapitalist ulus devletler sisteminde biirokratik aygitin teorik ¢ergevesini kuran en
Oonemli diisiiniir olan Weber etkin yonetim olgusunu etkinlik baglaminda ele alir ve
tarihsel baglamda gelistirdigi analiz yardimi ile dogru isleyen biirokratik aygitin ne
olabilecegini irdeler. Weber ekonomiye bir “yarar” perspektifinden bakar. Etkinligin
0znel anlamda bir yarar saglama istegi karsilamasi ise o etkinligin “ekonomik etkinlik”

olarak degerlendirilmesine imkan saglar (Weber, 1995:98).

Weber, “ekonomik etkinligin diizenlenmesi” ile “resmi bir kuralin yiiriitiilmesi”
arasindaki sinirin belirsiz oldugunu sdyler c¢linkii aslinda her resmi kural, kimi
durumlarda derinden ve maddi bi¢imde etkinligi etkiler ve etkilemelidir derken, yalin
olarak resmi kurallardan bagka bir sey degilmis gibi goriinen bir¢ok yasal buyrugun da
bircok agidan bu etkide bulunacak sekilde olusturuldugundan bahseder (Weber,
1995:117). Dolayisiyla Weberci bakisla, bir “bagimsiz otorite”’den bahsetmenin klasik
anlamda bir biirokrasiden kopustan s6z etmeyi gerektirdigini iddia ederken diisiinmek

gerekir.

Weber biirokratik devleti demokrasinin gelisiminin bir sonucu olarak ele almay1
tercih eder. Her seyden once modern demokratik devlette, halk kitlesinin iktidar
kullanimina siirekli olarak katilimini miimkiin kilmamaktadir (Giddens, 2012:284).
Temel oOzelliklerinden birisi, “bir kez yerlestiginde ‘6zel kafes’e doniismesi” olan
biirokrasi modern kapitalizmde, hukuk, siyaset ve sanayinin rasyonellesmesinin nedeni
ve sonucudur (Giddens, 2012:286). Karmasik ve degismekte olan idari gorevleri
ylirlitmenin en uygun yolu olarak belirlenebilecek olan modern biirokratik devlet
(Poggi, 2011:121) Weber’in ifade ettigi gibi modern kapitalizmle ittifak icinde dogup
gelistigi gibi ¢ikarlarin birbirine yakinlagtirllmasina dayaliydi (Poggi, 2011:130).
Faaliyetleri genisleyen devlet karmasiklasan faaliyetlerini uzmanlasmis biirokrasiye
devrederek toplumsal taleplere daha etkin cevap vermeyi se¢mistir (Poggi, 2011:175).

Sonug olarak devlet siyaseti ve biirokrasisi ile birlikte “biitiiniiyle 6zerk olmayan
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birbirine bagimli ama ayr1 ayr1 hiyerarsik orgiitlerden miitesekkil” bir yapidir. Modern
devlet, Fransa 6rneginde oldugu gibi gerek hiikiimdarin toplumu yarattigr ama ulusun
da devleti yarattig1 siirece bagl olarak “giiciin ehlilestirilerek” mesrulastirilmasi ile

meydana gelmistir (Poggi, 2012:119-123).

Biirokrasi olgusu Weberci modelde olan1 degil olmasi gerekeni yansitan bir
“ideal” yap1 olarak tanimlanmakta ve ideal yapinin igsel Ozellikleri bes ana baslikta
toplanmaktadir: Sinirli bir hiyerarsik otorite yapisi, orgiit liyeleri arasindaki iliskinin
kisiler istii olmasi, uzmanlasmanin zorunlulugu, nesnel 6zelliklere gore gorevli se¢cimi
ve son olarak keyfi davramislardan kagmilmasi (Figsek, 2012:109-110). Sayilan bu
Ozelliklere dair arayislarin “segkinci” biirokrasi kuramina yol agmasi aslinda demokrasi-
biirokrasi geriliminden hareketle aciklanabilir ki bu kuram “devlet yOnetiminin
politikacilarin  elinden alinip yetkin biirokratlara birakilmas1” diislincesini de
icermektedir (Fisek, 2012:112). “Ideal” tanimindan “daha” ideale ulasma giidiisiiyle
kamuda verimi artirma arayislar1 (Bulutoglu, 2008: 146-147) oldugu gibi “yeni tip
biirokrasi-devlet modeli kurulmasi”ni da iceren kapsamli 6neriler de dile getirilmektedir

(Saygilioglu ve Ar1, 2003:138-140).

2. Etkin Bir Biirokratik Yapilanma: Demokratik, Kapsayic1 ve Ozgiin

Biirokrasinin “klasik-yenilik¢i” seklinde ayrilmasinin ve yeni tip arayiglarin ne
derece tutarli oldugu ile ilgili olarak Giiler’in (2005) tarihsel siirecte devletin degisimini
ele alirken kullandig1 “ikili biirokrasi” kavramsallastirmasi ortaya konulan “yenilik¢i ve
etkin bilirokrasi” ayrimin anlamliligi agisindan son derece faydalidir. Giiler’e gore
idarede reformdan anlasilmasi gereken devlet kurumlarinin 6zel firmalarin tabi oldugu
“hizl, etkili, verimli” hareket etme ilkelerine uygun sekilde yapilandirilmasidir. Idari

reformun esas alani devletken isletmeler (Weber’de de isletme biirokrasisine dair
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belirlemeler oldugunu unutmamak lazim) agisindan Ongoriilen kavramlart kullanimi
devlet reformu ile Orgiit reformu arasindaki ¢izginin belirsizlesmesini beraberinde
getirmistir (Gtiler, 2005:57). Giiler’e gore aslinda bu belirsizlesme biirokrasinin tiimden
tasfiyesi olmadigi gibi devletin ekonomiden cekilmesi seklinde yorumlanan si1g bir
sOylemin de kaniti degildir. Aslinda gergeklesen “ikili bir biirokrasinin” kurulmasidir.
Daha o6nce Platon anlatilirken aktarildigi gibi bu kez gerceklesen “ikili biirokrasi”,
“biirokrasiden kagan biirokrasi” sekline biirlinmiistiir. Yani “biirokratik elitten” kopan
yeni bir “elit” kurumsallastirilmak istenmektedir. Gereksinim duyulan bu “yetkin
profesyonel agin” ya da “karar organlarimin” klasik biirokratik kurumlarla yerine
getirilemedigi, billyiimiis olan biirokrasinin siyasetin vekili olma islevini kotiiye
kullandigini, dolayisiyla etkin ve siyasal yapidan etkilenmeyen, klasik devlet orgiitii
disinda bir takim kurumlarin iktisat politikalarini daha etkin ve verimli uygulayabilecegi
diisiincesi “6zerk /bagimsiz kurumlar” fikrinin temel tasidir. Nitekim ... [Y]aklasik bir
yiizy1l 6nce olusturulmus orgiitlenme olan biirokrasinin igleyisi, her donemde toplumun

atfettigi gorevlerle siirekli uyum saglamalidir.” (Dreyfus, 2007:289).

Ifade edilen baglamda degerlendirmeye tutulmasi dogru olan yeni kamusal
kararlar1 alan bu gibi kurumlarin gergekten de “kamusal nitelik tagimayan” siyaset-
biirokrasi hattinin diginda kalip kalmadigi ya da “klasik-etkin-hiyerarsi dig1” gibi
tanimlarin tarihsel anlamlari disinda kullaniminin, bu tanimlara gore “is gorecek”
politika planlayicilart dogru istikamete tasiyip tasimayacagi siiphelidir. Biirokrasi ve
devlet yonetiminin ortaya ¢ikist ve kuramsallastirmasinin bugilin anlagilanlardan ne
derece farkli siirecleri yansittigi ya da ne gibi amagclari ihtiva ettigi anlasiimadan
kurgulanacak yapilarin bir nesnel olmayan kararlarin iirlini olma tehlikesi her zaman
mevcuttur. Neticede yeni tip Orgiitlenme modellerinin tarihsel siirecin ortak akli olan
“olabildigince kamusallik ve demokrasi” ekseninde tanimlanmasi daha dogrudur. Ancak

bu yolla daha “ileri” bir idare isleyisine ulasmak miimkiindiir. Ciinkii biirokrasinin
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olusumu demokrasi ile birlikte ortaya ¢iktigi i¢in daha ileri bir biirokrasi “ussal-etkin-

verimli” sarmalindansa “ileri demokrasi” siar1 ile saglanabilir.

Kurumsallagsmanin toplumu ileri tagimasi i¢in gerekli unsurlari ortaya konulan
tarihsel bir yaklagim gelistiren Acemoglu ve Robinson (2013) uluslarin kurumsallagma
ozelliklerinin 6nemine deginmekte ve devlete dair tiim kurum (ve kurallarin) sahip
olmas: gereken oOzellikleri siralamaktadirlar. Idare aygitina dair gelistirilecek tiim
kurumlarin sahip olmasi gereken temel 6zelligi “kapsayici olmak™ seklinde ortaya
koyan Acemoglu ve Robinson bu niteli§e sahip olmayan, belli bir azinligin ¢ikarlarini
gbzeten ve dislayici olan kurumlarin ve yapilanmalarin uluslarin kalkinmasinm sekteye
ugratacagini belirtmektedirler. Kurumlagsmaya benzer bakis agisi ile yaklasan Chang da
“dogru kurumsallasma™ tarifinde tartismali hususlar oldugunu belirtse de saydig1 ortak
unsurlar i¢inde demokrasi, temiz ve seffaf biirokrasi ve yasama gibi unsurlari
saymaktadir. “Dogru kurumlarin” ne olacag: tartismasinda bunlar1 belirlemede ise ii¢
yontem siralamakta, ““ (1) Bagka iilkelerde dogru isleyen kurumlari oldugu gibi alma;
(2) Ulkenin kendi i¢c dinamikleri ile evrimlesmeyi bekleme ve (3) Tarihsel
degerlendirme ile yasanilan siireglerden sonug ¢ikarma” olarak belirledigi {i¢ yontemden
sonuncusunun dogru yaklasim olacagint sdylemektedir (Chang, 2015:126-127).
Acemoglu ve Robinson ile Chang birlikte ele alindiginda varilacak sonug; dogru
kurumlart olustururken iilkenin tarihsel sartlarimi dikkate alarak toplumun genelini
kapsama ve temsil etme Ozelligi ile birlikte demokratik katilimciligi engellememe
hedefi konulmali, ve bunlar olusturulacak herhangi bir kurumsal yap1 agisindan olmazsa

olmaz 6zellikler olarak esas alinmalidir.

Rodrik’in biliylime ve kalkinmayi saglayici kurumlara dair varsaydiklari da
yukaridaki goriislerle kosuttur. Rodrik (2009) piyasa ekonomilerinde uygun kurumlarin
yoklugunda, miilkiyet haklarinin ve tesviklerin islemeyecegini belirtir. Yolsuzluklar ve

rant arayislar1 piyasa mekanizmasini bozan unsurlardir. Piyasadaki bu ve belli bagh
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diger aksakliklart ¢6zmek icin olusturulabilecek kurumlari dérde ayirir: diizenleyici
kurumlar, makro ekonomik istikrar kurumlari, sosyal sigorta kurumlari ve catigsma
yonetimi kurumlari. Tyi kurumlari olusturma agisindan kullanilabilecek ydntemleri ise
“katilime1 demokrasi” gerek sart1 ile birlikte inceleyen Rodrik’e gore, tek tip bir modeli
alip tilkeye uygulamak ile yerel deneyimlere 6nem veren bir yontemi tercih etmek iki
ayr1 yoldur ve fayda-maliyet analizi yapilarak bu ikisi arasinda bir orta yol bulunmalidir

(Rodrik, 2009: 157-169).

Kamusallik kavraminin yayginlastirilmasi ve biirokrasinin demokrasi ile olan
(gerilimli de olsa) sik1 baglantis1 yeni olusturulacak herhangi bir organ agisindan tiim bu
hususlar dikkate alinmalidir. Weberci anlayisin ortaya koymaya calistig1 sekliyle “genel
kabul” olgusunun saglanmasi bu minvalde énemlidir. Ozellikle maliye politikas1 gibi
temsili demokrasi ile tarihsel baglari da c¢ok siki olan bir hususta kapsayiciligin,
toplumun genel ¢ikarmi goézetmenin ve ayrimciliga yol agmayacak sekilde tiim
unsurlarin temsilini saglama anlaminda ¢ok daha 6nemli oldugu unutulmamalidir.
Gerek vergi toplama olsun gerek harcama politikasi olsun, toplumsal katmanlarda
yeterli temsilin saglanmadigi hissiyatin1 yaratacak biirokratik diizenlemeler, tiim idari
islem ve iktisadi politikalarda bir mesruiyet kaygisin1 doguracak ve “ideal tip” biirokrasi

arayiglarin1 da sekteye ugratacaktir.

II. OZERK EKONOMIi POLITIKALARINA ILISKIN IKTiSADI

YAKLASIMLAR

A. Klasik — Keynesyen Cekismesi ve Ara Formlar

Ozerk politikalarin para politikast ayaginda maliye politikasindan epeyce dnce
kurumlagmig ve uygulamaya ge¢mis oldugu goriilmektedir. “Kuralli para politikasi ve

bagimsiz merkez bankacilig1” anlayiginin maliye alanina gore daha kolay yerlesmesinde
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hem teorik altyapisi ile gerekgeleri hem de pratik nedenleri vardir. Tahmin edilecegi
tizere, ekonomiye miidahaleyi daha ¢ok maliye politikasi alaninda giindeme getiren
Keynesyen diigiince ile Monetaristler arasi tartismalar para politikast alaninda da
kendisini gostermistir. Diger bir deyisle tartismada iki ana ekolden bahsedilebilir:
Maliye politikasinin etkinligini savunan Keynesyenler ile para politikasinin etkinligini
savunan monetaristler. Iradilik ve kurallilik tartismalari aslinda Keynesyenler ile

Monetaristler arasindaki tartismanin esas boyutudur.

Para ve maliye politikasinda iradiligi savunanlar (Keynesyenler) ekonomi
otoritelerinin degisken kosullara gore cesitli ara¢ ve miidahale bilesenleriyle yeniden
optimizasyon aramasini savunurken, belli bir sayida degisken yerine ¢okca degiskenin
arac¢ olarak kullanilabilecegini diisiinmektedirler. Genis takdir yetkisinin kimi zaman
toplum faydasi yerine keyfiligi beraberinde getirecegi diislincesinden hareketle
Monetaristler ise her yonetimin uymasi gereken belli kurallar getirmek suretiyle bu
keyfiligi onlemek seklinde bir yaklagimi benimserler. Meseleye iliskin teorik tartigmalar
1970-1990 doneminde siire giderken pratik ayaginda kuralli politikalarin uygulayicisi
olarak bagimsiz ve 6zerk merkez bankalar1 yayginlasmis, para politikalarinda maliye
politikalarina goére nispi otonomluk anlayisi daha erken yerlesmistir (Gilirkan Yay,
2012:242-243). Netice itibar1 ile teorik tartigmalar siiresince ve sonucunda gelinen
asamada mesele daha ziyade Monetaristlerin beklentileri dogrultusunda sekillenmistir.
Diger bir deyisle parasallasan ekonominin gerekleri parasalci goriislere agirlik veren
Monetarister lehine bir alg1 ve gelisme ¢izgisini beraberinde getirirken, maliye agirlikli
diisiinceler gelistiren Keynesyenler maliye politikasinin etkinlik (ya da islerlik) kaybu ile
bir “maglubiyet” yasamig goriiniimiindedirler. Diger yandan bu “maglubiyet” aslinda
maliye politikasindan ziyade “iradiligin”® ya da “aktivist mali politikalarin”
maglubiyetidir. Monetarist yaklasgimin genel kabul gormesinin ise bu teorinin

Keynesyenizme gore diinyay1 agiklama giicline dair ya da para politikasinin maliye
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politikasina karsi tartisilmaz istiinligli nedeniyle ile degil, diinya ekonomisinde
meydana gelen gelismelerin sonucunda gergeklestigini sdylemek yerinde olacaktir.
Temel anlayis farklilig1 Klasikler ile Keynesyenler arasinda goriilmekte ise de biitiin
iktisat okullarinin konuya yaklagimlarin1 kisaca oOzetleyerek aralarindaki farkliliklar

gormek teorik temelleri anlamak acisindan faydali olacaktir.

Klasik iktisatla baslamak gerekirse, kurumsallasmasi ve disiplin haline gelmesi
siirecinde basat anlayis oldugundan onermelerinin ¢ogunlukla bir devrim niteliginde
oldugu seklinde degerlendirmelere tabi tutulmustur. Klasik iktisadin bu niteligi ondan
onceki tiim iktisadi anlayislarin yanlhislanabilirligi i¢in goriinmez bir sebep olmus ve
devlet miidahalesi basta olmak iizere tiim eski iktisadi politika anlayis ve aliskanliklar
bu pencereden elestiriye ugrayip yanlis kabul edilmistir. Adam Smith’in bilimsel bir
eser olarak ortaya koydugu Uluslarin Zenginligi kitab1 ¢ogunlukla bu bakis agisi ile
degerlendirilmis, klasik iktisadin akla getirdigi ilk 6zelligi de “devlet miidahalesini ve
hatta tlimden devleti yadsimak™ olarak algilanir olmustur. Soyle ki, 6rnegin Anayasal
Iktisat kuramcis1 Buchanan ilgili boliimde goriilecegi gibi bu “sinirh devlet” olgusu
gerekliligini “Adam Smith’e doniisiin gereksinimi” olarak onceleyecektir. Diger bir
deyisle devlet miidahalesi ile ilgili fikir yiiriiten iktisat¢ilar bir anlamda Adam Smith’in
ozellikle devlet-ekonomi iliskisine dair sOylediklerini mihenk tasi haline getirmis
olmaktadirlar. Ana akim iktisadin kendi “rasyonel” ¢oziimlemelerine Adam Smith’i
“alet etmesi” ile ilgili olarak Yay (2010), gerek ana akim iktisadin devlet faaliyetleri
konusuna ana akim elestirilerin goriislerini gerekse de kapitalist sistem elestirilerinin de

eninde sonunda Adam Smith elestirisine doniistiigiinii belirterek dikkat ¢eker.

Maliye politikasinda iradilik, yani devleti daha dogrudan ilgilendiren alanda
aktivizmde yukarida 6zetlenen diisiince yapist etkisini daha fazla hissettirmistir. Para
politikas1 alani ise liberal diisiince ile “daha barisik” goriinmektedir. Ana akim iktisat

anlayislarin para politikalarint 6ncelemeleri gerek para otoritesinin 6zerkligine (devlet
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biirokrasisinden ayrismasina) felsefi bir mesruluk kazandirmis gerekse de maliye
alanina “iktisattan el ¢ektirerek’ bunlar1 ¢ogu kez para politikalarina bir payanda olarak
kurgulama yolunu sec¢misglerdir. Neticede gelinen asama devletin iktisadi alandan
komple diglanmasi amaci, bu amacin zaman zaman c¢elisik anlayiglar gostermesine
ragmen Ozellikle siyasetle baglantili biirokrasinin tecrit edilerek yeni tip biirokrasinin
yerlestirilmesi konusunda s6z konusu sistematik basarili olmus goriinmektedir. Klasik
iktisada biitiinciil bir bakis sonucunda devlete iliskin goriislerin genellikle “piyasaya en
alt diizeyde miidahale eden” ve giin gectikce bu miidahalenin azalmasini temenni eden
bir anlayisa dayandigi goriilecektir. Klasiklerin sorunun kaynagi olarak gordikleri
devleti miimkiin oldugunca iktisadi hayattan uzaklastirmak istemeleri tabidir, ¢iinkii
onlara gore her devlet miidahalesi zenginleri koruyup kollayacak bir devlet ne kadar
zararh ise fakirleri koruyacak bir devlet de ayni oranda denge bozucu ve zararlidir
(Barber, 1997:62-63). Devletin ekonomiye miidahalesine iliskin az da olsa olumlu
goriisler marjinal kalmakta ve devlete ¢ok sinirli bir islev vermektedirler. Gerek para da
gerekse de maliye alaninda bu boyledir. Klasik iktisat genel itibar1 ile devlet kavramini
iktisadin digsal bir aktorii gibi ele alip dislanmasi egilimindedir. Maliye konusuna
odaklanildiginda Adam Smith devlete dair islevleri kisitlar ve “savunma, adalet ve
biiylik bayindirlik isleri” disinda devlete pek bir gorev atfetmez. Bu gorevleri de “kamu
giderleri aslig1 altinda sayarak maliye politikasinin harcama ayagini bu iiclii etrafinda

tartisir (Smith, 2011:767:804).

Vergiler ilizerinde de ayrintili olarak duran Smith, dort temel ilke siralayarak
vergileme {izerindeki goriislerini agiklar: Vergin yararlanma 6l¢iitiine goére oranlanmasi,
kesin belirli olan vergilerde keyfilik bulunmamasi, yiikiimliiye uygun zamanda alinmasi
ve son olarak “halkin cebi disinda olabildigince az kalmas1” yani ylikiimliileri iktisadi
acidan zorlamamasi Smith’in koydugu temel Olgiitlerdir (Smith, 2011:927-920).

Gortildiigi gibi Smith vergilerin iktisadi dengeye miimkiin oldugunca az etki etmesi
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diistincesinin Onciistidiir. Takipgisi olan Ricardo da ayni sekilde vergilerin miktar1 ne
olursa olsun ulusun toplam kaynaklarin1 azaltmamasi ve iktisadi dengeyi bozmamasi
tizerinde durur (Ricardo, 2008:123-127). Kamu bor¢lanmasi konusunda da Adam Smith
“savas zamanlarina hazirlik olmas1” amaciyla ihtiyathligi o6giitler ve borclanmalar
“karsilik ilkesi”ne baglanarak halkin sirtina bezdirici bir yiik olarak binmemesine

calisilmasini belirtir (Smith, 2011:1032).

Klasik iktisadin bir sonraki versiyonu ve daha dinamik analizi olan 19. yy
sonlarinda gelisen Neo-Klasik iktisat ise temel olarak denge mekanizmalarinin nasil
kuruldugu ile ilgilenmektedir. Walrasci ve Marshallc1 denge analizleri bu okulun temel
iki kurucusunun ismini verdigi analiz yontemleridir. Neo-klasik iktisadin ilk versiyonu
olarak degerlendirilebilecek ve monetarizm sonrasi liberal kanadin iktisat ideolojisi olan
Yeni (Neo) — Klasik (Sentezciler) akimdan bu donemki iktisadi akimi ayirmak icin séz
konusu donemin anlayisi “Marjinalistler” olarak da adlandirilabilir. Bunlarin da aynen
klasikler gibi liberal anlayistan yana olmak suretiyle devlet miidahalesini yadsidiklarini
sOylemek miimkiindiir. Gerek Walrasc1 gerekse de Marshallel analizler, piyasanin
stiregte kendi kendine dengeye gelecegini iddia etmek suretiyle hiikiimet miidahaleleri
konusunda olumsuz tavir takinmiglardir. Marshall piyasa sistemini biiylik olumluluklar
arz eden bir sistem olarak tanimladigi gibi, piyasay1r ekonomik kaynaklar1 etkinlige
ulagsmasini saglayacak etkin bir vasita olarak gérmekteydi (Barber, 1997:262-263). Ayni
sekilde Walras da genel bir denge ¢oziimiiniin varligi i¢in analiz gelistirmeye calismak
suretiyle, farkli araglarla olsa da Marshall’inkine benzer bir sekilde, “kendiliginden
gerceklesen bir genel denge”nin varligini irdelemistir (Barber, 1997:272). Dolayisiyla
ilk donem Neo-Klasiklerin de Klasikler gibi devlet miidahalesine analizlerinde yer
vermedikleri goriilmekteydi. Diger yandan bu okulun temel anlayislarinin modern
iktisadi diisiince baglaminda gelistirilmesi ve liberal iktisadin yeni sartlara dayali

gelisimi Rasyonel Bekleyisler Okulu’nun kavramlastirmalari ile miimkiin olacaktir.
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Maliye politikalarinin etkin iktisat politikasi araci olarak kullanilmasinin
Keynesyen devrim ile basladign kabul edilebilir. Ozerk politikalar igin en kapsaml
teorik cerceveyi sunan Anayasal Iktisat anlayis1 ile Keynesyen okulun temel
farkliligimin iradi maliye politikast anlayisinda tezahiir ettigini sdylemek miimkiindiir.
Aslinda Keynesyen iktisat disindaki diger okullar iradi politikalar konusunda ¢ekimser,
olumsuz ya da en azindan tereddiitlii tavir takinirlarken Keynesyen okul iradi
politikalar1 iktisat politikast secenekleri arasina koyarak hem kendisinden 6nceki hem

de sonraki okullarla ayrigsmistir.

Keynes her seyden dnce meseleye Klasik Iktisadin yaptigmin tersine arz yonlii
degil talep kaynakli olarak bakar. Keynes’in -eksik istihdama dayali diinyasinda- talep
arz1 yaratir (Snowdon ve Vane, 2012:61). Klasik iktisattaki paranin yansizligi tezi de
Keynes’te gegerli degildir. her seyden once Keynes’te para talebi gelirin bir
fonksiyonudur, yalnizca islem degil ihtiyat ve spekiilasyon giidiileriyle de para tutan
birimler para arzi ile gelirleri arttiginda bu artan geliri tahvile yonlendirecektirler. Tahvil
talebi ile faizlerin diisiisii yatirnmi artiracaktir. Dolayisiyla klasik iktisatta varsayilan
“para yansizlig1 Keynes’te gecerli olmadigi i¢in para politikasi ile iktisadi biiylimeyi
canlandirmak miimkiindiir. Diger yandan maliye politikasinin etkilerini daha dogrudan
ve hizli etki gbsteren ayn1 zamanda sonuglar1 kolay tahmin edilir nitelikte ara¢ olarak
algilayan Keynesyenler daha kullanish gordiikleri maliye politikasini tercih ederler
(Snowdon ve Vane, 2012:90). Bunun yani sira Klasiklerin para-fiyatlar genel diizeyi
arasindaki iliskiye dair olarak da Keynes farkli goriistedir, 6yle ki Keynes para arzi
artisginin  fiyatlar genel dilizeyini artiracagi olgusunu belli baslt sartlarin olusmadigi

durumlar disinda kabul etmez (Keynes, 2012:135).

Keynesyen iktisadin bu anlamda 6nceligi issizlik sorununun ¢oziilmesidir ve bu
anlamda dogru tasarlanmig genisletici politikalar uygulamak enflasyona yol agmayacak

bir yontemdir, ¢linkii ¢iktinin tam istihdam diizeyine yiikseltilmesi bdyle bir sonuca yol
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acmaz. Keynes Klasik Iktisat’m piyasa dengesi ve paramin yansizhigi ile ilgili
elestirilerinden baska, dnemli bir ayrimi1 ve maliye politikasina énem atfetmesine yol
acan diger bir unsur eksik isttihdam dengesinin var olabilecegidir. Nitekim enflasyon
konusundaki goriislerinden de anlasilacagi gibi Keynes’in temel meselesi ekonomideki
istthdam eksikligi dolayisiyla olusan ¢ikti agiginin kapatilmasidir. Bu ¢ikti agiginin
ekonominin ulastig1 bir denge sonucu oldugunu sdyleyen Keynes’e gore tam istihdam
tasarrufunun yatirnmi asmast dolayisiyla olusan zaman koordinasyonsuzlugunun
sonucunda gerileyen parasal iicret oranlarinin ekonomide istenen dengeyi (tam istihdam
dengesini) saglayamayabilecegidir. Hatta Oyle ki cok esnek {icretler de bu eksik
istthdam durumuna care olamayabilecek ve zaman i¢inde ekonomi sarmal bir sekilde

deflasyona gecgebilecektir (Leijonhufvud, 2006:72).

Sonu¢ olarak, Keynesyen iktisadin tam da ¢ikis noktasi itibar1 ile kuralli
politikalar konusunda Klasik iktisat ve ona oykiinen ana akim iktisattan farkli goriisleri
ihtiva ettigi anlagilabilir. Nitekim gerek 1929 Buhrani sonrasinda kendisini kabul
ettirmesi dolayisiyla maliye politikasinda iradilik unsurundan kaginmasi, gerekse de
hem para arz1 ile kiyaslandiginda maliye politikasina verdigi agirlik disiiniildiigiinde
otonom ve Ozerk politika savunucularmin Keynesyen ekolden c¢ikmayacagi
diisiiniilebilir. Diger yandan Keynesyen iktisat ¢ikish olup da Ortodoks
Keynesyenizm’den bir miktar farklilasan Keynesci okullarin bulundugunu da kisaca

belirtmek gerekir.

" Keynesyen iktisada bagli olup da Ortodoks Keynescilerden ayrilan ilk grup Yeni Neo-Keynescilerdir. Bunlar
Keynesci miidahalelerin gerekliligini kabul eden ve fakat Keynes’in tasarladigi halin kapitalizmin istisnai bir hali
oldugunu, dolayisiyla otomatik dengeleyicilerin ¢alismamasinin 6zel bir hal oldugunu sdyleyen ekoldiir (Snowdon ve
Vane, 2012:108). Bunlar ancak gerceklesen 6zel hallerin varliginda miidahalelerin olmasi gerektigini savunurlar.
Dolayisiyla otonom politikalar konusunda bunlar Keynesciler arasinda farkli diisiinmesi beklenebilecek gruptur.
Temel olarak Keynes’in kabullerini benimsese de Neo-Keynesyenler piyasa basarisizliklar ile ilgili daha kapsamli
diistinmeyi tercih ederler. Piyasanin i¢sel sorunlari (kredi taymlama, etkin {icret, piyasa basarisizliklar1) gibi konularla
ilgilenen Neo-Keynesyenler para politikasini da yeniden degerlendirmislerdir. Kredi tayinlamas: gibi hususlarin
iizerine gidilerek bankalarin ikna yoluyla daha ¢ok kredi vermesi saglanarak para politikas: daha etkin kilinabilir
(Stiglitz, 1987). Neo-Keynescilerden bazilari ise Keynesyen teorinin denklemlerinde bulunan degiskenlerin
farklilastigini ileri siirerler ve Keynesyen teorinin itibar kaybinda bu degisikliklerin gerek¢e oldugunu, bu itibar kaybi
dolayisiyla gergek verilere dayali “rasyonel beklentileri” hesaba katan teorik bakisin gegerli olacagini belirtirler
(Lucas ve Sargent, 2002:981-1001). Bu gruptakilerin Keynesciler i¢inde kurumsallasma ve piyasa etkinligi
konusundaki goriislerinin kuralli politikalar ve &zerklik konularina en yakin duran grup oldugunu sdylemek de
miimkiindiir. Tkinci grup Keynes’te para arzin igsel, yani iktisadi ortamim sonucu oldugunu savunan Post-Keynesyen
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Keynesyen Iktisat’in Lucas ve Sargent’in iddia ettigi gibi itibar kaybettigi
donemlerde ortaya ¢ikan Monetarist okul Klasik Iktisadin 6zellikle devlet miidahalesine
dair baz1 varsayimlarini kabul ederek yeni bir tiir anlayis gelistirmistir. Bu ekol kavram
olarak otonomluktan bahsetmese de en azindan maliye politikasini ikinci plana atarak
(hatta yok sayarak) gayr-i iradilik tartismalarina temel teskil edecek nitelikte bir anlayis

gelistirmistir.

Monetarist okul 6zii itibar1 ile Keynesyenizme tepki olarak ortaya ¢ikmis bir
iktisat anlayisidir. S6z konusu tepki esas olarak Keynesciligin 6zii olan iradi politikalar
ve Ozellikle de iradi maliye politikalar1 anlayisi ile ilgilidir. Monetarist iktisatgilar iradi
maliye politikasint 1929 Buhrani’ndan ¢ikisin sebebi olarak goéren Keynesci
iktisat¢ilarin tersine bu gibi talep yonlii politikalarin krizi uzattigini ve derinlestirdigini
iddia eder. Bunlar hi¢ uygulanmasaydi sadece para politikasi ile krizden daha ¢abuk
cikilabilecegini savunan Monetaristlerin bu diisiincelerinin itibar kazanmasinin da yine
bir kriz siirecinde, 1970’le ile birlikte gerceklesmesi ilgingtir. Bu seferki kriz Keynesci
politikalarin uyguladig: bir donemde ¢iktigina gore sorun Keynesci sistemin kendisinde
aranmalidir. 8 Sonuc olarak Monetarizmin dikkate deger bir atihm yaptigi dénemde
iradi maliye politikalar1 ve kismen iradi para politikalar1 da itibar kaybetmis
goriinmektedir. Okulun kurucusu sayilan Friedman para teorisini miktar teorisi olarak
degerlendirir ve temelini o sekilde belirler (Savas, 2000:271). Enflasyon ile
dalgalanmalarin nedenini bulmak da bu miktar teorisinin esas amaci olarak ortaya

konmustur (Savas, 2000:873). Nitekim “enflasyonun temel nedeni parasal

ekoldiir (Isik, 2010:51-84). Bunlarin goriisleri bir miktar sistemik analiz igermesi nedeniyle Marksist ekole yakinlagsa
da temelde sektorel ve yapisal anlamda degerlendirmeleri nedeniyle Keynesyen iktisadin para, maliye ve bunlarla
birlikte gelirler politikasina dayanmasi gerektigini belirtmektedirler.

8 Monetarizmin yalmzca Keynesyenizm karsithg: olarak degerlendirilmesi haksizlik olarak gériilse de Keynesyen
donemin sonlarinda yasanan sikintilar parasalcilarin itibar kazanmas: ve ciddiye almmas: agisindan 6nemli bir
donemsel firsat olmustur. Diger yandan Monetaristler yalnizca o doénemin degil, Keynesyen diislincenin itibar
kazandig: yillarin da elestirisini yaparlar. Nitekim Friedman buhran sonrasi uygulanan politikalar: temel eseri olan
Kapitalizm ve Ozgiirliik’te agikca elestirir (Friedman, 1988:127-128). Keynesyen harcama politikalarmi agikca
elestiren ve basarisiz bulan Friedman bunlarin devaminda hiikiimetlerin kriz déneminde gergeklestirdigi bu harcama
artislarin siirekli olmast bir yana “dengeleyici politika” olarak benimsenerek daralma donemlerinde kullanilan bir
iktisat politikas1 arac1 oldugunu da belirtir.
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genislemedir” anlayis1 bu teorinin 6ziinii olusturmaktadir. Keynesci talep yonetiminin
en Onemli gerekcelerinden olan likidite tuzagi yaklasimini da reddeden Friedman
kisilerin tahvil ve para tutma egilimlerinin sadece gelirlerine bagl oldugunu, tahvil ya
da baska varliklarin beklenen getirisine bagli olmadigint 6ne siirer (Friedman, 1988:
137-138). iradi maliye politikast konusundaki olumsuz goriisleri aktarilan Milton
Friedman para otoritesi ve kurallar1 konusunda da farkli diisiinmez ve kuralli politikalar
ile 6zerk para otoritesinin faydalarini belirtir. Devletin para konusundaki sorumlulugunu
ve paranin ulus i¢in 6nemini kabul eden Friedman (Friedman, 1988:72) 6zerk para
otoritesi konusunda olumlu ve fakat ¢ekimserdir. 1929 Buhraninda FED’in hatali
politikalar nedeniyle krizi derinlestirdigini belirten Friedman bu kadar onemli bir
konuda hata yapilmasinin agir maliyetlerini siyasal siireclerden ve kurallardan tecrit
edilmis olunmasina baglar. Para politikas1 gibi son derece 6nemli ve etkinlik alan1 genis
bir makro politika aracinin kisitl sayida biirokrat ile teknokratin “insaf ve kabiliyetine”
birakmak Friedman’a gdre son derece riskli ve kabul edilemezdir. Dolayisiyla sadece
otonomluk makro politikalar acisindan yetersiz oldugu gibi riskli de olacaktir, bunun
yerine (ya da yani sira) anayasaya da hiikiimler konulmak suretiyle kurallar belirleyip
para otoritesinin bu c¢ercevede faaliyet gostermesi Friedman agisindan daha dogrudur.
Diger yandan bu kurallar toplumun genelini kapsayacak diizeyde demokratik isleyisle
belirlenmelidir. Friedman bunu da konusma ve diisiinceleri yayma 6zgiirliigii ile es tutar
ve genel uzlagsmaya dayanmasi gerektigini vurgular. Diger yandan kurallar dahilinde
para yetkililerine ve biirokratlara bazi esneklikler (para miktar1 artisinda belli bir oran
belirleme, bor¢ yonetimi, bankaciligin denetimi vb.) taninarak oOzerklestirilmesi

distiniilebilir (Friedman, 1988: 78-94).

Klasik iktisadin Say Kanunu, serbest piyasa ekonomisi gibi varsayimlarini kabul
eden, diger yandan “rasyonel bekleyisler” ve “Ongoriilebilir/ongoriillemez politika

ayrim1” gibi bazi yeni kavramlari da gelistiren okul Neo-Klasik sentezciler ayni
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zamanda “Rasyonel Bekleyisler” okulu olarak da adlandirilirlar. Neo-klasik sentezciler
ekonomik birimlerin sabit fiyatlarin oldugu ortamda bekleyislere gore hareket edecegini
temel alarak analiz yaparlar (Stiglitz, 1987). Dolayisiyla bu donemdeki Neo-Klasiklerin
Klasik iktisadin varsayimlarin1 gelecek dngdriisii ile dinamiklestirmek suretiyle yeni bir
ekol gelistirdigini sdylemek miimkiindiir. Felderer ve Homburg Rasyonel bekleyisler
okulunun geleneksel teorilerdeki iki eksiklige tepki olarak dogdugunu belirtir.
Bunlardan birincisi beklentilere hi¢ yer verilmemis olmasi, ikincisi ise bati
ekonomilerinde gergeklesen stagflasyon sorunudur (Felderer ve Homburg, 2010:251).°
Keynesyen teori beklentilere yer vermis olsa da bunlari i¢sel degil dissal olarak ele
almistir. Dolayisiyla bekleyislerin i¢sel degisken olarak ele alinis1 Neo-Klasik sentez
teorisi ile gerceklestirilmigtir. Netice itibart ile 1970’lerin baslarindan itibaren piyasa
ekonomisinin devletin iradesine degil, makro iktisadi istikrar1 saglama amaciyla
beklentilerin yoOnetilmesine dayanmasini amaclayan Neo-klasik sentez ve Rasyonel

Bekleyisler Okulu ortaya ¢ikmustir.

Ozellikle para politikas1 alaninda finansal ekonominin gelisimi doneminde Neo-
Klasik sentezci iktisadin varsayimlarinin etkili oldugu goriilmektedir. Nitekim parasal
kurallarla birlikte “Merkez Bankas1” bagimsizligi kavrammin da en ¢ok bu teoriye
dayanarak gelistirildigini sdylemek gerekir. Ozellikle enflasyonist bekleyisler, zaman
tutarsizlig, itibar ve giivenilirlik konularinda; politikacilarin iktisadi verileri etkileme
giicline dair soru isaretlerinin varligina dayanan Neo-klasik okul varsayimlari oldukca

etkili olmustur (Snowdon ve Vane, 2012:227).

Marksist analiz gerek devlet-biirokrasi degerlendirmelerinde, gerekse de devletin
ekonomideki yerine iliskin analizlerinde diger tiim teorik yaklagimlardan ayrilmaktadir.
Soyle ki, diger tiim akimlar devlete kapitalist sistem iginde bir form vermeye, en

azindan iktisadi olarak rol bigmeye doniik analizler yapar ve devleti ve biirokratik

9 Rasyonel bekleyisler hipotezini benimseyip kullanan, Fischer, Phelps ve Taylor’un Neo-Keynesyen iktisatgilar
oldugunu da bu noktada belirtmek gerekmektedir (Felderer ve Homburg, 2010:252).
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aygitin1 ulusal ekonomide bir yere oturtmaya calisirlar. Temel olarak Klasik iktisat
c¢ikislt olan ve emek-deger teorisini yorumlamak suretiyle gerek Klasikleri gerekse de
kapitalist sistemi elestiren Marks ve takipgilerinin devlet algisin1 da bu baglamda ele
almak gerekmektedir. Marks’in igneleyici yazilarimin biiyiik kismi Klasikleri hedef
alirken (Barber, 1997:169) bu hedefleme devlete ve iktisadi miidahaleye degil daha
ziyade Klasik iktisadin kurgusuna yoneliktir. Diger bir deyisle, mesela Keynes’in
Klasisizm’e getirdigi elestirilerde devletin ekonomik hayata miidahalesini gerekliligi
gibi bir 6nerme Marksiszm’de bulunmaz. Diger yandan Marksizm’e gore devlet iktisadi

hayatin zaten hep i¢indedir.

Kisacasi bu akimin devletin ekonomiye miidahalesinin nasil olmas1 gerektigi ile
ilgili bir onermesi dogas1 geregi bulunmamakta, akil yiriitmeler daha ¢ok sistemin

icinde devletin konumuna iliskin tartismalar bulunmaktadir.*

B. Kuralh Politikalar icin Teorik Bir Temel Olarak Anayasal iktisat

Buraya kadar iradi politikalar ve iktisadi kurallara iliskin Onermeleri kisaca
aktarilan iktisat okullarmin temelde (Keynesyenlerin Marshallc1 analize dayadiklar
tartismalar1 bir tarafa birakilarak) Klasik (Liberal)-Keynesyen ayrima dayandigini
sOylemek miimkiindiir. Keynesyen akim gerek para ve gerek (daha ¢ok) maliye
politikas1 alaninda iradilik ve devlet miidahalesinin etkinligini savunurken, digerleri
klasik varsayimlara baglh kalarak kuralli politikalar ile devlet miidahalelerinin

azaltilmast goriisii etrafinda saf tutmuslardir. Neo-Keynesyen akim da Rasyonel

10 Bu noktada sosyalist iktisadin bazi ekollerinde devlet miidahalesi ile ilgili belirlemelerin Marksist iktisattan daha
farkl1 oldugunu belirtmek gerekmektedir. Ornegin Fabianci sosyalizm denilen akim “tarafsiz ve teknokratik bir kamu
hizmetinin piyasa ekonomisine iliskin degisiklik yapabilmesini olumlamaktadi. Sivil toplumun asiriliklarinin devlet
ve biirokrasi araciligr ile diizenlenmesini bu agidan olumlamakta olan bu okul Hegelci felsefeye yakin goriislere
sahiptir. (Desai, 2011:149). Nitekim Hegelci diyalektik Marks’in diyalektik yorumundan farkli olarak ideal felsefe
yontemine baglidir ve Hegel’e gore “Burjuvaziye karsi denge unsuru olabilecek kesimler sivil toplum bireyleri ve
“devletin tek ve cisimlesmis hali” olan, hiikiimdara hizmet eden tarafsiz memurlardir (Desai, 2011:51). Ideal
arayislarla Marksist sosyalist anlayigin devlete iligkin olarak ayrigtigi nokta burada aranmalidir. Nitekim Fabianci
okula dayanan sosyal demokrat goriislerin de ekonomi politikasi alaninda Keynesci okula yatkinliginin da Keynes’in
“sosyal demokrat yorumu” olarak degerlendirilmesi “sinirlar1 agsan” bir zorlama olmayacaktir. Bir diger 6nemli husus
da Hegelci felsefede kralin olasi bir se¢ilmis yoneticinin maruz kalacagi segmen baskisindan uzak olacagidir. (Desai,
2011:51). Idealist felsefein temel taglarinda bu “secilmenin yaratacagi olumsuz baski” korkusunun Ilkcag
filozoflarinda oldugu gibi Hegel’de de bulundugu belirtilmelidir.
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Bekleyisler teorisine yakinsadigi noktalarda kuralli politikalar konusunda Keynesyen
akim i¢inde daha olumlu goriisler belirten iktisat¢ilar1 icermektedir. Klasik iktisadin
varsayimlarin1 kabul eden Monetarist ve Neo-Klasik Sentezci yaklasimlar ise devlet
miidahalesinin sakincalar1 (ya da en azindan etkinsizligi) baglaminda kurall1 politikalari

onemsemislerdir.

Anayasal iktisat maliye politikasinin da kurallara baglanmasi konusunda yeni
goriisler getirerek klasik ¢izginin bir iler1 adimini gerceklestirmistir. Ayni zamanda
siyaset teorisi de gelistirmek suretiyle maliye politikasinin siyaset ile yakin iligkisini
teorik dayanak olarak belirlemislerdir. Onceki béliimde tarihsel arka plani anlatilan,
temsili demokrasi-mali devlet iliskisi Anayasal Iktisadin, olumlu bulmasa da

“dogruladig1” bir unsurdur.

Kuralli, 6zerk ya da bagimsiz politikalarin, 6zellikle de maliye politikasi alaninda,
baslica savunucusu Anayasal Iktisat kuramudir diger bir deyisle bu hususlar teorisinin
temeli haline getiren okul Anayasal Iktisat ve Kamu Tercihi okuludur. Anayasal iktisat
konu agisindan iktisadi varsayimlarin da Gtesine gegerek siyaset biliminden de ciddi
katki almig goriinmektedir. Diger ana akim kuramlardan ancak “yan iiriin” olarak

cikartilabilecek kuralli politikalar hususu bu okulun ana {irtiniidiir.

Kamu tercihi goriisli, temelde politikact ya da biirokratlarca “keyfi” olarak
uygulanacak politikalarin toplumsal fayda fonksiyonunu bozacagi diisiincesini esas
almakta ve bu esasi da birey ve toplum fayda fonksiyonlarinin farkli tanimlanacagi
varsayimina dayandirmaktadir. Demokratik siireclerin (oy c¢okluguna dayanan temsili
demokrasinin) kimi zaman fayda fonksiyonunu bozabilecegini, dolayisiyla kararlarin
daha biiyiik ve zor saglanacak bir konsensiise dayanmasi gerektigi bu diisiincede esas
alinmaktadir, ¢linkii aslinda politikac1 ve biirokratlar da kendi fayda fonksiyonlarina
sahiptir. Ekonomik etkinligi bozacak bu durumun 6niine ge¢cmek icin yeni bir takim
anayasal kurum ve kurallarin tesis edilmesi gerektigi gerek kuramin fikir babasi
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Buchanan gerekse de diger savunucularinin ulastigi sonuctur. Iktisat politikas:
araclarina dair hususlarin degerlendirilmesinden 6nce, bu tarz bir kurum ve kurallari
demokratik olup olamayacag tartisilmalidir. Toplumu ilgilendiren 6nemli bir konuda
sec¢ilmis siyasilerin degil atanmis biirokratlarin karar verici konumda olmasi, kuralli ve
ozerk politikalar baglaminda, iizerinde diisiiniilmesi gereken bir konudur. Demokratik
temsilde iktisat politikalarinin siyasi irade tarafindan degil de topluma kars1 dogrudan
herhangi bir sorumlulugu bulunmayan biirokratlarca yerine getirilmesi ile ilgili olarak
hem maliye politikas1 6zerkligine hem de merkez bankasi bagimsizligini ilgilendiren
cesitli tartismalar bulunmaktadir. Anayasal Iktisat kurami bu tartismalar iginde
demokratik temsili farkli yorumlayan goriislere dayanmaktadir. Ornegin Wagner (1987)
temsili demokrasi i¢cinde tanimlanan asil-vekil siire¢ iligskisinin her zaman verimli ve
ideal yliriimeyecegini, asillerin (segmen/vatandas) haklarin1 ve menfaatlerini korumasi
gereken vekillerin (siyasetci-biirokrat) bu islevi tam anlamiyla ytriitebilmesinin
miimkiin olamayacagini belirtmektedir. Asil vekil iliskisi bir ¢ok alanda kendisini
gosterir, hasta-doktor, avukat-miivekkil, tamirci-ara¢ sahibi iligkilerinde oldugu gibi.
Biitiin bu iligkilerde vekil her zaman asilden daha fazla bilgi sahibidir ve amaca ulagmak
icin bildigi yontemler asile gore daha gesitlidir. Vekillerin sahip oldugu bilgileri tam
anlamiyla asillerin lehine ya da faydasina kullanmalarindan emin olmak her zaman

miimkiin degildir.

Wagner, ticaret ve piyasa iliskileri ile politik-kamusal siire¢lerin ¢cok da biiyiik
farklilik arz etmeyecegini diisiinmektedir. Satici-miisteri iligkisinde oldugu gibi segmen-
politikact iligkisi de maliyet-kazang-memnuniyet ekseninde yliriimektedir (Wagner,
1987:431). Diger yandan siyasal toplum da aynen piyasa aktorleri gibi farkli
unsurlardan olusmaktadir ve heterojen degildir. Oysa toplumsal amaglar piyasa
iligkilerinden farkli olarak tiim toplumu ilgilendirir ve nispeten homojendir. Homojen

olmayan siyasal aktorler (homojen sayilabilecek) toplumsal sonuglar1 kendi lehlerine
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cevirmek i¢in ugrasirlar ve siyasi siiregleri de bu menfaat giidiisiiyle etkilemeye
calisirlar. Rant kollama denilen bu davranig hem bir maliyettir hem de sonuglari ideal ve
optimal toplumsal amaglardan sapmaya yol agabilir. Tullock da rant kollamanin optimal
toplumsal faydadan uzaklasilmasina yol agmasindan 6te diger toplum birimlerinin
zararina da kararlara ve sonuglara neden olabilecegini belirtir. Rant kollayicilar i¢in salt
bir maliyet unsuru olarak degerlendirilebilecek faaliyetler toplumsal optimale ulagma
agisindan diisiiniildiigiinde aslinda toplumsal bir maliyettir. Ornegin tarife ve kotalar
icin yapilacak bir lobi faaliyeti piyasa dengelerini olumsuz etkileyebilecek bir unsurken,
rant kollayicilar bu faaliyetlerini karli oldugu miiddetce devam ettireceklerdir (Tullock,
1987). Piyasanin herkesin kendi koydugu katki ya da katlandig1 maliyete gore edindigi
fayda ya da kazanca ulagsmasini kendili§inden saglayan (Wicksellci anlamda)
mekanizmasinin siyasal stlireglerde bozucu etkiler nedeniyle gerceklesmeyecegi
Anayasal Iktisat ekoliine bagl iktisat¢ilarin inandig1 bir varsayimdir. Bu nedenle toplum
tercihlerinin miimkiin oldugunca homojenlestirilmesi ve ortaklastirilmasi baglaminda
anayasal kurum ve kurallara ihtiyag bulunmaktadir (Wagner, 1987). Bu ihtiyag

dolayistyla karar siire¢leri agisindan klasik anlamda temsili demokrasi yetersiz kalabilir.

Anayasal Iktisat kurammin temellerini atan Buchanan’a gére ekonomi biliminin
klasik teorinin kavramlar1 kullanilarak irdelenmesi halinde bireylerden ve bunlarin ayri
ayr1 fayda fonksiyonlarindan bahsetmek gerekmektedir (Buchanan, 1991:31). Fayda
fonksiyonlarmin tanimlanmasi 06zellikle de devletin ekonomik bir birim olarak
algilanmasii beraberinde getirmekte ve bu aygitin siyasetci-biirokrat ekseninde de
ayristig1  goriilmektedir. Teorisinin eksenini her grubun bir fayda coklastirmasi
miicadelesi verdigi ortami tanimlayan “Kamu Tercihi Okulu”nun goériislerinden yola
cikarak kurgulayan Buchanan’a gore siyasetciler segmen tercihlerini 6n plana alarak oy
coklastirmasini saglamak amacindayken -siyasetcilerin yaninda- biirokratlarin da sadece

“emir kulu” olarak tanimlanmasi tutarli degildir (Buchanan, 1991:37). Toplumun
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faydasina bireylerin fayda toplamindan ulasilip ulasilamayacagini tartisan Buchanan’a
gore, bireylerin (rasyonelligi tartigmali) olan istek ve beklentilerini toplumsal faydaya
cevirmeye calisan siyaset¢i davraniglari kamuda bir genislemeye yol agacaktir.
Buchanan toplumsal bir fayda fonksiyonu bulmaya calisan sosyal refah¢1 teorisyenleri
ise gorislerinin yalnizca normatif olmasi ve reel bir dayanaga sahip olmamasi
baglaminda elestirir. “Yiice goniilli ve miisfik devlet” varsayimini da yersiz bulan
Buchanan devlet yonetiminde bulunanlarin da kendi refah fonksiyonlar1 ve giidiileri
oldugunu belirtir (Buchanan ve Brennan, 1985:94) Niskanen’in “biirokrasinin
genisleme ! egilimi kavramimi da kullanan Buchanan bunlarin da aslinda genisletici
kamusal politikalar1 uygulayabilecegini  belirtmektedir. Keynesyen diisiincenin
benimsenmesi ile birlikte denk biitce ilkesinin terk edilmesi sonucu ortaya cikan
ekonomik sorunlarin ¢6ziimii hiikiimetlerin anayasa ile sinirlandirilmasini gerektirir.
S6z konusu sinirlandirma Oyle bir tasarlanmalidir ki, insanlarin tercihleri duruma gore
grup cikari, bolgesel ya da ulusal ¢ikar olarak topluca rasyonellesebilsin ve Adam

Smith’in idealindeki tam serbestiyet¢i model ortaya ¢ikabilsin (Buchanan 1991:43).

Buchanan’in goriisleri aslinda bir anlamda Keynesyen iktisadi kurgunun ve
kurumlarm bir elestirisidir. Keynesyenizm’in 6ne siirdiigli sekliyle maliye politikasi
Anayasal Iktisat’in esas elestiri noktasidir. Gerektigi zamanlarda (kriz, resesyon vb.)
aktif maliye politikasin1 kullanmayi Oneren Keynesyenizm agisindan biitce acigi
verilmesinin de c¢ogunlukla sakincali bir tarafi yoktur. Buchanan biitge dengesi
goriisiiniin goz ard1 edilmesine neden olmakla elestirdigi Keynesyen goriisiin egemen

oldugu yillarda biirokratik miidahalelerin sonucunda hem kamu borcunu arttigin1 hem

11 Niskanen’e gore biirokratlar biitgelerini artirma egilimindedirler ve tek hizmet saglayicisi olmalarindan dolay1
hiikiimete kendi politikalarini rahatlikla empoze edebilirler, dolayisiyla da etkinlik problemi ortaya ¢ikabilir. Diger bir
deyisle asil-vekil iliskisinde bu kez politikacilar asil, biirokratlar vekil durumundadirlar ve etkinligi bozan unsur
budur. (Ayrmntili bilgi i¢in bkz. Niskanen, W. (1971) , Bureaucracy and Representative Government, Chicago:
Aldine.) Bu modeli elestiren bir ¢alisma i¢in bkz. Breton ve Wintrobe (1975). Bu ¢alisma Niskanen modelinin farkli
biirokratik olusumlarin varligini hesaba katmadigi, dahasi bu farkli yapilar arasinda gegisliligi varsaymadigi
noktasindan hareketle, biirokratik genisleme modelinin savunma gibi yiiksek oranda uzmanlagmay1 gerektiren ve
biirokrasinin diger unsurlariyla arasinda gecisliligin az oldugu biirokratik unsurlarda gecerli olabilecegi iizerinde
durmaktadir.
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de biirokrasinin genisledigini belirmektedir. Buchanan bu durumun, Adam Smith’in
kurguladig1 diinyadan uzaklasilmasina neden oldugunu ve aslinda ideal durum olarak
tanimladig1 “anarsinin” yani hi¢ kimsenin kimseyi yonetmedigi bir insanlik diizeninin
uzaklagsmamasi gereken bir hedef oldugunu belirtmektedir. “En iyi hiikiimet en az
hiikiimet edendir” felsefesi olarak Ozetledigi felsefesini Buchanan “kendi kendini
yoneten insan” ideali ile tamamlamakta ve devlet miidahalesinin olabildigince
sinirlandirilmasini savunmaktadir (Buchanan, 1975: 93-97). Thomas Hobbes’un 1651
yilinda gelistirdigi ve ulusal devleti betimlemek icin kullandig1 “Leviathan” kavramini
Buchanan modern devletin genisleyen sinirlarinin yaratacagi tehlikeyi vurgulamak igin
kullanmaktadir (Buchanan, 1975:147). Biirokrasinin genisleyen bu sinirlar1 ideal
diisiince olan “bireyin kral olmasi gereken” durumu tehdit altina almaktadir. Bireyin
kendi kendisinin krali olmasi ve kendi ¢ikarlar1 dogrultusunda hareket edebilmesi
gercek diisiinsel devrimin temeli olmasina ragmen devrim ve doniisiim ¢aginda kral ve
seckinlerin tamamen devrilememis olmasi Buchanan’a gore diisiinsel devrimin
tamamlanmamasinin en onemli nedenidir. Oylama siirecleri ya da se¢imler sonucunda
bireylerin tercihlerinin tam olarak yansitildigi da sOylenemez. Vergileri Odeyenler
bireyler olsa da gergekte politikacilarin tercihleri uygulama alant bulmaktadir.
Politikacilar1 ya da genel anlamiyla uygulayicilarin kisisel tercihlerinin alinan kararlari
etkilemedigi ise soylenemez. Neticede biitge ile ilgili kararlar oy verenlerin tercihlerinin
degil politikac1 tercihlerini daha fazla yansitmaktadir. Aldiklar1 kararlarda baglayici
sayilabilecek tek nokta yeniden secilip se¢ilemeyecekleridir, dolayisiyla da verdikleri
karar ve ortaya ¢ikacak sonuclar bu giidii ile olduke¢a yakindan ilintili olacaktir, harcama
ve blitce kararlar1 bu tedirginlikle sekillenecektir. Bahsedilen siire¢ ve sonuglarin
ideolojiden bagimsiz oldugu ve her goriisten politikacinin demokratik ortam dolayisi ile
tercihinin “yeniden secilmek”ten etkilenecek oldugu aciktir (Buchanan, 1975:156-158).

Diger yandan mesele sadece kamu mal ve hizmetleri ile bunlarin arzi1 dolayisiyla artacak
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harcamalar degil, ayn1 zamanda bunlarin vatandasa sunumu ve ulastirilmasidir.
Biirokratlarin durumu iste bu noktada onemli hale gelmektedir. Se¢ilmek gibi bir
dertleri olmasa da biirokratlar hem kamu sektoriiniin biiyiimesinden kaynakli olarak
hem de kendi etkinlik alanlarini artirmanin kariyerlerine katkisi olacagi diislincesinden
hareketle biitce genislemesinin hem aktoérleridir hem de genisleyen biitgenin sonucunda

mevcudu artan bir grup olarak degerlendirilmelidirler (Buchanan, 1975:158-161).

Buchanan demokratik siire¢lerin eninde sonunda kamu harcamalarinda artislar1 ve
bliyiik biitceleri beraberinde getirebilecegini belirtmektedir. Kamu kesimini iiretken ve
duragan (koruyucu) olarak ikiye ayiran Buchanan biit¢eler asir1 biiyiise de sinirlandirici
bazi anayasal hiikiimlerle bunlart verimli kullaniminin saglanabilecegini belirtmektedir.
Anayasal Iktisat akimmin temel Onermelerinden birisi iste politikaci ve biirokrat
davranislarinin sinirlarinin  belirlenerek kamu harcamalarinin verimsiz kullaniminin
online geg¢mektir. Buradan hareketle mali kurallarin ve dolayisiyla bagimsiz mali

otoritelerin teorik alt yapisinin Anayasal Iktisat diisiincesinde yattig1 goriilmektedir.

Buchanan kamu miidahalesinin rekabetci igleyisi bozmak suretiyle de piyasa
ekonomisine zarar verecegini belirtmektedir. Piyasa rekabeti verimlilik ve etkinligi
beraberinde getirirken kamu harcamalarinin artisini beraberinde getiren kamusal rekabet
bu etkinligi bozucudur. Keynesyenlerin dikkate almadigi ve iizerinde durmadigi husus
budur (Buchanan, 1991:96-97). Diger taraftan Buchanan biit¢e fazlasinin da agiginin da
cesitli agilardan sakincalari iizerinde de durmaktadir. Ornegin vergi artis1 ya da harcama
kisintilarinin da ekonominin farkli kesimleri acisindan farkli sonuglar1 olacaktir. Biitge
kisintilarinin  dogrudan zararlar1 bircok kesim agisindan sozkonusu ise de biitce
aciklarinin etkileri dolaylidir ve enflasyon bunun baslicasidir. Biitge agiklarinin
faydalar1 ele alindiginda ise bunun toplumun bir¢cok kesimi agisindan dogrudan ve
hissedilebilir faydalar oldugunu belirtir. Keynesyen diisiincenin bu dogrudan faydalari

g0z Oniine almasinin ve fakat enflayonun etkilerini hesaba katmamasinin Keynesyen
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donem sonrasi yasanan sorunlarin temel nedeni oldugu Buchanan’in iizerinde durdugu
ve Keynesyenizmi elestirdigi noktadir, artan kamu agiklarinin sonucunda ulasilan
enflasyonist durumun arkasinda demokratik siire¢lerle olduk¢a yakin iligkili olan

Keynesyen tasarim bulunmaktadir (Buchanan, 1991:99-100).

Anayasal Iktisat diisiincesi iradi politikalarin bir elestirisi olma baglaminda kuralli
politikalarin ve 6zerk kurumlar diislincesinin teorik dayanagi olan iktisadi okuldur.
Klasik-Keynesyen iktisat ayrismasinin temel kutuplagsma olarak ortaya konulabildigi
iktisadi tartisma ikliminde bu akim acikca Klasik diisiince cephesinde yer almaktadir
denilebilir. Soyle ki, Adam Smith’in gelistirdigi tarafsiz devlet anlayisina bu diislince
akiminin kolaylikla entegre olabilecegi agiktir. Buradan hareketle Buchanan da tarafsiz
devlet anlayis1 uyarinca 6zellikle maliye politikasinin keyfiligini engelleme amaciyla
cesitli goriisler ortaya koymus ve uygulamalar 6nermistir. Onerdigi uygulamalar
“anayasal hiikiimler” olarak tanimlamak ve bunlar1 siyasal bir koruma altina alarak
iradiligi engellemek ulastig1 temel sonuctur. Klasik ekonominin gerekli gordiigii “denk
biitge” durumundan uzaklasilmasinin igleri bir daha diizelmemek {tizere bozdugu
varsayimi ile temsili demokrasinin oldugu ortamda ¢6ziimiin olanaksiz oldugu, biitce
denkliginin saglanmasiin siradan politikacilardansa isin uzmanlarma verilen karar
yetkisinin daha etkin olacagi da baska bir 6ngdrii ve iddiadir. Ekonomik yikimin 6niine
gecilmesi i¢cin hem maliye politikast karar vericileri lizerine anayasal kisitlar koymak
hem de bu karar vericilerin se¢ilmisler yerine atanmis uzmanlar olarak belirlenmesi

gerekmektedir (Buchanan, 1991:104).

Buchanan meseleye sadece kamu kesimi karar verici ve uygulayicilart agisindan
yaklagsmaz, bunlar1 verimsiz harcama artiglarina dolayisiyla da zararli kamu agiklar
vermeye zorlayan se¢gmen tercihlerinin ve hakim zihniyetin Onemine vurgu yapar.
Kisisel 0zel ve kamusal kararlarint verirken gelecek faydalart ile giincel

gereksinimlerini farkli degerlendirirler. Ozel kararlarin1 yasam boyu gelir, emeklilik vb.
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unsurlarin etkisinde daha “rasyonel” olarak verme egiliminde olan vatandaglar kamusal
secislerinde ise giincel beklentilerini olmasi gerekenden daha fazla Onemseme
egilimindedirler. Ornegin bir okul binasi ingaati ile iilke istikrar1, adalet gibi daha ziyade
gelecegi ilgilendiren kamusal alanlarda se¢im daha ziyade cari donemi ilgilendiren
dogrudan harcama yoniinde olabilir (Buchanan, 1958:162-164). Yapilan tercih segcmen
acisindan rasyonel olabilirken toplum agisindan olmayabilir, baska bir ifadeyle 6zel
cikarlar ile toplumsal ¢ikarlar her zaman birebir uyusmayabilir. Hatta siyasetcileri
etkileme sansi1 daha fazla olan kesimlerin gelistirecegi rant kollama davranisi kimi

zaman kanuni olmayan yollara doniisebilir.

Bireylerin zaman algilar (ya da ufuklar1) smirlidir ve belli bir yasam donemine
iliskindir, oysa toplumlarin sonsuza kadar varligimi siirdiirecegi varsayilir, dolayisiyla
bireyin kisa vadeli ¢ikarlari ile devletlerin/toplumlarin uzun vadeli ¢ikarlar1 ¢atisabilir.
Bu acidan bakildiginda Buchanan’in diisiincesine gore, kamusal hizmetlerin finansmant
icin yapilacak bor¢lanmada temel olarak gergeklestirilecek projenin geri doniisiiniin
bor¢lanmalar1 “makul” bir siirede finanse etmesi felsefesi yer almalidir. Uzun vadeli
yatirimlarin ise vergilerle finanse edilmesi gerektigini sdyleyen Buchanan’a gore ayrim
yapmak gii¢ olabilir. Ornegin bir okul binasi yapimi uzun vadeli bir fiziksel yatirm
olarak ele alnabilse de 6gretmenlere 6denecek maaslar “kamu tiiketim” harcamasi
olarak degerlendirilebilir. Bu ayrimi1 yapmak zordur ve her bireyin degerlendirmesi de
kendi menfaatleri dogrultusunda farkli olacaktir. Dolayisiyla kamunun genelini
ilgilendiren harcamalarda anayasal bir genel konsensiis olmali ve kararlarin bu
dogrultuda alinabilmesini teminen biiyiik bir oy cogunlugu saglanmalidir (Buchanan,
1958:173). Bir baska deyisle aslinda Anayasal iktisat kurammna gore mesele sadece
politikacilarin basarisizligina indirgenmemeli, biirokratlara verilecek yetki serbestisinin

de simuirlar1 belirlenmelidir. Bu belirlenim en temel haliyle “anayasal” olarak saglanirsa
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bahsi gecen keyfilikler sinirlanmis olacak ve hem harcama artis1 kisitlanacak hem de

biirokratik genislemenin Oniine gegilebilecektir.

Buchanan’in goriislerinin temelde Ortodoksi ve Klasik iktisadin ideallestirdigi
bireycilik ve serbestiyet diisiincesine dayandirdigi net olarak goriilmektedir. Bunu
kendisi de Wicksell’in goriislerini benimsedigini vurgulayarak (Buchanan, 1987) kabul
etmektedir. Goriislerinin iktisadi unsurlara anayasal temel bulmak iizere kurgulanmis
olan 6znel kuramlar oldugunu da kabul etmektedir. Ekonominin siire¢ i¢cinde bagimsiz
bir bilim olarak olustugunu ve fakat bunun mesela Adam Smith’in “gbriinmez el”
kavraminin havada kalmasina neden oldugunu da belirterek arayisinin bu kavramin
siyasal izdiisiimiinli bulmak oldugunu ortaya koyar. Fayda ve gelir en ¢oklastirmasinin
arayisinin arkasindaki teorik hedef olmadigini ortaya koymasi da bu “6znellik” eregi ile
aslinda tutarhidir. Ortaya matematiksel bir “iyi” konmasi ve buna uygun hareket
edilmesinden Once amaclara ulasacak kurum ve kurallarin siyasal mekanizmaya
yerlestirilmesi birincil hedef olmalidir. Hedef agisindan 6znel oldugunu bunun yani sira
“normatif” oldugunu da belirterek bu normatifligin sonunu “olabildigince liberallik ve
serbestlik saglanan ortamda kisilerin igbirligi ve uyumlu g¢alismasi” olarak belirler.
Kisacasi ortaya koyduklart Ortodoks Wicksellci Klasik yaklagimin bir nev’i yol haritasi
gibidir. Yol haritasin1 ¢izerken yontemi Liberal Klasisizm’in kurum ve kurallar
dogrultusunda siyasal hayata uyarlamak ve yeni kurumlar1 bu sekilde kurgulamaktir.
Wicksell’in ortaya koydugu hedeflerin gergeklesmesi i¢in siyasal mekanizmalara kafa

yormay1 kendisinin misyonu olarak belirlemistir demek de miimkiindiir.

Klasik iktisadi okulun varsaydigi ve amagladigi unsurlarin birgogunu benimsemis
goriinen Buchanan’in, 6zellikle biitce ac1g1 konusunda, ondan ayrildigi en 6nemli nokta
“kurumlarin” aciga olan etkisi ile ilgili varsayimsal kurgularidir (Di Lorenzo, 1990). Bu
kurgulardan en 6nemlisi bireylerin maliyenin finansmanina (yani vergilere) katiliminin

bir fayda-maliyet ekseninde degerlendirilmesi ve bireysel fayda fonksiyonlarinin
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tanimlaniyor olmasidir. Bu fayda ile ilgili olarak ise bazi varsayimlar gelistirilmis
olmasi, kamu hizmetlerinin topluca finansmani agisindan 6nemlidir. Bir baska deyisle,
bu varsayimlar Klasik Iktisadin mesela Adam Smith tarafindan gelistirilen “zorunlu-
temel kamu hizmetleri” tanimindan bir farkliliktir. Yani neyin zorunlu neyin keyfi
oldugunun degerlendirmesini politika tasarlayicilar degil faydalananlar belirlemelidir ve
degerlendirmelidir ki bu Buchanan’in en temel varsayimidir. Yapilan degerlendirmelerin
degisken olabilecegi, vazgegilebilir olabilecegi, “pismanliga” yol acabilecegi, yalnizca
karar aninda dogru sonu¢ dogurabilecegi, beklentilerden de etkilenebilecegi bir tarafa,
en Oonemli husus bunlarin “6znel” olmasidir. Tasarlayicilar degil, sadece faydalanan
bireyler bir hizmet ya da maldan ne gibi bir beklentileri olabilecegini bilebilirler. Klasik
Iktisat agisindan bu gibi bir ayrim olmadifi, farz-1 mahal “giivenlik sorunlarma”
toplumun verecegi tepki ve onemin farklilasmayacaginin varsayildigi bilinmektedir.
Bireysel degerlendirmelerin ise toplulastirilamayacagi, her bir bireyin fayda
fonksiyonlart  toplamindan  sosyal  fayda  fonksiyonuna  ulasilamayacagi
degerlendirmesinden hareketle, ekonomistlerin toplumsal bir fayda fonksiyonu
tanimlamasi gerekmektedir. Di Lorenzo’ya gére Buchanan’in “6znelcilik” tavri onu bir
yandan da kurumsalcilifa daha baska bir deyisle kurumlarin sosyal fayda
fonksiyonundaki onemini vurgulamaya yoneltmektedir. Bireylerin ¢ok da fazla 6nem
vermedigi, kisa vadeli dmiirlerinin tiikketim-fayda fonksiyonlara dahil etmedigi sosyal
adalet, istikrar, diisiik enflasyon, fiyat istikrar1 gibi unsurlar sosyal plancilarca toplumsal
fayda fonksiyonuna dahil edilebilir ve bu fonksiyonun korunmasi i¢in de kurumlar tesis
edilebilir. Merkez bankasi bagimsizligi, 6zerk mali yonetimler, denetleyici kuruluslar
gibi kurumlarin daha ziyade Anayasal Iktisat diisiincesinde kendine yer bulmasi

Buchanan’in bu gibi vurgularinda aranabilir.
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III. MALIYE POLITiKASINA ORNEK OLABILIiRLiK BAGLAMINDA

PARA POLITIKASI:

Para politikasinin devletlerin ve biirokrasinin olusumu ile baglantis1 maliyeye
gore ¢ok farkli bir hikdyenin 6znesi olmasa da bu 6znelik bagka bir tiir eylemsellikle
ilgilidir ve kaynaklari itibari ile devlete iliskin isaret ettigi noktalar ve isgal ettigi alanlar
farklidir. Paranin da aslinda hiikimranlik ve devletle iligkisi bir tiir kapitalizm-
uluslagma iliskisi ile ilgili olsa da bu iliski —ortak noktalar1 varken- daha farkli bir rengi
ihtiva eder. Basta vergi olmak iizere temel unsurlar1 ile mali devletin olusumu basta
burjuva sinifi olmak tizere toplumsal siniflarin devlet yonetiminde daha fazla s6z sahibi
olmasi1 ile birlikte gergeklesmistir. Gerek sehir yonetimlerinde gerekse de ulusal
diizeyde burjuva sinmifinin agirliginin artmaya baslamasi ticari kapitalizmin gelisimi ile
paralel seyretmis, “kamusal alan”in olusumu ve hiikiimdarin yetkilerini paylasmaya
baslamasi (zaman zaman geri salinimlar ve/veya farkli yollar olsa da ) bu siire¢ i¢inde
gerceklesmistir. Vergi vermenin harcamalarda da s6z sahibi olma istegini beraberinde
getirmesinde oldugu gibi maliye unsurlari kapitalist gelismenin toplumsal dayanaklarini

bulmasi konusunda ¢ok 6nemli islevler yiiklenmislerdir.

Paranin ve para politikasinin devletler sisteminde kurumsallagsmasinin da
toplumsal taban1 gerektirmis oldugu aciktir. Diger yandan bu maliye alaninda oldugu
gibi gittikce demokratiklesen siyasal sistemle yogun iligkisi ise degil daha ziyade
toplumun iist katmanlarinin parasal akigini gerek hiikiimranlik unsuru gerekse de

ekonomik yapida islevleri kolaylastirict bir husus gibi gérmesi ile ilgilidir.

Para (ve buna dair iliskiler) sadece rutin bir sekilde isleyen pazarin aktorlerinin
alaninda degil daha iist katmanlarin ve merkezi yapilarin iktidarinin somutlastigi, ayni
zamanda bu iktidara doniik pazarliklarin yiiridiigii sahada somutlagsmistir demek

miimkiindiir. S6yle ki, paranin en bastan beri bir hiikiimranlik unsuru olmasi bir yana,
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devletlerin kapitalist iliskiler baglaminda para politikasi olusturmaya baslamasinin
toplumsal izdiisiimii olsa da bu izdiistimiin mali devlet olusumuna benzer bir siyasal s6z
sahipligi talebini (en azindan tiim siniflar nezdinde) getirmistir demek miimkiin degildir.
Diger yandan bu durum paranin  siyaseten bir  bagimsizligi  olarak
degerlendirilmemelidir. Tam tersine para toplumsal belirleyiciligini miibadelenin

(13

merkezinde olmasindan alir, . Miibadele iizerinden hayata gecirilen toplumsal
iktidarin odaginda ise miibadele aracini s6z konusu iktidar mekani icin gegerli kilacak
para iizerindeki isaret ya da damgalar yer alir.” (Ordek ve Kose, 2008:858). Siyasal bir

kategori oldugu tartisilmaz olan para tarihsel gelisimlerin ve doniisiimlerin de

odagmdadir (Ordek ve Kdse, 2008:873).

Paranin devletin iktidar agimnin 6nemli bir parcasi olmasi anlasilir olmakla birlikte
paraya iligkin kurum ve kuruluslarin gelisimi bir kamusallik ve temsili demokrasi
vurgusu ile degil daha kisith bir g¢evrenin Onciiliigii ile “devlet-finansor” iliskisi
ekseninde gelistigini de sdylemek gerekir. Ornegin on dérdiincii yiizyilin baslarinda
Italya’da finans ii¢ Floransali aileden (Bardi, Peruzzi ve Acciaiuoli) olusmaktayd: ve
bunlarin piyasadan silinisi de ingiliz Krali III. Edward ve Napoli Krali Roberto’nun
borglarin1 6deyememeleri lizerine olmustur. Mediciler ise bu tip aileler i¢inde kiilt bir
ada sahiptir (Ferguson, 2011:39). Bagkalar1 onlardan 6nce denemis olsa da finansal
basartyr kalitimsal statii ve giice doniistiirenler Medicilerdi (Ferguson, 2011: 44).
Mediciler hanedanini yayilmasi hiikiimetlerle yapilan mali islemlere dayali bir birikim
stratejisine dayanmaktaydi ve aile kiminle (hangi hiikiimetle) is yapacagi konusunda
oldukea seciciydi (Arrighi, 2000:165). Finansal kesimin devlet kurmaya ilgisinin artigi
Medici ailesinin kendi hanedanligi ile ¢akisan bir siirecti (Arrighi, 2000:166-167). Daha
diisiik bir kurumsal profili olsa da Fuggerler de Ronesans doneminin 6nemli bir Banker

(13

hanedaniydi (Arrighi, 2000:190). Banker kesimleri ve para hanedanlarmi “yiiksek

finans” olarak tanimlayan Arrighi’ye gore bu unsurlar kendilerini her zaman doniisen
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uluslar sisteminde ve kozmopolit ¢evrelerde var etme firsatlarini yaratmiglardir. Uluslar
da bu rekabeti kendi menfaatlerine kullanmasini bilmislerdir (Arrighi, 2000:287). Bu
gibi biiyiik aileler ve bankerler bankaciligin dnciisti olmuslar ve takip eden déonemlerde
merkez bankalarinin Onctileri Amsterdam, Londra ve Stockholm’de olugmaya

baslamustur.

Kita Avrupasi’nin biiyiikk {ilkesi olan Fransa’da ise kamu gorevlerinin
“Ozellestirilmesi”ne  dayanan bir parlamento olusumu gozlenmekteydi ve
Ingiltere’dekine benzer bir kurumsallasma heniiz bulunmamaktaydi. Amsterdam
borsasinda finansal faaliyetler ag¢isindan yetismis ve fakat Fransa’nin mutlak¢1 yapisinin
nitelikleri kendisini devlet kademeleri ile iliski kurmak i¢in daha fazla cezbeden Law
Fransa’nin “seckin hazine nazir1” olarak goéreve basladi. Tahvil, bono hisse senedi gibi
enstriimanlart mutlak kralin itibarii aragsallastirmak suretiyle Fransa’nin XIV. Louis
donemindeki savaglarinin finansmanini saglamak ihtiyacini da firsata ¢evirerek faaliyet
gormeye basladi (Ferguson, 2011:115). Oldukea yiiksek faizler ile adeta tek basina bir
hazine-merkez bankas: faaliyeti gormeye baglayan Law iilkeden kagana kadar
(Ferguson, 2011:125) neredeyse tek basina Fransiz para sisteminin temel unsuru oldu.
Neticede kurumsallagmis bir finansal piyasa olmasa da yogun finansal islemler Fransa
devleti agisindan en azindan bir donem bir girisimcinin giidiilemesiyle baslamisti. Diger
yandan bu siirecin Fransa’da yarattigi bir tahribatin olmadigini séylemek miimkiin
degildir. Galbraith’in degerlendirmesine gore Parisliler’in 1719°da yasadigi harika
zenginlik yilinin ardindan korkung bir hesaplasma giinii gelmis ve Law’in iilkeyi terk
edisinden sonra uzun yillar boyunca Fransizlar banka ve banknotlara kusku ile
yaklastilar. Oyle ki bu kuskular1 20. yiizyilda bile devam etmistir (Galbraith, 1990:40).
Peki ne olmaliyd: da bu kusku ortadan kalkmaliydi? Iste bu soruya verilen cevap bir¢ok
denemenin ardindan Bank of England gibi kurumsal bir yapimin olusturulmasi

¢oziimiiydii. Ingiltere’nin uluslar aras1 sistemdeki liderligi ile birlikte Londra’nin ticaret
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ve finansin merkezi haline gelmesi bir yandan finansal araglarda ¢esitlendirmeyi diger
yandan da para politikasinda bu gibi bir kurumsallagsmay1 gerektiren olgulardi (Davies,
2002:238). Galbraith’a gore bu dylesine saygin bir yapiydi ki neredeyse Hiristiyanlik
i¢in St. Peter ne ise Ingiltere Bankas1 para piyasalar1 i¢in oydu! Kurumsallasan giiven
kendisini ileride FED gibi biiylik bir 6zgiirliik satafati ile kurulmus ama (kamusal
sorumluluklarinin devam etmesi anlaminda) bagimsizlig1 siirsiz olmayan bir merkez
bankast kurulusunda da gostermistir (Galbraith, 1990:43). 20. yiizyila gelindiginde
bagimsiz ve fakat kamusal islevleri olan merkez bankalar1 diinyanin ileri gelen

ilkelerinin bir¢ogunda faaliyet gosterir hale gelmisti.

Para politikasinin ulusal-kamusal alanla iliskisi maliye alaninda oldugu gibi
hiikiimranlik yetkilerinin paylasimi ile sonuglanan bir “smifsal hak miicadelesi”
(6zellikle vergilemede) olarak degil, daha ziyade hiikiimranlik ¢ikarlariin ulusal

sinirlarda toplumsallastirilmasi seklinde bir “renk” tagimak suretiyle ger¢eklesmistir.

IV. PARA POLITIiKASININ AMAC FONKSiYONUNDA DEGIiSIMLER

Paranin gittikge daha fazla siyasal ve kamusal denetime tabi kilinmasinda metal
para sisteminin gitgide daha fazla kaydi paraya ya da kagit para sistemine kayisinin
etkisi biiyliktiir. Diger yoniiyle para politikast odaklarinda meydana gelen degismeler de

paranin kiiresel yonii nedeniyle daha sik ve kolay gerceklesmis goriinmektedir.

Para politikasinda yapisal doniisiimlerin (ve tabi otonomlugun) pratikte kolaylikla
yerlesmesinin onemli bir nedeni parasal sermayenin niteligi ve doniistimii ile ilgilidir.
Finansallagsmanin artis1 ile baglantili olarak parasal sermaye hareketlerinin hizlanmasi
iktisat politikast planlayicilarint hizli karar almaya ve etkili sonuglari bir an 6nce
bulmaya zorlamaktadir. S6z konusu zorlayicilik kendisini finansal sermaye ile ¢ok daha
yakindan etkilesimli alan olan para politikas1 alaninda maliye politikasina gore daha

yogun bir sekilde hissettirmistir demek miimkiindiir. Politika araglarinin ve miidahale
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yontemlerinin iradi yontemlerdense kurallara baglanmasi ¢ok daha az sayida degiskenin

politika araci olarak belirlenimini gerekli kilmaktadir.

Merkez bankalar1 ulusal devletlerden aldiklar1 para otoritesi ayricaligi ile
ekonomik yasamin onemli aktorleri haline geldiler. Ellerindeki miithis kar yaratma
potansiyeline ragmen karlilik giidiisii ile hareket etmediler (hala da etmemektedirler) ve
ulusal ekonomiler sikintiya girdiginde gerektiginde zarar etme pahasina ucuz kredi (ya
da faizsiz kredi anlamina gelebilecek para basma) saglama yolu ile sorunlarin
asilmasinda gorev istlenirler. Peki, bu 6nemli islevi artik neden merkez bankalari
istlenmeye baslamistir? Ya da bu islev sadece merkez bankalarini mi {izerine
yikilmistir?  Bu hususta Kindleberger (2007) aslinda tarihsel bir kararsizligin
varligindan da bahsetmektedir. “Son kredi mercii iktisat¢ilarin zihninin degil, piyasanin
uygulamalarinin bir Uriintidiir” (Kinleberger, 2007:228) diyen Kindleberer’e gore
aslinda donemsel sartlar kendi ¢oziimlerini tiretmistir denilebilir. Nitekim hiikiimetin mi
merkez bankasinin mi son kredi mercii roliinii oynayacagi hususu belirsizdir ve bu
belirsizlik hala mevcuttur.!? Kindleberger’in tezine gore “pratikler teorinin dniindedir”
(Kindleberger, 2007:229). Kimi zaman merkez bankalarinin hatta bazen krallarin son
kredi mercii roliinii oynadig1 goriilebilmektedir (Kindleberger, 2007:237). Diger yandan
20. ylizyilla birlikte bu rolii merkez bankalarinin {istleniyor olmasi tarihsel bir
zorunluluktur, belki de daha hizli karar almanin, toplumsal demokratik siireclerin ve
biirokrasinin nispeten hizli ¢aligmasiin bir yolu olarak goriiliiyor olabilir. Nitekim
mesela banka kurtarma operasyonlarini maliye politikast yontemleri ile vergi
miikelleflerinin {izerine yikmak siyasal a¢idan dogru goriilmiiyor olabilir. Para
politikasinin karar siirecleri agisindan hizli igleyisi ve demokratik siireglerden “nispeten

kopuk™ olmas1 da bir rahatlik olarak degerlendirilebilir. Biitiin bu tartismalardan azade

12 2008 Kiiresel Daralmasi déneminde de tanik olundugu gibi bu rol sartlara gére oynanir. Krizin ilk zamanlarinda
hakim olan iktisadi paradigma parasalcilikti. Alinan ilk 6nlemler de tam olarak ortodoks politikalar olarak
degerlendirilemese de parasalcilik baglantili ve Merkez Bankaciligi araciligi ile uygulanan yontemlerdir. Bunlarin
yetersiz kaldig1 noktalarda aynen 1929 sonrasinda oldugu gibi maliyeye iliskin 6nlemler de giindeme gelebilmistir.
Dolayisiyla alinan 6nlemler bir sartlanmadansa (ki sartlanmalar yikilabilmistir) bir tarihselligin de tirtiniidiir.
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olarak merkez bankalarmin 20. yiizyilla birlikte kapitalist iliskilerin daha fazla
merkezinde yer almaya baslamis oldugunu ve yeni donemin 6nemli unsurlart haline

geldigini sdylemek olanaklidir.

Merkez bankalarinin hem temel islevlerinden ve araglarindan hem de dénemsel
degisimlerden etkilenen islevlerinden ve araglarindan bahsetmek miimkiindiir.
1970’lerle birlikte diinya ekonomisinin en 6nemli olgularindan biri haline gelen
finansallagsma iste yukarida bahsedilen islevsel doniisiim ve gelisim baglaminda 6nemli
etkilerde bulunmustur. Iktisat politikalar1 talep ve istihdam ydénetimi odakli olmaktan
styrilarak daha ¢ok finans kapitalin saglikli isleyisi baglaminda; borg iliskilerinin
yonetimi, portfoy akimlarinin sihhatli bir sekilde seyri, finansal dalgalanmalarin
engellenmesi (ya da etkilerinin azaltilmasi) ve son olarak da enflasyonun kontrol altina
alinarak fiyat istikrarinin saglanmasi diizlemine indirgenmistir. Ulkeler bir yandan
sermaye hareketlerinden faydalanmak maksadiyla finansal serbestlesmeyi savunurken
bir yandan da bunlarin iizerindeki kontrollerini gevsetmek zorunda kalmalar1 dolayisiyla
ellerindeki araglarin etkinliginin azalmasi sorunuyla karsi karstya kalacaklardir. Siireg
i¢inde bu etkinsizliklere kars1 ¢esitli tedbirler alinmak istenmis ve merkez bankalarinin
hem islevleri hem de yapilar1 agisindan bazi diizenlemeler giindeme gelmistir (Oktar
vd., 2012:110-111). Karlilik baskisi ile artan sermaye akiskanligi merkez bankasi
rezervlerindeki varlik ¢esidini artirmis ve bu farkli varliklarin oranlari zamanla artmaya
baslamistir. Bu artis hem bir hiz hem de oynaklik ile birlikte kendini gdsterdigi i¢in
rezerv yonetimleri zorlagmistir (Stella ve Lonnberg, 2008). 1990’1arla birlikte 6ncesinde
son kredi mercii olma rolii dnem kazandig1 gibi bu donemde piyasa yapiciligi islevi de
giindeme gelmistir. Ayn1 anda, 1970’lere kadar doviz kuru ve sermaye hareketlerinin
kisitlandig1 ortama gore sekillenen para politikalari yetersiz kalinca 1980’lerle birlikte
monetarist politikalar, 1990’larla birlikte bu da yetersiz kalinca “yeni uzlag1” politikalari

uygulanmaya baglanmistir (Oktar vd., 2012:112).
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Bretton Woods kurumlarimin olusturdugu sistemin hakim oldugu Keynesyen
donem bir anlamda ABD’de uygulanan ulusal harcama ve gelirler politikasinin
yiuritiilmesi ile birlikte diinyanin geri kalanin enflasyonist dolar arzina gore
diizenlendigi bir sistemdi. Diger bir deyisle dolarin uluslararasi para olarak kabulii ile
birlikte ABD’nin milli gelir artis1 ve dis ticaret fazlasi ile birlikte diinya piyasalarina
dolarin enjekte edilmesine dayaniyordu (Bonefeld, 2007). Kontrollii finansal sermaye
bir yandan da devletlerarast bor¢lanmanin denetim altinda kalmasini saglayabiliyor
Amerikan parasi ekonomik siyasetinin arkasindaki temel gii¢ olabiliyordu. Enflasyon bu
siyasal uzlasmanm bir boyutuydu (Bonefeld, 2007:74). Ote yandan, kredi aracilif: ile
bliylime bir noktada tikandi ve hem ulusal konsensiis hem de uluslararasi denge
bozuldu, bunlardan hangisinin yek digerinden Once gercgeklestigi ya da karsilikli
etkilesimin oransal boyutu konu dis1 olsa da bir yerde ikisinin de gergeklestigini
sOylemek miimkiindiir. Diger biitiin etki ve sonuglar1 bir tarafa, konu agisindan énemli
olan husus bozulan konsensiisiin finansal bir diizensizlige, genislemeye ve
kuralsizlasmaya yol agmasidir. Artik enflasyon uzlasmanin bir araci degil, yeni piyasa

yapilanmasinin en biiyiik meselesidir.

Parasalcilik enflasyon tehdidi ile finansal istikrar Oncelikli tasarimlarin
gelistirildigi ortamda hakim iktisadi ideoloji haline gelecektir ve birinci vaadi (ya da
amag¢ tanimi) enflasyonun diisiiriilmesi olacaktir. Ayn1 zamanda ekonomi yOnetimi ve
dolayisiyla para politikast artik bir bor¢ yonetim politikasidir. Ulusal devletler de bu
ortamda yeniden yapilanmaya ve farkli model arayislarina yonelmektedir, baslica
amaglart akigkan sermayeyi kendi ulusal sinirlarinda hareketsiz hale getirmektir

(Holloway, 2007:153).

Artan borg¢ krizlerinin anti-enflasyonist politikalar1 giindeme getirmesi ile birlikte
yaklagik yirmi y1l boyunca enflasyon hedeflemesi amacli siki para politikalari hakim

paradigma haline gelmisse de merkez bankalarini yeni islevleri iistlenmesi gerektigi
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diistincesi de oOzellikle 1990’lar ile birlikte agirlik kazanabilmistir (Papadatos,
2009:179). Degisen paradigma 6zellikle 2007—2008 siireci ile birlikte baslayan krizden
cikis politikalaryla iyiden iyiye belirginlesmistir. Kriz biiylime odakli politikalar
oncelikli hale getirmis ve enflasyon kaygilar1 bu donemde geri plana atilarak genisletici
parasal uygulamalar yiiriirlige konulmustur. Kiiresel kriz siireci hem yeni islevleri
iistlenmeyi giindeme getirmis hem de 6zerk merkez bankasi yapilanmalarinin kuskuyla
karsilanmasina ve/veya bu bagimsizlik/6zerklik olgusunun ne derece isler ve gegerli
oldugunun sorgulanmasina yol a¢cmustir. Bu sorgulama gerek ABD’de, gerekse de
Avrupa Birligi (ya da Avro bélgesinde) yani gelismis bati kapitalizminde yasanan
gelismelerle birlikte giindeme gelmistir. Fiyat istikrarina dair vurgunun azalmaya
baglamas1 finansal kesimin yakindan ilgilendigi enflasyon hedeflemesi politikasinin
tamamen terk edilmesi anlamina gelmedigini de bu noktada belirtmek gerekmektedir.
Nitekim 2000’11 yillarin basinda “esnek enflasyon hedeflemesi” kavraminin
gelistirilmesi de merkez bankalarimin hedef tanimindan tam olarak kopulmamasini
saglanmasi, diger yandan biiylime hedefli politikalarin da artik para politikasi
ajandasina alinmasi, ayni zamanda fiyat istikrarinin da vurgulanmasi seklinde
cercevelenen “politika kombinasyonu” gergevesi tartismalarinin getirisidir. Kiiresel kriz
sonrasinda merkez bankalarimin bir {ist yap1 olarak finansal istikrardan da sorumlu
olmalar1 gerektigi diisiincesi de uluslararasi ekonomik ¢evrelerde taraftar bulmaya
baslamistir. S6z konusu zamanlara kadar finansal istikrar iglevi bagimsiz kuruluslarin
yetki alaninda tanimlansa da merkez bankalarinin da zorunlu rezerv basta olmak {izere
politika araglarin1 istikrar unsuru igin harekete gecirebilecegi kabul edilmeye
baslanmigtir. Hatta finansal kontroller ve kisitlamalar da Ozellikle diger araglarin
islevsizlestigi ya da etkisizlestigi zamanlarda ilave tedbirler olarak kullanilabilmelidir.
Mikro diizenleyici mekanizmalardan makro diizenleyici olarak adlandirilan “ihtiyath

para politikas1” durusu saglanmalidir. (Eichengreen vd., 2011). Para politikasinin fiyat
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istikrar1 yaninda 6nemli bir islev iistlenmesi agisindan 2008 sonrasi siire¢ onemli bir

doniim noktas1 olmustur.

Merkez bankalarmin tarihsel islevinin genellikle ulusal ekonomileri kiiresel
siireclere entegre etme ekseninde kurgulandigi goriilmektedir. Sermayenin akiskan
forma gectigi donemler (ki genellikle kriz donemleri gibi keskin degisimlerin
gerceklestigi zamanlar) bu kurgu daha 6nemli hale gelmektedir. Reel sermayenin 6nem
kazandig1 Keynesyen donem olsun, 1970’lerin finansallasmasinin getirdigi enflasyon
korkular1 olsun, 2008 krizi sonrasinda biliylime kaygilarinin atisi olsun; bunlarin her biri
merkez bankast politikalar1 acgisindan da doniisiimlerin gergeklestigi ve politika
araclarmin cesitlendigi devrelerdir. Sonug¢ olarak tiim politik ama¢ ve araclar belirli

tarithselligin ve kosullarin tirtintidiir.

V. MERKEZ BANKASI BAGIMSIZLIGINA DAIR GORUSLER

Kurall1 para politikast anlayisin1 savunanlara gore bu tarz bir uygulamanin temel
taglarindan birisi bagimsiz/otonom bir merkez bankasinin varligi ve para politikasini
yonlendirmesidir. Hatta maliye politikasindaki tartigmalar “Mali konsey mi, bagimsiz
mali otorite mi, yoksa sadece mali kurallar yeterli mi?” ekseninde gelisirken para
politikasi alaninda tartismalar uzunca bir siire 6nce sonucglanmis ve para otoritesinin
ozerklik ya da bagimsizlig1 disiincesi yerlesmistir. Dolayisiyla 6zerk para politikasi

konusunu merkez bankas1 bagimsizlig1 bagligi altinda tartismak gereklidir.

Merkez bankasi bagimsizligina iligkin tartigmalarda iki unsur giindeme
gelmektedir: Arag bagimsizligi ve amag¢ bagimsizligi. Amag¢ ve hedefleri siyasi
otoritenin belirlemesini ama kullanilacak araglar1 se¢gmede bir otonomlugun giindeme
gelebilecegini One siliren bazi goriisler (Eggertsson ve Le Borgne, 2003) bulunsa da bu

gibi bir ayrimin ger¢ek anlamda bir 6zerklik saglayamayacagi da agiktir.
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Bankanin bagimsizlig1 agisindan bazi 6zelliklerin belirlenmesi hem bagimsizligin
niteligi ve derecesi hem de bagimsizlik sonucunda uygulanan politikalarin basariminin
belirlenmesi agisindan Onemlidir. Alesina ve Stella (2011:1017) merkez bankasi

bagimsizligi ile ilgili dort temel 6lgiit siralamaktadirlar:

1. Banka iist yonetiminin atanma siireci, sikligi, gorev siireleri,
2. Siyasal iktidarin banka tlizerindeki etkinligi ve yonlendirme giicii,
3. Belirgin ve agik bir hedefin varligi (6rnegin enflasyon),

4. Finansal bagimsizlik.

Arnone (vd., 2003) ¢alismalarinda kiiresel 6l¢ekte merkez bankasi bagimsizliginin
onemli oranda gergeklestigi tizerinde durmaktadir. Belirledikleri bazi 6lclitlere gére hem
merkez bankast bagimsizliginin Olgiilmesine hem de gerceklesen bagimsizligin
hedeflemelere katkis1 baglaminda bir analiz yapmaktadirlar. Ulastiklar1 sonug
bagimsizlik siirecinin ve ulasilan asamanin enflasyon hedeflerine ulagilmasi baglaminda
dikkate deger bir basarimi beraberinde getirmis olmasidir. Ulasilan basarili sonu¢ hem
gelismis hem de gelismekte olan iilkeleri arag bagimsizligin1 gitgide daha da
giiclendirmeye yoneltirken, maliye ve para politikasi arasindaki koordinasyon meselesi
basta olmak {izere, bir¢ok husus i¢in gerekli olan idari bagimsizlik olgusuna iliskin

durum aslinda lizerinde diisiiniilmeye daha da deger bir konudur.

Merkez bankalar1 hiikiimetin bir aracidir ve aslinda toplum bu sebeple merkez
bankasini baz1 acik hedeflere yonlendirebilmelidir. Bu temel demokratik ilkeye ragmen
biirokratlarin diger politika alanlarina gore daha teknik islevleri olan para politikasinda
hizl1 ve etkin karar almay1 saglayacak sekilde ellerinin giiglii olmas1 ve merkez bankasi
yapisinin bu dogrultuda olusturulmasi politikalarin bagarimi ig¢in gereklidir. Cikar
gruplarinin etkilerinden uzak bir yonetimin (FED orneginde farkli bolgelerden gelen
temsilcilerin atanmasinda oldugu gibi) ydnetimde olmasi da basarimi artirabilecek bir
unsurdur. Iletisimin kolaylastirilmas1, seffafligin  saglanmasi, uzun-kisa donemli
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hedefler arasinda optimal dengenin saglanmasi, ara¢ sec¢iminin dogru bilesenlerden
olusturulmasi gibi ilave iyilestirmeler de hem bagimsizligin dogru islemesi igin
gereklidir hem de bagimsizlik karsit bir etki ile bu unsurlarin dogru islemesini

kolaylastirir. (Reis, 2013).

Merkez bankast bagimsizliginin ne sekilde tanimlanacagi tartismasinin
siiregitmesine ragmen tanimlanan amag¢ fonksiyonu baglaminda enflasyon hedeflemesi
ile merkez bankasi1 bagimsizlig1 arasinda negatif korelasyonu (bagimsizlik arttik¢a
enflasyonun diismesi) vurgulayan caligmalar yaygindir. Bunlardan biri olan ve oldukca
farkli degiskeni on iilke agisindan irdeleyen Eijffinger vd. (1996) merkez bankalarinin
yasal bagimsizliklarinin enflasyonla miicadele acisindan faydali sonucglar verdigini
ortaya koymuslardir. Diger bir deyisle sadece yasal bagimsizligin saglanmasinin dahi

olumlu sonug verdigini ortaya koymuslardir.

IMF’nin de bagimsizlik konusundaki tavri bilindigi gibi nettir. Kurum i¢in yapilan
bircok caligmada bagimsizlik ile enflasyon arasindaki negatif iliskiye vurgu ve atif
yapilmistir. Hatta denilebilir ki IMF’nin varsayim ve Onerileri aslinda enflasyonla
miicadele donemi olarak tamimlanabilecek olan kabaca 1970-2007 3 aras1 hakim iktisat
gorilislinlin bir nev’i temel hareket noktalaridir. Laurens, B.J. vd. (2009) IMF igin
yaptiklar1 ¢alismada konuyla ilgili hemen tiim unsurlara yer vermislerdir. Bu unsurlari

sik1 ve ortodoks parasalci goriislerin tiirevleri olarak degerlendirmek miimkiindiir.'*

Diger yandan bu diisiincelere muhalif c¢alismalar da bulunmaktadir. Ornegin
Daunfeldt ve De Luna (2008) OECD iilkeleri i¢in yaptiklar1 ¢alismada diisiik enflasyon

ile merkez bankasi bagimsizliginin dogrudan bir baglantis1 olamayabilecegini

13 2007-2008 kiiresel daralmasi (ve sonrasi) anti-enflasyonist vurgu tamamen terk edilmese de yeni bir takim
unsurlarin giindeme geldigi ve enflasyonla miicadele unsurunun bir nebze geri planda kaldigi bir dénemdir.
Enflasyonun istenmeyen bir unsur olmasi halen devam etse de bu donemdeki daralma merkez bankalarinin anti-
enflasyonist politikalardansa genisletici araglarin (faiz indirimi, kamu tahvilleri alim1 vb.) ve diizenleyici denetleyici
unsurlarin devreye sokuldugu uygulamalara sahne olmustur (Durmus, 2009).

14 Maliye politikalari ile ilgili bolimde de goriilecegi lizere IMF bu politika alaninda da ortodoks gériislere bagl
kalmaktadir. Diger yandan aynen para politikas1 ayaginda oldugu gibi maliye politikasi dnermeleri de (temel ortodoks
mantik birden terk edilmese de ) 20072008 sonrasinda doniistime ugramistir.
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belirtmektedirler. OECD filkelerinin bir¢ogu i¢in saglanmis olan diisiik enflasyon ve
fiyat istikrar1 olgusunun merkez bankasi bagimsizliklari saglanmadan da yakalanmis
olabilecegini belirtmektedirler. Enflasyonda saglanmig olan bagarimin baska bazi
olgiitlere de bagli olabilecegi akildan ¢ikarilmamalidir. Ornegin déviz kuruna iliskin
hedeflemeler ya da belirgin bir enflasyon hedefinin belirlenmesi gibi unsurlar da bu
basarim da payr olabilecek unsurlardir. S6z konusu baglantiy1 6lgme metodlarinda
eksiklik ve hata olabilecegini belirten bir calismada ise Oatley (1999) yapilan
caligmalarda dislanan bazi degiskenlerin belirleyici olabilecegini bu nedenle daha

ayrintili testlerin yapilmasi gerektigini savunmaktadir.

Toplumsal faydanin kisa vadeli siyasal ¢ikarlara feda edilmemesi diislincesi
merkez bankasit bagimsizliginin temel gerekcelerinden birisi olsa da enflasyonun
gercekten zararli olarak degerlendirilip degerlendirilemeyecegi de aslinda bir soru
isaretidir. Anayasal iktisat diisiincesi 6zerk politikalari toplumun genel faydasini artirma
baglaminda diisiinse de enflasyonla ilgili gerekgelerin toplumsal bir mutabakata
dayanarak dile getirildigi stiphelidir. Muscatelli (1998) bu goriistedir. Toplumda medyan
secmenin tercihlerinin anti-enflasyonist politikalardan yana oldugu konusunda kesin bir
uzlasidan bahsedilmesinin miimkiin olmayacagi gibi, enflasyonun zararlarmmin kim
acisindan daha fazla s6z konusu oldugu da tartismalidir. Daha da Onemlisi, anti-
enflasyonist bir uzlasi olsa dahi buna dair politikalarin bagimsiz para otoritesince
yiiriitiilmesinin yaratacagi “demokrasi agigi”’na razi olunacagmin da garantisi yoktur.
Muscatelli konuya toplumsal tercihlerin siyasal temsili agisindan yaklagirken benzer bir
bakis1 da Lippi (2000) ortaya koymaktadir. Lippi, degerlendirmesinde Muscatelli’nin
konuya daha ziyade “vekil” bakis acist ile yaklastigini, kendisinin ise bizzat toplumu
referans aldigin1 belirtir. Toplumun enflasyona bakisi aslinda basarimin da oSlgiitlinii
belirlemektedir, yani ger¢ekten anti-enflasyonist (ve bu goriisiin istikrar kazandigi) bir

toplum merkez bankas1 bagimsizliginin basariminin belirleyicisi olabilir.
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Biitlin bunlarin yan1 sira enflasyon ve bagimsizlik arasinda istenen negatif iligki
veri olsa da bilylime, issizlik ve istihdam gibi reel ekonomik unsurlarla merkez bankasi
bagimsizlig1 arasinda belirgin bir iliski bulunamamistir (Alesina ve Summers, 1993).
Enflasyonun tek hedef olarak belirlenip toplumun Oniine konulmasi bu tercih ve

etkilerin dogru anlatilmasi ile sinanmasi daha dogru olacaktir.

Maliye politikas1t tasarimi ile maliye Orgiitiiniin yapist merkez bankasi
bagimsizligimin 6nemli bir destek¢isi olarak goriilmekte ve bu unsur enflasyon
hedeflemesi agisindan dikkate alinmaktadir. Castellani ve Debrun (2001) bu konuyu
irdelemektedir. Yazarlara gore hiikiimetin bir maliye politikas1 taahhiidii vermesi
durumunda buna ulasma agisindan basarimin énemli bir belirleyicisi merkez bankasinin
sosyal agidan etkin enflasyon hedeflemesine bagli kalmasidir. Taahhiit olmasa bile mali
kurallarin basarimi da para ve maliye politikasinin esgiidimii 6nemli hale gelmektedir.
Gerekli esglidiimiin saglanmasi ise bu iki politikanin tasarlayic1 ve uygulayicilarinin
ayrigmasina ve belirlenecek kurallara uygun davranmasina son derece baglidir. OECD
icin yapilan bir ¢alismada da para ve maliye politikasinin koordinasyonundaki basarim
iligkisi karsilikli olarak bulunmustur, soyle ki gerek maliye gerek para politikasindaki
disiplin, ongoriilebilirlik ve seffaflik yek digerini yakindan ilgilendirmektedir (Ahrend
vd., 2006). Nitekim s6z konusu karsiliklilik genellikle “yiiksek faiz-diisiik biitce agig1”
seklinde temellenen IMF istikrar programlari olarak bir¢ok iilkeye Onerilmistir. Para
politikas1 oncelikli olarak enflasyonu diisiirmeye doniik kurgulanan bu programlarda

maliye alan1 daha ¢ok para politikasina bir payanda olarak kurgulanmistir.

Ozerk politikalar1 savunan fikirler, basta da Anayasal Iktisat, toplumsal bir genel
faydadan ve bu faydanin kisa vadeli politikalarin {izerinde oldugundan bahseder. Oysa
genel bir uzlasidan, hele de enflasyon gibi fayda-zarar agirliklandirilmasi konusunda
cesitli goriisler bulunan olguda genel bir fayda fonksiyonu ve uzlagidan bahsetmek ne

kadar miimkiindiir? Paranin siyasal ve uluslar aras1 ekonomik islevlerine dair tartismalar
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dahi bir netlige kavusmamisken, kesin bir toplumsal politik amag¢ ve hedefe doniik
uygulama yeknesakligini saplanti haline getirmek dogru degildir. Kaldi ki merkez
bankalarinin hukuki bagimsizlig1 bir tarafa ne sekilde tasarlandiginin ve uygulamada
bagimsizhigin gergekten saglanip saglanmadiginin da tartisilmasi gerekir. Ornegin
diinyanin 6nemli iktisat¢ilarindan Stiglitz enflasyon hedeflemesi mantiginin bizatihi
kendisinin bile ABD i¢in tanimladig1 % 1°lik azinligin ¢ikarlarina uygun hareket emek
baglaminda siyasiler tarafindan organize edilmis bir “bagimsizlik” oldugunu, aslinda
var olanin “bir yerlere” ve o yerlerin toplumun genel ¢ikarlarindan uzak kesimleri temsil
eden bir “bagimlilik” olarak tanimlanmasi gerektigini belirtir (Stiglitz, 2014:315-344).
Stiglitz daha ileri gider ve nispeten siyasete bagli Hindistan, Cin ve Brezilya Merkez
Bankalarinin 2008 krizine verdikleri tepki baglaminda daha basarili oldugunu iddia eder
(Stiglitz, 2014:327). Dolayisiyla merkez bankalarinin yonetimleri belirli ¢ikar gruplarini

temsil etme ihtimalleri yliksek olan teknokratlara birakilmamalidir (Stiglitz, 2014:332).

Para politikasinin amagclar1 hakkinda tartismalar olsa da yukarida aktarilan tarihsel
stire¢ sonucunda temel olarak fiyat istikrarinin saglanmasinin en 6nemli amag¢ oldugu
genelde kabul edilmis goriinmektedir. Fiyat istikrarinin saglanmasi gibi ana amag ve
yan hedefler (finansal istikrar, biiyiime gibi) merkez bankasimnin kendi basina
belirleyebilecegi hususlar olmasi nedeniyle bunlarin se¢imindeki serbestlik para
otoriteleri acgisindan “ama¢ bagimsizlig1” olarak adlandirilir. Diger yandan sayilan
unsurlar genellikle {ilkesel kosullarin belirlemesi nedeniyle yasalar ile belirlenmis
oldugu i¢in amag¢ bagimsizliginin daha ziyade “dissal” olarak belirlendigi varsayilabilir.
Arac bagimsizligi denilen ve aslinda merkez bankasi bagimsizliginin esas unsuru olan
kavram ise hedef ve amaglara ulasma agisindan merkez bankalarinin kendi araglarini
kendilerinin se¢meleridir. Diger bir deyisle para otoritelerine “siyaset” bir hedef
koyarken 6zerklik ya da bagimsizlik hedeflere ulagsma agisindan kurumsal bagimsizligin

bir olgiitiidiir demek miimkiindiir. Nitekim merkez bankalar1 6zel yapilanmalar olsa da
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biirokrasinin merkezinde olduklar1 tartismasizdir. Dolayisiyla “varsayilan dogru”
aslinda siyasal siirecler ile (bu siireclerin kimin etkisi ile olustugundan bagimsiz olarak)
belirlenmis olup hedefe ulagsma agisindan miidahaleden korunmus olmak aslinda para

politikas1 bagimsizliginin temel 6zelligidir.

Eski Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasi baskan yardimcilarindan Ozatay
merkez bankalarinin temel ve Oncelikli amacinin fiyat istikrar1 oldugunu belirtirken,
ozellikle kiiresel krizden sonra olusan yeni amag ve hedefleri de saymaktadir. Ozatay’in
saydig1 diger amaglar genel olarak; {iretim ve issizlik oranlarinin sirastyla potansiyel ve
dogal diizeyine yaklastirilmasi, acik ddéviz pozisyonu, vade uyusmazligi, sorunlu
krediler ve yetersiz sermaye/yiiksek kaldirag oranlari nedeniyle olusan bilango
bozukluklarmin giderilerek finansal istikrarin saglanmasidir. iktisadi degiskenlerle ilgili
olan bu unsurlarin yam sira likidite yetmezliginin ¢oziimii, son bagvuru mercii roliinii
oynamalari, finansal sistemin denetimi ve diizenlenmesi, kredi piyasasin ¢alisir
durumda tutmak, mali varlik fiyatlarinda balonlarin olusumuna miidahale gibi iktisadi
siirece dogrudan etki unsurlar1 da Ozatay’a gre para otoritesinin gorevleri arasindadir

(Ozatay, 2011: 281-297).

Sonug olarak, en temel iki ayrimdan, yani faiz oranina ya da para arzina dayali
kurallarin ve bunlarin alt tlirlerinin hangisinin daha etkin olacagina dair bir uzlasma
yakalanmis olmasa da merkez bankalarinin 6zerk ve bagimsiz organlar olusunun genel
gecerligi konusu daha ziyade donemsel sartlart daha iyi algilayan para teknokratlarinin
bilgileri ile algilarina duyulan giivenin diizeyinin politikacilardan daha yiiksek olusunun
varsayimsal kabulii ile alakali goriinmektedir. Netice itibart ile kuralli politikalarin
“siyasetsiz” bir ekonomi yonetimi ile miimkiin olacagi diisiincesi para politikasi
alaninda yerlesmis ve denemeler bu alanda baglamigtir. Bu durum bir “parasal elit”in

iktisadi akla kolay yerlesimini saglayan tarihsel siirecin yerlestirdigi biling ile
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aciklanabilecegi gibi parasal araclarin daha smirli ve toplumsal etkisinin dolayliligi

baglaminda da irdelenebilir.
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2. BOLUM

OZERK YAPILAR VE KURALLI MALIYE POLITIiKASI

I. MALIYE POLITIKASININ ARAC-AMAC FONKSIYONU VE RUHU

Maliye politikasinda iradilik ve otonomluk tartigmalarina gegilmeden 6nce maliye
politikasinin amaglarima iliskin belli basli goriisleri aktarmakta fayda vardir. Ozellikle
para politikalarinda yer alan amagsal unsurlarin maliye alanina 6rnek olup olamayacagi
acisindan bu karsilastirmalar 6nemlidir. Para politikast alaninda amaclar genel olarak
giindemde olan basat bir kavram ile ifade edilir ve bu kavramlar zaman i¢inde oncelik
siralamasina tabi tutulur ve/veya degisir. Ornegin, fiyat istikrart amacinin dncelenmesi
belli kosullarin iiriinliyken bu kosullar ortadan kalktiginda/degistiginde yeni bir takim
fonksiyonlar tanimlanabilmektedir; kiiresel daralma sonrasinda finansal istikrarin 6n
plana gegmesi gibi. Ya da iilkesel kosullar bliyiimenin para politikasi otoritesinin yasal
amac1 olarak belirlenmesi i¢in bir etken olabilir, FED bu ag¢idan 6nemli bir ornektir.
Diger bir deyisle para politikasi amag fonksiyonu genellikle ¢coklu olarak tanimlansa da
donemsel olarak birisinin 6ne ¢iktigi goriilebilmektedir, bundan &tiirii bunlara iligkin
uyarlamalar daha kolay yapilabilmektedir. Maliye alaninda ise amaglarin tamami genel
olarak kabul gormekte ve yazinda bunlarin hepsi birlikte ele alimmakta, herhangi
birisinin donemsel olarak digerinin yerine gectigi ya da Oncelendigi pek
goriilmemektedir. Bu kosulsal olarak bazi hedef ve amagclar, drnegin gelir dagilimi
amaci1 biiyiimeye gore 6ncelenmiyor ya da dnemsenmiyor demek degildir. Kuskusuz bu
tip egilimler maliye alaninda da mevcuttur ancak parasal alanda oldugu gibi bir ya da
iki ama¢ ©On plana ¢ikarken digerinin tamamen ya da biiylik Ol¢iide unutuldugu

goriilmemektedir. Ornegin para politikas1 alaninda, finansal sermayenin 6ne ¢ikmast ile



birlikte fiyat istikrar1 ve finansal istikrar 6ne ¢ikmig ve fakat biiylime ve istihdam
yaratma gibi, aslinda para politikasinin dogasinda olabilen iki unsur ¢oklukla g6z ardi
edilebilmistir; ayn1 zamanda konjonktiirel daralma donemlerinde (2007-2008 aralig
gibi) biiylime unsuru 6ne ¢ikarken enflasyon korkusu “gecici 6nlem” vurgusu yapilarak
da olsa goz ard1 edilebilmektedir. Maliye alaninda ise amagclar agisindan genel olarak bir
toplu bakistan ve ¢ogu kez “esgiidim” den bahsedilebilmektedir. Enflasyon korkusu
nedeniyle zaman zaman deflasyonist oncelemeler olsa da maliye alaninda gelir
dagilimin bu gibi donemlerde bile — kimi zaman sdylem diizeyinde kalsa da- tamamen
goz ardi edilebildigi sdylenemez. Kisaca belirtmek gerekirse para politikasinda
kurallarin daha kolay konulabilmesinin ve ara hedefler de dahil olmak {izere araglarin
ozerk otoriteye kolaylikla devredilebilmesinin 6nemli bir nedeninin de (tasarim

kolaylig1 ve biitge temsili yaninda) bu husus oldugunu séylemek miimkiindjir.

Kamu maliyesi temel olarak ii¢ alanda giindeme gelen siireclerden miitesekkildir:
Musgrave’in ayrimina gore maliye {i¢ temel isleve ve alana dayanmaktadir; kaynak
tahsisi, gelir dagitimi ve istikrar unsuru (Musgrave, 2004). Bu islevler Stiglitz’de kamu
harcama siirecleri, vergilendirme ve istikrar ile uluslar arasi sistemle iliskileri
ilgilendiren diger unsurlar olarak ii¢ sekilde siniflandirilmaktadir (Stiglitz, 1994).
Musgrave’in ayrigtirmasint esas alan Akalin da maliyenin islevlerini tahsis islevi,
boliistim islevi ve istikrar islevi olarak ele almaktadir (Akalin, 1986). Diger 6nemli
kaynaklara bakildiginda da Musgrave’in ayrimi maliye alaninda genel kabul gérmekte
ve yazin bu ayrima paralel olarak gelisse de bazi unsurlar icin ilaveler yapilabilmekte ve
farkli ifadeler dile getirilebilmektedir. Ornegin kaynaklarin etkin, ekonomik ve verimli
kullanim1 (Mutluer vd., 2009) seklinde bir amag¢ tanimi c¢agdas maliye yazininin
geleneksel maliyeye bir ilavesi olarak disiiniilebilir. Diger bir deyisle geleneksel
goriisler kaynak dagitiminin sadece tercih onceliklerine dayandirilmasi amaci agisindan

yetersiz kalabilmekte, “etkin devlet” diisturu ile bu tahsisatin ekonomik rasyonaliteye
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uydurulmasi da miimkiin kilinabilmektedir.

Turk’tin (2007) belirttigi gibi maliye politikas1 amagclar1 arasinda geligki ve
catigsmalar olabilir; Belirli bir tiiketim seviyesine ulasma ile iktisadi kalkinma arasinda,
fiyat istikrar1 ile tam istthdam arasinda, ekonomik ve sosyal haklarla maliye
politikasinin amaglar1 arasinda, maliye politikas1 amaglar1 ile araclari arasindaki
catismalar gibi (Tirk, 2007: 20-24). Ara¢ ve amag c¢esitliligi itibar1 ile bu celiskiler
cogaltilabilir. Parasal konulardaki ¢atisma ve ¢ekismeler yukarida belirtildigi gibi tercih
edilen basat “amac/hedef” etrafinda ¢oziilebilmeye daha yakin unsurlar olsa da gerek
toplumsal hayata yakinlik gerekse de siyasetin konusu olma itibar1 ile maliye alaninda
kurgulamalar bir miktar daha sikintili ve cetrefilli goriinmektedir. Sunu sdylemek
yeterlidir ki, bahsedilen unsurlardan birisini programina alan bir siyasal yonetim
digerlerini umursamamak liiksiine sahip degildir. Yani 6rnegin bir maliye bakaninin
“biiyimeyi onemsiyoruz ama gelir dagilimi hiikiimetimiz i¢in 6nemli degildir” demesi,
bir merkez bankasi baskaninin “fiyat istikrar1 birinci 6nceligimizdir” diyerek —biiylime
hakkinda olumsuz bir climle sarf etmese bile- meseleyi orada birakmasindan ¢ok daha
zordur. Siyasal iktidarin gelir dagilimin, issizigi, biiylimeyi, egitim ve saglik
harcamalarini programina almamasi en azindan toplumsal alg1 agisindan kolay degildir.

Maliye alaninda bir kural ya da yeni yapi tartismasi1 bu noktadan hareketle yapilmalidir.

I1. IRADILIK VE OTONOMLUK TARTISMALARI

Iradi maliye politikas1 uygulamalari genellikle genisleme donemlerinde
harcamalar1 kisma, daralma donemde artirma seklinde kurgulanan, tarihsel olarak 1929
Buhran1 sonrasi1 gelisen Keynes¢i diistinceye bagli kalan geleneksel uygulamalardir.
Geleneksel maliyenin gelisimi ¢oklukla Keynesyen gelenekten beslenmis, maliye
politikas1 araglarini  olumlayan goriisler de genelde Keynesyen disiiniirlerden

beslenmistir.
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Vergi, kamu harcamast ve gelirler politikalart bu baglamda kullanilan temel
maliye araglaridir, telafi edici maliye politikasi olarak da siniflandirilan iradi ve aktivist
maliye politikas1 bunlara dayandirilir. Gayr-i iradi araclar olarak sayilabilecek, issizlik
yardimlari, artan oranli gelir vergisi, tarim siibvansiyonlar1 gibi araclar da “otomatik
istikrarlandiricilar” olarak  nitelendirilen uygulamalardir. Otonom araglar, maliye
politikas1 uygulamasinda karsilasilacak bazi sorunlarin (gecikme ve araglar arasi
catismalar gibi) ¢dziimii acisindan faydali olacag: savunulan araclardir. iste bu araclar
ayn1 zamanda otonomlugun onemli bir unsuru olan “mali kural” tasarimlarina temel
teskil eden yontemlerdir. Geleneksel maliye politikast genel anlamiyla kriz
zamanlarinin bir Uriiniidiir ve 6zellikle para politikasinin etkisiz kaldigi zamanlarda

kullaniminin faydali goriildiigii Keynesci talep yonelimli politikalarin temel anlayisidir.

Iradi maliye politikalar1 agisindan teorik olarak vurgulanan temel ilke,
ekonominin genisledigi zamanlarda maliye politikasinin daraltici, daralma zamanlarinda
ise genisletici olarak tasarlanmast gerektigidir. Uygulamada ise c¢ogunlukla tersi
goriilmekte ve politikalar biiylime ve refah donemlerinde gevserken, daralma
donemlerinde kimi zaman zaruri olarak kimi zaman da IMF gibi uluslararasi
kuruluslarin zorlamasi ile daraltici politikalar uygulanabilmektedir. Buna ilave olarak
yaslanan niifus nedeniyle artan sosyal harcamalar da ilerleyen donemlerde siirdiiriilemez
hale gelebilmektedir. Biiylime sonucu artan vergi gelirleri dolayisiyla genisleme
donemlerinde biiylime ve biit¢e fazlasi/dengesi birlikte gerceklesir bu nedenle de biitce
disiplini goz ardi edilebilirken, daralma donemlerinde ayni zamanda biitce agiklarinin
da arttig1 gozlemlenmektedir Avrupa iilkelerinde 6zellikle 2000’11 yillarla birlikte
gbzlemlenen durum budur (Ayuso-i-Casals vd., 2009:2). Bu olgunun bir nedeni de iradi
politikalarin etkinlik yaratma agisindan gecikme gosterebilmesidir. Gergeklestirilen
genisletici ya da daraltict uygulamalar etkisini gostermeye basladiginda bunlarin

tasarlandigr  (daralma/genisleme) sartlar bitmis olabilmekte ve politikalar
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ongoriilemeyen  sonuglara yol acabilmektedir. Otomatik istikrarlandiricilarin
kullanilmasindan yana olan Corden (2010) politika uygulayicilarin genisleme
stireclerinde maliye politikalarin1 sorumlu kullanarak kriz zamanlarinda bir tampon
olma islevini tstlenmek iizere biitce fazlalar1 vermeye kosullandirilmasinin faydali
olacagindan bahsetmektedir. Genisletici politikalarin beklenen sonuglardan {izerinde en
cok durulan1 ve dikkat cekeni (netice itibar1 ile korkulani) asir1 bor¢lanmadir, bu
nedenle iradi olmayan maliye politikalarin1 savunan akimlar genellikle 6zerk ve
kurallara baglanan maliye politikalarinin toplum agisindan faydali olacagini belirtirler.
Bir diger husus da maliye politikalarinin tasarlanmasinin, uygulamaya konmasinin, etki
gosterme zamanina gore daha uzun siirmesidir (para politikasinda genellikle tersi
gecerlidir) Ozerk ya da bagimsiz mali kuruluslara dair tartismalarda s6z konusu zaman

tutarsizlig1 yaklasiminin da degerlendirildigi goriilmektedir.

Aktivist ve iradi maliye politikalarinin kullaniminin uzun siireli etkileri ile ilgili
tartismalar cesitli yonleri itibari ile siirmekte ve bunlarin fayda/zarar-etkinlik/etkinsizlik

boyutlar ile ilgili cokca goriis bulunmaktadir.

III. MALIYE POLITIKALARINDA DONUSUM VE OTONOMLUK

FiKRININ ARKA PLANI

Maliye politikas1 alanindaki degisim ayni parada oldugu gibi ama ondan daha
yogun olarak kendisini devletteki doniisiimle paralel olarak degerlendirilmelidir.
Devletin varlik nedenleri, unsurlar1 ve isleyisinin modern kapitalizmdeki gelisimler ile
birlikte doniisiirken maliye politikast da bu dogrultuda evrilmistir. Devlet islevlerinin
degisiminin tarihsel bir sekilde anlatildigi Diinya Bankasi’nin (WB) “Degisen Diinyada
Devlet” raporunda (WB, 1997) devletin gorev ve ekonomik etkilerine etraflica
deginilmis ve degisimin gereklilikleri ve unsurlar1 anlatilmigtir. Raporda devletlerin

geemiste dogrudan miidahale ve girisimleri vasitasiyla 6nemli ve faydali isler yapmis
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olduklart kabul edilmekte ve fakat degisen ekonomik sartlarda devletin yeni islevler
tistlenmesi gerektigi ve eski bir takim uygulamalar1 terk etmek zamanmin geldigi
belirtilmektedir. Yeni islevler tanimlanirken bunlarin iizerinde yiikselmesi gereken bir
takim kavramlar da siralanmakta ve etkin devlet isleyisi agisindan bu kavramlarin
onemli oldugunun alt1 ¢izilmektedir. Devlet kapasitesini artirmasi beklenen unsurlara
dair raporda yer alan unsurlar genellikle kurallar ve kisitlamalar koyan, isbirligine ve
temsile acik, rekabet¢i unsurlart devreye sokan, yargi bagimsizligr ve seffaflik gibi

unsurlara 6nem veren bir yapilanmay1 6ngérmektedir (WB, 1997:7).

1960lar boyunca fiyat, gelir ve istthdam kontrolleri, kur ve finansal hareketlere
miidahale yoluyla ekonomiye miidahale eden hiikiimetler 1970lerin basinda ortaya
cikan petrol krizleri ve savaslar gibi olaganiistii sartlar nedeniyle sekteye ugrayan
politikalarii degistirmek zorunda kalmislardir (WB, 1997:23). Bu hususun devletlerin
roliinii azalttigin1 degil sadece niteligini degistirdigini de belirten ¢aligmada uluslararasi
etkinligi saglayabilecek devletin ¢ergevesi detayl olarak ¢izilmektedir. Maliye politikasi
alan1 ve araglar1 da dogrudan “devletin eli” olmasi niteligi s6z konusu oldugunda bu

degisim ve doniisiimden payin1 alacaktir.

“Yeni devlet” iste bu doniislim baglaminda “mikro ve makro alanda” kural ve
cerceve belirleyen, etkin ve kontrol oncelikli politikalar1 6ne ¢ikaran, enerjisini
miidahaleye degil kurum ve siireclerin saglikli isleyisine odaklayan; istikrar1 one
cikaran bir yapiya kavusmalidir. Ilgili boliimlerde anlatildigi gibi para politikas:
islevlerinde gergeklesen doniisim ve degisen ara¢ ve amag¢ fonksiyonlart maliye
alaninda da baslayacaktir. Maliye biirokrasisini de i¢eren —belki de esas olarak maliye
idaresini odaklayan- devlet biirokrasisinin bu amaglar dogrultusunda diizenlenmesi
yaninda yolsuzluk ve istikrarsizlik {ireten, rant kollayici siirecleri doguran dolayisiyla
iretkenlige ket vuran eski tip biirokrasi anlayisi tasfiye edilmelidir (WB, 1997:36). Eski

tip biirokrasinin tasfiyesi sadece bir zihniyet degisimi degil ayn1 zamanda biirokratik
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araclarin ve dolayisiyla maliye ve gelir politikasi araclarinin da degisimini igerir.
Ornegin eskiden dogrudan devlet girisimleri olarak faaliyet gdsteren ulastirma, iletisim
ve enerji sektorlerindeki kurulus ve firmalar, oncelikle Ozellestirme sonrasinda ise
kamunun diizenleme ve denetimini etkili bir sekilde saglayacak kurullar aracilifi ile
faaliyetlerine devam edeceklerdir. Diger yandan her iilkenin kendi oncelikleri ve
kosullar1 paralelinde bu yeni tip endiistri ve liretim modeli, devletin siiregten diglanmasi
anlamina gelmeyen bilakis etkin denetim ve gdzetim islevi ile daha “faydali” olarak
siirecte bulunmasini saglayan yapilanmaya evrilecektir (WB, 1997: 75). Siire¢ i¢inde
maliye politikasinin aktif olarak kullanimi ve iradi yonleri degisimin ana 6zneleri olarak
kabul edilmis ve devletin degilse de —en basit anlamiyla- temsili demokratik siireclerin
maliye alanindan ¢ekilmesinin, gayr-i iradilik (otonomluk) ve kurall1 politikalarin ortaya
konulmas: ile birlikte saglanmasi hedeflenmistir. 1970lerle birlikte bu diisiincelerin
cogunlukla hayata gegtigini sdylemek miimkiindiir. Artik dogrudan iiretim ve hizmetin
icinde yer alan, genis ekonomik kaynaklari idare eden, dogrudan harcamalar yapan,
biiylikge bir biirokrat-memur kadrosu ile birlikte kamu emekgisi istihdam eden devlet
anlayis1 sorgulanir olmus, biitlin bu unsurlar1 nihai sonucu olan biitce agiklari
(dolayisiyla da kamu borglanmalar1) ekonomik istikrar agisindan sakincali goriilmeye
baslanmistir. Para politikasindaki anti-enflasyonist/fiyat istikrar1 odakli sdylem maliye
alaninda da paralel gelismelere yol agmistir. Faiz dis1 fazla hedefini tutturmak iizere
biitcelerin kisitlanmasi, kamu harcamalarinin daha dar bir ¢erceveye sikismasi, sosyal
harcamalarin gittikge azaltilmasi gibi diisiinceler gerek “kiiclik ve etkin devlet” siari
dogrultusunda, gerekse de finansal gelismelerin tetikledigi yeni parasal anlayisa uygun

tasarimlar glindeme gelmistir.

Ortodoks (ya da egemen) iktisat anlayisina muhalif goriisler ise bu degisimi neo-
liberalizmin yarattig1 sorunlarin “niceliksel olarak kii¢tiltiilmesi” gereken devlet aygiti

baglaminda “siirdiiriilebilir maliye politikast ve mali disiplin” adi altinda uygulamaya
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konulan dayatmalar olarak degerlendirmislerdir. Diinya Bankasi raporunda ge¢miste
faydali oldugu belirtilen eski bir takim devlet¢i politikalar1 bu goriistekiler genellikle
“kapitalist devletin sermaye birikimi rejiminde etkin rol oynamis” ve artik bu roliin
bitmis olmasina baglamaktadirlar (Sonmez, 2011:331). Sonmez, refah devleti donemi
uygulamalarinin esas amaciin bir sosyal refah yaratmaktansa sermaye birikimi
yaratmak oldugunu, “yan iirlin” olarak meydana gelen sosyal refah artiginin ise bir
sinira ulagtigini belirtmektedir. Zamanla sikisan bu yan {iriin de terk edilmeye baslamis,
bor¢ baskisi nedeniyle devletin maliye alami faiz dis1 fazla hedefi ile birlikte bir borg
siirdiirme islevine odaklanmis ve maliye alani sikigmistir. Artan neo-liberal baski
gecmiste kamu maliyesi ile saglanan sosyal kazanimlar1 da asindirmaktadir. Onder buna
neo-liberal siirecte devletlerin disa acilmalarinin maliye politikasi islevinin telafi
edicilik amacindan ¢ikararak “etkinlik” amacima yakinsadigim belirtmektedir (Onder,
2011: 55-56). Onder iilkeler aras1 farklhiliklar gozetilmeden gergeklesen bu siirecin

ozellikle gelismekte olan iilkeler agisindan sikintilar yarattigini vurgulamaktadir.

Kurall1 ve otonom politikalarin yaninda yer alan Aktan vd. (2007-1) gibi yazarlar
ise demokratik sistemlerde politika uygulayicilarin herhangi bir araci takdiri olarak
kullanmasin1 dogal karsilamakla ve faydalarmmi saymakla birlikte maliyede kuralli
politikalarin belli bir ¢er¢eve ¢izmek ve keyfilige sinir koymak agisindan Onemini
belirtir. Temel 6nceliklerden birisi 6ngoriilebilirligin saglanmasi ve ekonomik birimlerin
pozisyon almasinin kolaylasmasidir (Aktan vd., 2007-1:65). Ozellikle maliye
politikasinin  kotii  kullaniminin  Onitine ge¢cmek, enflasyonist baskilar1 hafifletmek
acisindan bu politikalarin islevsel olusu kuralli ve otonom politikalar1 savunanlarin

temel dayanaklaridir.

Sonug olarak, telafi edici aktivist mali politikalar ve iradi araglar ile gayri iradi
otonom unsurlarin ayrismasinin ve kiiresellesme olgusu ile birlikte, kurallt unsurlarin

giindeme gelisinin devletin islevlerinde meydana gelen degisimlerle paralel olarak
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gergeklestigi  goriilmektedir. Para politikasinin  degisim ve doniistimii enflasyon
hedeflemesine dayali 6zerk merkez bankacilig1 anlayisini getirdigi gibi, maliye alan1 da
tam anlamiyla olgunlagmis olmasa da cesitli araclar bazinda benzer ve fakat yukarida
tarihsel ve olgusal baglamda belirtilen hususlar nedeniyle para alanina nazaran daha
parcali ve yavas gerceklesmektedir. Bu asamadan sonra séz konusu uygulamalarin
niteligi, geldigi asamalar ve yontemler, lilkesel ve bolgesel deneyimler 1s18inda

incelenebilir.

A. Uygulama Yontemleri

Maliye politikasindaki otonomluk ve gayri iradilik unsurlar1 aynen parada oldugu
gibi aragsal ve kurumsal boyutlar tasimaktadir. Ara¢ boyutu mali kural denilen sayisal
tasarimlar1 igerirken kurumsal ayagi da bagimsiz ya da o6zerk otoritelerin varhigi ile
ilgilidir. Para politikas1 doniistimlerinde gelinen asamada amag fiyat istikrar1 ve yaygin
ara¢ enflasyon hedeflemesi rejimi olarak tasarlanmistir. Maliye alaninda ise yukarida
deginildigi gibi amaglar daha cesitli goriinlirken araglarin da g¢esitlenecegi beklenebilir.
Arag boyutunda tartisma mali kural olgusunun c¢esitlendirilmesi ile ¢éziimlenebilecegi
gibi bu ¢ozlimlerin tutarliligi ve basarimi da aynen merkez bankasi bagimsizliginda
oldugu gibi kurumsal bir takim diizenlemeleri igermektedir. Bu asamadan sonra dnce
mali kurallarin neler olabilecegi, sonrasinda ise kurumsal diizenlemelerin de mali

kurallarla etkilesimi ve basarimlar1 irdelenecektir.

Mali kural ilkesel olarak biit¢ce agiklarinin azaltilmasi ya da bazi 6lgiitler dahilinde
sinirlandirilmas1  baglaminda, gelir ve harcama siireglerinin  belli kurallarla
kisitlanmasim1 ve iradi politikalardansa otomatik maliye politikas1 araclarina agirlik
verilmesidir. Mali kural denildiginde ilk anda maliye politikasina iligkin bir takim

degiskenlere Olgiit ve sinirlar koyulmasi anlasilmaktadir, diger yandan mali kural
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taniminin  kapsami genisletilebilir. Ayuso-i-Casals (vd., 2009) biit¢ce agiklarinin
azaltilmasini teminen temel olarak ii¢ mali kural siniflandirilmasindan bahsetmektedir.
Bunlar; biirokratik siireclere dair olanlar, sayisal kurallar ve bagimsiz mali kurumlardir.
Biirokratik ya da yonetsel siirecler temel olarak biitge siireclerinin merkezilesmesi ya da
yerellestirilmesi arasindaki tercihler ile seffaflik ve hesap verilebilirlik gibi siirecin
niteligine dair yapisal doniistimleri icermektedir. Sayisal kurallar ise temelde gelir ve
harcamalara iliskin taban ve tavan biiyiikliikkler belirlenmesi ve mali idarenin bunlara
uymasinin zorunlu kilinmasini 6ngoéren kurallardir. Sonuncusu ise “bagimsiz ya da

0zerk” mali kurul ya da kurumlardr.

Avrupa Merkez Bankasi da yukarida zikredilen calismaya kosut olarak biitce
stireglerine iliskin her normu ve yapilandirmay1 mali kural olarak degerlendirmektedir
(AMB, 2004:15). Diger yandan bu calismada biirokratik ve siyasal siirecler “6zerk ya
da bagimsiz mali kurullar ya da otoriteler” basliginda inceleneceginden Oncelikle
sayisal mali kurallar hakkinda bilgi verilecektir. Nitekim sayisal mali kurallarin etkin bir
sekilde uygulanmasi i¢in siyasal idari yapilarin da ona uygun tasarlanmasinin faydali ve

gerekli olacag diisliniilmektedir.

1. Sayisal Mali Kural

Mali kurallarin en yaygini ve bilineni sayisal mali kurallardir. Sayisal mali
kurallara ¢erceve bir tanim getirmek gerekirse bunlar, “... [M]akroekonomik anlamda
biitce dengesi, kamu borg¢lari, kamu harcamalar1 ve kamu gelirleri (vergi oranlar1) gibi
mali performans gostergelerine getirilen sinirlama ve diizenlemelerdir. Bu kurallar, ayn1
zamanda kamu maliyesi biiylikliklerine iliskin rakamsal hedefler seklinde
belirlenebilecegi  gibi, bu biiyiikliklerin GSYiIH’ye oran1  seklinde de

belirlenebilmektedir.” (Kesik ve Bayar, 2010:47), kisaca mali kural tanimi temelde baglh
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biitce biyiikliikleri basta olmak tiizere sayisal bir takim hedef biiyiikliklerin

belirlenmesidir. °

Mali kural uygulamasini teorik temellerini de Anayasal Iktisat Okulu ile kismen
Rasyonel Bekleyisler Okuluna dayandirmak miimkiindiir. Rasyonel Bekleyisler
Okulu’nun o6zellikle para politikast hususunda beklentileri analizine katarak klasik-
monetarist temelli analizleri gelistirdigi ilgili boliimde ele alimmisti. Bu agidan
diisiiniildiiglinde Rasyonel Bekleyisleri bozmamaya odakli bir kamu maliyesi
anlayismin  kuralli olmasi beklenebilir. Ozerk maliye politikasinin uygulanmasini
savunan ve mali kurallar1 giindeme getiren diger okul olan Anayasal Iktisat akimi
temelde asir1 bor¢lanma ile biitce agiklarina dikkat ¢eker ve bu durumun sakincalarini
vurgular. Akimin kurucusu ve fikir babasi olarak kabul edilen Buchanan bor¢lanma ile
ilgili i¢ 6nemli varsayimda bulunur. Bunlardan birincisi artan bor¢lanmanin gelecek
nesillere aktariliyor olmasi, digeri kamu borcu ile 6zel kesim borcunun benzerlik
gostermesi ve sonuncusu i¢ bor¢ ile dig borcun ilkesel olarak ©6zdes olmasidir
(Buchanan, 1958:31). Bor¢lanmak ekonomideki bir kaynagi fazladan kullanmak
anlamina gelir, bu durum mevcut durumda fazla bir tiketim (ya da fayda artisi)
anlamina gelir, bu da gelecek nesillerin tiikenmis bulunan bir kaynagin maliyetini
iistlenmesi demektir. Sonu¢ olarak, sorumsuzca borg¢lanilmasi durumunda gelecek

kusaklarin toplam faydasi azalacaktir (Buchanan, 1958:41).

Ferdi fayday1 esas alan Anayasal Iktisat agisindan biitge agiklarma bir sinir

konulmasi temel ilkelerden birisidir. Buchanan kamu agiklarina smir konmasi

15 Burger’in (2003:13) aktardig1 denklem bir mali kural rnegidir:

ADg/Y1t = (rg-gt)De-1/Yt + Bet/ Yt + R/ Yt

Gyg: Toplam kamu borcu

Y: Nominal Gelir

Bg: Birincil kamu biitce dengesi (faiz harcamalarini igermeyen biitge dengesi)

Rg: Kamu kesimi reel faiz orani

g: Reel Ekonomik biiyiime orani

Rg: Kamu kesimi i¢in uygun bir hata terimi. Bor¢glanma oraninin etkisi olarak belirlenebilir.

Siirdiiriilebilir maliye politikasinin dnemli unsuru olan borgluluk diizeyinin devami i¢in belirlenen iliski bu

denkleme gore; 1-) r> g durumunda borgluluk baskisinin olusacagi ve maliye politikasinin siirdiiriilmesinde zorluk
yasanacagl 2-) r < g ise bor¢luluk diizeyinin siirdiiriilebilir olacag iliskileri ¢ikarilmaktadir. Reel faizin reel bilyiimeyi
asmas1 durumunda birincil biit¢e fazlas1 verilmesi zorlanacak ve istikrarsizlik yaganacaktir.
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diisiincesini demokratik prensiplere de dayandirmaktadir. Biitce harcamalarina karar
veren politikacilarin verdigi bu kararlarin sonu¢ ve maliyetlerine katlanan toplumdaki
bireylerin kararlarinin uygulaniyor olmasimni saglamak Buchanan’a goére giicli ve
kapsamli bir demokratik temsili gerektirmektedir (Buchanan, 1958:156-157). Anayasal
olarak, bir baska deyisle siyasetci tercihlerinden etkilenmeyecek sekilde, tasarlanarak

konulacak kurallar maliye politikasinin etkin isleyisini saglayacaktir.

Politikacilar mali kural yoluyla hareketlerinin kisitlanmasini temel olarak iki
nedenle istemezler, bunlardan birincisi teknik bir kaygidir. Tasarlanan kurallarin “stilize
edilmis” bir makroekonomik c¢ercevede tasarlanmasi nedeniyle bunlarin gercek diinyada
tam bir karsiliginin ve dolayisiyla uygulama olanagi olmamasinin yaninda tek bir
degisken kisit1 ile bitiin planin sekillendirilmesi siyasetcilere c¢cok da kullanigh
goriinmemektedir. Ikinci kaygi ise bu kurallarin genellikle gelir dagilim ve
aktarimlarini icermemesidir. Diger bir deyisle politik tercihlerin maliye politikasina
yansitilamamasi “iradilik” unsurunu yok etmekte ve karar alicilarin hareket alanini
kisitlayabilmektedir, bu nedenle demokratik se¢imle is basina gelmis bir iktidarin
elindeki 6nemli bir araci teknik olarak kurgulanmais bir sarta baglamasi siyasi agidan pek
de ¢ekici goriinmemektedir. Maliye politikast agisindan bu unsur para politikasina gore

daha belirgindir (Debrun vd., 2009:46-47). '¢

Mali kurallarin nasil tasarlanacagina iliskin de bazi tartismalar bulunmaktadir.
Genelde kural tasarimlarinin hedefinde bor¢lanma ile kamu acgiklarinin diisiirtilmesi

bulunmaktadir. Cottarelli temelde dort tir mali kural tanimlamaktadir:

e Biitce dengesini hedefleyen kurallar, biitce agig1 ya da fazlalarina iliskin olarak

konulan smirlamalardir.

16 Wren-Lewis’e gore genelde maliye bakami digindaki tiim bakanlar (ya da harcamaci kuruluslar) harcamalar
konusunda “bonkdr” olmayi tercih ederler (Wren-Lewis, 2011). Dolayisiyla bakanliklar ve teskilatlar arasinda da
maliyeye iligkin goriislerde farklilik goriilmesi de olasilik dahilindedir.

73



e Bor¢lanma sinirin1 hedefleyen kurallar Bor¢/GSYIH oranmi belirlenmesidir.
Bor¢lanma orani hali hazirda tavanin epeyce altindaysa bunun c¢ok da fazla
islerligi yoktur.

e Harcamay1 hedefleyen kurallar, kamu harcamalarinin milli gelire oranini ya da
artis oranini belirlemek suretiyle istikrar ve bor¢lanma ile iliski kuran kurallardir.

e Geliri hedefleyen kurallar, kamu gelirlerine iliskin tavan ve taban belirlerler,
borglanmaya direk bir etkisi yoktur ama vergi yiikiinii etkilemek suretiyle islev

gortiir (Cottarelli, 2009:5).

Mali kurallar ¢esitli hedeflere gore sekillendirilebilirse de esas amag mali istikrari
stirdiirebilmektir ve hedefler genellikle kamu acig1 ile bor¢lanmay1 diistirmeye doniik
olarak tasarlanmaktadir. Kural tasariminda dikkat edilecek baslica unsur ise esneklik ve
kredibilite  (belirlilik)  dengesidir  (Perry, 2004:58). Cok kat1  kurallar
uygulanabilirliklerinin saglanmasi noktasinda soru isaretleri yaratabilecektir. Kimi
zaman bunlarin siirdiiriilebilmesi de zor olabilmektedir. Kamuoyunda kuralin
stirdiiriilebilecegine dair bir inan¢ kalmamasi (ya da en bastan beri bulunmamasi) etkisiz
ve hatta zararli bir uygulama olacaktir. Olas1 soklara kars1 bir takim esneklikler iceren
kurallar ise ¢cok fazla agik ala birakmadan tasarlanmak kaydiyla gereken kredibiliteyi

saglayabilecektir.

Cottarelli’nin IMF i¢in hazirladig1 raporda belirtildigine gore en azindan bir mali
kural kullanan {ilke sayisinda 1990-2009 arasinda biiylik bir artis oldugu gibi, tek
kuraldan birden ¢ok kuralin birlesiminden olusan kombinasyonlara gidildigi ve bu
kurallarin bir kismi ulusal ¢ercevede tanimlandigi gibi uluslar {istii olusumlarin
gelistirdigi kurallarin gelistirilebildigi gortilebilmektedir. Uygulamaya konan kurallarin
biiylik ¢ogunlugunun biitce acig1 ile bor¢lanmaya doniik oldugu, bunlari harcama
kurallarmin takip ettigi, gelire iliskin kurallarin ise digerlerine gére daha az yaygin

oldugu goriilmektedir. Harcamalara iliskin kurallar gelismis iilkelerde daha fazla
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kullanilmaktayken diinyadaki genel egilimin biitge dengesi ve borglanmaya iliskin
kurallar oldugu goriilmektedir. Raporun belirttigine gore gelismis, gelismekte olan ve
diisiik gelirli iilke gruplari acisindan bakildiginda da kurallarin farkliliklar arz ettigi
goriilmektedir. Ozellikle gelismis iilkelerde mali kurallarin kanuni sorumluluklarin
belirlenmesi esliginde konulma oraninin gelismekte olan ve diiglik gelirli tilke
gruplaria gore oransal olarak yiiksek olmasi (sirastyla > % 50, 30, 15) yaninda diisiik
gelir gruplarinda yoksulluk ve yatirim harcamalarinin kurallardan istisna edilmesi gibi
hususlar dikkat ¢ekicidir (Cottarelli, 2009:10). Bu noktada kurallarin iilke ihtiyag¢larina
ve Ozelliklerine uygun olarak tasarlanmasi egiliminden s6z etmek miimkiindiir.
Yoksulluk ve yatirim/tasarruf eksikligi sorunlarini biiyiik oranda ¢6zmiis olan gelismis
tilkelerin ilave dnlemler s6z konusu oldugunda kurumsallagsmaya doniik 6nlemleri daha
fazla Onemsedigini, diisiik gelirli tlkelerin ise halen biiyiime ve gelir dagilim
sorunlarin1 asmay1 amagcladigs goriilmektedir. Ozellikle bagimsiz ve 6zerk maliye
politikas1 kurgulamalari tartisgithirken bu nokta akilda kalmalidir. !”Nitekim Cottarelli
(2009) mali kurallarin konulmasi i¢in derinlemesine bir analizi, giivenilir ve kapsamli
verileri, siyasal ve sosyal yeniden yapilandirmalar1 bu kurallarin bagarimlart i¢in gerekli
gormektedir. Mali konseyler ve bagimsiz kurullar tartismas: bu gibi noktalardan

hareketle ortaya ¢ikmustir.

Mali kurallarin tasariminda sadece ulusal degil uluslararas: etkenlerin de dikkate
alinmasi para politikasinin gelisiminde anlatildigi gibi maliye politikas1 alaninda da
onemli bir husustur. Nitekim Avrupa Birligi bu agidan O6nemlidir. Maastricht
Antlasmasi’nda ulusal biitce agiginm GSYIH nin %3’ii asmamasma iliskin hiikiim;
beklenmeyen bir durgunluk/daralma halleri, % 3 diizeyine yakinsama ve belli bir siireyi

asamas1 gibi istisnalar konularak ¢esitli agilardan esnetilmistir. Istikrar ve Biiyiime

17 Diinya ekonomilerinde para politikast bagimsizligina iliskin &nlemler gelistirilirken ise iilkesel ihtiyag ve
onceliklerin dikkate alindigin1 sdylemek zordur. Bahsedilen tasarim enflasyon ve fiyat istikrar1 sorunlarimi
onceliklendirmistir. Enflasyon tiim iilkelerde dncelikli sorunken az gelismis ve gelismekte olan iilkelerdeki daha derin
yapisal sorunlarin goz ard1 edildigi sdylenebilir. Mali kurallar igin heniiz “genel-gecer” bir tasarim olusmamisken bu
durumun dikkate alinmas1 6nemlidir.

75



Pakti’nda ise daralma i¢in gerek sart % 2 ve lizeri kiigiilme olarak netlestirilmistir.
Borgclanmaya iliskin konulan yurti¢i hasilanin % 60’11 agmama sarti da yine kriz

zamanlari istisna tutularak belirlenmistir (Buti ve Franco, 2005:13).

Birgok analist sadece mali kurallarin kullanilmasinin borg siirdiirmede ve kamu
aciklarin1 kapatmada yetersiz olacagimi belirtmektedir. Hiikiimetler dogalar1 geregi
cogunlukla fazla harcama yapma egiliminde olacaklardir ve bu durumda kurallarin
islerligi kalmayacaktir. Sonug olarak, mali kurallarin beklenenleri gerceklestirmesi i¢in
tek basina uygulanmasi yeterli degildir. Sayisal kisitlarin yani sira bir takim idari ve

stirecsel diizenlemeler ya da kurumsal diizenlemelerin de yapilabilmesi gerekmektedir.

Ekonomik birimlerin beklenti yonetimi kurallarin basarimi agisindan dnemlidir.
Ne kadar saglam ve tutarlilig1 yiiksek bir kural tasarlanirsa tasarlansin, bunlara iliskin
kamuoyunda bir beklenti olusmaz ve mali idare giivenilir olarak addedilmezse, kurallar
hi¢ konulmadig1 durumdan bile daha kétii sonuglara yol agabilir. Tktisadi beklentiler,
siyasal c¢ikarlar, biirokratik silirecler ve ¢ikar ¢atigmalart arasinda genel bir etkinlik
perspektifi olusturulmalidir. Buchanan’in bahsettigi uzun vadeli ¢ikarlart hesap
edemeyen kamuoyu beklentileri (mali illiizyon) agisindan ise kurallarin hi¢ degilse bir
duyarlilik yaratacagi ve dikkat cekecegi diisiiniilebilir (Drazen, 2004:21). O halde
kurallarin tam bir islerligi ya da islevsizliginden kaynakli sorunlara odaklanmak yerine,
bahsedilen ¢ikar uyumsuzluklarini sosyal refah hedefi dogrultusunda diizenlemek ve
gelistirmek amaglanmalidir. Bu noktada yonetsel araglara dair kurallarin mi1 sayisal
kurallarin m1 6ncelikli oldugu tartismalidir. Tartismalar mali kurallarin cogu kez soruna
dogrudan ¢o6ziim olamayacagi, mesela biitge agig1 durumu var ise bunun gercek sebebini
cozemeyecegi, seklinde iddialara kadar varmaktadir (Drazen, 2004:22). Dolayisiyla
maliyeye iliskin sorunlarin temel sebeplerini ¢ézmek acisindan yonetsel ve siiregsel

ilave ¢ozlimlerin gelmesi daha faydali olabilecektir.

Gerek Anayasal iktisadin “segmen davramisi”na dayali ¢dziimlemesi gerekse de
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Rasyonel Bekleyisler Okulu’nun “beklenti yonetimi” yaklagimi sayisal mali kurallarin
etkin isleyisi agisindan 6nemli goriilmektedir. Sayisal mali kurallarin bir sinyal islevi
gordiigi muhakkaktir (Drazen, 2004:24) diger yandan mali idarenin giivenilirligi
olmadan bunlarin tek bagina yeterli olamayacagi diisiiniilmektedir. Ciinkii biitce
stirecleri basta olmak iizere maliye politikalar1 ¢ok fazla siyasi unsurun bir araya
gelmesi ile uygulanmaktadir. Siyasi slireclerin - yayginligt mali  disiplinin
stirdiiriilebilirligi agisindan baslh basina bir sorundur. O halde yiiriirliige konulan mali
kuralin takibi ve uygulanmasi agisindan bazi yontemler akla gelmektedir. Temel mantik
olarak bunlarin anayasal giivenceye alinmasi gerektigini sOyleyen Drazen’e gore
hiikiimetin maliye politikasina dair yetkilerinin kisitlanmasi, politika siireclerine dair
kisitlamalar, temel hak ve ozgiirliikklerde oldugu gibi bunlarin da diger yasalara gore
daha zor degistirilebilir olmas1 gibi anayasal hiikiimler bu kurallarin arkasinda yer
almalidir (Drazen, 2004:26). Iktisadi birimler de cok kati1 olarak tasarlanacak bu
hiikiimlerin kolaylikla asilip bozulamayacagi mesaj1 ile birlikte beklentilerini ona gore

olusturacaklardir. '

Mali kurallarin yukarida sayilan faydalarimin yani sira bazi olumsuz yonleri de
bulunabilir. Ik olarak mali kurallar ¢ogunlukla kriz zamanlar1 dikkate alinarak
tasarlandig1 i¢cin ekonominin biiylidiigii zamanlarda islerlikleri azalabilecektir. Bunun
yani sira kriz zamanlarinda ani bir harcama artis1 ya da azalist veyahut vergisel
diizenlemeler gerektigi zaman hizli hareket edilmesinde sikinti yasanabilir. Bu gibi
olumsuzluklarin yasanmamasi ic¢in kurallarin esneklik-belirlilik bileseni dogru
tasarlanmalidir. Ikinci olarak kurallarin maliye politikasinin kalitesini bozdugunu
belirtenler bulunmaktadir. Bunun temel sebebi de mali uyumun kalitesini bozmasidir,

bir baska deyisle gerekli vergi ve harcama kompozisyonlarinin kurallara bagli kalinmasi

18 Mali kurallan tartigan goriisler arasinda segmenlerin bu davramsinin politikacilar1 zannedildigi kadar da bilingsiz
olmaya zorlamayabilecegini, asir1 genisleyici ve “sorumsuz” maliye politikast konusunda kimi zaman politikacilarin
biirokratlardan bile daha dikkatli olabilecegini 6ne siiren bazi goriisler de vardir (Debrun vd., 2009:48).
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durumunda {retken iktisadi faaliyetleri engelleyebilmesidir. Son olarak kurallarin
basarisiz olmasi durumunda “yaratict muhasebe” ' denilen olguya yol agarak
hiikiimetleri biitce dist islemlere yonelmeye yol agabilecek bu durum da biit¢cenin
seffafligin1 ve biitce lizerindeki demokratik kontrolleri zedeleyebilecektir (aktaran
Debrun vd., 2009:53). Debrun vd. Bu sorunlar1 asmak i¢in daha sofistike mali kural
uygulamalarinin tasarlanabilecegini belirtmektedirler. Diger yandan sofistike ve

karmasik kurallarin yonetimi daha zor olabilecektir.

2. Siyasal ya da Biirokratik Mali Kural

a. Tiir ve Siiflandirma

Mali kurallar en etkin sekliyle tasarlanmis ve siirdiiriilebilir maliye politikasi
gerekgesi ile glindeme gelen uygulamalar olsa da bunlarin kimi zaman siyasal ya da
biirokratik kurallarla birlikte uygulanmasinin etkinliklerini artiracagi diistiniilmektedir.
Gerek sayisal kurallarin daha etkin bir sekilde uygulanmasi gerekse de kamu
maliyesinin saglikli isleyisi agisindan maliye politikas1 uygulamalarinin siyasal
etkilerden uzaklagtirnlmasi zaman zaman giindeme gelir. Diger yandan maliye
politikasinda seffafligin artirilmasi ve mali kural uygulamasi gibi yapisal doniistimler
onemli oranda uygulanma olanagi bulmus olsa da maliye politikasinda bagimsiz/6zerk
kurum ve yapilanmalarin yakin zamana kadar sayisal mali kurallar kadar
yayginlastigindan bahsetmek miimkiin degildir (Gruen, 1997:298). S6z konusu durum,
yani siyasal ve blirokratik mali kurallarin ayn1 diizeyde yaygin olmamasi, bunlara dair
tartismalarin belirli bir olgunluk diizeyine erismemesi ile ilintilidir. Maliye politikasinin
Ozerklesmesi tartismasi bir siiredir giindemde olsa da 6zerk ya da bagimsiz kuruluslara

dair modeller iizerinde muhtelif sebeplerle tam anlamiyla uzlagsma saglandigini

19 Verileri garpitma, saklama ya da olumlu verileri dne gikarma gibi.
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sOylemek zordur. Diger yandan mali kurullar igin genel bir tanim vermek gerekirse
bunlar, maliye politikalarin1 bagimsiz bir sekilde degerlendiren, uzun dénem kamu
maliyesinin siirdiiriilebilirligini ve mali disiplini hedefleyen, biitce tahminlerini

0 olarak

gergeklestiren, parlamentoya normatif oneriler sunan bir mali gdzlemci
tanimlanabilir (Akar, 2014:104). Baslica amagclar1 ise; maliye politikasinin belirlenen
hedeflerle uyumlu olup olmadigini degerlendirmek, maliye politikasinin analizini
yapmak, alternatif politika girisimlerinin maliyetini degerlendirmek, mali kurallarin

uygulanmasini izlemek, biit¢ce disiplinini saglamak, bilitcenin ve maliye politikasinin

belirlenmesinde seffaflig1 artirmak (Akar, 2014:115) seklinde siralanabilir.

Kesin bir gorev ya da islev tanimi1 da belirgin bir simiflandirma olmasa da yeni
olgunlasan ve oturmaya baslayan bir literatiirle paralel olarak ¢esitli ayrimlar giindeme
gelmeye baslamistir. Nitekim, koklii bazi 6rnekler bir tarafa, s6z konusu kurullarin
teskili de tarihsel olarak yakin donemde baslamis ve yavas da olsa yaygilagmaktadir.
2007-2008 Kiiresel Krizi’nin maliye politikasina iliskin yarattigi beklentilerin
bahsedilen yayginlagsma ile iliskisi kurulabilir). Dolayisiyla net bir siniflandirma
yapmak miimkiin olmasa da birbirine yakinsayan oOrnekler baglaminda belli bagh

modeller tasarlanabilir.

IMF (2005) bu yapilarin iki tiirlii smiflandirilabilecegini, birincisinin aynen
bagimsiz merkez bankalar1 ile kiyaslanabilecek “bagimsiz” olarak tasarlanmis
“Bagimsiz Mali Otoriteler (IFA)” oldugunu ve fakat bunun heniiz idealize edildigi
sekilde uygulanamadigimi belirtir. Daha giiclii, gercek¢i ve uygulanabilir model ise
“Mali Konseyler (FC)” olarak adlandirilmaktadir. IMF’nin ayrimi merkez bankasi
modelinin uygulaniyor olmamasi baglaminda aslinda tasarlanan tiim olusumlarin “Mali
Konsey” olarak adlandirilmasini gerektirir. IMF’nin tanimina gore bunlar; vergi ve

harcamalar1 belirlemeye temel olmak iizere makroekonomik tahminlerde bulunan, mali

20 “Mali kurul, konsey, ofis, yapi, organizasyon” gibi tanimmlar aksi belirtilmedik¢e bu gibi olusumlari
tanimlamaktadir.
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dengelere gore kamu maliyesine dair ongoriiler hazirlayan, soklara ve yapilanlara dair
analizler gelistiren, sayisal kurallar, hedefler ve stratejiler gibi hususlarda politika
onerilerinde bulunan, hiikiimet ya da parlamento tarafindan konulan kural ve hedeflere
uygun davranilip davranilmadigini ortaya koyan performans degerlendirmeleri yapan
olusumlardir. Bunlardan ilk {¢ii pozitif analiz, son ikisi yani Oneri ve performans
degerlendirmeleri ise normatif analiz kapsaminda degerlendirilmelidir (Boagert vd.

2006:3-4).

IMF (2013) yukaridaki ayrimi gelistirerek ii¢ ayr1 modelden bahseder ve bir
miktar daha ayrintili organizasyon ve gorev tarifleri yapar. Konseylere iliskin gorev
belirlemeleri ileride anlatilmak {izere bu c¢alismada gegen 1ii¢ ayr1 muhtemel
organizasyon tipinden bahsetmek gerekirse, bunlardan birincisi “merkez bankas1”
Ornegini esas alan “tam bagimsiz” kurul, ikincisi yasama ya da yiriitmenin ilgili bir
organt olanlar ve son olarak {igiincii tip olarak sayilabilecek diger bagimsiz kuruluslarla
iligkilendirilmis konseyler (IMF, 2013a:10). IMF nin bahsettigi bu son tip orgiitlenmede
yeni kurulacak yapi mevcut bagimsiz yapilarin bagimsizlik deneyimlerini “6lgek
ekonomileri” kavramina benzer bir sekilde kullanip avantajli olabilirse de gorev
tanmimlar1 ¢ok 1iyi belirlenmezse c¢esitli gorev catigsmalart ya da karmasikliklar
yasanabilecegi de belirtilmektedir. IMF’ye gore, ikinci tip Orgiitlenmede ise bagimsizlik
dereceleri degiskenlik gosterebilmektedir. IMF’nin (2013) belirttigi, sd6z konusu
kurullarin kimisinin 2005 oncesi kimisinin de sonrasi kuruldugu ayrimi da s6z konusu
yil itibar ile bagimsiz olusumlara (iist kurul ve merkez bankalar1) dair deneyimlerin
artis1 ve literatiiriin gelismis olmasi ile alakalidir (IMF, 2013a:13-14). Belli konularda
(enerji, telekomiinikasyon vb.) yasanan olumlu gelismeler maliye alani i¢in de bir
motivasyon yaratmis goriinmektedir. Pozitif analiz, uzun vadeli istikrar, dngorii ve
tahminler yapma, tavsiye ve normatif analizler yapma islevleri eski ve yeni nesil

kurullarin ortaklastigi amaglar iken, sayisal mali kurallara dair uygunluk ve sapmalari
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belirleme yeni nesil kurullarin eskilere gore daha fazla iizerinde durdugu konulardir
(IMF, 2013a:15). Kirsanova vd. IMF’nin ayrimini1 kabul etmekle ve esas almakla
birlikte konseylerin bagimsiz kurullara giden asamada ilk adim olabilecegini ve
zamanla daha bagimsiz yapiya kavusarak tam bagimsiz organlara doniisebilecegini

belirtir (Kirsanova vd., 2006:287).

Avrupa Komisyonu’nun (EC) smiflandirmas1 daha ziyade islevlige odaklidir.
Bagimsiz yapilar1 hiikiimet ve parlamento diginda biitge siirecinde islevi olan yapilar
olarak tanimlayan ve diger ¢alismalarin birgcogunda oldugu gibi heterojenlik nedeniyle
siniflandirma hususunda bir zorlugu kabul eden komisyonun ele aldigi ilk ayrim “pozitif
ve normatif ekonomik analiz” ayrimidir (EC, 2006:168). Pozitif analiz yapan yapilar
makroekonomik Ongoriiler hazirlama, biitge tahminleri yapma ve maliye politikasinin
kalitesini artirmak tizere bilgilendirme islevlerini iistlenme gibi alanlarda ¢alisirlar (EC,
2006:169-170). Normatif ekonomik analiz yapan olusumlar gerek hiikiimetin ilan ettigi
mali hedefler dogrultusunda politikalar takip edip etmedigini gerekse de geleneksel
maliye politikast amaclarmma (bor¢ siirdiiriilebilirlii ve mali istikrar) davranip
davranmadigina dair analizler yapar ve tavsiyelerde bulunurlar (EC, 2006:170). Birlik
dahilindeki yirmi bes tilkede (on ii¢li genisleme siireci dncesindeki on bes AB iilkesinde
olmak {tizere) yirmi {i¢ adet bu gibi yap1 oldugunu belirten komisyon bunlarin on
altisinin pozitif analiz yapan nitelikte oldugunu da ortaya koyar. Komisyon normatif
analiz yapan olusumlarin da temelde ii¢ tip oldugunu belirtir, bunlardan birincisi
danigma organi niteligi tasiyan yapilardir, ikinci tiptekiler arastirma kurulu tarzinda
islev gorenlerdir sonuncusu ise geleneksel gorevleri disinda normatif analiz ve
Onerilerde bulunan ve maliye politikasi etkilerini de degerlendiren olusumlardir (EC,

2006:173).

Debrun vd. (2009) maliye politikast acisindan kurumsal ayrimda iistlenecekleri

gorevler itibar ile ikili bir siniflandirma yapar. Bu ayrima goére bagimsiz mali yetkili
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kurumlar uzun donem amaglart ve bu amaglarla uyumlu kisa donem hedefleri
belirlemek, mali kurali belirlemek ve 6nceden belirlenmis ilkeler ¢ergevesinde vergi ve
harcamalar1 ayarlamak gseklindeki gorevleri istlenirken mali konseyler maliye
politikalarinin objektif analizini yapmak, bagimsiz olarak biitce analizi yapmak ve
normatif degerlendirme ve tahminlerde bulunmak seklindeki gorevleri istlenirler
(Debrun vd., 2009:57). S6z konusu olusumlarda birincisi aynen merkez bankalarinda
oldugu gibi hiikiimetlerden bagimsiz mali otoritelerken ikincisi daha ziyade bir danisma
organi mahiyetindedir. Debrun’un ayrimindaki énemli nokta kurul ya da konseylerin
gelistirdigi analizlerin objektif/slibjektif, daha dogru bir tanimla pozitif/normatif olarak
tasarlanabilirligidir. Objektif ya da pozitif analizler veri durumu ortaya koyarken
normatif ya da siibjektif analizler hiikiimetleri ya da biit¢ce uygulayicilarin1 belirlenen
politikalara uymak zorunda birakirlar. Bagka bir deyisle normatif ve siibjektif analizler

aslinda politikalarin kendisi haline gelir.

Wyplosz ise ii¢lii bir ayrimi esas alir ve mali kurumlari; danigsma organi niteligi
tasiyan, yiriitmenin siyasetcilerin elinde oldugu yumusak maliye kurulu, merkez
bankasina denk sayilabilecek bir olusumu Ongoren, kararlari siyasiler agisindan
baglayici olan kat1 maliye kurulu ve sadece biitce uzmanlarinin goriislerine dayanan ¢ok

yumusak kurul olarak siniflandirma yapar (Wyplosz, 2008:183-185).

Hageman iig tiirlii yapinin var olabileceginden s6z eder. Birinci model yap1 resmi
organlarin gelistirdigi tahminlere alternatif olarak pozitif tahminler yapan ve resmi
kuruluslarin bunlardan faydalanmasinin zorunlu olmadigi yapilardir. Ikinci bir model
ise normatif analizlerin yapildig1 ve emredici bir takim hiikiimler gelistirebilen, 6ngorii
ve politikalarda bu analizlerin dikkate alindig1 yapilardir. Ugiincii grup ise her ikisini de
yapan, yani hem bagimsiz ve pozitif analizler yapan hem de emredici hiikiimler

gelistirebilen “hibrid” yapilardir (Hageman, 2011:82).

Calmfors ve Wren-Lewis (2011) de Avrupa Birligi, IMF, Avrupa Merkez Bankasi
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ve OECD gibi kuruluslar i¢in yapilan bir takim ¢alismalardan yola ¢ikarak temelde iki
tir simiflandirmadan bahsetmektedirler. Bunlardan birincisi maliye politikasinda fiili
karar yetkisi olanlar ve tahmin, analiz, degerlendirme ve tavsiye yetkisi olanlar. Uzun
yillardir deneyimlenmis olan ikinci tiir olusumu ise “watch dog” olarak tanimlarlar.

(Calmfors ve Wren-Levis, 2011:1).

Ulkesel deneyimlerin yasal diizenlemeler, hedefleme ya da kural uygulamalari,
kurumlarim biitce siirecindeki rol ve yetkileri, personel rejimleri, kullandiklar1 arag ve
hedefler, ¢alisma usiilleri ve diger yetkili organlarla iliskileri baglaminda ¢ok c¢esitli ve
birbirleri ile farkli nitelikte olan heterojen dagilim gosterdigi acik olmakla birlikte son
sayillan temel ayrim, yani “yetkili-tavsiye verici” ayrimi olarak &zetlenebilecek
siniflandirma 6nemli bir kriterdir. S6z konusu kurullarin teskilinin kimi zaman merkez
bankalarina Oykiiniilerek degerlendirilmeleri baglaminda, mevcut olanlarin ¢oklukla
merkez bankalarinin kazandigi yapisal bagimsizliktan oldukc¢a uzak olmasi, ve fakat
olabilecek en u¢ bagimsizlik noktast baglaminda o tiir bir yapilanmanin
hedeflenebilirligi nedeniyle de “kurgulanmalarinin o hedef dogrultusunda”
sekillenebilecegi de diisiiniildiigiinde bu ayrimin esas alinabilecegi miitala edilebilir.
Eskiden beri devam eden bir “watch dog” geleneginin nispeten yeni sayilabilecek “tam
bagimsiz kurum” modeli ile kiyaslanmasi ayn1 zamanda zamansal bir kiyaslamanin da

yolu olabileceginden 6tiirli de bu ayrimin dikkate deger oldugu vurgulanmalidir.

Calismanin devaminda aksi belirtilmedikge, “mali konsey, kurul, yapi, otorite vb.”
kavramlar genel bir anlam —olusturulan ya da tasarlanan tiim “otonom veya 6zerk™ mali
yapilar”- igerecek sekilde kullanacaktir. Ulkesel deneyimler aktarilirken ise yapilar igin

orada kullanilan isimlendirme esas alinacaktir.
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b. Biitce Hakki ve Etkili Kullaninm

Siyasetin maliye politikas1 uygulamasina birincil miidahale araci biitcelerdir.
Biiteler Ingiltere basta olmak iizere Avrupa’da kapitalizmin gelisimi siirecinden
hatirlanacagi gibi “temsilsiz vergi olmaz” anlayisinin sonucu olarak parlamentolarin
kanun yoluyla harcama ve gelir politikalarint belirledigi temel belge halini almstir.
Biitceler bugiin de neredeyse biitiin iilkelerde parlamentolar ve siyasetin diger
organlarinin dogrudan ya da dolayli olarak miidahalede bulundugu metinlerdir. Bunlarin
kanun mu idari metinler mi oldugu tartisilmakta olsa da (Mutluer, vd., 2011: 62-69)
biitcelerin siyasal islevi tarihsel olarak basta gelen Ozelliklerindendir. Dolayisiyla
yasama ve yiirlitme ile baglantili ve iliskili yapilanmalarin biitge siiregleri igerisinde
konumlandirilmalar1 gerekecektir. Cilinkii biitgeler ilgili olduklar1 donemin harcama ve
gelir kararlarinin alimarak uygulanmalarina temel teskil eden metinlerdir. O halde
maliye politikasina dair reformlarin biitcesel siirecler ile yakin iliskide olmalar1 ve buna
gore kurgulanmalari olagandir. Bu nedenle bu kisimda biitge hakkinin etkili kullanimi
ile ilgili baz1 kavramlar kisaca anlatilacak ve mali yapilarin bu kavramlara olasi

katkilar1 aktarilacaktir.

Biitcelerin {lilkelerin hukuk ve yoOnetim sistemleri ile yakin iliskileri vardir,
dolayisiyla her iilkenin idari ve siyasi yapisi ile reform stirecleri farkli etkilesimleri
bulunacaktir. Parlamentolarin ve hiikiimetlerin olusturulacak mali konseylerin yapilari
icindeki konumu, mali konseylerin alacag: kararlarin baglayicilig1 ve etkinligi gerek bu
idari yapilarin ve hukuki sistemin gereklerine gerekse de iilkelerin siyasal kiiltiirlerine
gore sonu¢ doguracaktir. Ulkesel kosullarin farklilasabileceginden ne kastedildigine
temel teskil edebilmesi acisindan biitce ve siyasal yapinin iliskisinin ortaya konulmasi
¢ok onemlidir. Demokrasiyle yonetilen monarsi, cuamhuriyet, parlamenter sistem, meclis

hiikiimeti, baskanlik sistemi, yari-baskanlik sistemi gibi siyasal sisteme dair siyasal
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kavramlar ve gelenekler biitce siireclerini de ilgilendiren 6nemli unsurlardir.

Yonetim yapilart ve anayasal diizenlemeleri farkli olsa da tlkelerin biiyiik bir
cogunlugunda biitcelerin parlamento denetimine tabi olmasi anlayisi ve uygulamasi
yerlesmistir, dolayistyla yazili anayasalarla biit¢eye dair hiikiim ve kaidelerin bulunmasi
(en azindan “biitge” lafzinin anayasa metinlerinde gegiyor olmasi) gozden kagmamalidir.
Siyasal ve idari sistem disinda iilkenin dahil oldugu hukuk sistemi, uygulanan ekonomik
modeller de biitge siirecine dair farkliliklar1 agiklayan unsurlar olarak goriilebilmektedir

(OECD, 2004: 30-47).

Mesruti ya da parlamenter monarsi ile veya yonetilen parlamenter sistemlerde,
tarithsel olarak monarkin ya da ona bagli bir organin olan biitce yetkisini parlamentonun
aldig1 goriilmektedir. Diger yandan parlamentolarin yetkinlik diizeyleri zamanla
farklilasmistir. Almanca konusan boélgelerde ve Fransa’da monarkin olusturdugu
biirokratik yapilarin siirdiirmeye basladigi biitgesel gorevlerin iginde monarkin agirligi
zamanla azalmis ve idare giiglenmistir. Ingiltere 6rnegi ise parlamentonun zaman icinde
haklar1 edindigi ve monarkin yetkilerinin bu vesile ile sonlimlendigi modeldir. Diger
yandan biitge hakkinin monarkin kullandig1 kisimlar1 bugiin yiiriitme organlarmin yani
hiikiimetlerin ve bakanlarin elindedir. “Westminster” sisteminin mirasi olarak siiregiden
bu sistemlerde yliriitmeler biitce konusunda c¢ogunlukla yasama organlari iizerinde
hakim ve ayricalikli pozisyonlarin siirdiirmektedirler. Diger bir tarafta ise Danimarka,
Norveg, Hollanda, Ispanya ve Isve¢ gibi Avrupa monarsileri ile Japon modelinde
hiikiimdarlarin yetkileri (Ispanya disinda) iyice siliklesmis ve semboliklesmistir. Se¢im
sistemi ve siyasal siireglerin getirdigi koalisyon hiikiimetleri gelenegi ile bakanlarin
parlamento disindan da atanabilmesi Westminster sisteminin tersine, bu iilkelerde
yasama ve yiirlitme arasinda nispeten bir denge saglamistir. Baskanlik ve yari-bagkanlik
sistemleri ile yOnetilen iilkelerde ise farkli bir gli¢ dengesi vardir. Bagkanlik sisteminde

goriiniirde tek adamda toplanmis ve kabine modelinin kullanilmadig: bir siyasal yap1
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bulunmaktadir. Biitce ile ilgili hususlari da igeren bu durum parlamentolarin kural
koyma ve denetleme yetkileri ile dengelenmeye ¢alisilmistir. Parlamenter sistemde ise
temel fark devlet bagskaninin dogrudan halkin segmemesi ve ¢ogunlukla sembolik bir
gorev icra etmesidir. Parlamenter sistem de goriiniiste gii¢ler ayriligina dayansa da
ozellikle tek partinin ¢ogunluk olup hiikiimet ettigi donemlerde parti disiplininin etkisi

ile parlamento yiiriitmeye tabi olabilmektedir.

Siyasal mali kurallarin isletilmesi i¢in gereken diizenlemeler agirlikla biitge
stireclerine dair olacakti, bu nedenle iilkesel kosullar mali kural tasarimlarinin gerek
niteliksel gerekse de niceliksel boyutlarimi yakindan ilgilendirecektir. Yasama ve
ylriitme erklerinin net bir ayrima tabi oldugu parlamenter modellerde yasamanin biitce
stiregleri tizerindeki tasarruf ve etkinlikleri bir hayli yiiksektir (OECD, 2004:49).
Bahsedilen 06zellige sahip olan {ilkelerde yasama meclislerinin; biitce tasarisinin
sunulma zamanin belirlenmesi, gelir, gider ve bor¢lanma kararlarinin alinmasi, biitgenin
yasama meclisinde ayrintili goriigiilmesi, biitce tasarisinda degisiklik yapma, biitce
onaylandiktan sonra yiiriitmenin harcamalar1 artirmasini engelleme, biitce dis1 fonlarin
say1, tutar gibi biiyiikliiklerini yasa ile belirleme, hiikiimetin biitce dis1 fonlar1 keyfi
kullanmasini 6nleme, biitceyi denetleme ve biitceye dair her tiirlii bilgi ve belgeyi talep
etme, iist kurul ve idari organlarin ¢alisma usiil ve esaslarini yasa ile belirleme, kamu
gorevlilerinden biit¢e ile ilgili sunum talep edip bunlardan biit¢elerini savunmalarini

isteme gibi yetki ve gorevleri bulunmaktadir.

Ulkelerin siyasal sistemleri yanisira parlamento yapilar1 ile parlamentolar
dahilinde faaliyet gosteren biitge ile ilgili komisyonlarin da yapis1 ve niteligi de farklilik
gostermektedir. Tek meclisli parlamentolarin biitce ile ilgili yetki ve sorumluluklarini
paylasacaklar ikinci bir meclis yoktur ve yetki ve sorumluluklar tek yasama organi
eliyle yiiriitiilii. Danimarka, Finlandiya, Isve¢, Giiney Kore ve Yeni Zelanda’nin

yasama organlar1 bu sekilde dizayn edilmistir. Cift meclisli parlamentolarda ise farkl
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modeller bulunmaktadir: Her iki meclisin de esit yetkili oldugu ABD kongresi; iki
meclisten (en azindan dogrudan) se¢ilmis olanin biitge yetkilerinin genellikle daha fazla
oldugu Almanya, Fransa, Ispanya ve Japonya parlamentolari; atanmislardan olusan
senatolarin ya da iist meclisin biitge ile ilgili neredeyse hig yetkisinin olmadig1 Ingiltere

ve Kanada modellerinde oldugu gibi (OECD, 2004:70-71).

OECD iilkelerinde parlamento yapilar1 ve bunlarin biitge ile yetkileri yaninda
biitce ile ilgili olusumlarin da farkliliklar gosterdigi goriilmektedir. Cok sinirli olan
bilitce komisyonsuz modele 6rnek Birlesik Kralliktir. Sektorel komitelerle yetkilerin
paylasildig1 tek biitce komisyonu modelinde bazi iilkelerde yetkiler fazla bazilarinda
diisiiktiir. Yeni Zelanda ve Kanada sinirli yetki modeline uygun olup, Isveg’te yetkiler
oldukg¢a genistir. Birden ¢ok biitce komisyonunun bulundugu modellerin basat Ornegi
ABDdir. Yetkilerin oldukga genis oldugu tek komisyonlu modelde ise Fransa, Almanya
ve Ispanya ornek olarak gosterilebilir (OECD, 2004:71-72). Parlamento ve biitce
komisyonlarina dair verilen ornek iilkelerden gozlemlenebilecek bir durum siyasal
gelenek ve Kkiiltiirel yap1 ile biitge modellerinin her zaman Oortiismeyebilecegidir.
Ornegin Anglo-Sakson gelenege bagli Birlesik Krallik, ABD, Kanada ve Yeni

Zelanda’da bu husus ¢ik¢a gozlemlenebilmektedir.

Yasamanin yani sira yiirtiitmeye iliski olarak da farkliliklar olabilmektedir. Kimi
iilkelerde baskan ya da monark hazirlama ya da uygulamada daha genis yetkilere
sahipken, kimisinde basbakan, kimisinde maliye bakanini agirlig1 fazla olabilmektedir.
OECD iilkeleri genellikle maliye bakanlarmin belli bir agirliga ve sayginliga sahip
oldugu iilkeler olarak degerlendirilebilir (OECD, 2001:65). Baz1 iilkeler ise kolektif
yetki ve sorumluluk modelini benimsemis olabilir. Baskanlik modeline sahip iilkelerde
baskanlarin biitgeye iliskin glicleri farklilagabilse de en giiclii baskanin oldugu
modellerde bile bu yetkilerin g¢ogunlukla yiirlitme organin cesitli unsurlar1 ile

paylasildig1 goriilebilmektedir. Monarsilerde ise durum devlet baskanlar1 agisindan
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neredeyse tim OECD iilkelerinde sembolik hale gelmis ve biitce ile monarkin bir
iligkisi kalmamistir. Danimarka’daki sembolik “kralin tistiinliigi” vurgusuna ragmen bu
tilkede bile kralin durumu bakanliklara verilen anlam ve 6nem uyarinca daraltilmistir.
Basbakan makami i¢in ayrimlar da gesitlidir. Mesela Westminster geleneginde giiclii bir
basbakan modeli bulunmaktadir ve biitce siire¢clerinde de oldukca etkindir. Maliye
bakanlar1 da gerek yazili anayasa gelenegine sahip olan Almanya gibi iilkelerde gerekse
de Westmister geleneginde giiclii bir konumdadir (OECD, 2004:73-76). Biitceye iliskin
yasama denetimi ise kimi llkelerde uygulanan bir yontemken kimisinde boyle bir
durum bulunmamaktadir. Almanya ve Giiney Kore gibi {ilkelerde biitgenin yargi

organlar tarafindan kontrolii uygulamasi bulunmaktadir (OECD, 2004:79-80).

Biit¢enin denetimi ile ilgili yapilanmalara gelindiginde ise bunlarin bazilarim
normal devlet faaliyetleri ve yasalari i¢cinde olusturuldugu, bazilarmi ise bagimsiz
organlar olarak tasarlandigi goriilmektedir. Bazi idarelerin denetim islevleri tamamen
bagimsiz olarak kurgulanmisken bazi modeller denetim islevlerini yasama ya da
yiirlitme organi adina gerceklestirirler. Avusturya denetimin tamami ile parlamento
adina yapildig1 bir iilke &rnegidir. iskandinav iilkeleri ise parlamento ile birlikte
yardimci bir denetim organinin beraberce denetimi gergeklestirdigi iilkelerdir. Tamamen
bagimsiz organlardan bazilarimin ise yargisal yetkileri varken bazilarinda bu yetki
bulunmamaktadir. Almanya ve Hollanda diger Avrupa iilkelerinin aksine denetim
organlarimi yargisal yetkilerinin olmadigi tilkelerdir. Japonya ve Giiney Kore’ nin 6rnek
olarak verilebilecegi modellerde ise bu denetim organlar1 yiriitmelerin kontrolii

altindadir (OECD, 2004:80-81).

OECD iilkelerinde yasama, yiiriitme, yargi ve denetim siireclerinin biitgelemeye
iliskin gorev ve yetkileri yukarida 6zetlenmistir. Takip eden kisimda mali konsey ve
kurullarin ne sekilde kurgulandig1 bu bilgiler 15181nda degerlendirildiginde siyasal kiiltiir

ve sistemler ile bagimsiz organlarin kurgulanis bicimi arasi iligki daha ayaklar1 yere
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basan bir sekilde anlagilabilir. Bundan o6nce mali konsey ve kurullarin biit¢eleme
stireclerine iligskin verebilecekleri fayda baglaminda 6nemli olan mali demokrasi ve

cogulcu biitce kavramlarina kisaca deginmek yerinde olacaktir.

YoOnetim sistemi ne olursa olsun biitce hakkinin etki kullanimu ile ilgili kavramlar

ortaktir. Asagida kisaca anlatilacak bazi hususlar bu agidan 6nemli goriilen hususlardir.

b.a. Katilmcilik ve Cogulcu Biitceleme

Klasik temsili demokrasi siiregleri ve yapilar1 yaninda mali konsey ve kurullarin
islevinin yeni demokratik anlayis ve bununla ilgili biitce ilkeleri agisindan da ele
alinmas1 gerekmektedir. Biitgelemede c¢ogulculuk ve katilimcilik iste bu klasik
demokrasi ilkelerinin de 6tesine gegen; vatandasin biitge siiregleri agisindan bilgi sahibi
olmasini yoluyla kamu kaynaklarmin dogru kullanilmasini saglamanin yani sira
gerektiginde buna miidahil olabilmesini de saglamalidir. Katilimcilik ve ¢ogulculuk
kavramlar1 yasama, yiirlitme ve yarginin temel islevleri eliyle biitgelemeyi yiiriitmenin

Otesinde anlamlar tasir.

Cogulcu biitceleme, secimle is basina gelen yasama ve yiirlitme organlar eliyle
kamu gelir ve giderler gerceklesmelerinin saglanmasindan ote, ¢ogunluga mensup
olmayan yurtttaglarin da fikir ve goriislerinin biitgelemeye miidahil olmasini amaglayan
bir anlayistir (Sahin, 2013). Biitgenin hazirlanmasindan baslayarak kaynaklarin
kullanildig1 uygulama ve nihayetinde denetim asamalar1 ¢ogulcu biitceleme anlayisinin
uygulanabilecegi biitiin agsamalardir. Vatandaglarin kamu yetkili ve gorevlileri ile irtibati,
fikir aligverisi gibi konular1 da i¢eren katilimc1 ve ¢ogulcu anlayis, temsili demokrasinin
kurumlar1 disindaki yardimci kuruluslar: da igin igine katarak genis tabanli biitgelemeyi
de saglayacaktir. S6z konusu kurul ve islevler temsili demokrasinin reddini ya da

zayiflatilmasin1 degil, bilakis ona iliskin kurumlarin da daha iyi caligmasini ve
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giiclenmesini saglayacaktir.

Cogulculuk ve katilimciligin gelistirilmesi mali demokrasinin gelisimi agisindan
onemlidir. Sahin ve Uysal (2013) mali demokrasiyi gii¢lendiren bazi uygulamalari
saymaktadir; uygulamalarin vardiracagi sonug¢ olan mali demokrasinin temeli katilime1
biitelemedir. Katilimc1  biitcelemenin ~ 6zii, “yatirnm Onceliklerinin  vatandas
onceliklerini temel almasidir”. Yerel yoOnetimlerin giiclendirilmesi, cinsiyet esasl
(cinsiyet esitligini giiclendirici biitce) vatandas odakli biitcelemenin bilesenleridir.
Performans esasli biitgeleme ile dolayli baglantis1 olsa da aslinda ‘“vatandas biitgesi”
vatandaslarin dogrudan katilimi ya da temsilcileri aracilifiyla siireglere miidahil olmasi
anlamina gelmektedir. Kamusal verilerin seffaflik ve basitlestirilmesi yoluyla vatandasa
aktarilmasi yoluyla mali demokrasi gelistirilecektir. Mali demokrasinin ilerleme 6lg¢iitii
olan “Mali Demokrasi Endeksi” biit¢cedeki zaruri harcamalarin azalmasi ve istege bagh
harcamalarin artmasi anlamina gelmektedir (Sahin ve Uysal, 2013:213). Halkin oylar
ile iktidara gelen hiikiimetleri halkin istekleri dogrultusunda harcama yapmaya zorlayan
siireg aslinda kiiresel ve iilkesel idari ve siyasi kosullara da baglidir. Ornegin, borg faiz
O0demelerinin azaltilmasi gerekliligi tiim iktisat okullar1 ile birlikte, hakim neo-liberal
diizende {iizerinde neredeyse ittifak edilmis bir kosuldur. Dolayisiyla bor¢ faiz
O0demelerinin azaltilmas: kiiresel bir gerek sart olarak 6ne ¢ikmaktadir. Diger yandan
zaruri harcamalarin ne oldugunun idari ve siyasi unsurlara bagl olusu konu agisindan
onemlidir. Ornegin ABD’de zaruri ve ihtiyari harcama ayrimi harcamalarm Kongre
onayimdan gecip gegcmemesi Olciittiir. Konge onayindan ge¢cmeyen harcamalar zaruri,
onaylanma zorunlulugu olanlar ise ihtiyari harcamalardir. Bu baglamda ABD’de sosyal
giivenlik harcamalari, issizlik 6demeleri ve federal saglik programi kapsamindaki tedavi
yardimlar1 zaruri harcamalardir. Sahin ve Uysal’in aktarimiyla, zaruri ve ihtiyari
harcama tipleri farkli olan Almanya ve ABD’nin ortak &zelligi her ikisinde de mali

demokrasi indeksinin gerek harcamalar gerekse de gelirler yoniinden diismekte
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oldugudur. Endeksin yikseltilmesi kamu kaynaklarinin se¢menlerin istekleri
dogrultusunda kullanilmasi agisindan bir gelisime yol agacaktir ve biit¢eyi sahiplenme

egilimi de artacaktir.

b.b. Vatandas Odakli Biitce

Vatandas odakli biitceleme vatandaslar agisindan giivenilirlik, yliksek kalitede
hizmet saglama, siirecler hakkinda dogru bilgilenme, seslerini daha ¢ok duyurabilme,
performanslar1 gorebilme, gerektiginde denetleme, hak ve sorumluluklarin farkina
varma ve vergilerinin karsiliginin alinip alinamadigini degerlendirme agilarindan faydali
olacaktir. Kamu kurumlar1 agisindan ise ¢ikti odakli yapiya gegme, vatandaslarin
memnuniyet diizeylerini anlama, siyasi etkilerden kurtulmus saygin ve etkili denetim
siirecleri gelistirme, sikayetleri kolaylikla ¢6zme, hizmet sunumlarini cesitlendirme,
etkili ve ekonomik kaynak kullanma, performans ol¢iimiinii saglikli hale getirme ve
profesyonel, teknik ve Kkiiltiirel degisimlere hizli tepki verme imkani saglayan

stireglerdir (Uysal ve Sahin, 2013: 243).

b.c. Vatandas Biitcesi

Biitcede c¢ogulculuk ve katilimcilik unsurlarinin  tamamlayicisi olan arag
“Vatandas Biitcesi”dir. Seker ve Beynam’in (2013) temel unsurlarini anlattigi Vatandas
Biitgesi genel olarak hukuki ve teknik bir belge olan biitcenin segmenler tarafindan daha
kolay okunup anlasilabilmesini saglayan, biitceye ilave olarak kamu kurumlarinca
hazirlanan bir belgedir. Vatandas Biitcesi sayesinde yurttaglar kamu gelir ve giderlerinin
seyrini, ve daha ziyade gider kismina odaklanmak suretiyle kaynaklarin nasil
kullanildigin1 takip edebilmektedir. Temel oOzellikleri, acik ve Ogretici, siyasal degil

objektif, giinliik dilin kullanildig1, anlagilir tablo ve grafiklere sahip bir belge olmasidir.
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Vatandas i¢in yeterli agiklamalar1 iceren, detaydan uzak, biitgenin amag ve igerigine
odaklanip bunlar1 aktaran, objektif, seffaf, anlagilir ve gilincel olmasi da tercih edilen bu
belgeler parlamento biitge goriismeleri asamasinda yayinlanip tartigmalar1 yonlendiren
ve miimkiinse biit¢e ile kosut zamanlamalara bagli olmalidir. Kenya ve Ruanda gibi
iilkelerden Ingiltere ve Fransa gibi iilkelere kadar, 24 adet iilkede kullanilan bu arag
tilkesel kosullara gore farkliliklar gostermekte olup, yaymlanma sikliklar1 da
degismektedir. Biitgenin seffafligi agisindan oldukca faydali olabilecek bu aracin
kullanilmas1 biit¢e siirecindeki iyilestirmeler ve olusturulacak kurullarin islerligi ve

etkinligi acisindan faydali olacaktir.

Tiirkiye’de vatandas biitcesi uygulamasi 2017 yil1 itibari ile baslatilmistir. 2! Biitge
ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii’niin internet sayfasinda “Vatandas Biitce Rehberi”
adiyla yayimlanan belgenin geneline dair agiklamada, bunun 6zellikleri vurgulanmakta
ve biitgeye genel bakigin ardindan, egitim, saglik, sosyal yardimlar, yatirimlar, turizm,
tarim ve Ucretler basliklart ile harcama kalemleri agiklanmakta, vergiler basliginda ise
vergi gelirleri ile ilgili bilgiler verilmektedir. Kuskusuz bu Tiirk Biitge Sisteminin
seffaflig1 agisindan ¢ok Onemli bir gelismedir. Uygulamanin basarimi, tutarliligi ve
nesnelligi gibi hususlar zamanla Olgiilebilecektir, diger yandan vatandas biitgesinin
gelistirilebilirligi, karsilasilabilecek sorunlar, aksakliklar gibi hususlarin diizeltilmesi de

konu baglaminda énemlidir.

Tirkiye’nin mali seffafliga dair on bes yillik gelisimini irdeleyen (Hughes vd.,
2016) ozellikle raporlama ve biitce kapsamina dair alanlarda 6nemli gelismeler
kaydedildigini ve seffaflik alanindaki ilerlemenin ¢arpici oldugunu aktarmaktadir. Mali
risklerin degerlendirilmesi agisindan da Onemli idari diizenlemelerin yapildiginm
belirtmekle birlikte gelistirilecek alanlarin da varligi ¢alismada ortaya konmustur.

IMF’nin seffaflik endeksine dair otuz alt1 dlgiitten birgogunun az veya ¢ok gelisme

21 http://www.bumko.gov.tr/TR,7216/vatandas-butce-rehberi.html (Erigim Tarihi: 28 Agustos 2017).
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kaydedilen alanlar oldugu belirtilirken temel eksiklere de deginilmektedir. Bunlarin
baslicalar1 olarak; GSYIH’nin % 13’iine yakin bir biiyiiklik tasiyan kamu
ortakliklarinin denetim dis1 olmasi, mali raporlar arasindaki kapsam ve igerik farki
nedeniyle goriilen farkliliklarin yaratabilecegi tutarsizliklar, ekonomik 6ngoriilerin (son
yillarda) fazlasiyla iyimser olmasi, orta vadeli plan ve orta vadeli mali program gibi iki
farkli temel politika metninin varli@inin bunlar arasindaki Onceliklendirmeyi
zorlastirmasi, biitcenin fazlasiyla yonetsel ve gelire bagli hazirlanip vatandas temelli
hazirlanmamasi, 6zel-kamu ortakliklarinin biiyiikliigliniin artmasi ve yerel yonetimlere

dair kabul edilebilir performans 6l¢iimii ve kontrollerin olmamas1 sayilmaktadir.

IV. OTONOM MALI OTORITELER IiLiSKIN BEKLENTILER VE

BELIRLENEN TEMEL OZELLIiKLER

A. Siyasal Sistem ve Biitce Siirecinde Konumlanis

Bagimsiz ya da otonom mali kurullarin merkez bankas1 ornekleri diizeyinde bir
homojenlik ihtiva ettigi goriilmemekle birlikte, belli basli deneyimler ve maliye
politikasina dair 6ngorii ile ¢ikarsamalar paralelinde bunlara iligkin bir takim beklentiler
ve “ideal” tasarimlar gelistirilmeye baglanmistir. Sayisal mali kuraldaki kadar bir
yayginlik ya da belirgin tasarimlar olmasa da en azindan teorik, kimi zamanda
uygulama orneklerinden yola ¢ikilarak kimi 6zellikler ve taslaklar tartisma konusu
edilmektedir. Bu tartismalar kurullarin yetki ve sorumluluklari, maliye politikasinda
hangi islevi yliriitecekleri, yapilari, siyaset ve basta biitceleme siireci olmak iizere
maliye politikasinda konumlar1 cercevesinde yiiriitiilmektedir. Ozellikle sayisal mali
kurallarin nispeten daha oturmus bir literatiire sahip olmasina bagli olarak mali
otoritelerin ~ basarim  kistaslar1 da  bunlara konu degiskenler etrafinda

degerlendirilmektedir; kamu borcu, biitce dengesi gibi hususlar bu degiskenlerin
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baslicalaridir. S6z konusu degiskenlerin tek basarim kistasi olarak degerlendirilmesi
tartisilir olmakla birlikte mali yapilarin ortaya c¢ikis dinamiklerinin bunlara dayali
olmasi hasebiyle Olciim ve degerlendirmenin bunlar etrafinda sekillenmesi normal
karsilanmalidir. O halde gerek miistakbel bir yapiya rehberlik edecek olas1 gerekse de
mevcut yapilarin kiyaslanmasi agisindan literatiirdeki degerlendirme ve “temennilerin”

uzerinde durulmalidir.

Maliye ve biitge siiregleri kamu ekonomisinin temelini teskil ettigine gore bir
otoritenin tasarimi her seyden once kamu sektoriinde ciddi bir doniisiim ve iyilestirme
ile baglantili olarak diisiiniilmelidir. Kamu maliyesi reformu baglaminda maliye

politikasina dair 1yilestirici diizenlemeler dort yontemle saglanabilir:

1. Politika yapicilarin hesap verebilirligini saglayici seffafligi artiran reformlar

2. Mali kurallar (sayisal??) koymak ya da hedefler belirlemek

3. Geleneksel maliye araclarimi daha iyi isletmek maksatli olarak, maliye bakani
ya da harcamaci bakanlarin yetkilerini artirmak ya da biit¢enin onaylanmasinda
oylama ¢ogunluklar ile ilgili diizenlemeler.

4. Bagimsiz mali kurul ya da Kkonseyler teskil etmek (Hemming ve Kell,

2001:435).

Sayilan bu yontem ve aygitlar ayr1 ayr1 pargalar olarak goriinse de uygulama
baglaminda birbirini ilgilendiren reformlar olarak degerlendirilmelidir. Hemming ve
Kell geleneksel yontemlere odaklanmadan diger {ii¢ yontemi irdelemektedirler.
Calismada iddia edilen husus seffafligin diger hepsinden 6nemli ve hatta 6n sart olarak
degerlendirilmesi gerektigidir. Mali kurallar ve kurullar faydali olabilirse de 6zellikle
mali kurullarin faydali olmasi agisindan uygulayici iilkede seffaflik ve hesap
verilebilirligin oturmus bir anlayis tarzi olmasi ve igsellestirilmesi gerekmektedir.

Nitekim IMFde bu sayilanlardan sayisal mali kurallar ile bagimsiz mali kurullarin

22 Parantez ici tarafimca eklenmistir.
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birbirinin yerine gecen degil, tamamlayict unsurlar olarak degerlendirilmesi gerektigini
belirtmektedir (IMF; 2013:21). Ayn1 zamanda seffaflik unsuru da bu tamamlayiciligi

hem gii¢clendiren hem de ondan beslenen bir kavram olarak ele alinmalidir.

Biitce kararlarinin olusturulmasi ve uygulanmasinda c¢ikar ¢atigmalarinin
uzlastirilmast agisindan gerceklestirilecek diizenlemeler en basta asir1 derecede artan
kamu aciklarinin 6nlenmesi ve vergi miikelleflerinin tamaminin iistlendigi kamusal
harcamalarin  belirli kesimlerin faydasini kamuoyunun genel beklenti ya da
Ongoriisiinden daha az artirmasi seklinde sonuglanacak yanilsamanin (mali yanilsama)
Onlenmesi agisindan 6nemlidir. Dolayisiyla hiikiimetlerin sorumlu mali politika izlemesi
acisindan biitcesel siireclerde yapilacak diizenlemelerin en basta bu etkinlik sorununu

¢ozmesi gerekmektedir (von Hagen ve Harden, 1995).

Sayisal mali kurallar, yanhs ya da eksik tasarim, tiretken ve verimli yatirimlari
engelleme veya (Verileri ¢arpitma ya da gizleme anlamina gelen yaratict muhasebe,
seffaflig1 engelleme, biitce dis1 yollara sapma ya da demokratik siireclerin yaratabilecegi
sikintilar kaynakli olarak) siyasal nedenlerle islevsiz ya da etkisiz hale gelebilir.
Dolayisiyla bunlara ilave olarak bagimsiz kurullarin faydali olabilecegini belirten
Hageman (2011) bagimsiz konseylerin biitgeye etki edebilmek icin Ongoriiler
gelistirebilecegini buna ilave olarak harcama ve gelir tahminleri yapabilecegini belirtir.
Diger yandan konseylerin demokratik hesap verilebilirlik anlaminda siyaset tarafindan
denetim mekanizmalarinin saglanmasi, ayni anda da bagimsizliklarinin korunabilmesi
acisindan fonlama ve personel bakimindan korunmalar1 gerektigini belirtir. Bu hassas
bir dengedir. Kurulun oligarsik bir yapiya doniismemesi ve demokratik denetim
mekanizmasini disina ¢ikmamasi ayni zamanda da bagimsizligini korumasi hususlari
onemlidir. Kurul ya da konseyin basarim sartlarina dair akil yiiriitmeler mevcut
yapilarin siniflandirilmasindaki heterojenlige ragmen, temel bazi vazgegilmez ilkelerin

varligint kabulii esas almalidir. Diger bir deyisle ne kadar ¢ok farkli islev yapiya sahip
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olusum tanimlansin ya da tasarlansin Hageman’a gore vazgecilmez ilkeler; tam
bagimsiz bir yapilanma, glincel ve tartismaya kapali rapor ve yayinlar, siireklilige sahip
kaliteli ve bagimsizligindan kusku duyulmayacak analizlerin paylasiminin varlig1 olarak
siralanabilir. Amerikan Parlamento Biitge Ofisi ve Belcika Mali Konseyi bu agilardan en
basarili iki Ornek olarak ©One c¢ikmaktadir. Siyasetle iliskiler, daha dogrusu biitce
uygulayicilar ile isbirlik de bir diger 6nemli basarim faktoriidiir. Yine Belcika 6rnegi ve
Hollanda konseyi de siyaset ile dengeli iliskiler agisindan 6ne ¢ikan iki 6rnektir. Macar
deneyimi ise tam da bu 0Ozelligin tersine bir 6rnek olusturdugu i¢in basarisizlikla

sonuclanmuistir.

Konseyin resmi ya da gayr-i resmi akademik yapida olusu, diger bir deyisle
statiisii ise Hageman’a gore her iilkeye gore farkli sonuglara gebedir. Ornegin, kiigiik
iilkelerde gayr-i resmi yapilarin verilere ulagimi gibi bir takim zorluklar yasayabilecegi
diisiiniilebilir. Biiyiik iilkelerde ise tam tersine bilgiye ulasim ag¢isindan sikinti
bulunmamaktadir, ayn1 zamanda bunlar medya ve kamuoyu destegi saglayarak ¢cok daha
etkin bir baski unsuru olma imkanma sahiptirler. Diger yandan her iki halde de
hiikiimetlerin bu tip bir organ teskil etmelerinin olumlu etkileri olacak ve maliye

politikas1 agisindan sorumlu davranacaklarina dair 6nemli bir izlenim doguracaktir.

B. Biitce Siirecini Etkin Hale Getirmede Kurul ve Kuralarin Olasi1 Katkilari

Mali konsey ve kurullarin siyasal ve idari olarak ne gibi katkilar1 olabilecegine
dair biitce siireclerine iliskin farkli goriisler ve bunlarin ortaklastigi genel bazi hususlar
bulunmaktadir. Farkli goriisleri aktarmak olasi kurgu ve konumlanis agisindan fikir

verecektir.

Von Hagen ve Harden’in (1995) gelistirdigi modelde her bakanlik ayri ayri

c¢ikarlart bulunan birimler olarak ele alinir ve hiikiimet ile maliye bakan1 genel ¢ikarlari
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gbzeten olusum olarak varsayilir. Bakanlarin her biri ayr1 ayr1 biitgelerini en ¢oklastirma
ve politik giiglerini artirma amaci tasiyan birimler olarak varsayilir. Bakanliklarin
harcama ve verim fonksiyonlar1 kendi yapilar i¢inde farklilagir ve bu farkliliklar gesitli
secenekler arasinda en etkin olani segmeyi saglayacak yonetsel kabiliyetlere baglidir.
Harcamaci bakanliklarin taleplerini toplayarak oylamak yoluyla gerceklestirilecek biitce
stireci hiikiimetin genel politikas1 ile bakanliklarin ayr1 ayr1 hedeflerinin uzlasmasinda
sikint1 yaratacak bir sistem olarak goriilmektedir. Bu ikisinin uzlastirilmasi i¢in farkl
bir biitgceleme silireci gerekmektedir. Baslica amacg ise kollektif fayda anlayigsinin
gelistirilmesidir. Gelistirilebilecek modeller hedef odakli ya da siire¢ odakli olarak
tasarlanabilir. Von Hagen ve Harden bu iki segenegi tartisirlarken koalisyon
hiikiimetlerinin hedef odakli yaklasimi daha faydali bulacagini belirtirler. Diger yandan
15 sadece hiikiimet ve bakanliklar arasindaki pazarlikta bitmemekte ve biitgenin hazirlik
sathas1 disindaki safthalarinda da sorunlar yasanabilmektedir. Hiikiimet harcamaci
bakanliklar ya da kuruluslar disinda parlamento ile de pazarlik halinde olacaktir.
Parlamenterler de aynen kamuoyu gibi harcamalarin net faydasini gereginden daha fazla
onemseyecek ve (parti disiplininin bu durumu “hafifletici” olabilecek etkisine ragmen
cogunlukla) mali yanilsama durumunu gergeklestireceklerdir. Von Hagen ve Harden’in
goriisiine gore tasarlanacak bir siiregsel kural bu dengeyi de gozetmelidir. Uygulama
sathasi ise gerek maliye bakanliginin biitgenin orijinal haline miidahalesi gerekse de
ongoriillemeyen durumlara karst gelistirilecek degisimlerin  esneklik derecesini
dengeleyecek diizenlemeleri icermelidir. Dolayisiyla biit¢e siirecinin bu ii¢ asamasinda
da ne hiikiimetlerin etkinligi asir1 derecede artirilmali ne de hiikiimetler segmen ve
dolayisiyla parlamentolar karsisinda “gligsiiz” birakilmalidir. Olusturulacak kural ve
diizenlemeler; pazarlik, uygulama, esneklik ve son olarak bilgi akisi unsurlarinin
tamamin1 i¢cerecek ve kapsayacak sekilde gerceklestirilmelidir. Bagbakan ya da maliye

bakanmin giiclii pozisyonu, harcamalarin pazarlik ve oylanma usulleri, seffaflik gibi
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unsurlarla olusturduklari endeksin kamu harcamalar1 ve bor¢glanma oranlart ile
hesaplanan ¢iktilar aracilifi ile dl¢lilmesi sonucunda von Hagen ve Harden “siki ve
tutarli” kurallarin biitce performansini olumlu yonde degistirdigini gostermektedirler.
Calisma, yalnizca biit¢e performansi agisindan genellikle kabul edilen agik ve harcama
hedefine odaklanmig goriinse de basarim i¢in hedeflerin farklilagtirilabilmesi miimkiin
olabildigine gore ve daha once belirtildigi gibi her tilkenin 6zgiin yapilar1 gozetilerek
gerceklestirildiginde parlamentolar diizeyinde yapilacak siyasi diizenlemelerin etkin
olabilecegi hakkinda bir fikir ve Onsezi verebilmektedir. Calismada One siiriilen
tasarimda, parlamentolarin biit¢e siirecinde yapacagi degisikliklere kisitlar getirilmesi,
hiikiimetin ve maliye bakaninin harcamaci kuruluslar karsisinda gii¢li konumda
bulunmasi, harcamalarin kalem kalem onaylanmasi, biitgenin genis kapsamli ve seffaf
olmasi1 gibi hususlar en basta ele alinmalidir. Dolayisiyla tasarim bu ilkeler de baz
alinarak yapilmalidir. Tanzi ve Schuknecht de parlamentolarin biitceye cok fazla
miidahil olmasinin harcama artis1 yoniinde bir baski yaratabilecegini, bu nedenle
basbakan ya da maliye bakanin giicli konumda olacagi modellerin harcama kisiti
acisindan faydali olacagini belirtir (Tanzi ve Schuknecht, 2000:156). OECD de aym
goriistedir ve iktidarlarin se¢im maliyetlerini azaltmada bagimsiz kurullarin dnemine
vurgu yapmaktadir?>. O halde olusturulacak konseyin harcama egilimini dizginlemek
acisindan yiirlitmenin elini  giiclendirecek bir modele yakinsamasi gerektigi

savunulabilir.

Biitge siireclerinde (hazirlik, yasama, uygulama ve denetim siire¢lerinin tiimiinde)
konulacak ilke ve kisitlar ile rol alacak kuruluglarin etkinlik diizeylerini 6lgme maksatlh
olarak hazirladig1 endeks yardimi ile Dogu Avrupa’daki on adet gecis ekonomisine dair
analiz yapan Gleich (2003) konulacak kurallarin bor¢ ve kamu agig1 iizerinde etkili

oldugu sonucuna ulasmistir. Gleich da maliye bakanin giicli oldugu, harcamaci

Zhttp://www.oecd.org/gov/budgeting/designing-effective-independent-fiscal-institutions-report.htm , Erisim Tarihi:
25 Kasim 2017.
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kuruluglara daha az esneklik taninan ve kollektif karar mekanizmalarinin calistigi

modellerin basarimina vurgu yapmaktadir.

Hallerberg ve Wolff (2006) da kolektif karar almanin faizlere ve risk primine dair
olumlu etkisinden bahsettikleri ¢alismada biit¢e disiplini ve merkezi karar almanin faiz
ve risk primlerine olumlu etkisi oldugu sonucuna ulagmaktadirlar. Diger yandan siyasal
kutuplagsmalarin  daha diisiik seviyede yasandigi iilkelerde maliye bakaninin
giiclendirilmesi miimkiin olabilirken daha yogun kutuplagsma ve ayrimin yasandigi (ayn1
zamanda koalisyonlarin  varligmmin  6zdes bir etkiyi dogurdugu) {lkelerde
merkezilestirme islevini tek bir kisiye degil bir kurum ya da organa vermek ¢6ziim
olarak akla gelebilir. Bu calisma dogrudan bor¢ ya da biitce dengesi sorununa

odaklanmadan, bunlarin dolayli sonucu olan faiz sorununa dair irdelemeler yapmaktadir.

Secim sistemleri ve hiikiimet yapilarinin biitge disiplinine etkisinin ne
olabilecegine dair modelleme yapan Hallerberg ve Von Hagen (1999) biit¢e siireclerinde
maliye bakaninin etkisinin degisken olabilecegini, tek parti hiikiimetlerinde maliye
bakanmin giiclendirilip mali dengelerin faydas1 konusunda daha ikna edici bir role
soyundurulabilecegini belirtmektedirler. Diger yandan sec¢im sistemlerinin koalisyonlara
yol acabildigi durumlarda, maliye bakanin1 koalisyon hiikiimetlerinde harcamaci
bakanliklarin her birine s6z gegirebilmesi ¢ogu kez miimkiin olmayabilir. Dolayisiyla
koalisyon hiikiimetlerinin gili¢ler arasi1 pazarliklar, tek parti hiikiimetlerinin ise maliye
bakanin yetkilendirilmesi modellerine yakin diizenlemelere agik oldugu diisiiniilebilir
(Hallerberg ve Von Hagen, 1999:219). Hallerberg’in bulgularindan ulastiklar1 ¢arpici
olan sonu¢ ¢ogulcu se¢im sistemlerine dayali olarak koalisyonlarla yonetilen iilkelerin
mali kurallar1 daha ¢ok kurumsal yapilara devretmelerinin akilci oldugudur. Ornegin,
Portekiz ve Belgika 6rneklerinde oldugu gibi koalisyonlara yatkin olan ve hedef bazli ve
maliye bakaniin ortak ¢ikarlar temsil ettigi diisiincesine siipheli yaklasilan iilkelerde

mali konseylerin daha teknik bazli ve siyaset dis1 yapilarin kurgulanmasi beklenir. O
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halde iilkenin siyasal sartlarinin koalisyon ya da cogulcu yapilari gerektirebilecegi
durumlar1 disiinerek, olusturulacak yapmin s6z konusu kurumsal c¢ekismeleri de
azaltacak bigimde tasarlanmasinin da akilda tutulmasi gerekir, ancak bu durumdan esas
onemli ¢ikarsama giiclii mali konseylerin siyasal istikrarsizliklarin kamu maliyesine
yansimas1 Oniinde 6nemli bir engel olabilecegi olmalidir. Bu calismadaki temsil ve
sO0zlesme modellerini esas alarak analizi gelistiren Hallerberg vd. de Avrupa tilkelerinde
var olan ve maliye bakani vasitasi ile yliriitmeye yasama iizerinde (ve maliye bakanina
ylriitmenin diger elemanlar1 iizerinde) giic veren temsil modelinin her iilkede
islemeyecegini, biitgenin uygulama asamasinda benzesseler de hazirlik ve parlamentoda
kabul asamasinda s6zlesme modelinin farkl etkileri olacagim belirtir (Hallerberg vd.,
2007). Sozlesme modeli (ki farkli partilerin uzlagsmasini igerir) biitgenin daha hazirlik
asamasinda bir¢ok hususun goriisiiliip karara baglanmasin1 esas alir. Sozlesme
modelinde maliye bakant bu asamada temsil modeline gore daha geri plandadir.
Hallerberg ve Von Hagen’in (1999) secim sistemi ve hiikiimet yapisina uyarladiklar
model bu ¢alismada ideolojik ayrimlara odaklamlarak ¢dziimlenmektedir. ki ¢alismanin
ortaklagtigt nokta ‘“ortak havuz” problemine, yani harcamalarin sinirli bir kesimin
yararina olmasi ve fakat kamu gelirlerinin genel nitelik tagimasi meselesine ¢oziim
arayisidir. S6zlesme modeli aynen koalisyon hiikiimetleri (ve buna yol agan ¢ogulcu
sistemlerde) oldugu gibi ideolojik ayrimlarin ¢dziimlenmesinde de daha etkilidir.
Tasarlanacak biitce siireci ve buna iliskin kurumlar da s6z konusu ayrimlarin tilkesel
nitelikleri bilinerek uygulanmalidir. Nitekim tek parti hiikiimetlerini tehdit eden bir
ayrisma koalisyonlar kadar yogun ve fazla olmadigindan maliye bakanina yetkiler
vermek bir ¢oziim olarak diisiiniilebilir. Diger yandan (mesela Tiirkiye gibi) her iki
hiikiimet modelini de deneyimlemis ve gelecekte de deneyimlemesi muhtemel bir
tilkede daha esnek ve kurumsal bir yaklagimin benimsenmesi akla uygun olabilir. Diger

bir deyisle olusturulacak kurumsal bir model ve mali otoritenin konumlanisi, biit¢enin
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hem hazirlik, hem (smirli da olsa) yasalagma, hem de uygulama sathalar1 igin
degerlendirmeler yapilarak belirlenmelidir. Nitekim derin ideolojik ayrim ve koalisyon
ici partilerin ¢ekigmesi olasiligi bulunan {ilkelerde daha kati ve belirgin kurallarin
sozlesmeci model ile birlikte varligi, uyum ve ideolojik yakinsamanin oldugu iilkelerde
ise temsil modeli ile birlikte daha esnek kurallarin uygulanmasi akla yatkin
goriilmektedir (Hallerberg vd, 2007:116). Bir degerlendirmeye gore de maliye
bakanlarinin giiclendirilmesi i¢in faydali olabilecek bu tip bagimsiz kurullardan tavsiye
ya da destek alinmasi bakanin (ve belki de gerekli hallerde -maliye bakani gibi
diisiinecegi varsayilan- tiim harcamaci bakanlarin?*) elini gii¢lendirebilecektir (Calmfors
ve Wren-Lewis, 2011:9). Maliye bakanlarinin gii¢lii konumlarinin énemli bir malzeme
olarak degerlendirilip bunlarin teknik, idari ve siyasal agidan ellerinin giiclendirilmesi
gerekliligi OECD’nin de 6nemsedigi bir husustur (OECD, 2001:65). Tasarlanacak bir
konseyin siyaset ile iliskisinde maliye bakanlarina 6zel bir konum vermek bu agilardan
degerlendirilebilir. Diger yandan OECD parlamentolarin da ayni sekilde teknik
yonlerden desteklenmesini dnemsemektedir. Parlamentolarin biitge siirecindeki tarihsel
deneyimlerden kaynakli agirligt  dislintildiigiinde teknik destegin bu rolii
gelistirebilecegini de ifade etmek gerekir. Ozellikle parlamentolarm agirligini belirgin

oldugu iilkeler agisindan uzman personel destegi ¢cok dnemlidir (OECD, 2001:73).

Politik ve idari siireglerin kamu agiklarini azaltmada, kimi zaman yetersiz kalan
ekonomik analizlerin gergeklestirdiginin 6tesinde, basarim saglayabilecegini Alesina ve
Perotti (1999) de ortaya koymaktadirlar. Her seyden dnce biitce siireci ve kurumlarinin
ilkesel sartlarin igsel bir 6gesi olarak ele alinmasi gerektigini savunan yazarlara gore
kural ve yapilarin digsal degiskenler olarak ele alinip kurgulanmasi dogru olmayacaktir
(Alesina ve Perotti, 2011:15). Gerek sayisal mali kurallar gerekse de prosediirler biit¢e

siirecinin iki i¢sel unsurudur. Sayisal mali kurallardan denk biitce kurali ise biitgce

24 Parantez i¢i yorum bana ait.
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basarimi i¢in ne yeterli ne de gereklidir. Mali kurallarin bagarimi i¢in biitge siireclerinin
de diizenlenmesi ve saglikli isleyisi gerekir. Yiiriitme tarafindan biitgenin teklifi,
yasamaya sunumu ve kabulii ve biirokrasi tarafindan uygulanist siiregleri iyilestirmeye
konu olan ii¢ asamadir. Ozellikle ilk ikisini ilgilendiren oylama ve seffaflik unsurlart
temel olarak dikkat edilmesi gereken unsurlardir. Hiyerarsik bir kurgudansa igbirligi ve
miizakereye dayali uzlasi biitce hazirligi agisindan birincil sarttir. Seffaflik biitce isleyisi
acisindan en 6nemli gerek sart gibi goriilse de denetimi saglayacak bazi bagimsiz idari
organlar ikinci 6nemli diizenleme olarak giindeme gelmelidir ki bu aslinda birincil

sartin saglikl isleyisi i¢cin de gereklidir (Alesina ve Perotti, 1999:17).

Biitce reformlar1 igin arayista olan teorisyenlerin biiylik bir kismi devlet
faaliyetlerinin kisitlanmasi, seffaflik ve hesap verilebilirlik gibi unsurlarin yani sira
biitcelerin mevcut duruma degil, gelecek zamana odakli olmasini ve beklenen gelir
akimlarin1 da hesaba katmasi gerektigini one siirmuslerdir. Nitekim program biitce,
performans biitceleme sistemi gibi biitce performansinin artirilmasina doniik reformlar
gelecek odakli anlayisin sonucunda gelistirilmis modellerdir (Rubin, 1990:180).
Buradan c¢ikarilabilecek sonug¢ ise tasarlanacak kural, siire¢ ve kurullarin dinamik

karakterli olmasi gerektigidir.

Klasik biitce kurumlar1 genel olarak ge¢mis odakli ve belli geleneklere bagh
olarak faaliyet gOsteren muhafazakar kurumlarken mali konsey, parlamento biitce ofisi
ve biitgeden sorumlu ofis gibi isimlerle adlandirilan bu kuruluslar gelecek odakli ve
sayisal mali kurallarla birlikte anlam ifade eden olusumlardir (Kopits, 2011). Kopits bu
olusumlarin en basta kamu borcunun istikrara kavusmasi i¢in demokratik toplumun
gerektirdigi yapilar oldugunu ve kiiresel krizle birlikte 6nemlerinin iyice anlagildigin
belirtir. Diger yandan bu olusumlarin ¢ogunlukla danisma ve tavsiye organi niteliginde
oldugu ve birgok iilkede para politikasinin tersine bunlarin karar alict ya da icraci

niteligi olmadig1 goriilmektedir. Nitekim maliye politikasinin demokratik siireclerle para
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politikasina gdre daha i¢li dislt oldugu ve kolaylikla tam bagimsiz bir otoriteye teslim

edilemedigi tilke deneyimleri araciligi ile de dogrulanmaktadir (Kopits, 2011:3).

Politika uygulama yetkisi olmayan ama bir nev’i danisma organi olarak
tanimlanan mali konseyler daha ziyade tahmin ve Ongoriiler yapan, mali performans
hakkinda normatif yorumlarda bulunan kuruluslar olarak tasarlanmaktadir. Diger
yandan yapacaklar1 yorum ya da tavsiyelerin kamuoyu ile etkin paylasiminin ve siyasal
organlarin bunlarin tavsiyelerini uygulamalarinin mali disiplin ve istikrar agisindan
etkili olacag diisliniilmektedir. Bunun yani1 sira tasarlanacak olan mali kurallarin takibi
(gerektiginde giincellenmesi) agisindan bu konseylerin etkin islev gorecegi ve siyasal
etkilerden uzak bir sekilde kurallarin islerligini saglayacaklar1 diistiniilmektedir.
Olusturulacak kurullar maliye bakanligi, parlamento ve kamuoyu arasinda bilgi akis1 ve
denetim konularinda olusabilecek aksakliklar1 ¢6zmeli, biitce siirecinin etkin ve seffaf
yiiriitiilmesini saglamali, demokratik denetimi saglamalidir. “Asir1 iyimser” biiyiime ve
gelir tahminlerinin de bu konseylerin dnlemesi gereken hususlar oldugunu belirtmekte

fayda vardir (Jonun ve Larch, 2004).

Bagimsiz ya da 6zerk maliye politikasi kuruluslarina dair tartigmalarda kimi
zaman hal-1 hazirda bir modele kaynaklik edebilecek para politikas1 alanina
Oykiiniilmekte, kimi zaman da maliye politikas1 kusurlarina odaklanilarak 6rnegin
harcama ya da bor¢lanma gibi araglara miidahale ile yetkilendirilebilecek sinirh yetkili
bir yapilanma modeli arayislarima girmektedir. Tam Bagimsiz Merkez Bankasi
modelinin uygulama zorluklar1 olsa da bu modelden ¢ikarilabilecek bazi dersler
oldugunu belirtenler bulunmaktadir ama bu fikir tartismalidir ve pek de taraftar buldugu

sOylenemez.
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C. Yapisal Ozellikler ve Sorumluluk Alanlar

Maliye politikasinin genel olarak siyasal etkilere ac¢ikligi ve heniiz para
politikasindaki gibi bir bagimsizlik gelenegi oturmadigi i¢in konseylerin isleyisi icin
bunlarin baz1 yapisal ve islevsel 6zelliklere sahip olmas1 gerekmektedir. Wyplosz (2002)
bu o6zelliklerden ilk akla gelebilecekleri siralamaktadir. Oncelikle bu kurumun karar
organinin aynen merkez bankasi deneyiminden anlasilacagi gibi daha segkin ve
kabiliyetli calisanlardan secilmesi gerekir. Asli goérevlerini yerine getirememeleri
disinda siyasal otorite tarafindan gorevden almamamalari gereken bu personel ayni
zamanda hiikiimetten ya da parlamentodan herhangi bir talimat ya da emir almamalidir.
Temel hareket saiki uygun bir siire¢ icinde kamu agiklarini belli bir diizeyde tutmak
olmas1 gereken bu olusumlar zaman zaman acgik-fazla hedeflerini degistirebilse de bu
Ozelliklerini borg siirdiirebilirligi unsurunu gézden kagirmadan devam ettirmelidir. Vergi
ve harcama kararlar1 iizerinde bir hakimiyeti olmas1 beklenmemesi gereken konseyler
bu kararlart politik siireclere birakirken, kanun verdigi yetkilere dayanarak biitcenin
kabulii, harcama onaylar1 ve gelir projeksiyonlar1 iizerinde s6z sahibi olmalidir. Biitce
stirecindeki s6z sahipligi ise bu kuruluslarin onaylamadig biitcelerin gegersiz sayilmast
hiikkmiintin kanunlara eklenmesi ya da kurumun gelir-gider artirimi-azaltimi
uygulamasint belli bir oran dahilinde sekillendirebilmesine izin verilmesi seklinde
olabilir. Ekonomik kosullardaki degisimler dahilinde bir takim uyarlamalar
yapilabilmesine izin verilmesi de diisiiniilmelidir. Yetki asimi1 ve asiriya kagma gibi
durumlar1 6nlemek iginse parlamentoya bir takim nitelikli ¢ogunluga dayali yetkiler
verilmesi gii¢ dengelemesinin saglanmasi igin akla gelebilecek ihtimallerdendir

(Wyplosz, 2002:10-11).

Merkez Bankasi modelinden faydalanilabilecegini belirten yazarlardan Gruen

(2001) bagimsiz kurullara dair tasariminin birincil gerekgelerini mali tikaniklik ve
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maliye politikasi gecikmeleri olarak belirler; yani hiikiimetlerin mali kararlari
almalarinda yasanan zorluklar ve uygulanan politikalarin gegen siirede beklenen etkiyi
verememesi ve hatta istenmeyen sonuglar dogurabilmesidir. Diger bir deyisle maliye
politikasi kararlarinda ¢ogunlukla gecikme ve mali tutarsizlik sorunlart bulunmaktadir.
Iki temel sorunu asmak icin para politikasinin hizli karar alma y&nii maliye politikasina
aktarilabilir ve merkez bankasin1i baz1 Ozellikleri referans alinarak diizenlemeler
yapilabilir. Merkez bankasi modelinden mali kurullara devsirilebilecek iki ozellik
Gruen’e gore kurul yonetiminin kolaylikla degistirilememesi ve sadece politika
gelistiren degil, uygulayan bir yapida tasarlanmasidir. Nitekim bagimsiz para politikasi

hiikiimetler agisindan “kil fanila %

olarak degerlendirilmektedir. Bagimsiz otoritelerin
veridigi kararlar siyasal iktidarlarin daha etkin g¢aligmasini saglamaktadir, -para
politikas1 da hiikiimetlerin elinde olsayd: krizlere direnmek Gruen’e gore ¢cok daha zor
olurdu-. Netice itibar1 ile ortada ekonomi politikasina dair basarili bir 6rnek varken

maliyenin de bu sekilde tasarlanmasi hem politika verimliligi ile hizi hem de para

politikasi ile koordinasyon agisindan oldukca faydali olacaktir.

Leith ve Wren-Lewis (2005) para politikast alaninda yasanan basarimi maliye
politikasi alanina uyarlama denemesinde bu gibi bir sonuca ulagsmaktadirlar. Kisa vadeli
gelir artiric1 ve genisletici parasal politikalarin uzun vadeli kazanimlar1 bertaraf
edebilecegi korkusu ile bag etmede bagimsiz merkez bankalar1 faydali olmustur, benzer
bir modelin maliye politikasina uygulanabilmesi faydali olabilecekken bdyle bir
uygulama ile ilgili calismada anlatilan sikintilar yukarida maliye politikas: ile ilgili
olarak anlatilan benzer hususlarla paraleldir. Ozetlemek gerekirse; maliye araglarmin
para politikas1 kadar hizli uygulanabilir araglar olmamasi, bunlarin ¢ogu kez yasal
diizenlemeleri gerektirmesi, “temsilsiz vergi olmaz” ilkesinin geleneksel ve kokli

agirhigint her daim hissettiren bir ilke olmasi, maliye araclarmmin gelir dagilim,

2 Hareket serbestisini kisitlama anlaminda.
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harcanabilir gelir gibi degiskenlere etkisinin yiiksek diizeyde olmasi, maliye politikasi
uygulayicisi olan politikacilarin ¢ogu kez kisa vadeli ¢ikarlarini uzun vadeli hedeflere
tercih etmeleri ve bundan vazge¢melerinin zor olmasi/goriinmesi gibi hususlar yetkinin
bagimsiz bir organa devrinin ¢ok kolay olmayacaginin gerekceleri olarak goriinmektedir.
Hemming ve Kell de para politikasi ile maliye politikas1 arasinda kurumsal acgidan
diistintilebilecek benzerligin zorluklarindan bahsetmektedir. Bunlar kisaca, para
politikasinin aragsal, amagsal ve hedefsel olarak daha basit olmasi, maliye politikasinin
ise paraya gore daha fazla degisken ve kesimi ilgilendirmesi nedeniyle tek boyutlu

tasarimlara daha uzak olmasidir (Hemming ve Kell, 2001:454).

Genisletici politikalarin olumsuz etkilerinin bertaraf edilmesi —daha dogru bir
deyisle para politikasindaki hedeflere benzer bir basitlestirmenin gergeklestirilebilmesi-
icin akla gelen sayisal mali kurallarin bazi uygulama zorluklari bulunmaktadir,
bunlardan baslicas1 kural tasarimlarmin karmasik ve sofistike olmasinin yaratacagi
giivenilirlik problemi ile basit olmalarinin yaratacagi etkinsizlik sorunlar1 arasindaki
degis-tokustur. En azindan cesitli tavsiyelerde bulunacak mali yapilarin kurulmasi bu
gibi yetersizlikleri ¢ozmede bir care olarak diisiiniilebilir (Leith ve Wren-Lewis, 2005).
Dolayisiyla maliye politikasinin igerdigi karmasiklik ve zorluklar olsa da bir yerden
baslanacaksa baslangic noktas1 “tavsiye” islevi géren yapilar olabilir. Bagka bir deyisle
kurul ya da konseyin yap1 ya da islevi nasil olursa olsun en temel ya da olmazsa olmaz
0zelliginin analiz ve buna (ya da varsa mali kurallara) dayali tavsiye gorevi olmasi

gerektigi sdylenmelidir.

Devletlerin tarihsel ve 0zgiin sartlar1 bazi bu gibi olusumlarda farkliliklar
beraberinde getirse de bazi temel ortak 6zelliklerin var oldugunu belirtmek gerekir.
Ulke deneyimlerinin cogunlugunda konseyin basinda atanmis ya da se¢ilmis bir kisi ya
da komite bulunmaktadir. Genel olarak kurumun basindaki kisi iist diizey bir biirokrat

ozelligi gosteren maash bir ¢alisandir. Komitelerin (personeli ¢esitli kamu kurumu
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gorevlilerinden miitesekkil bir-iki 6rnek disinda) ¢alisanlart ayr1 bir meslek grubu olan
uzmanlardan olusmaktadir. Bu personel yasama siireci ve uygulama sathasi dncesinde
tahminler yapan ve fikir beyan eden bir ekiptir. Ekip gerek degisim olmayacagini
varsayan bir politika metni agiklar gerekse de baz senaryo disinda da uzun vadede
giindeme gelebilecek secenekleri degerlendirerek politikalar i¢in bir esneklik alam

saglar (Kopits, 2011).

Yalnizca belirli 6zelliklere sahip olmanin degil politik ve toplumsal destegin de
thmal edilmemesi gerektigini 6zellikle vurgulayan Hagemann’a gore kurullar bazi temel
bagimsizlik Slgiitlerini saglamalidir. Bunlardan ilki bir ekonomik rasyonaliteye dayali
hedeflerin (biitce acigimin azaltilmasi gibi) konulmasidir. ikinci olarak kurum
bagimsizligim saglayacak konularda ve  araglarda takdir yetkisi olacagina dair
giivenceye sahip olmalidir. Ugiinciisii segmen karsisinda sorumlu olan siyasal irade
kurula hesap sorabilmelidir. Son olarak gerek ¢alisan se¢imi gerek giinliik islemlerde
kurul miidahaleye karsi koruma kalkanlarina sahip olmalidir; ve gayet tabidir ki biitce
ve kaynak kullanimmin da bagimsizlikla yakindan alakali olmadigr da savunulamaz.
Politik stireclerin kurul kaynaklarini azaltmasinin engellenmesi sarttir (Hagemann,

2010:11)

OECD calismalar1 genel bagimsiz mali otoriteler olarak adlandirdigi bu
olusumlarin sahip olmasi gereken oOzellikleri yedi ana ve yirmi {li¢ alt baghk altinda
siralamaktadir (OECD, 2012). Etkin bir yapilanma i¢in OECD tarafindan belirlenen

baslica yedi gerekli 6zellik;

e Deneyimlerden faydalaniyor olsa da ulusal devletlerin kendi 6zgiin modellerini
gelistirmelerini 6ngoren, yerellik,

e Kurumun idaresi, ¢alisanlar1 ve bunlarin ¢alisma giivencesi ve gorev siiresi gibi
ozliik isleri ile ilgili olarak, tarafsizlik ve bagimsizlik,

e Kurulusun talimat, rapor ve yonergelerinin baglayiciligi ile ilgili 6zelligi olan
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zorlayicihik,

Calisan ve temsilcilerin bagimsizlig1 ve 6zliigii ile yakindan ilgili olarak kaynak
giivencesi,

Kurumun hiikiimetten ve idari kurumlardan her tiirli bilgi ve belgeyi
isteyebilmesini saglamak iizere bilgi erisimi,

Kamuoyu denetiminin gerek sart1 olarak seffaflik, iletisim ve degerlendirme.

Seklinde sayilmaktadir.

IMF (2013) de benzer hususlar1 daha spesifik yonlerini ele alarak vurgular;

Mali konseyin bagimsizh@r merkez bagimsizligi gibi “tek basina islev goren”
kurulus gibi olmak zorunda olmayip, faaliyet gosterilirken partizanliktan uzak
olmay1 anlatir. Yonetsel bir bagimsizliktan sz edilebilirse de aslinda maliye
politikas1 yiiriitiiclilerinin hesap verebilirligi ile birlikte degerlendirilecek bir
siyasal sorumlulugun da bu bagimsizligin i¢inde gémiilii olmasi beklenmelidir.
Konsey denetimden (Sayistay denetimi gibi?®) farkli ve ayr1 faaliyetleri iistlenir.
Herseyden once denetim ge¢mis veriler ve faaliyetler iizerinden yiiriiyen bir
etkinlikken konsey gelecek odakli ¢alisacaktir. Ayn1 zamanda mikro analizlere
ve yasal Olciitlere dayali denetim siireci ile makro temelli konsey faaliyetleri
0zdes veya benzer degildir.

Konseyler asir1 iyimser gelir tahminleri ve gercek¢i olmayan harcama
projeksiyonlarim 6nleyici bir ara¢ olmalidir.

Konseyler politika degerlendirme ve elestirme amacli faaliyet gostermelidir.
Normatif analizlerin partizanca degerlendirme sonuglarina yol agabilecegi
diisiiniilse de konsensiis kiiltiiriiniin bulundugu iilkelerde bu amag gayet islevsel
olabilir.

Konseyler mali kurallarin tamamlayicis1 olabilir. Dolayisiyla biri digerinin

%6 Parantez ici bana ait.
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karsitiymig ya da segenegiymis gibi degerlendirilmemelidir. Nitekim benzer bir
goriis merkez bankas1 bagimsizligi kavrami i¢in de sdylenmis olsa da bu goriis

etkisini kaybetmistir (IMF, 2013a:9-10).

Ote yandan IMF bu kurullarin asla politika yapicilarin kararlarmi kisitlama
yoniinde islev gormemegi gerektigini vurgular, bu minvalde olusturulan mali
konseylerin ¢ok azimnin biitce siireglerine dogrudan etki ettigi goriinmektedir (IMF,

2013a:17).

Para ve maliye politikalar1 arasinda koordinasyon sorunu agisindan konuya
bakildiginda giindeme gelen mesele bu olusumlarin muhtemel ya da mevcut bir
koordinasyonsuzluga ya da c¢atismaya ¢6ziim olup olamayacagidir. Parasallasan
ekonomik ortamda merkez bankasi bagimsizligi fiyat istikrar1 i¢in bir 6nlem olarak 6ne
stiriilirken maliye politikasinin da ayni dogrultuda tasarlanmasi gerektigine dair
goriiglerin ana akim iktisadin hadkim maliye anlayis1 haline geldigi ilgili bdliimde
belirtilmisti. Enflasyonla miicadeleye ve hatta ayn1 zamanda finansal istikrara da etkisi
olmas1 umlan maliye politikasinin bu islevi saglamasi i¢in kuralli ve otonom bir yapida
olmasimin beklenen islevi gerceklestirilecegi ana akim modellerde varsayilmaktadir.
Diger yandan 1986 yilinda basitlestirilmis bir model ile yapilan ¢alismada enflasyon ve
cikt1 arasindaki iliskide istenilen sonuglarin alinabilmesi i¢in bazi kosullarin gerektigi,
kendiliginden bir kazanim olmayacagi belirtilmektedir. Para ve maliye kurumlarinin
niteligi ne olursa olsun gerek Keynesyen gerekse de Neo-Klasik varsayimlar altinda
kurumlar arasi isbirliginin varlig1 basarim i¢in daha Onemli bir sart olarak ortaya
konulmaktadir (Andersen ve Scheinder, 1986). O halde yalnizca bir kurumun ya da
diizenlemenin meydana getirilmesi ya da yliriirlige konulmasindan degil oOncelikle
olusturulacak her tiirli kurum arasindaki idari sorunlarin ¢dziilmesi Oncelikli hale
gelmesinden de bahsedilmelidir. Ozellikle Weberci anlamda etkinlige odakli biirokratik

stireclerin gelistirilmesi, baz1 zihniyet degisikliklerinin saglanmasi, kurumlar ve erkler
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aras1 rekabettense isbirligini gelistirilmesine c¢alisilmalidir. Gligli bir temenni olarak
ortaya konulan bu durum derin ve kapsamli bir siyasal kiiltiir doniistimiinii de

icermelidir.

Bagimsiz mali otoritelerde temsilin ne sekilde olabilecegi ile ilgili bazi akil
yiirtitmeler bulunmaktadir. Her seyden dnce politikacilarin uygulamada hatalar yapiyor
ve bu uygulamalarin toplumsal olarak “en iyi durum”dan uzaklasmay1 beraberinde
getiriyor oldugunun belirlenmesi gerekmektedir (Debrun vd., 2009:54). Dolayisiyla “iyi”
politika uygulamalarinin ne olduguna dair de toplumsal bir uzlasinin varligi da
gereklidir. Her iki kosul saglaniyor olsa da kurgulanacak modelin birincil makro iktisadi
kararlar aliyor olmasi ve (piyasa isleyisini bozacak sekilde 2’) birincil dagilima
miidahale ediyor olmasi dogru bir yaklasim olmayacaktir (Debrun vd., 2009:54). Hatta
dagitim kararlarinin etkinsizlige yol aciyor oldugu hallerde dahi bu kararlar
politikacilarin elinde olmalidir (Debrun vd., 2009:55). Dagitim kararlarinin bagimsiz ya
da o6zerk kurullarca ele alinamayacak kadar onemli bir konu olmasi ¢alismanin en
basindan beri belirtilen maliye politikasinin demokratik siireclerle yakindan iliskili
olmasi ile baglantili bir durum olarak degerlendirilmelidir. Debrun vd.’nin vurguladigi
bir bagka husus da bu gibi bir yapinin alacagi kararlarin diger ekonomik kararlarla
uyumlu ve ¢elismeyen niteliklerde olmasidir. S6yle ki, tiim ekonomik kararlarin tek bir
organa devri demokratik olmayan bir yontemdir ve baskin hale gelecek diizeyde genis
yetkilerle donatilmamasi yaninda s6z konusu kurullarin diger iktisadi degiskenlerle de
kendisini baglantili ve sorumlu hissetmesi gereklidir. Gergek bir demokratik yonetimde
hicbir kurum ya da kisinin tek basina baskin bir rol oynanamamasi gerektigi ilkesi (bir
anlamda giicler dengesi kavrami) iktisadi alan i¢in de gecerli olmalidir. Herhangi bir
organin (siyaset i¢i ya da dis1) yiikksek bir hakimiyet kazanir diizeyde yetkilerle

donatilmasi bir anlamda “iktisadi oligarsi” tehlikesini de beraberinde getirebilir.

27 Yazarin notu.
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“Siyasetten arinmis” (ki herhangi bir iktisadi kararin ne derece siyaset alan1 digina
taginabilecegi tartismall olsa da) bir kurguya sahip de olsa genis yetkilerle donatilmis ve
rakipsiz bir kurulun basar1 sansi1 tartigmali olacaktir. Para politikas1 alanina gore uygun
olan yukaridaki varsayimlarin maliye ve makroekonomi alanina uyarlanmasi Debrun
vd.’ne (2009) gore daha karmasik bir siiregtir. Zaten yapisal reformlarin
gerceklestirilmesi de birbiri ile gelisen bir cok meseleyi igerir. Etkinlik-esitlik degis-
tokusu bunun baslicasidir. Rantlar1 paylasimi ve/veya kaybi1 da ikinci bir husustur. Son
ve onemli bir husus da yapisal reformlarin para politikas1 da dahil olmak iizere ekonomi

politikasini bir ¢ok unsuruna etki edebilecek boyutlar1 olmasidir.

Debrun vd., mali kurul ya da konseylerin basarimlarin1 etkileyen belli basl
sartlar1 da siralamaktadir. Oncelikli sart kurulun yetkilerinin acik ve anlasilir sekilde
tanimlanmis olmas1 ve bunlara dair genel bir konsensiisiin olusmus olmasidir. Ikinci
olarak hiikiimet kurul ya da konseyin kararlarina ortak olmasini, gerekirse olumsuz ve
toplumu rahatsiz edebilecek olanlar1 da kabullenecek sekilde, saglamalidir (Debrun vd,
2009:66). iki temel sarta ilave olarak etkinligin artirilmasi icin uygulamalar icin 6lgiit
olacak mali kurallarin tasarlanmis olmasi gerekmektedir. Biitge siirecinin de i¢inde yer
almas1 gereken konsey ya da kurulun kararlarimin hiikiimet tarafindan reddinin oylama
siirecinde dile getirilip sebeplerinin arastirilmasi gibi mekanizmalar belirlenmelidir.
Biitiin bunlarin yaninda bagimsiz mali otoritenin muhtemel olumsuz siyasal iklimlerden
en az diizeyde etkilenmesini saglayacak yasal diizenlemeler yiiriirliige konmalidir
(Debrun vd, 2009:66). Dolayisiyla tilkesel farkliliklar mali otorite tasariminda énemli

rol oynasa da temel bazi 6zelliklerin varlig1 bu caligmada belirtildigi lizere elzemdir.

Mali konsey ya da kurullardan tam olarak beklenenlerin ne olacag: ile ilgili olarak
ortak akla uygun bir diger beklenti de bunlarin segmenlere rehberlik edecek ve oy
verenlerle siyaset¢iler arasindaki etkilesimi gelistirmeleridir. Gerek normatif analizler

ve sayisal analizler se¢menleri maliye politikasinin gergek durumu ile ilgili
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bilgilendirme yolu ile mali kaliteyi artirip ayn1 zamanda demokratik hesap verebilirligin

onemli bir ayagini teskil edebilir (Debrun vd., 2012:10).

Otonom mali yapilar ile ilgili olarak Calmfors ve Wren-Lewis (2011:13-14)
coziimlemeye araglar1 (bir baska deyisle kurullarin gorebilecegi islevleri) siralayarak

baslarlar ve bunlar1 yedi madde halinde belirlerler:

1. Maliye politikasinin hedeflere ulasip ulagsmadigim1 arastiran  ex-post
degerlendirmeler.

2. Maliye politikas1 hedeflerine ulasilip ulagilamayacagini degerlendiren ex-ante
analizler.

3. Maliye politikasinin uzun donemde siirdiiriilebilirligini  ve istikrarini
degerlendiren analizler.

4. Mali seffafligin degerlendirilmesi.

5. Hiikiimet politikalarinin etki ve maliyetlerinin degerlendirilmesi.

6. Makroekonomik dngoriiler gelistirme.

7. Maliye politikasina dair normatif degerlendirmeler.

Yazarlar ilk dort maddeyi temel islevler olarak degerlendirmektedirler. Diger ii¢
madde ise iizerinde tartisma yiiriitiilebilecek hususlardir. Ozellikle normatif analizler
hakkinda tartigmali goriisler bulunmaktadir. Normatif analizlerin pozitif analizleri
tartisilir hale getirebilecegi diisiiniilebilecegi gibi bunlar olmadan pozitif unsurlarin
uygulamaya ne derece dokiilebilecegini de kestirmek zor olabilir. Bu islev ve analiz
konulariin genisletilip genisletilemeyecegi ile ilgili de tartigmalar yapilmaktadir. Bir
kisim goriis igsizlik, kalkinma gibi kamuoyunu daha yakindan ilgilendiren konularin
konseylere ilgiyi artirabilecegini savunurken, bir kismi ise daha genis ilgi alanlarinin
konseyin kaynaklarinin her bir alan i¢in daha diisiik diizeyde degerlendirilmesine yol
acabilecegini savunmaktadir (Calmfors ve Wren-Lewis 2011:15). Konseyin
makroekonominin esgiidiimii agisindan birgok faktorle ilgilenmesi ¢ekici bir fikir gibi
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gelebilirken hem oligarsik bir yapiya doniismesi hem de meselelere iliskin derinlikli

analiz ve degerlendirme yapamama gibi bir sonucun olusmasi kuvvetle muhtemeldir.

Calmfors ve Wren-Lewis ayni zamanda konseyin Ongoriiller ve tahminlerde
bulunmasinin da tartigmali bir husus oldugunu, giivenilirlik i¢in kullanilmasi gereken
kaynaklarin ©6ngorii ve tahminler i¢in kullanilmasmin dogru olamayabileceginden
hareketle, alternatif bir yontem olarak hiikiimet tahminlerinin degerlendirilmesi ile

sinirli bir rol tistlenebilecegini belirtir (Calmfors ve Wren-Lewis, 2011:15).

Mali otoritelerin gorev tanimlar ile ilgili ¢okga tartisilan bir husus normatif ve
pozitif analizlerin ayrimi meselesidir. Bunlarin biitge ve maliye politikas1 acisindan
konumlanigina gore ne anlama geldigini belirlemek gerekirse Boagert vd.’nin (2006) -
Isve¢ mali konseyinin isleyisini analiz ederken- hazirladig1 asagida aktarilan semasi

faydali olabilir.

Sema 1: Biitce Siirecinde Normatif ve Pozitif Analizin Durumu

Pozitif Ekonomi

Normatif Ekonomi

Karar Vericilik

Boagert vd. (2006).

Semada goriildiigii lizere mali konseylerin normatif analizler yapmasi direk
hiikiimetleri etkileyen bir siireci beraberinde getirmesi,tavsiyelere uyulmasinin kanuni

zorunluluk olmasi varsayimi ile, biitge ve istikrar programlarina dogrudan (koyu renk

113



oklarla temsil edilen) etkide bulunur. Pozitif analizler ise baglayiciligi olmadan dolayli
(silik oklarla temsil edilen) etkilerde bulunabilir. Normatif siirecin ara agamada olup
olmamasi tercihlere bagli olup, dogrudan ya da dolayli tavsiyelerin etki diizeyi de
kosullara gore farklilasabilir. Diger yandan varligini siirdiiren yapilarin biiyiik kisminin
biitgeye etkisi dolayli goriilmekte, dogru kurgulanmis ve giiven verenlerin ise medya
desteginden de kaynakli olarak politika yapicilar ilizerindeki etkisi baglaminda bu
dolayli etkiyi daha fazla hissettirdikleri goriilmektedir. Biitceye dogrudan miidahale
edilmesi ise olduk¢a nadir goriilen bir durumdur. Biitge siirecine onay ya da veto veren

bir konsey ya da kurul modeli heniiz yoktur (IMF, 2013a:17).

Hiikiimetin bulundugu kutucuk aslinda biit¢cenin hazirlama ve kabul sathalarinda
degerlendirilmelidir. Biitce sistemlerine dair aktarimlarda goriildiigli iizere bu asamada
hiikiimet, parlamento, bakan, bagbakan ve hatta devlet baskanlarinin etki diizeyi iilkeden

ilkeye degisebilir. Genel olarak ise biitce siirecleri agagidaki sekilde islemektedir:

114



Sema 2: Biitce Siireci

Hazirhk Kabul Uygulama ve Denetim

Tasaris1

Degisiklikler

Onaylanmis
Biitce

Uygulama
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Trapp vd., tiim kurullarin bir sekilde biit¢e silirecinin bir yerinde yer aldiklarini,

Hollanda disinda hepsinin sayisal mali kurallarin takibi ile yakindan ilgili oldugunu

belirtmektedir. Hepsinin en esash sekilde ilgili oldugu konu uzun siireli mali istikrardir.

Konseylerin bagimsizliklar1 ve dolayisiyla yasama ile iliskileri cesitlilik gostermekte

oldugu gibi zamanla degisip gelisebilir. Kurullarin % 94’i yasamaya rapor ve

onerilerini gondermekte ve yine bu orandaki kurul (Belgika hari¢) yasama faaliyetlerine

(en azindan dinleyici olarak) katilmaktadir (Trapp vd, 2016: 17-21).

OECD’nin bir ¢alismasinda biit¢e reformlarina iliskin ilkeleri maddeler halinde

sayilmaktadir;

1. Biitge 6ncesi ve sonrasindaki performansi artirict ve tesvik edici ortamin teskili

2. Ciktilardan 6nce girdilerin kontrolii

3. Nakit esasini1 tahakkuk esasindan daha dnce dikkate almak

4. 1I¢ denetimden daha 6nce dissal denetimlerin yapilmasini saglamak

5. Yonetsel hesap verilme siirecinden dnce i¢ denetim mekanizmalarinin teskili

6. Yeni bir finansal raporlama sisteminden 6nce muhasebe standartlarini yiiriirliige
koymak

7. Biitge sonuglarindan 6nce islerin biitgelerine odaklanmak

8. Kamu performans sozlesmelerinden 6nce piyasada bu unsurlarin hakim olmasini
saglamak

9. Performans muhasebesinden oOnce finansal muhasebeyi etkin kullanilir hale

getirmek

10. Yoneticileri yiiksek performans gdstermeye zorlamadan once ongoriilebilir bir

biitge hazirlamak (Schick, 1999°dan aktaran, OECD, 2001:26).

Yalnizca yukarida sayilan maddeler goz oniinde tutuldugunda ve mesele sadece

biitce siirecine eklemlenme yoniiyle ele alindiginda, tartisma konseyin dis denetim mi,

i¢c denetim mi yoksa performans artirict reformlar dahilinde mi biitce siirecine
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eklemlenebilecegi tartigmasidir. Diger yandan konseylerin maliye politikasinin daha
makro yonleri agisindan islev gormesi halinde daha kapsamli ve faydali gorevler
istlenecegi diisiiniilecektir. Neticede her ne olursa olsun olast bir yapilanma sadece
basit bir idari reform degil siyasal stiregleri de —ki biitcenin yalnizca hukuki ya da idari

degil siyasal bir siire¢ oldugu da yukarida anlatilmisti- etkileyecektir.

Biitce siireci bir 6nceki sema ile birlikte ele alindiginda konseyin hiikiimete daha
yakin bir konumda faaliyet yiiriitmesinin hazirlik ve kabul sathalarinda daha agirlikli rol
almasini saglayacagi, yasama organina bagli ya da onunla iligkili olmasinin ise kabul ya
da denetim asamalarinda etkin olabilecegi anlamina gelecegi kabul edilmelidir. Diger
yandan denetim safhasinin konsey faaliyetlerinden (Yukarida anlatildigi tizere IMF nin
belirledigi ilkelerden biri olarak) ayri diisiiniilmesi gerektigi de unutulmamalidir. O
halde parlamentolara daha yakin olacak bir yapini yasalasma asamasinda daha etkin rol
alabilecegi akla yatkindir. Yiirlitme ve yasamaya yakinlik agisindan gesitli modeller olsa
da aslinda biitceye iligkin biitiinciil bir degerlendirme maliye politikasina makro bir
bakis anlamina gelebileceginden konsey temelde bir “yakinlik-uzaklik” baglamindan
ziyade bu organlarla iligkilerin niteligi ve diizeyi lizerinden kurgulanmalidir. Diger
yandan hangi organla daha yakin iliskide olursa olsun bagimsizlik unsuru esas tizerinde
tartisma yiiriitiilen 6zelliktir. Bu bagimsizligin gerek yonetsel gerekse de aragsal
bagimsizlik olarak ele alinmasi miimkiindiir. Kurullarin merkez bankaciliginda oldugu
gibi aragsal bagimsizliga sahip olmasi, kendi is ve faaliyet programini belirleyebilmesi
bagimsizlik sinirlarini artiracaktir (Trapp vd., 2016: 18). Bilgiye erisimlerinin (anayasal,
yasal veya idari yollarla, en azindan teamiilen) garanti edilmesi ve her ne sekilde olursa

olsun bu anlayisin yiiriitiilmesi de hayati énemdedir (Trapp vd., 2016:21).

Yasama ve yiiriitme ile iliski ve baglantilarla birlikte diisiiniildiigiinde mali
otoritelerle ilgili olarak en fazla tartigilan konu olan bu bagimsizlik meselesine deginen

Calmfors ve Wren-Lewis (2011) ozellikle biitgesel bagimsizligin kilit bir rol oldugunu
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vurgular. Bunun yani sira hesap verebilirligi saglamak baglaminda konseylerin
calismalarinin degerlendirmeye agik olmasi, uluslararasi standartlar1 yakalama gibi
unsurlar1 da 6nemli gordiiklerini belirtirler. Merkez bankas1 bagimsizliginin dayanaklari
ile kurduklar1 iligski baglaminda dort temel 6zellik de onlara gore tasarimda dikkate

alinmalidir. Bunlar;

Ise alim ve goérevlendirmede profesyonelligi ve nitelikleri esas alan, politik

baskilardan uzak bir siireg.

e Yonetim ve karar organiin teskilinin uzun vadeli olmasi ve tekrar
gorevlendirmenin miimkiin olmamasi.

e Hiikiimetin karar organin1 gérevden alamamasi.

e Hiikiimetin mali otoritenin islerine karigmasinin ve aksi yonlii miidahalelerinin

onlenmesi (Calmfors ve Wren-Lewis, 2011:16).

Bagimsizlik alaninda aragsal ve amagsal belirlemelerin zorluklar igermesi ve
bagimsizlik derecesi ile kurgulanis acgisindan ¢ok farkli goriisler olsa da herhangi bir
konsey tasariminda islerlik i¢in merkez bankaciligr modelinin en iyi isleyen (genelde de
kabul goren) taraflar1 olan bu dort unsurunun dikkate alinmasinin yerinde olacagi
diisiiniilebilir. Muhtemel bir mali organ teskilinin bu dort sacayagimi saglamasi diger
unsurlarin modele ilavesini kolaylastiracak 6zellikler olarak degerlendirilmelidir. Diger
bir deyisle mali otorite ister normatif analiz yapan ve kural belirleyen bir yap1 olsun,
isterse sadece pozitif analiz yapan ve degerlendirmelerde bulunan bir “yari-akademik™
kurulus olsun, istenilen iglevlerin saglanmasi ve yliriitiilmesi bu temel ozelliklerin

varligi ile yakindan iliskilidir.

Konseyin baskaninin nasil se¢ildigi ve yonetim organinin bileseni de bagimsizlik
ve etkinligi acgisindan  degerlendirilmelidir. Baskanin  hiikiimet tarafindan
belirlenmesindense parlamento tarafindan atanmasi hiikiimete karst bagimsizlik

acisindan faydali goriilebilirse de olasi bir sonucun politik maliyetlerini {istlenme
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acisindan daha az taninan bir parlamenterin {istlenecegi maliyetin o kadar biiyiik
olmayacag1 agiktir (Calmfors ve Wren-Lewis, 2011:17). Kurul idaresinin bileseninin ya
da daha dogru bir deyisle yoOnetici kompozisyonunun nasil olacagi da onemli bir
husustur. Teknik bilgi anlaminda donanimli olan bir akademisyen grubunun bu gorevi
iistlenmesi akla yakin bir segcenek olabilirse de bunlarin biirokratik deneyimlerden
yoksun olabilecegi unutulmamalidir. Diger yandan biirokratlarin kariyer beklentisinin
de akademisyenlerden daha fazla oldugu ve ¢ikar kollama ag¢isindan sakincali olabilecek
kararlar1 uygulamalar1 riski mevcuttur. Calmfors ve Wren-Lewis’in 6nerdigi modelde,
bu sayilan iki kesime eski (ama gercekten eski) politikacilarin katilmasi da kurulun
sayginlig1 ve etkinligi agisindan faydali olabilecegi belirtilmektedir (Calmfors ve Wren-
Lewis, 2011:17). Kurul bagkanimnin tam zamanh calisacak ve 6zliikk ve maas haklar
acisindan tatmin edilmis bir konumda olmas1 da OECD’ nin benimsedigi ilkelerdendir (v.

Trapp vd., 2016:13).

Konseylerin guvernorlerinin ge¢mislerine bakildiginda akademisyen agirligi net
olarak goriilmektedir. Akademisyenlerin yani sira maliye bakanligi, merkez bankacilig
gibi alanlarda deneyim sahibi olanlarin da orani yiiksektir. Asagidaki grafikteki her bir
alanin olas1 bir mali kurula katkilar1 degisik sekil ve diizeylerde olacaktir. Ornegin bir
merkez bankacinin bulunmasi para politikasi ile esglidiimii kolaylastiracak bir hususken,
bir parlamenter siyasetle iligkilerin (gayet tabidir ki partizanlik kaygilar1 giderildikten
sonra) yluriitiilmesinde yetkinlik saglayacaktir. Belli bagli deneyim alanlarinin yanisira
hukuk, bankacilik gibi alanlardan, hatta belki sayistay deneyimine sahip adaylarin da
guverndrliik icin olmasa da yOnetim organi iginde belli oranlarda temsili fayda

getirecektir.
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Grafik 1: Guvernérlerin Her Bir Alandaki Deneyimleri
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Kirsanova vd. de teknik konulara hdkim uzman ve akademisyenlerin konseye
katilimini (y6netim organinin partizanliktan uzakligi saglayacak tarzda uzun vadeli —bes
ila on yillik donem igin- gorevlendirilmesi ile birlikte) olumlu bulmakta, diger yandan
konseyin, biit¢esinin hiikiimet tarafindan saglanmasini1 kapsamak iizere, hiikiimete bagl
islev gormesinin bagimsizligi zedeleyen bir unsur oldugu diisiincesinde degildirler.
Bilakis tam bagimsiz bir olusumun yakin zamanda miimkiin olmayacagi kosullarda
hiikiimetin kendine bagl bir kurulustan tavsiye ve Oneri almasinin -resmi olmasa da-
baglayict olabilecegini belirtmektedirler (Kirsanova vd., 2006:288). Diger bir deyisle
hiikiimet tavsiyeleri uygulamak zorunda olmasadan dikkate almak zorunda kalsa bile bu

az da olsa bir baski unsuru yaratabilecektir.

Trapp vd. kurullarin kaynaklari ve bagimsizliklarini yakindan iliskili bulur.
OECD’nin temel ilkelerinden olarak bahsettikleri kaynaklarin otonomlugu saglayacak
diizeyde olmasi, kolaylikla azaltilamamasi ve korunakli olmasi gerektigi hususlarindan

bahsederler (Trapp vd., 2016:17).

Calmfors ve Wren-Lewis’in vurguladiklar1 6nemli bir nokta, konseyin ne olursa

olsun bir resmi niteligi olmasit ve sadece bir akademik organ ya da “think-tank”
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olusumu degil, devlet organizasyonu iginde var olan 6zerk bir yap1 olmasidir. Boylelikle
hem hiikiimetlerin resmi bir yapiy1 dikkate almalar1 daha yiiksek bir ihtimal olacaktir,
hem hangi yolla olursa olsun sadece resmi bir yapi biitce siireglerine miidahil olabilir ve
son olarak siirekli artan sayida akademik analiz ve raporlara dayali tartismalara olan
talebin artt1g1 ortamda sadece resmi bir organ maliye politikasina dair istikrarli ve tutarl
bir tartisma iklimini saglayabilir (Calmfors ve Wren-Lewis, 2011:18). Calmfors da
(2011:15-16) resmi statiiniin konseye etkinlik kazandiracak olmasina ilave olarak uzman,
akademisyen ve bagimsiz maliye uzmanlarinin biitce siirecine miidahil olmasini
kolaylastiric etkisinin goz ardi edilemeyecegini, ayn1 zamanda memur ve siyaset¢ilerin
biitce siirecindeki etkinligi karsisinda bir etki unsuru olmanin saglanacagini,
belirtmektedir. Diger yandan resmi statiiye sahip olsa da akademisyenlerin
olusturulacak kuruda mutlaka yer almalari, hem giincel ve taze bilginin konsey
acisindan getirebilecegi faydalar acisindan hem de bagimsizlik derecesinin artmasi
bakimindan 6nemlidir (Calmfors, 2011:20-21). Hatta akademisyen agirhiginin fazla
olmasinin bahsedilen olumlu etkileri daha da artiracagi da Calmfors’un (2011:22)

analizinde varsaydigi bir durumdur.

IMF’in  bagimsizlik konusunda Ongordiikleri ise temel olarak, yasal
engellemelerden korunakli olmak, bagimsiz biit¢elerinin olmasi, karar organlarinin
gorev siirelerinin yasama ve yiiriitmeden etkilenmeyecek sekilde belirlenmesi olarak
siralanmaktadir (IMF, 2013a: 18-21). Mali konseylerin bagimsizliklarinin dl¢iilebilmesi
basarim kistaslarinin  degerlendirilmesi agisindan ©Onemli bir husustur. IMF’in
olusturdugu endeksten bir derecelendirme ve siralama ¢ikartan Franke, ¢esitli unsurlarin
bagimsizliga olan etkilerini ortaya koymus ve bir sonuca ulagsmistir. Biitgeleme
doneminde ylriitme ve yasama ile iligkiler, normatif Oneriler sunabilme imkani,
hiikiimetin konsey tahminlerine olan tepkisi, konseyin iist yonetiminde biirokrat ya da

politikacilarin  bulunup bulunmamasi, yOnetimin atama usulleri, iiyelerin siyasal
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tarafsizligi, gorev siiresi, kurumsal yapt ve konumlanig, biitge ve kaynak bagimliligi,

yasal statii ve bilgi erigimi gibi Ozelliklerin bagimsizlik derecesine olan etkisini

dlgiimleyen c¢aligma, Ispanyol Bagimsiz Mali Sorumluluk Otoritesinin bagimsizlik

acisindan en basarili olusum oldugunu ortaya koymustur (Frankel, 2013). Caligmada

ikinci siray1 Letonya ve Italya’nin mali konseyleri alirken, Slovakya iigiincii sirada yer

almistir.

Olusturulacak mali otoritenin niteligine dair tartigmalar ve deneyimler yukarida

aktarildig1 gibi oldukca genis bir perspektifte ele alinmaktadir. Toparlamak gerekirse;

Maliye politikasinin saglikli isleyisi acisindan devletin kamu maliyesine iliskin
diizenlemeleri, seffaflik, hesap verilebilirlik ve etkin yonetisim baglaminda
kurumlar aras1 koordineli bir isleyis baglaminda tasarlanmalidir.

Para otoritelerinin kavustugu “tam bagimsizlik” 6rnegi 6nemli bir deneyim olsa
da bir¢ok nedenle maliye politikas1 alaninda bu asamaya ulasilmasi i¢in heniiz
erkendir. Bu nedenle var olan yapilar da merkez bankasi o6rnekleri gibi bir
homojenlik sergilememektedir. Diger taraftan bu deneyimden alinabilecek belli
bashi dersler de bulunmaktadir.

Mali otoritelerin maliye politikasinin temel siireci olan biitcelemede hangi
konumda yer alacagi iilkesel deneyimlere gore farklilasabilmekle birlikte, asgari
de olsa bir bagimsizlik ya da 6zerkligin bazi sartlar1 vardir. Kendi bagimsiz
biitcelerinin olmasi, personel rejimlerini kendilerinin belirlemesi, atama ve ise
alimlarda liyakatin gozetilmesi, yonetim organlarinin belli siireleri doldurmadan
gorevden alimamamasi gibi sartlar, merkez bankacilig1 alaninda da basariyla
uygulanan genel unsurlardir.

Her ne kadar bagimsizlik ve karar almada yetkinlik gibi kriterler 6nemli olsa da
konseylerin isleyisinde belli diizeyde bir toplumsal uzlasinin varligi, faaliyetlerin

kamuoyu nezdinde dikkate alinmasi i¢in oldugu kadar demokratik isleyis
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acisindan da onemlidir. Diger bir deyisle bagimsiz yapilar kurgulanirken hesap
verilebilirlikten uzaklasmak demokrasiye degil oligarsik bir zihniyete hizmet
eder.

e Kurul ya da konseylerin ne gibi faaliyetler yliriitecegi, analizlerinin normatif ya
da pozitif olup olmayacagi, yonetim organlarinin bilesimi gibi hususlar ile
ellerindeki arag¢ setleri hakkinda tartismalar devam ediyor olsa da en azindan
“tavsiye” islevi gormesi, belli bir liyakatin saglanmasi gibi asgari unsurlarda

uzlasilmasi su gotiirmez hususlardir.

Buraya kadar anlatilan genel hususlar ile tartismalarin, yasanan deneyimlerde ne
kadar temsil edildigi, ne kadarinin hayata gectigi ve alinan sonuglara nasil etkileri
oldugu, iilke deneyimleri aktarilirken daha iyi anlasilacaktir. Ote yandan kurumsal
yapisi, Orglitlenme modeli ya da yasal niteligi ne olursa olsun, giivenilirlik, dogru
tasarim, yetkinlik ve profesyonellik altyapisinin saglanmis olmasi etkinlik ve amaglara
ulagsma bakimindan en 6nemli hususlardir. IMF de bu agidan yaklastiginda eski ve koklii
kuruluslarin s6z konusu “saglamliga” yeni yapilara gére daha fazla sahip oldugunu
belirtmektedir (IMF, 2013a:15). Ger¢ekten de ABD, Belcika ve Hollanda gibi bu
gelenegi uzun yillarca igsellestiren iilkelerde mali otoritelerin biitce siireclerinde daha
fazla s6z sahibi olduklar1 ve belli diizeyde bir itibarlari oldugu goriilmektedir. Yeni
orneklerin ise iilkelerin edindikleri deneyim ve hedef tutturmalarindaki bagarimlari
baglaminda bir sayginlik kazandiklar1 ya da kazanabilecekleri 6ngoriilebilir. O halde
eski ve koklii yapilarin dahi biitce ve maliye politikasi kararlarina dogrudan bir etkisi
olmamasindan hareketle, “tam bagimsiz” modelin kayda deger bir siire daha
uygulanabilir olamayacagi tahmini gergek¢i olacaktir. Buraya kadar aktarilanlardan
ulagilabilecek en net sonuglardan birinin bu oldugu belirtilebilir. Daha da 6nemlisi

OECD’nin bir raporunda®® vurgulandig1 gibi one size fits all (her duruma ve yere uygun)

28 http://www.oecd.org/gov/budgeting/designing-effective-independent-fiscal-institutions-report.htm (Erisim tarihi:
25 Kasim 2017)
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bir model bulunmamakla birlikte bagimsiz konseyler i¢in asgari bir yasal bir dayanagin
varlig1 faydalidir. Yasallligin yanisira OECD genelinde kurumsal bir yapilanma daha
biiyilk bir maliye reformunun pargasi olarak tasarlanmakta oldugundan, olasi bir

modelin de genel bir reformun parcast olmasinda da fayda vardir.

V. SAYISAL VE SiYASAL MALI KURAL UYGULAMA ORNEKLERI

Biirokratik ve siyasal mali kurallara dair belli basli beklenti ve tasarimlar da ele
alindigina gore gelinen asamada uygulanma modeli bulunmus sayisal ve siyasal mali
kurallara dair deneyimler aktarilabilir. S6z konusu iilkelerde kurallarin ve
diizenlemelerin basar1 ya da basarisizlik deneyimlerine dair degerlendirmeler,
kurgulanan ve gerceklestirilen modellerden hangisinin amag-hedefleri tutarliligini
sagladig1 ya da daha etkin sagladigi, sayisal ve siyasal mali kurallarin bagintis1 ve
maliye politikasinin farkli amaclar1 arasindaki ¢atismalar1 uzlastirmada ulasabilecekleri
potansiyellerin belirlenmesi ekseninde yapilmalidir. Soyle ki, sayisal mali kurallar
genellikle biit¢e acgig1, bor¢lanma, gelir ve harcama degiskenleri tlizerinden tasarlaniyor
olsa da bunlarin ekonomik etkileri de goz ardi edilmemelidir. Enflasyon, issizlik-
istihdam, gelir dagilimi, biiylime ve daha bir¢ok degisken maliye politikalarindan
etkilenecektir. Bu etkilerin toplumsal a¢idan fayda ve maliyetlerinin kabul ve katlanilma
diizeyleri meydana getirilecek model agisindan ¢ok onemlidir. Anayasal iktisat genel
toplumsal kabuliin mali yanilsamadan kurtulmus ve uzun vadeli ¢ikarlar1 goz ardi
etmeyen bir politika tasarimi yapsa da bu temenni Keynes’in “Uzun vadede hepimiz
Olliyliz” sozi ile ¢ogunlukla ¢elismektedir. Vatandaglar siyasal organlardan refah talep
ederler ve ¢cogunlukla kisa vadeli kazanimlarla 6l¢iilen bu refahin uzun vadeli ¢ikarlarla
uzlastirilmasi ¢ok incelikli diisiiniilen ve kurgulanan politikalar1 gerektirir. Bu maksatla
Once sayisal sonra siyasal mali kural ornekleri ve basarim oOlgiitleri verilecek,
aralarindaki etkilesim ve Ozerk ya da bagimsiz otoritelerin basarimlart ayrica
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degerlendirilecektir.

A. Sayisal Mali Kural Ornekleri

Sayisal mali kurallar birgok {ilkede artan biitge aciklar1 ve borg¢ ylikleri nedeniyle
uygulama alan1 bulmaktadir. Temel olarak harcama, gelir, bor¢ ve biitce dengesi olarak
tasarlanan kurallar geri kalmis iilkelerde ¢ok fazla uygulanma alani bulmus
goriinmezken, gelismekte olan ve gelismis iilkelerde yayginlagmaktadir. 1985 yilinda
sayisal mali kural uygulayan lilke sayis1 6 iken (Almanya, Avusturalya, Singapur,
Malezya, Endonezya ve Japonya) 2014’te bu say1 82’ye yiikselmistir. 1995 yili
sonrasinda bu oranin az gelismis ve gelismekte olan iilkelerde de arttig1 goriilmektedir
(Karadeniz ve Vural, 2016). Gelismis iilkelerde bu kurallarin ayn1 zamanda kurumsal
diizenlemelerle desteklenmesi olgusunun da gelismekte olan iilkelere gore yaygin
oldugu goriilmektedir. Sayisal mali kurallar, siyasal ve biirokratik kurallarin basarimlari
acisindan kistas olarak kullanilabilir, bir baska deyisle sayisal mali kural uygulayan
tilkelerde (Ozellikle basarili olanlarinda) var olan yapilara dikkat edilmesi yerinde
olabilir. Sayisal mali kural uygulamasi yiriirlikte olmasa da kamu borcu, biitce
dengeleri ve hatta faiz ya da risk primi gibi veriler de basarim acisindan irdelenebilir

veriler olabilir.

1. Genel

Diinya genelinde 81 {ilkeyi inceleyen calismada Budina vd. (2012), gerek kural
tasarimlari ile ilgili bilgi vermekte, gerekse de bu kurallar1 uygulayan iilkelerin kurallara
ilave olarak ne gibi idari, biirokratik ve yasal diizenlemeler yaptiklarini aktarmaktadirlar.
Biitge dengesi, bor¢ tavani, harcama ve gelir unsurlarini igeren dort kategori belirleyen

calisma 1985 — 2012 yillar1 arasinda, merkezi hiikiimetlerin yiiriirlige koydugu
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uygulamalar1 aktarmaktadir. Ulusal hiikiimetlerin yan1 sira, Orta Afrika Ekonomi ve
Para Birligi, Dogu Karayip Para Birligi, Avrupa Birligi ve Bat1 Afrika Ekonomi ve Para
Birligi gibi uluslar iistii olusumlarin maliye kurali uygulamalar1 da calismada yer
bulmustur. Calismada, bir uygulamanin mali kural sayilabilmesi i¢in en az ii¢ yillik bir
uygulama siiresi Ongérmesi ya da gerceklestirmesi, kolaylikla degisen nitelikte
olmamasi ve merkezi hiikiimetin uyguluyor olmasi gibi sartlar ortaya konulmustur.
Kurallarin tanimlandigi resmi uygulamalar ise anayasal hiikiimler, koalisyon

protokolleri ve siyasal taahhiitler olarak ti¢ sekilde siniflandirilmaktadir.

Budina vd. (2012) bazi sayisal mali kural 6rneklerini aktarmakta ve detayli olarak
uygulama Orneklerini vermektedir. Calismada siralanan bu mali kurallar ile ilgili kisa
bir aktarim yapmak gerekirse; oncelikle sayisal mali kurallarin daha ¢ok {ist ve orta tist
gelir grubu iilkelerinde uygulandigini, Avrupa kitasindaki iilkelerin de kural uygulayan
tilkeler iginde belli bir agirlig1 oldugu goriilecektir. Calismada yer alan ama burada
aktarilmayan bazi az gelismis lilke Orneklerini vermek gerekirse; Kolombiya, Kosta
Rika, Ekvator, Estonya, Litvanya, Slovenya, Sri Lanka, Nambiya, Nijerya gibi ornekler
sayilabilir. Mali kurallarin biiyiik kisminin yasal diizenlemelere dayandig1 goriilmektedir.
Anayasal hiikiim olarak belirlenen kurallara ise Fransa ve Isvicre disinda pek
rastlanmamaktadir. Iskandinav iilkelerinin sayisal mali kurallar1 ise daha ziyade
koalisyon protokolleri ve siyasal taahhiitlere (Isve¢ disinda) dayali tasarlanmustir ki bu
benzerlik ilging bir husustur. Ad1 gecen iilkelerin siyasal kiiltiirlerinin benzerligine dair
cikarsama yapilabilir. Fransa gelire dayali uygulamalar yaninda sosyal giivenlik
kesintilerine iliskin diizenleme yapan, Almanya ise yerel yonetimleri de isin i¢ine katan

tilkeler olarak ayrica belirtilmektedir.

Mali kurallarin biitceleme ve maliye politikasi siireglerinin hangi asamasinda
uygulandigi ya da hangi ilgili belgede (yasa gibi) dile getirildigi de ¢esitlilik

gostermektedir. Mali kurallarin bir kismi yasada belirtilmese de hiikiimetin ilan ettigi
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belgelerde dile getirilebilir. Norveg, Isve¢ ve Birlesik Krallik resmi olarak yani
kanunlarda ilan edilmeyen ama uygulamaya konulan mali kurallarin bulundugu
tilkelerdir. Bazi niteleyici mali kurallar ise yasa hiikmii haline getirilmistir. Yeni
Zelanda’nin 1994°te ilan ettigi “Makul bir donemde kamu borcunu azaltma, cari
giderlerin cari giderleri agmamasi, net biitce dengesini bozabilecek unsurlara karsi bir
‘tampon’ belirleme, mali riskleri 6l¢iilii bir bigimde belirleme ve olasi risk senaryolarini
da igeren gelir tahminlerini yapabilme” unsurlarini iceren 1994 tarihli Mali Sorumluluk
Yasast bu oOrneklerdendir. Yoruma acik ve esnek olan, ayni zamanda belli bir
bliyiiklikten  bahsetmeyen bu gibi  kanun metinleri baska  metinlerle
belirginlestirilebilecek mali kurallar i¢in bir hareket alan1 saglayabilmektedir. Kanada ve
ABD’nin bazi donemlerde uyguladigi belirli siireyi ongoren bir kanunla belirleme
modeli de bir bagska modeldir. Kalic1 ve gii¢lii hiikiimlerle desteklenen (anayasal
hiikiimler gibi) mali kurallar da bir bagka Ornektir. Alman anayasasinda belirtilen
bor¢lanmanin yatirimlari agmamast gerektigi hikkmii ile Kore’nin 1961°de yaptigi
diizenleme ile uyguladigi “altin kural” yani yillik harcamalarin bor¢lanma ile finanse

edilmemesi® diizenlemesi bu gibi hiikiimlerdendir (OECD, 2004:90).

Biitce dengesine ve harcamalara dair kural tasarimlarinin daha yogun olarak
uygulama alani buldugu, bor¢lanmaya iliskin olanlarin bunu takip ettigi, gelire dayal

kural uygulamalarin ise daha sinirli oldugu goriilmektedir.

Asagida bazi sayisal mali kural uygulama 6rnekleri aktarilmaktadir. Uluslariistii
bir 6rnek olmasi nedeniyle Avrupa Birligi farkli bir 6rnektir. Tarihsel olarak bir ¢cok
sayisal kural uygulamis olmasi nedeniyle ABD ve gelismislik diizeyi ve ekonomik

konum olarak Tiirkiye ile benzer bir 6rnek olan Brezilya ayr1 ele alinmaktadir.

29 Altin kural modeli ayn1 zamanda borglanmanin yalnizca yatirimlar igin gergeklestirilmesini de sart kosabilir.
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2. Avrupa Birligi ve Maastricht Kriterleri

Sayisal mali kurallarla ilgili olarak Avrupa Birligi’nin para birligine giris sartlarini
teskil eden Maastricht Kriterleri en fazla bilinen ve popiiler hale gelmis 6rneklerden biri

olarak ele alinabilir.

Euro bolgesine giris igin sart kosulan biitce a¢iginin milli gelire oranmnin % 3’1
gecmemesi ve toplam kamu borcu i¢in tavanin % 60 olarak belirlenmesi bu paktin iki
temel Olciitiidiir. Avrupa Birligi deneyiminin sayisal mali kural agisindan bagat bir 6rnek
olmas1 bir tarafa burada uygulanan maliye politikasinin bir takim 6zellikleri
bulunmaktadir. Her seyden once Avrupa Birligi bilinen anlamiyla bir ulus devlet
degildir ve beklentiler netlestirilmis olsa da maliye politikas1 uygulanmasi temel olarak
ulus devletlere aittir. Diger yandan Maastricht 6l¢iitlerinin para birligine (ve ortak para
politikasina) katilma agisindan bir sart olarak One siiriilmiis olmasina dikkat etmek
gerekmektedir. Maliye politikalarinin anti-enflasyonist parasal politikalara payanda
olmasi gerektigi diisiincesinin en somut hallerinden birisi bu husustur. Sonug¢ olarak,
gerek paranin birlik diizeyinde siyasalligin basat unsuru olmasi, yani siyasetin bir amaci
olmas1 hususu ile ilgili 6nceden belirtilen gercekler, bir yandan da ulus devlet-maliye

ikilisinin destegi ile iist organda (birlik diizeyinde) desteklenmektedir.

1970ler ve 1980lerin olumsuz maliye politikasi deneyimleri Avrupalilart bu
konuda bir tedbir almaya itmis ve bu olumsuzlugu giderme giidiisii Maastricht
Kriterleri’nin temel motivasyonu olmustur (Buti ve Giudice, 2004:97). Diger yandan
Avrupa Birligi’nin bir ulus devlet olmamasi ve maliye politikasinin esas olarak birlik
dahilindeki ulus devletler eliyle yiiritiiliiyor olmasi esgiidiim agisindan sorunlar
getirebildigi gibi basarim derecelerini de farklilagtirmaktadir. Soyle ki Almanya ve
Fransa gibi biiylik devletlerin mali hedeflere ulagsma agisindan diger devletlere nazaran

daha 6nde oldugu ve basarili sonu¢ gosterdigi goriilmektedir (von Hagen ve Harden,

128



1994). Yine de genel anlamda 1993 sonrast doneme bakildiginda politikalarin en
azindan biit¢e aciklarinin azaltilmasi agisindan basarili sonuglar dogurdugu sdylenebilir.
Istikrar ve Biiyiime Pakt1 (IBP) ile bu sonucun kalici olmas1 hedeflenmistir. (Buti ve
Giudice, 2004:100-102). Avrupa Birligi’nin iist organ olarak uyguladig:1 bu kurallarin
yanisira birlik dahilindeki iilkeler de kendi ilave tedbirlerini alabilmekte ve gerek
sayisal gerekse de siyasal mali kurallar1 yiirlirliige koyabilmektedirler, bu nedenle
maliye politikalar1 agirlikla iiye devlet ve hiikiimetlerin inisiyatifinde olan birlik

tilkelerinin uyguladigi kurallar ve ulastiklar1 sonuglari ayrica degerlendirmek gereklidir.

Maastricht kriterlerinin ulusal diizeyde de etkin olmasi amaciyla yiiriirliige
konulan SGP de otomatik stabilizatérlerin kullanimini tesvik eden ve orta vadede biit¢e
dengesini hedefleyerek politika seceneklerinde sonsuz esnekligi onlemeyi amaglayan
bir uygulama olarak kendini gostermis ve birlik i¢inde yogun tartismalara yol agmustir.
Otomatik istikrarlandiricilara dayali tasarlansa da bir takim esneklikler getirilmek
suretiyle olaganiistii donemlerde telafi edici politikalara agik kapi birakmig olsa da
ozellikle Keynesyen iktisat¢ilarin ve hatta Avrupa Komisyonu baskaninin sert
elestirisine maruz kalacak diizeyde siyasilerin tepkisini g¢ekmistir. Para birliginin
devamin ve istikrarini saglamasi en 6nemli islevlerinden biri olarak tasarlanan paktin
aldig1 elestiriler kriz ve daralma donemlerinde alinacak tedbirlere ket vurmasi
tedirginligi kaynaklidir (Alves ve Alfonso, 2008: 12-13). Maastricht kriterleri ve
SGP’ye doniik elestirilerin farkli boyutlar1 da bulunmaktadir. Elestirilerin temel hareket
noktas iilkesel farkliliklarin ¢ok fazla gozetilmedigidir. Ulkesel farkliliklarin ise iki
boyutundan bahsedilebilir. Bunlardan birincisi, ulusal devletlerde ekonomik verilerin ve
performanslarin  farkli olmasidir. Ikincisi ise iilkelerin sosyal modellerindeki
farkliliklardir (Mathieu ve Sterdyniak, 2008). AB ve ortak para birligi iiyesi iilkelerin
her biri gerek biiylime gerekse de faiz, enflasyon, istihdam gibi ekonomik veriler

acisindan farkliliklar gostermekte iken her birini ortak para birliginin devami seklindeki
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ana bir amag etrafinda hedefe yonlendirmek meselenin ekonomik yoniiyle ilgilidir.
Diger yandan sadece para birligi bile iilkeleri enflasyon ve para politikast agisindan
zorlayan bir siiregken ortak maliye politikasina doniik diizenlemelerin tilkelerden tepki

cekiyor olmasi normaldir.

Tasarlanan mali kurallarin Avrupa genelinde basarim saglayip saglamadigina dair
ise mali konsolidasyonun saglanip saglanmadig: ile ilgili bir akil yiiriitme ile sonuca
ulagilabilir. Mali konsolidayson biit¢e agiginin/fazlasinin birbirini takip eden iki yilda %
1,25 azalmasi/artmasi ya da s6z konusu degerin olumlu yonde olmak iizere en az %

1,5’Tuk bir degisim gostermesi olarak tanimlanmaktadir (Hallett vd., 2003:9).

3. Amerika Birlesik Devletleri

Amerika Birlesik Devletleri ileride anlatilacagi gibi siyasal ve biirokratik mali
kural acisindan en koklii gelenege sahip oldugu gibi sayisal bir takim mali kurallar
uygulamaya koymus olmasi sebebiyle de ele alinmasi gereken bir iilkedir. CBO’nun
kurulusu ile birlikte mali politikasinda bazi kisitlamalar glindeme gelmis olsa da biitce
aciklar1 ozellikle 1980lerde, 1981°de Reagen’in gerceklestirdigi vergi indirimleri ve
yasanan iki resesyon nedeniyle kimi zaman artig gostermistir (Auerbach, 2008:2). Kamu
aciklarinin artis1 ile birlikte buna doniik ilave bir takim onlemler alinmasi gerekli
goriilmiistiir. 1991 yili biitge hedeflerini ilan eden ve 1985 yilinda uygulamaya konulan
“Gramm-Rudman-Hollings” (GRH) ABD’de uygulanan ilk sayisal kural 6rnegidir
(Reischauer, 1990). Ilk haliyle federal biitce agiginin 1991 yilinda 36 milyar dolar
diisiiriilmesini 6ngoéren bu uygulamada hedeflenen agik belli bir miktar1 asarsa (ilk
haliyle 10 milyar dolar) biitce 6deneklerinde bazi otomatik kesintileri ongdren “‘sequestr
ation” uygulamasi yani bir nev’i bilitce harcamalar1 iptali giindeme gelecektir.

Reischauer’in aktardigina gore bu kurallarin uygulanma zorlugu goriiliip 1987°de 1988
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hedeflerine ulagmanin imkansiz oldugu anlasilinca kural yumusatilmig; gerek biitce
acigin1 hedefi asma diizeyi ylkseltilmis gerekse de hedeflenen nihai yil 1991°den
1993’e ¢ekilerek kurallarda diizenleme yapilmistir. 1987 yili igin hedefler biiyiik oranda
saglanmig goriinse de basarim, siyasi ve ekonomik gelismeler nedeniyle devam
ettirilememistir. Reischauer hedeflere ulasilamamasini asirt iyimser ve olast politik
degisimleri hesaba katmayan tahminlere baglamaktadir (Reischauer, 1990:286).
Nitekim hedefleri yiiriirlige koyan Cumbhuriyetgiler’in Senato c¢ogunlugunu
Demokratlara kaptirmasi1 programin uygulanmaya devam etmesini biiyiik oOl¢iide
zorlastirmistir. Diger taraftan siyasal ortamdaki degisme tek neden degildir. 80’lerin
sonunda enflasyon artiyor olsa da ekonominin biiyiimeye devam ediyor olusu Amerikan
siyasetinin iyimser halini devam ettirmesine neden olmustur. GRH’nin tasariminda
sorunlar olsa da tam anlamiyla bir basarisizliktan s6z etmenin dogru olmayacagini
belirten Reischauer diizenlemelerin en azindan daha yiiksek biitce harcamalarin
engelledigini ve politika yapicilart “rahatsiz etmek” suretiyle sorumsuz davranmak
konusunda ¢ekinceye ittigini belirtmektedir (Reischauer, 1990). Ote yandan séz konusu

bir etkinin her siyasal kiiltiirde karsiligin1 bulamayacagini1 da unutmamak gerekir.

GRH’nin en azindan rakamsal olarak basarisiz goriilmesi ABD’yi zaman zaman
yeni arayiglara da itmistir. PAYGO olarak adlandirilan ve 1990-2002 arasinda ¢esitli
biitce kararlar1 dahilinde yiiriirliige konulan ilkeler de bu arayislardandir. S6z konusu
ilke, ilave harcama artislarinin ya da vergi indirimlerinin baska bir harcama kisintis1 ya
da vergi artis1 ile telafi edilmesini sart kosmaktadir. Ilave bir biit¢e agigina yol agmadan
ekonomiyi canlandirma felsefesine dayanan sistem aslinda “altin kural” olarak da
adlandirillan ve daha 06zel hali ilave kamu bor¢lanmasinin iiretken yatirimlara

harcanmas1 anlamina gelen ilkenin genel halidir demek miimkiindiir.

Bush yonetimi tarafindan yiirlirliige konulan 1990’daki Biitce Diizenlemesi

Kanunu (Budget Enforcement Act — BEA) PAYGO’nun ilk 6rnegi olarak ele alinabilir.
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Bu kanun biitge dengesini degil saglik ve sosyal giivenlik harcamalar1 basta olmak {izere
cari harcamalar1 hedef almistir (Auerbach, 2008:3). BEA ile ayn1 zamanda c¢ok yilli
biitgeleme de uygulamaya konulmustur. CBO’nun 6ngérii ve tavsiyeleri dogrultusunda
bes yillik bir dngorii gelistirilmesini tasarlayan yapi ile sadece cari ya da takip eden
yilin degil orta vadeli biitce hedeflerinin dikkate alinmasi amaglanmistir. Coklu yilli
biitgeleme uygulama yiirlirliige konmus olsa da Senato bu siirecte ilave uygulamalar
getirmistir. Bush yonetiminin 1993’te getirdigi on yillik vergi indirimi uygulamasi bu
yillara rastlar. ABD siire¢ i¢cinde, temel biitge uygulamalar1 ve tasarimlaria aykiri, kimi
zaman da tamamlayict olan uygulamalara imza atmaktadir. Auerbach bunu
“konsensustan uzaklasilmasi”’nin ABD biit¢ce politikalarina dogrudan etkisi olarak

acgiklamaktadir.

Amerika gelenegi keskin kuvvetler ayriligi uygulamalarina ve demokratik ortak
akla dayaniyor goriinse de Amerikan devletinin uluslararast oncelikleri ve diinya
ekonomisindeki yeri itibari ile bir degerlendirme yapilmasi gerektigi agiktir. ABD’nin
biitce agiklar1 ve fazlalarmin diinya ekonomisini yakindan ilgilendirmesi, bu etkilerin de
eninde sonunda kendi ulusal ekonomisine doniislerinin olmast ABD uygulamalarini
digerlerinden ayirt etmektedir. Para politikasinin da ayni sekilde diinya ekonomisi ile
yakin iligkisi ilave bir takim etkilesimler ve sonuglar dogurmaktadir. Dolayisiyla uzun
vadeli kurallar ve tasarimlar uygulama egiliminde olan ABD’nin beklenen sonuglari
alamamasi ya da kimi zaman kendi koydugu tedbirleri yamamak suretiyle diizenlemeler
yapmasi olagandir. Diger yandan siyasal kurallar ve olusumlar en azindan maliye
alaninda sorumlu davranildigi goriintiisiinii vermektedir. BAE nin yiirtirlik siiresinin
bittigi 2002 yilindan beri ABD’de uygulanagelen herhangi bir sayisal mali kural
bulunmamaktadir (OECD, 2004:457). Sayisal mali kural uygulamasi bulunmasa da
asagida anlatilacak olan biitge ofisi faaliyetlerine devam etmekte ve baslica gorevi olan

biitceyi kamuoyu bilgisine sunma islevi dogrultusunda biitge siirecinin énemli bir aktorii
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olmay1 slirdiirmektedir.

4. Brezilya

Brezilya 1990larin ilk yarisinin sonunda ciddi bir kamu kesimi bor¢lanma geregi
biiylikliigiine ulasmis ve 1999’un son c¢eyregine kadar bu durum siirmiis ve bu
biiylikliigiin Gayri Safi Yurti¢i Hasilaya orani % 8’1 bulmustur. 2002 yilinda s6z konusu
oran % 4’e gerilemistir. Bor¢lanma geregindeki bu durumla beraber biitce dengesi
1995-1998 araliginda dengeye yakin seyretmis ve 2000li yillarla beraber fazlaya
doniismeye baslamustir. Diger yandan kamu borcunun GSYIH’ye oranm1 % 70lerin
tizerinde seyretmistir. Kamu likit varliklarinin bu orandan diisiilmesi sonucunda oran %
55 civarinda gerceklesmektedir’®. 1999°da baslayan iyilesme kamu borcunun dengeye
gelmesi, birincil biit¢e fazlasini artmasi gibi sonuglara yol acacaktir. Diger yandan bu
diizelmenin kalic1 hale gelmesi 6nemliydi, ¢iinkii artan gelirlerin istikrarli ve sistematik
olmamasi gibi hususlar gelecek icin kaygilar dogurmaktaydi. Kamu kesimindeki kalici
sorunlarin iizerinden gelmesi gereken Brezilya birincil biitge fazlasi vermek suretiyle
kismen bir istikrar saglamis olsa da bor¢clanma oranlarinin istikrara kavusmasi, federal
ve yerel yOnetim harcamalarini kontrol altina almak, gelecekte gerceklesecek olasi
kurtarma operasyonlarina yol agabilecek durumlari Onlemek, mali sistemdeki
bozukluklar1 diizeltip, orta vadeli makroekonomik istikrar1 saglayici reformlar1 yapmak
ve mali raporlamada seffaflig1 saglamak maksath bir siireci baslatmistir. 1998 yilinda
yiiriirliige konulan Mali Istikrar Programi bu yonde atilan ilk adimdir (Goldfajn ve
Guardia, 2004:121). S6z konusu programin dort ana hedefi; birincil biitce fazlasini
artirmak, sosyal gilivenlik sistemi ve kamu idaresi reformunu gergeklestirmek, yerel
yonetimlerin borglarini yeniden yapilandirmak ve biitge siirecine dair diizenlemeler ise

mali kurallar1 hayata gecirmeyi hedefleyen Mali Sorumluluk Yasasi’ni1 (LRF) yiiriirliige

30 Ayrintihi bilgi ve grafikler i¢in bkz. Brezilya Merkez Bankas: Internet Sitesi: https://www.bcb.gov.br/2NPD (Erisim
tarihi: 22 Ekim 2019).
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koymaktir. Nitekim bu yasa 2000 yilinda yiiriirliige girmistir.

Mali sorumluluk yasasi ile Brezilya iki nitelikte mali kurallar yiiriirlige
koymustur: Harcama ve bor¢lanmaya dair kurallar (Budina vd., 2012:12). Harcamaya
dair kurallardan birincisi her tirlii kamu personel harcama toplaminin federal
harcamalarin % 50 si ile, yerel yonetim ve eyalet harcamalarinin ise % 60’1 ile
smirlandirilmasidir. ikinci harcama kurali ise kalic1 hale gelecek bir harcama artigmin
ya kalic1 bir gelir artis1 ya da kalic1 bir harcama kesintisi sart1 ile getirilebilmesi sartidir.
Borglanmaya dair getirilen kural ise Kongre’nin her diizeydeki kamu idaresinin (federal
ya da yerel) bor¢clanmasimna smir koyabilme yetkisidir. % 1’in altindaki biiylime
donemleri ya da olaganiistii bir takim hallerde Kongre onayi ile yapilabilecek bazi
ekstra harcamalara da olanak verilmistir. “Altin kural” olarak adlandirilan ve ilave kamu
bor¢lanmasinin en fazla yapilacak ilave kamu yatirimina esit olmasini sart kosan

uygulama da Brezilya’nin bu siirecte hayata gecirdigi uygulamalardandir.

Brezilya’nin reformlarinin genel olarak basarili oldugu sdylenebilir. Gerek kamu
borcu gerekse biitce agig1 gibi verilerde iyilesme kendini gostermistir. Basarimin
gerceklesmesinde idari unsurlarin da 6nemi vardir. Hilkkiimet ve Ozellikle maliye
bakaninin siireci merkezilestirme agisindan yetkinlik sahibi olmasi ve federe devletler
arasinda ticaret dahil bircok unsurdan federal hiikiimetin de faydalanabilmesi gibi
unsurlar reformlar1 kolaylastiran etkenler olmustur. Ayrica yerel diizeyde faaliyet
gosteren idarenin bir pargasit sayillmasa da yardimecir kurulus olarak nitelendirilen
“Tribunais de Contas” adli olusumlar yerel diizeyde siki bir denetim getirerek ve
otonom kuruluglar islevi gorerek mali disipline 6nemli katki koymuslardir (Pereira,
2010). Pereira’nin belirttigi ilging bir husus Brezilya siyasal ortaminin yarattigi kaos ve
belirsizligin, istikrar amaciyla bagimsiz kurullar1 ve teknik siirecleri gerektirmesi ve bu
gerekee ile hiikiimetlerin bunlar1 gliglendirme politikasidir. Gelecekte kaos beklentisi ile

ekonomik siireglerin otonomlagsmasi yoniinde irade olugmus ve istikrarli kurumlarin
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olusmasina zemin hazirlamiglardir. Genelde sdylenegelen “siyasal istikrarin mali
istikrara yol acacagl” siarmin tersi bir durum Brezilya’da bir anlamda negatif
motivasyon unsuru olmustur. Diger yandan bu olusumlarin yasama ve yiiriitmeden tam
anlamiyla ayrigmasini saglayacak unsurlarin gelismesi i¢in daha fazla zamana ihtiyag
bulunmaktadir. Yine de genel olarak Brezilya’nin borg, kamu dengesi ve faiz oranlar
gibi verilerinde 2000 yili sonrasindaki trendin olumlu yonde gittigi agikca

goriilmektedir.

B. Siyasal ve Biirokratik Mali Kural Ornekleri

1. Genel

Sayisal mali kurallarin yayginlagmasina paralel olarak maliye politikalarinin
siyasal otoriteden bagimsizlasmasini saglamak iizere kurgulanan olusumlarin sayis1 da
artmaktadir. Maliye politikasinin kuralli hale getirilerek aynen merkez bankasi
orneginde oldugu gibi tam bagimsiz organlara devredilmesine dair tartismalar uzun
yillardir giindemde olsa da gelinen asamada “yasayan kurumlar — 611 kurallar” bi¢imine
doniigebilecek bu yontemdense bizzat siirecin i¢inde olan (aslinda daha gergekei
hedeflere odakli) konsey-kurul modelinin yayginlastig1 ve uygulama alani bulabildigi

goriilmektedir.

Aslinda bu gibi yapilarin tarihgesi ¢ok da yeni degildir, diger yandan dikkat ¢ekici
derecede yayginlagmalar1 ve ilgi odagi haline gelmeleri nispeten yeni bir siiregtir.
1960°ta sadece Hollanda’da bulunan ve “faal olan” konseylere ilave 6rnekler otuz yil
icinde sadece dort iilkede ~ABD, Almanya, Danimarka, Bel¢ika- meydana gelebilmistir.

2005 sonrasinda ise sayilar1 dikkat ¢ekici derecede artmistir (IMF, 2013a:11).

Mali konsey ve parlamento biit¢e ofisi ya da benzeri sekilde orgiitlenen kurullarin
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Oonemli bir 6rnegi ve sistemle biitlinlegsmis koklii bir gecmise sahip olant Amerika
Birlesik Devletleri’nin Parlamento Biitce Ofisidir (CBO). Bunu yanisira Hollanda
Merkezi Plan Ofisi (CPB) ile Belgika Yiiksek Finans Konseyi (HCFB) 6ne ¢ikan ve
ciddi bir ge¢mise sahip diger iki &rnektir. Avustralya, Kanada, Fransa, italya, Giiney
Afrika ve Birlesik Krallik devletlerinin olusturdugu bir takim yeni 6rnekler de bilinen
kurullar arasinda sayilabilir (Debrun ve Kinda, 2014:4). Asagidaki tabloda bazi

iilkelerde kurulan kurullarin isimleri ve kurulus yillar1 listelenmistir.
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Tablo 1: Belli Bagh Mali Konsey ve Kurullar

Ulke Mali Konsey Kurulus Y1l
Almanya Almanya Ekonomi Uzmanlar1 Konseyi 1963
Amerika Birlesik Devletleri | Kongre Biitge Ofisi 1974
Avustralya Parlamento Biitce Ofisi 2012
Avusturya Hiikiimet Borglanma Komitesi 2002
Belcgika Yiiksek Maliye Konseyi - "Kamu Kesimi Bor¢lanma Geregi Birimi" | 1989
Belcika Federal Plan Biirosu 1994
Birlesik Krallik Biitge Sorumlulugu Ofisi 2010
Danimarka Danimarka Ekonomi Konseyi 1962
Finlandiya Finlandiya Ulusal Muhasebe Ofisi 2013
Fransa Maliye Politikas1 Yiiksek Konseyi 2013
Giiney Afrika! Parlamento Biitce Ofisi 2014
Giiney Kore Ulusal Meclis Biitce Ofisi 2003
Giircistan Parlamento Biit¢e Ofisi 1997
Hirvatistan Maliye Politikas1 Konseyi 2013
Hollanda Hollanda Ekonomi Politikasi Analizi Biirosu 1945
irlanda frlanda Mali Danigma Konseyi 2011
isvec Isve¢ Maliye Politikas1 Konseyi 2007
italya’ Parlamento Biit¢e Ofisi 2014
Japonya Mali Sistem Konseyi 1950
Kanada Parlamento Biitge Ofisi 2008
Kenya Parlamento Biitce Ofisi 2009
Macaristan Mali Konsey 2009
Meksika Kamu Maliyesi Caligmalar1 Merkezi 1999
Portekiz Portekiz Kamu Maliyesi Konseyi 2012
Romanya Maliye Konseyi 2010
Sirbistan Maliye Konseyi 2011
Slovakya Ulusal Biitge Sorumlulugu Konseyi 2011
Slovenya Makroekonomik Analiz ve Kalkinma Kurumu Development 1991
Slovenya ? Mali Konsey 2009

1 Alint1 yapildiginda kurulma asamasindaydi.

2 Alint1 yapildiktan sonraki tarihlerde islerligi baslamistir.

Sili de 2013 Nisan ayi itibar ile Maliye Danisma Konseyini kurmustur.

Debrun ve Kinda (2014).
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Tabloda ilk goze ¢arpan unsurlar siralamak gerekirse, ABD, Kanada, Avustralya
ve Giiney Afrika gibi Anglo Sakson gelenege sahip ve baskanlik sistemi ile yonetilen
tilkelerde kurullarin “Parlamento ya da Kongre Biit¢e Ofisi” adin1 almis ve ¢ogunlukla
parlamentolar ile iliskilendirilmis olmasidir. Bu durum bir tesadiif olabilecegi gibi ayni
siyasal gelenekteki {ilkelerin isim olarak birbirinden etkilenmis olmasi ile de
aciklanabilir. Diger yandan esas unsurun iilkelerin yonetim modellerinin bu gibi
yapilarin olusumunu da etkiledigi gbz Oniline alinmalidir. Parlamento biitge ofisleri
disindaki organlarda yayginlik agisindan ikinci model daha ziyade idareye baglh ya da
onlarla iliskili organlardir. Bu iki temel model basarim agisindan kiyaslanabilir. Ikinci
bir husus ise 200011 yillarin ikinci yarisindan, 6zellikle de 2007 sonrasinda kurulan
konsey sayisinin artmasidir. Bu ilging bir husustur. Soyle ki bu siirece kadar kurulan
konseylerin kurulus tarihleri cesitlilik gdstermektedir. Ornegin Hollanda’daki 1945
tarthinde kurulan Hollanda Ekonomi Politikas1 Analizi Biirosu ile Japonya’nin 1950
yilinda kurdugu Mali Sistem Konseyi bu listedeki en eski (faaliyet acisindan olmasa da
tarihsel olarak®') resmi olusumlar olarak goriiliirken 20001i yillara kadar kurulus
tarihleri nispeten “heterojen” goriinmektedir. Ozellikle 2007 sonras siirecte kurulus
tarihlerinin yakinsadig1 goriilmektedir. Listedeki konseylerin on bes tanesi 2007 sonrasi
siirecte olusturulmus, bunlarin dokuz tanesi ise 2010 sonras1 donemde teskil edilmistir.
Ozellikle 2010 sonras1 siiregteki yogunlasma 2007-2008 daralma siirecini takip eden
donemde aliman genisletici mali tedbirlerin yarattig1 biitce aciklarina dair bir tedbir
olarak degerlendirilebilir. Tabloya iligkin diger bir gdozlem mali konseyleri olusturan

tilkelerin biiyiik oranda gelismis ve yiiksek gelir diizeyindeki iilkeler oldugudur.

Asagidaki grafikte gorildigl tlizere oOzellikle Avrupa iilkelerinde olmak iizere bu

olusumlarin son yillarda hizla yayginlagmakta oldugu dikkat cekmektedir.

31 Yorum bana ait. Ornegin Hollanda’da resmi olarak 1945°te kurulmus olan konsey o yillarda yiiriitmeye bagl bir
organ olarak ¢alismaktaydi. Bkz. IMF (2013:13)’teki tablo.
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Grafik 2: Mali Konseylerin Sayisi
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Debrun ve Kinda (2014).

Calmfors ve Wren-Lewis (2011) mali otoriteleri kriz 6ncesi ve sonrast kurulanlar
olarak ikiye ayirarak incelemektedir. Hollanda, Danimarka, Almanya, Avusturya,
Amerika ve Belcika’da faaliyet gosteren alti adet mali otorite “eski” olarak
nitelendirilebilirken, Isve¢, Kanada, Macaristan, Slovenya ve Birlesik Krallik
deneyimleri “yeni” konseylere ornek olarak degerlendirilebilir (Calmfors ve Wren-
Lewis, 2011:18-19). Diinyada faal olan konsey sayisinin artisinda Avrupa iilkelerinin
onemli bir pay1 oldugu yukaridaki grafik ve Calmfors ve Wren-Lewis’in aktariminda

goriildiigii tizere belirgindir.

Konseylerin liderlik yapilarina gore yaptiklar: tilkesel siniflandirmada Trapp vd.
(2016) on iilkenin mali konsey yapilanmasina gittigini, sekiz iilkenin ise parlamento
biitge ofisi modelini benimsedigini, iki iilkenin ise mali idareye bagli yapiy1 tercih
ettigini gostermektedirler. Bunlar da kendi iglerinde kurul ve tek guverndr olarak iki

ayrt sekilde orgiitlenmislerdir. Mali konseyler agirlikla kurul seklinde yonetilirken
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parlamento biitge ofislerinin yonetimlerinde ¢ogunlukla guverndrler bulunmaktadir.

Grafik 3: Mali Konseylerin Liderlik Yapilar
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Trapp vd. (2016).

OECD iilkelerinin ¢ogunlugunda kurul guverndrleri hiikiimet ya da parlamento
tarafindan atanirken Avrupa Birligi {ilkelerindeki yapilanmalarda degisik c¢ikar
gruplarmin farkli temsilcilerinden olisan ¢cok unsurlu yapilar mevcuttur. Parlamentolarca
yonetim belirlenmesi modelinde giicii dengeleyici ilave tedbirler de almabilir. Ornegin
farkli parlamento komisyonlarinin fikirleri alinabilecegi gibi parlamentonun tamaminin
ortak gorlisii ile atanmasinda oldugu gibi. Amerika Orneginde Temsilciler Meclisi
baskaninin Bagkan ile istisare ederek sectigi ofis baskani gerek Beyaz Saray gerekse de
Senato’nun tavsiye edecegi adaylar dikkate alinarak belirlenmektedir. Bunun yani sira

partizanlig1 engelleyici tedbirler de alinabilmektedir.

Kopits 6zellikle Avrupa’da yayginlagsan konseylerin IMF ve AB tarafindan tesvik

edildigini belirtirken bu konseylerin ilk bakista ve yiizeysel bir akil yiiriitme ile de olsa
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327 olarak tanimladigi bu

islerlik gdsterecegini belirtmektedir. Ote yandan “watch dog
organlarin islev ve yetkilerinin, ayni zamanda da basarim kistaslarinin heniiz tam bir
netlige sahip olmadigini belirtmektedir. Ozellikle Avrupa Birligi dahilinde faal olan
olusumlar icin bu kistaslarin belirlenmesinde Birligin pozisyon almasit ve (aynen ulusal
merkez bankalarinda oldugu gibi) en diisiik kistaslar1 belirlemesi gerekmektedir. Diger
yandan ilk etapta bu konseylerin tarafsizliklarini korumalar1 ve teknik altyapilarinin
giiciinii kanitlamalar1 beklenmelidir. Bilinen en o6nemli ve eski Orneklerden olan
Amerikan Kongre Biitce Ofisi gerek Nixon gerek Carter donemlerinde kendisini bu
acilardan kanitlamis ciddi bir 6rnektir. Bu olumlu 6rnegin yani sira olumsuz 6rnekler de
bulunmaktadir. Ornegin Hugo Chavez’in iktidara gelmesinden {ii¢ yil sonra
Venezuella’daki Biitce Ofisini Tasfiyesi bu ag¢idan 6nemli bir Ornektir. Macaristan
ornegi de bilgi erisiminin kisitlanmasi ve kaynaklarinin kesilmesi nedeniyle olumsuzluk
yasanan bir diger deneyimdir (Kopits, 2011: 39). Sayilan iki olumsuz o6rnekten
Venezuella ornegi, sosyalist bir devlet baskani ve hiikiimetinin sosyal harcamalara
getirilecek bir kisit1 kabul etmemesinin dogal bir sonucu olarak ele alinabilirken, Macar
Ornegi kapitalist diinyada ekonomik model gelistiren bir gelismekte olan iilkenin

yasadig1 “popiilizm” deneyidir. Asagida Macar modeli irdelenirken bu husus gézden

kagirilmamalidir.

Calmfors ve Wren-Lewis (2011) mali otoritelerin yapilari, amag¢ fonksiyonlari,
islevleri, etkinlikleri, konumlaniglar1 ve ilgili olduklar1 siireglerin bir¢ok {ilkede
degisiklik gosterdigini ana hatlar1 ile aktarmaktadir. Calismada belirtildigi iizere Isveg
ve Slovenya disinda orta vadeli hedefler ile uzun vadeli ve daha 6nemli kazanimlarin
uyumlu olacagmi vurgulayan 6rnek bulunmamaktadir. Kendi 6ngorii ve tahminlerini
olusturan kurul sayist ise dokuz adettir (Avusturya, Danimarka, Almanya, Macaristan,

Hollanda, Birlesik Krallik ve ABD), bu da var olan konseylerin yaklasik yarisi kadar bir

32 Yalnizca politikalar takip edip degerlendiren yapi anlaminda kullanilmis.
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sayiya tekabiil etmektedir. Digerleri ya hiikiimetlerin 6ngoriileri lizerinden hareket edip
onlarin kalitesini artirirlar (Almanya, Isve¢ ve Slovenya) ve/veya genis perspektifli
ongoriilerde bulunurlar (Kanada, Isve¢ ve Sovenya). Maliye politikasina iliskin
degerlendirmeler de pozitif ya da negatif olabilir, 6rnegin ABD ve Hollanda’daki
olusumlar sadece tarafsiz ve pozitif analizlerde bulunurken, Avusturya, Belgika,
Danimarka ve Isve¢’in mali otoriteleri normatif analizlerde bulunurlar. Birlesik
Krallik’ta normatif analiz kesin yasaklanmigken Almanya ara bir modeli temsil eder.
Soyle ki Almanya’da bagimsiz mali otoritenin belli konulara iligkin normatif analizler
gelistirmesi yasak oldugu halde kimi zaman tavsiyelerde bulunabilmektedir.
Konseylerin ¢alisan sayilar1 ile profilleri, kaynaklar1 ve bagimsizlik derecelerini
yakindan ilgilendiren yonetim ustilleri de ¢esitlilik gostermektedir. Sadece dort calisana
sahip Isvec konseyi ile 230’u bulan iiye sayis1 ile ABD kurulu ¢alisan sayilari arasindaki
cesitliligi gosteren iki ayr1 ugtur. Hollanda’daki 135 kisilik kurul bir yana birakilirsa
kalanlarin 14-40 kisi arasinda degisen bir ¢alisan sayisina sahip oldugu goriilmektedir.
Calisan sayisindaki bu cesitlilik de aslinda yapilan islerle yakindan baglantilidir.
Yonetim organlarinin iiye sayilart ve kompozisyonlari agisindan da ayni sekilde
cesitlilik bulunmaktadir. Kimisi aynen bir devlet kurulusu gibi bir bagkana sahip ABD
Biitce Konseyi gibi orgiitlenmisken kimisi de Isve¢ konseyi gibi tamamen ayri bir
“kurul” olusumudur. Geleneksel olarak akademisyen bir baskana sahip olan ABD
deneyimi oldugu gibi kamu maliyesi uzmanlarinin idaresini tercih eden Avusturya ve
Belgika ornekleri de mevcuttur.®>* Bunlarin ¢ogunlugunda hiikiimetler az bir kisminda
ise (Kanada, Macaristan ve ABD) parlamento daha etkindir. Birlesik Krallik 6rnegi ise
parlamentoya bagli c¢alisan ama hiikiimetin etkin oldugu degisik bir Ornektir.
Cogunlugunda komite {iiyelerinin gorev siirelerinin, ¢ogunlukla Oykiiniilen merkez

bankalarinin para kurullarindan daha kisa tutuldugu, ii¢ ile bes yil arasinda degistigi

33 Bu noktada sadece analiz yapmas1 beklenen yapilarda akademisyenlere agirhik verilmesi gibi bir segenekten sz
etmenin miimkiin olduguna dair bir tahmin ya da akil yiiriitme yapilabilir.
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goriilmektedir. Ayrica istisnalar (Almanya ve Birlesik Krallik) bulunsa da tiyelerin
baskan tarafindan azledilebilmeleri uygulamasinin da yaygin oldugu ve bu agidan
bakildiginda da merkez bankasi bagimsizligima yakimsamanin diisik oldugu
anlagilmaktadir. Belgika ve Slovenya’da maliye bakaninin c¢alisanlari belirledigi
goriilmekteyken para politikasi ile koordinasyonu hedefleyen Avusturya orneginde bu
gorev merkez bankasina aittir. Goriildiigii iizere olusturulan yapilar biiyiik bir cesitlilik
arz etmektedir (Calmfors ve Wren-Lewis, 2011:19-23). Yazarlarin vurguladig iizere bu
konuda tam bir siniflandirma yapilmasi miimkiin degilse de daha genis tanimlara
basvurularak bu tip bir analiz yapmak miimkiindiir. Bundan once s6z edilen
konseylerden birkaginin tarihge, kurulus ve yaptiklarina dair ayrintilar1 kisaca anlatmak

faydali olabilir.

Hagemann (2010) OECD dahilinde tesekkiil eden konsey yapilanmalarinin iig¢

tirli 6zellige gore siniflandirilabilecegini belirtmektedir,

1. Biitce siireclerinde kullanilmak iizere bagimsiz Ongoriilerde bulunanlar, ki
bunlarin bazilar1 birtakim biitce kararlarinin bu 6ngoriileri ne kadar etkileyip
etkilemeyecegini de belirtirler. Genellikle AB iilkelerinde mevcut olan bu
modele sahip lilkelere 6rnek olarak Avusturya, Belgika, Macaristan, Danimarka,
Isveg gosterilebilir.

2. Tamamen bagimsiz verilerle 6ngorii olusturarak politika yapicilarin kullanimi
icin belirleme yapanlara sahip Ornek iilkeler olan ABD, Kanada, Meksika,
Hollanda ve Giiney Kore parlamento etkisinin yiiksek oldugu modeli
benimsemislerdir.

3. Bagimsiz ve genel durum ile ilgili olarak normatif Ongorii ve Oneriler
gelistirenler. Bunlarm icinde®* Belgika, Avusturya, Hollanda, Sili, Almanya,

Birlesik Krallik bulunmaktadir. (Hagemann, 2010:12-19).

3 {1k modelin de 6zelliklerini tagiyan yapilara sahip iilkeler burada say1lmistir, yani bu iilkelerin modelleri iki 6zeligi
de tasimaktadirlar.
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2006 yilinda Avrupa Komisyonu’nun (EC, 2006) hazirladig1 ¢aligmada aktarildig:

sekliyle Avrupa Birligi dahilinde kurulan ornekler ve bunlara dair dnemli goriilen

hususlar asagida siralanmustir:

1945 yilinda kurulan ve 1930 krizinin devamu ile 2. Diinya Savasi sonrasinda
Hollanda ekonomisinin toparlanmasini saglamak iizere kurulan Hollanda
Ekonomik Analiz Biirosu mali otoritelerin en eskisi olarak ele almabilir.
Geleneksel ve eski bir yap1 olmasinin da etkisiyle ekonomik alana dair hemen
hersey ile ilgili faaliyet gosteren ve s6z hakki konusunda genislige sahip bir
yapidir.

Asagida ayrintili olarak anlatilacak Belgika’daki sistem, alinan kararlar
baglaminda, Avrupa Birligi iilkeleri i¢inde resmi baglayicilig1 olan tek drnektir.
Danimarka Ekonomik Konseyi de maliye politikas: ile ilgili hemen hersey
hakkinda rapor ve veri iireten bir yapidir.

Almanya temelde ii¢ adet yapinin maliye politikas1 ile ilgili faal oldugu bir
iilkedir. Maliye Bakanina danigsmanlik etmekle miikellef olan organ bunu
yayinladig1r kamusal raporlar ile ger¢eklestirmektedir. Alt1 ekonomik arastirma
kurulusunun birleserek yayinladig1 raporlart hazirlayan Birlesik Ekonomi
Tahminleri enstitiisii de Ozellikle maliye politikasinda dair ¢alismalar yapar.
Ekonomik trendlerin tamamu ile ilgili etkin olan Uzmanlar Kurulu ise kanunun
kendisine verdigi yetkiye dayanarak federal hiikiimete dikkate almak zorunda
oldugu ve parlamento karsisinda baglayiciliga yol acan raporlar hazirlayan bir
organdir.

Avusturya’daki Kamu Bor¢lanma Komitesi de hiikiimete tavsiye veren yasal bir
organdir.

Asagida anlatilacak bir diger 6rnek olan Isvec ise daha ziyade bir arastirma ve

teknik analiz gelistirme kurulu olarak faaliyet gosterse de kamusal etkisi ve
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medya destegi baglaminda 6nemli olan ve bu 6zelliklerden kaynakli prestiji ile
one ¢ikan bir Ornektir.

e Ingiltere’deki Ulusal Sayistay Biirosu drnegi siniflandirma béliimiinde Avrupa
Komisyonunu belirledigi “Sayistay tipi” kurullara bir 6rnek olarak verilebilir.
Diger yandan bu kurulun kararlarinin bir baglayiciligi olmasa da - siyasal
gelenegin de bir yansimasi olarak degerlendirilebilecek sekilde® — genellikle
kararlar1 dikkate alinan bir yapidir.

e Ispanya’daki Devlet Kamu Maliyesi ve Hizmetlerinin Kalitesini Artirma Birimi
adli yapilanma federal ve federe hiikiimetler arasinda koordinasyonu saglama
islevi agisindan Belgika’daki yapinin bir benzeri isleve sahiptir.

e Asagida ayrintilandirilacak 6rneklerden olan Macaristan Devlet Sayistay Ofisi
de asir1 iyimser kamu maliyesi Ongoriilerini engelleme temel saiki ile

olusturulmustur. (EC, 2006:173-179).

Asagida ele alinacak olan ii¢ 6rnekten birincisi olan ABD Kongre Biitce Ofisi
Parlamentolara bagl islev siirdiiren yapilara 6rnek olarak ele alinabilecekken, Isveg
daha ziyade biirokratik ve idari siire¢lere bagli, genis bir toplumsal konsensiise dayali
modele Ornektir. Macaristan ise iki model arasinda kalan bir uygulama olarak
orneklendirilmistir ve basarisiz, daha dogrusu islevsizlesen bir 6rnek olarak dikkati
cekmesi dolayisiyla basarisizlik nedenlerinin ele alinmasi baglaminda irdelenmelidir.
Belgika modeli ise eski bir kurum olmasinin yaninda normatif analizler yapan ve biitge
stirecine digerlerine nazaran daha az miidahil olan bir kurgu olarak degerlendirilebilir.
Amerikan Parlamento biitce ofisi parlamentonun dogrudan siirecte yer aldigi bir 6rnek
olmasimin yaninda, eski bir yap1 olmasi dolayisiyla énemlidir. Belgika 6rnegi bircok
kurumun ortak ¢alismasina platform teskil etmesi agisindan &zelliklidir. Isve¢ modeli ise

katilimc1  demokrasinin  kurullarin  basarimmna katkist baglaminda 6nemliyken,

3 Vurgu bana ait.
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Macaristan’daki yapinin temel kaidelerin uygulanmamasi dolayisiyla basarimdan uzak

kalinmasina 6rnek olmasi dolayisiyla irdelenmesi gerekmektedir.

2. Amerika Birlesik Devletleri Kongre Biit¢e Ofisi

Amerika Birlesik Devletleri’nin biitce organt olan Kongre Biitce Ofisi
(Congressional Budget Office - CBO), mali konseyler i¢inde en eskilerinden birisi ve en
bilineni olmas1 dolayistyla 6nemli bir 6rnektir. 1974-1975 yillarinda kurulup faaliyete
gecen ofis bu tarihten itibaren biit¢e ve kamu mali sistemi ile ilgili analiz ve dngoriiler
yapmak suretiyle faaliyet gostermektedir. Kurulug yili itibar1 ile diislintildiiglinde
kapitalizmin finansallastigi ve ekonomi teorisinde parasal iktisatin hakim hale geldigi
donemde kapitalist diinyanin merkez {issiinde bagimsiz bir mali otoritenin kurulmus
oldugunu, dolayisiyla kurulus saiklerinin de bu minvalde degerlendirilmesi
gerekebilecegini gozden kagirmamak gerekir. Kurulusun kendi internet sayfasindaki
tarthce ve tanitiminda da goriilecegi tizere 1920’lerin miras1 olan gelenegin devaminda
devlet bagkaninin biitgesel yetkilerinin fazlaligr 1971°deki Biitge Biirosunun kurulusu
ile iyice artmig, yasama ve yiirlitme arasindaki ¢ekisme de ayni paralelde sorun yaratir
hale gelmistir *°. Nitekim Baskan Nixon ile Parlamento nun c¢ekismesi sonucunda 1974
Temmuzunda yiirlirliige giren anlasma ile ofisin faaliyetleri baslamigtir. S6z konusu
tarihten itibaren bagimsizlik diisturu ile faaliyete gecen olusum parlamentonun biit¢eye
iliskin baz1 kontrollerini tekrar hayata gecirmistir. CBO baskanin taslagi dahil olmak
lizere biitce siirecinde merkezi bir konuma sahiptir (Hagemann, 2010:16). Diger yandan
CBO ABD biitce siirecinde dogrudan yer almamakta ve tavsiye niteliginde kararlar

almamaktadir, dolayistyla daha ¢ok bir danisma orgami niteligindedir. 3’

Biitge ofisi yonetim dairesi ve farkli sorumluluklara ve yetkilere sahip sekiz

36 http://www.cbo.gov/about/our-founding (Erisim tarihi: 22 Ekim 2019)
37 ABD’de biitge siirecinin detaylar: i¢in Bkz. https://www.usa.gov/budget (Erisim Tarihi: 23 Arahk 2019)
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daireden olusmaktadir. Bahsi gecen sekiz daire: Biitge Analizi; Finansal Analiz; Saglik,
Emeklilik ve Uzun Vadeli Analiz; Makroekonomik Analiz; Ydnetim, Ticaret ve Bilgi
Servisleri; Mikroekonomik Caligmalar; Ulusal Gilivenlik ve son olarak Vergi Analizi
daireleridir. Birbirlerine kars1 herhangi bir hiyerarsik tistiinliigii bulunmayan dairelerin
calismasinin esglidiim halinde olmasi ve takim calismasinin vurgulanmasi ile birlikte
tim c¢alisanlarin belli Olgiitlere gore (ekonomi ve kamu politikasinda yetkin ve iyi
derecede bilgi sahibi olunmasi gibi) se¢ilmesinin gerektigi vurgulanan ofisin bu
Ozellikleri profesyonelligin 6ne ¢ikarilmasi isteginin bir tezahiiriidiir. Ofisin direktorii
Temsilciler Meclisi Sozciisii ve Senato Baskan Vekili tarafindan, her iki biitce
komisyonunun tavsiyeleri dogrultusunda dort yillik bir siire i¢in ortaklaga atanmaktadir.
Ortaklasa atama uygulamasi Amerikan parlamentosunun iki kanadi arasinda bir denge
unsuru olarak algilanabilir. Atanan direktoriin gorev siiresi doldugunda uzatilabilir ve
degisecekse de yenisi atanana kadar goreve devam eder. Direktor ofisin, yardimcisi
dahil, tiim personelini kendisi belirler ve cogunlukla da eski ¢alisanlart muhafaza etmek
seklinde yerlesmis bir gelenek bulunmaktadir. Bu husus da teskil edilecek olusumlarin
saglikli isleyisi icin sadece yasal diizenlemelerin degil, ciddi bir demokratik uzlasi
geleneginin ve kurumsallagsmanin gerekliligine isaret eder. Nitekim kurul personelinin
seciminde profesyonellik ve yetkinlik sartlarinin da gozetilmesi gerekliliginin alt1
cizilmektedir. Profesyonel ve operasyonel yapilarin igbirligini saglayan sekretarya ise

Ofisin parlamento ile iliskilerini vasitasiyla siirdiirdiigii organdir. 8

Parlamento biitce ofisi caligmalarin1 yaklasik on bes kadar rapor araciligi ile
belgelestirir. S6z konusu raporlar bir anlamda merkez bankalarinin iletisim ve politika
metinleri gibi islev gdrmektedir. Ornegin, “Temel Biitge Ongériisii ve Ekonomik
Tahminler” raporu harcama ve gelir uygulamalarinin ilan edilen diizeylerde olup

olmadigin1 belirler. Dolayisiyla olast fark ve tutarsizliklar, Onceki raporlarla

38 http://www.cbo.gov/about/our-organization-and-people (Erigim tarihi: 22 Ekim 2019).
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karsilagtirillmak suretiyle kolaylikla goriilebilir. Diger dnemli bir belge de Baskan’in
hazirladig1 biitgenin tutarlilik ve islerlik diizeyinin Ol¢iildiigli, tamamiyla bagimsiz
olarak hazirlanan rapordur. Bu iki raporun yanisira biitgeye dair hazirlanan gesitli
secenekleri anlatan g¢alismalar ortaya ¢ikarildigi gibi, uzun vadeli tahminleri igeren
raporlar, maliyet tahminleri, aylik biitce sunuslar1 gibi, kamoyunu bilgilendirmeye

yarayan 6nemli politika ve ¢alisma metinleri de bulunmaktadir. 3

CBO’nun birincil agizdan vurguladigi temel husus ise kurulun tavsiye niteliginde
kararlar alamadigi, yalmizca objektif ve teknik degerlendirmeler 1s18inda, kamuoyu
acisindan seffaflig1 saglayacak calismalar yapmasi ve calismalari ile tahminlerinin
bilimselliginin &nemli oldugudur.*® Tavsiye niteliginde kararlar almama durusunun
gerek “biitce hakki”’nin kullannmina bir miidahale goriintiisii vermeme cekincesinden
gerekse de kurulun tarihinin bir anlamda ¢ekismeleri sonu¢landirmaya dair bir uzlasiya
dayanmasi nedeniyle vurgulandigi soylenebilir. Kurulun bu hususa dair dayanagi ise
partizanlik goriintiisii vermemek ve deger yargilarindan arinmis olmayi1 vurgulamak

seklinde belirtilmistir. 4!

Amerikan biitce gelenegi c¢ogu iilkeden farkli unsurlar1 igermektedir. Kati
kuvvetler ayrilig1 sistemi ise bu unsurlarin karakteristik 6zelligidir. Baskanlik, Kongre
ve idari organlar bu kuvvetler ayriligi prensibi etrafinda biit¢e siireglerinde katki
koyarlar. CBO’nun ¢alisma sartlarinin da Amerikan politik sisteminden ve kiiltiiriinden
bagimsiz olarak anlasilmamasi gerekir. Iki meclisli bir yapiya sahip olan ABD’de bu iki
meclisin de biit¢e ile ilgili kararlarda s6z hakki bulunmaktadir. CBO kurulusunda
yukarida belirtildigi gibi bir siyasal tartisma ve bu tartismanin yarattigi gerilimi ¢6zme
giidiisii bulunmaktadir. Dolayisiyla biitge ofisinin birebir iliskide oldugu Amerikan

parlamentosunun iki kanadinin da bu politik ¢ekismede ne derece taraf olup olmadigi

39 http://www.cbo.gov/about/our-products (Erisim tarihi: 22 Ekim 2019).
40 http://www.cbo.gov/about/our-processes (Erisim tarihi: 22 Ekim 2019).
41 http://www.cbo.gov/about/our-processes (Erisim tarihi: 22 Ekim 2019).
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onemlidir. Bagkanin ve Beyaz Saray’in biitge siirecindeki etkinligine ve politize olmus
tavrina karsi bir dengeleyici unsur olarak 6zellikle Senato kanadinin bagimsizligi ve
otonomlugu uzun yillarin bir gelenegidir. Diger yandan Temsilciler Meclisi ile
Senato’nun arasinda da ¢ekismeler oldugu gozden kagmamaktadir (Ippolito, 1981:77).
Kimi zaman partilerin temsilcilerinin farkli olmasi durumunda ikisi arasindaki
cekismeler artabilmektedir. Yine de ¢ogunlukla Temsilciler meclisi ile Kongre arasinda
cok derin goriis ayriliklar1 (eger Baskanin partisinin temsil orani daha fazla ise)
bulunmamaktadir. Diger yandan senatonun ¢ogunlukla daha fazla otonomluk talep ettigi
ve bagimsizliga onem verdigi goriilmektedir. Senato kaynakli diren¢ ¢ogu kez harcama
kararlarinin alinmasini zorlagtiran bir etkide bulunmaktadir (Ippolito, 1981:89).
Anayasal iktisat teorisince harcamaci olmasi politik aktorler senato kaynakli bir politik
kisitlama gelenegi ile karsit karsiyadir. Senatonun kendi bagimsizlik ve otonomluk
istegine karsin Temsilciler Meclisinin de biitgede onunla neredeyse esit etkinligi
bulunmaktadir. Nitekim CBO’nun her iki komite ile de iliskileri yogundur. Harcama
kararlarinda daha fazla tartismanin goriindiigli Temsilciler Meclisinde ayrigma
Kongre’nin diger kanadma karsi degil partiler, yani cumhuriyetgiler ile demokratlar
arasinda yasanmakta ve bu tartigma Senato’dan daha keskin olmaktadir (Ippolito,
1981:106). Biitce ofisi iste bu tartismali ortamda, o6zellikle kamu harcamalarinin
etkinsizligini ve sorumsuz gergeklestirilmesini Onlemek gibi 6nemli islevi

gerceklestirmek lizere kurulmustur.

Maliye politikalarinin partizanliktan uzaklasmasi icin O6nemli etkide bulunan
CBO’nun tamamu ile baski altinda olmadigini s6ylemek ise miimkiin degildir. Soyle ki
ozellikle Cumhuriyet¢i kanattan bu olusuma karsi daha yogun elestiriler gelmistir
(Ippolito, 1981:130). Yine de ofis ile biitgenin siyasal aktorleri (6zellikle danigsma
hizmeti verdigi komiteler) arasinda isbirligi gelenegi bulunmaktadir (Ippolito,

1981:134). CBO’nun tasarimi hem biit¢e analizi hem politika analizi siireglerini yerine
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getirecek sekilde belirlenmistir. Oyle ki ofisin yapilanmasi hatta biitcesi bile bu iki islev
arasinda paylastirilmaktadir (Ippolito, 1981:135). Gelistirdigi politikalar ise ciddiye
alimir ve ¢ogunlukla uygulanir. Harcama kararlarina kisitlama getirilmesi gerektigini
aciklamasi daha fazla ilgi ¢ekiyor goriinse de kimi zaman harcama artiglarina da karar
verebilmektedir. Baskan Carter doneminde seker iireticilerine destek verilmesine doniik
bir tartigmada harcama artisini isteyen Bagkan’in yanida olmasi (Ippolito, 1981:137)
orneginde oldugu gibi Ofis bir siyasal organin giidiimiinde (ki giidiileyicinin yasama ya
da yiiritme olmas1 Amerikan sisteminde esit derecede etki dogurur) degildir. Ofisin
tarihinde her karar ya da tavsiyesinin uygulandigin1 soylemek miimkiin olmasa da
cogunlukla biitce ve maliye politikalarina belli bir disiplin getirdigini ve Amerikan
biitge silirecinin dnemli bir kurumsal parcasi haline geldigini sdylemek miimkiindiir.
CBO ile ilgili degerlendirmeler yapilirken gozden kacirilmamasi gereken iki nokta
ofisin kurulus yilinin ABD ve diinyanin Keynesyen donem sonrasi igine diistigi
finansal buhran yillarina denk gelmesi ve uygulandigi iilke olan ABD’nin sahip oldugu
kuvvetler ayrilig1 prensibinin ofisin ¢alisma sartlarin1 kolaylastirmasidir. Diger yandan
biitce hakki ve kuvvetler ayrilig1 ilkelerinin titizlikle korundugu Amerika’da bu ofisin
tavsiye nitelginde karar almadig1 sadece kamuyu aydinlatma islevi gordiigii hususlar1 bu

titizlikle beraber degerlendirilmelidir.

3. Belcika

Mali kurul uygulamalarinda Belgika 6rnegi de tarihi eskilere dayanan, zamanla ve
deneyimlerle olgunlasan bir modeldir. Bel¢ika’da 1936’da kurulmus olan Yiiksek
Maliye Konseyi (HCF) 1989°daki kapsamli diizenlemeler ile bugiinkii seklini almistir
ve bu nedenle iilkenin bagimsiz mali otorite uygulamasina geg¢is tarihi olarak bu yil esas
alimmaktadir. Bir diger goriis de 1989°daki diizenlemenin 1936’y1 giiclendiren bir
degisim oldugudur (Hagemann, 2010:15). Ayn1 yil bu olusumun i¢inde Kamu Kesimi
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Borglanma Geregi boliimii kurulmustur. Belgika’da ikili yapida bir mali konsey oldugu
soylenebilir. ikili yapr aslinda Belgika nin ii¢ bolgeli federal bir devlete doniismesi ile
birlikte uyumun ve esglidiimiin saglanmasi amagli reform dolayisiyladir. Ciinkii
vergileme federal hiikiimet tarafindan yapilmaktaysa da bunlarin transferi yerel idareler
kanaliyla olmaktadir, olast bir caprasikligi ya da diizensizligi 6nlemek mali konseyin
kurulus saiklerindendir. 1989°daki doniisiim ayni zamanda yiikselen kamu borcu ile
alakalidir ve HCF ozellikle bu konuya egilmek durumunda kalmistir (Boagert
vd.,2006:4). 1994°te de Avrupa Para Birligine giris slirecinin bir parcasi olarak Ulusal
Muhasebe Enstitiisii kurular, istatistiklerin ve kamu hesaplarinin daha saglikli ve
bagimsiz olarak tutulmasina doniik bir diizenleme yapilarak Merkez Bankasi, Istatistik
Kurumu ve Federal Planlama Biirosu ile baglantili hale getirilmistir.

HCF’nin temel gorevleri bilit¢e analizleri, mali ve finansal veri degerlendirmeleri

yapmak ve reform tavsiyeleri vermektir *?

. HCF dogrudan basbakana ve maliye
bakanina bagli olarak faaliyet yiiriitmektedir ve ayni zamanda yasal bagimsizliga
sahiptir. Konseyin iki temel boliimii vardir; Kamu Kesimi Bor¢lanma Geregi Boliimii ve

Vergi ve Sosyal Giivenlik Katki Paylart boliimii .  Konsey bu haline 2006

diizenlemeleri sonucunda gelmistir.

Belgika’nin 1980lerde yasadigr kamu maliyesi sorunlar1 reformu gerektirmis ve
1936’da kurulmus bulunan konsey yeniden yapilandirilmistir. Yeniden yapilandirmanin
ikinci gerekcesi Avrupa Birligi iilkeleri icin baglayicilign bulunan Istikrar ve biiyiime
Pakti’nin sartlaridir. Konsey dinamik bir reform siireci gecirmis ve gesitli yillarda ¢atisi
altinda yeni bir takim yapilanmalar tasarlanmistir. 1994 tarihinde Ulusal Hesaplar
Komitesi kurularak biitcenin dayandig: istatistiklerin ve ongoriilerin bagimsiz olarak

hesaplanmasi i¢in faaliyet yiiriitmeye baglamistir. 2001 yilinda yaslanan niifusun maliye

42 http://docufin.fgov.be/intersalgen/hrfcsf/onzedienst/onzedienst.htm#Wie%20wij%20zijn (Erisim tarihi: 15 Haziran
2014).
43 http://docufin.fgov.be/intersalgen/hrfcsf/onzedienst/onzedienst.htm#Wie%20wij%20zijn (Erisim tarihi: 16 Haziran
2014).
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politikasina getirecegi baskiya karsi alinacak oOnlemlerden sorumlu olmak iizere
Yaslanma Komitesi meyana getirilmistir (Boagert vd., 2006:1). Boagert’in aktardig:
tizere konsey politika 6nermeleri yapmaz ve yalnizca hiikiimet adina ve merkez bankasi
ile igbirligi halinde gerceklestirdigi iktisadi ¢alismalart sonucu ulastigi veri ve

tahminleri kamuoyu ile paylasir.

Belgika Mali Konseyi aslinda iilkenin yonetsel yapisinin degiserek federal
unsurlara boliinmesinin getirdigi mali koordinasyonsuzlugu ¢d6zmek, vergi toplama
siirecini 1iyilestirmek ve bolgesel yonetimlerin asir1 harcama yapmasini engellemek
lizere reforma tabi tutulmustur (Boagert vd., 2006:4). Ulusal Hesaplar Enstitiisii ise
Merkez Bankasi, Istatistik Kurumu ve Federal Plan Biirosu’nun olusturdugu bir yapi
olarak Maastricht kriterlerine uyumun saglanmasi gerekgesi ile teskil edilmistir ve
ayrica kendi personeli bulunmamaktadir (Boagert vd., 2006:5). Sekretaryasini ise
Maliye Bakanhigi yiiriitmektedir (Coene & Langenus, 2011). Geg¢mis yila iligkin
¢ikardigr Mart tarihli degerlendirme raporu ile gelecek projeksiyonlarini ve orta vadeli
hedefleri iceren ¢alisma kurulun baslica faaliyet iiriinleridir. ** Uzun vadeli niifusun
yaslanmas1 ile ilgili 6ngorii ve biitce c¢alismalart da kurulun sekreteryasi ile

yiriitiilmektedir.

Konsey bir kamu kurumudur, bundan dolay1 da bagli oldugu bir bakan ve biitcesi
bulunmaktadir. Seckin uzman ve akademisyenler ile merkez bankasi personelinin
yaninda kamu biirokratlari, maliye bakanligina bagl bir iist yoneticinin koordinesi

altinda calisirlar.

Belgika 6rnegi tam anlamiyla klasik bir biirokratik devlet kurumundansa daha ¢ok
bir “kurumlar koalisyonu” goriintiisii vermektedir. Genel isleyisi ve sekreteryay1r Maliye

Bakanlig1 yiiriitiiyor olsa da basta merkez bankasi olmak iizere farkli kamu

4 Kurulun galigma ddkiimanlari ile ilgili ayrintih bilgi i¢in, Bkz.
http://docufin.fgov.be/intersalgen/hrfcst/onzedienst/onzedienst. htm#Wie%20wij%20zijn (Erisim tarihi: 16 Haziran
2014).
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kurumlarinin biirokratlari, uzmanlar ve akademisyenlerin de konseyde yer almasi ¢ok
seslilik ve toplumsal mutabakat arayigina uygun bir modeldir. Maliye Bakani’nin resmi
olarak konseyin basinda oldugu bir 6rnek olsa da (Trapp vd, 2016:13) kurumlar arasinda
esgilidiim, isbirligi ve ortak ¢alisma (Lebrun, 2006:341) bu modelin belirgin 6zelligidir.
Belgika orneginin Avrupa Birliginde iiretilen tahmin, analiz ve raporlarin biitce
hazirlama siirecinde dikkate alinmasi zorunlu kilinan tek model olmasi (EC, 2006:171)
acisindan dnem arz ettigi de akilda tutulmalidir. Ozellikle ekonominin toplu bir degisim
ve donilistim gerektirdigi hallerde ve birden ¢ok sorunun hep birlikte oncelikli ¢oziimii
gerektirdigi donemlerde (mesela kriz donemlerinde) bu tarz bir modelin kullanigh
olacag diisiiniilebilir. “Konfederatif yapinin” Belgika sartlarinda degerlendirildiginde
belirgin bir basarim gosterdigi ve kurulusundan itibaren kendini gelistirip giincel
sartlara uygun hale getirerek yenilenmeyi sagladig1 goriilmektedir. Konseyin dinamizmi
ornek alinabilecek bir yoniidiir. Bir diger 6nemli iilke 6rnekleri ele alindiginda Belgika
Orneginin biitge silirecini kesme yetkisi olan tek yapi olmasidir, ayn1 zamanda yapi
icindeki bazi birimlerin biitce hazirliginda bizzat yer almasi da onemli bir 6rnektir

(Boagert vd., 2006:6).

4. Macaristan

Macaristan ornegi kisa omiirlii ve basarisiz olmasi hasebiyle olumsuz bir 6rnek
olarak degerlendirilmektedir. Mali konseylerin yasayabilecegi kotlii durumlara dair
ornekler icermesi nedeniyle iizerinde durulmalidir. Macaristan maliye politikasi
gelenegi genelde ekonomik kosullara degil secim siireclerine endeksli olagelmistir
(Kopits, 2011:39). Bu olumsuz mirasin kurgulanan yapiyr da olumsuz etkilemis
olusunun bir miras sorunu oldugu seklinde bir degerlendirme yapmak miimkiindiir.
Yasanan bir dizi mali istikrarsizlik sonucunda konseyin kurulusu gerekli goriilmiis ve
2008’de cikarilan Etkin Devlet Yonetimi ve Mali Sorumluluk yasasi (Act LXXV) ile
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birlikte 2009°da faaliyete gecmistir. Konseyin temel gorevleri biitce verileri ve siiregleri,
kamu kaynaklarinin ve biitce ddeneklerinin yar1 yil bazinda kullanimi1 hakkinda analiz
ve degerlendirmeler yapmak seklinde belirlenmistir . Anlasilacag1 gibi Macaristan

konseyi esasinda bir degerlendirme organi olmasi maksadiyla kurulmus goriinmektedir.

Konseyin kurulus siirecinde mali krizin sonucunda harekete gecen muhalefet
partilerinin ve sivil toplum orgiitlerinin pay1 biiyliktiir. Hiikiimet taleplere dirense de
kisa bir siire sonra konseyin kurulus kanununu ¢ikartmistir (Kopits, 2011:40). Buradan
anlasilan, Macaristan Mali Konseyinin kurulus dinamiklerinde demokratik bir baski

unsuru bulundugudur.

Macaristan Mali Konseyi’nin kurulus dinamiklerini sadece demokratik baskilara
baglamak dogru olmaz. 2006’da —yani daha Kiiresel Daralma siireci baslamadan-
Macaristan mali sikintilar yasamaya baslamisti ve biitce agiginin gayri safi yurt ici
hasilaya orani o tarihlerde AB iilkeleri i¢inde en yiiksek oran olan % 10’a yiikselmisti.
Kiiresel daralmanin ardindan gelen “mali diizeltme” de Macaristan i¢in olumlu bir etki
dogurmamis yatirimcilar agisindan giiven unsuru iyice kaybolmus ve hiikiimet yukarida
bahsedildigi gibi yogun muhalefetin de etkisi ile 2008’da bir mali istikrar paketini
uygulamaya koymustur. Mali paket uygulamaya konulurken iki husus iizerinde
tartismalar yapilmistir: Birincisi mali kurallar ikincisi ise bu kurallan takip edecek
“watch dog’un ne sekilde tasarlanacagiydi. Sayisal kurallara iligkin tartigsmalar biitce
aciklari, kamu bor¢lanma tavanlar1 ve harcamalardan hangisinin etkili olacagi ekseninde
yiiriitiiliirken; mali konseyin giiclii biirokratlarin yiiriittiigii Isve¢ ya da daha genis
kapsamli bir Orgiit olan Amerikan modellerinden hangisine yakin olacagi
tartigilmaktaydi. Uzerinde durulan bir baska husus ise konseyin alacagi kararlarin
baglayict olup olmayacagiyd:r (Kopits, 2011:40). 2008’de tartigmalar devam ederken

mali istikrar diizenlemeleri gerceklestirilmis ve kendi personeli olan ama yaptirim

45 http://www-archiv.parlament.hwkt/kt_eng.htm (Erisim tarihi: 18 Haziran 2014)
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yetkisi bulunmayan bagimsiz bir mali konsey modeli kabul edilmistir (Kopits, 2011:41).
Konsey mali yapiya giliveni yeniden tesis etmek ana amaci etrafinda borglarin
cevrilebilmesi hedefi dogrultusunda faaliyet yiirlitmeye baglamistir. Diger yandan
konseyin biit¢e siirecinde yer almadigini ve danigma organi niteliginin 6nde oldugunu

da vurgulamak gerekmektedir.

Konseyin parlamentodan bagimsizli§i vurgulansa da personelinin gorevden
alinmasinin basit cogunluk modeline dayanmas1 yaninda parlamento tarafindan yasa ile
feshedilebilmesi gibi diizenlemeler yapilmisti. Diger taraftan konseyin biit¢esinin
yasama denetimi ve inisiyatifine bagimli olmasi (Kopits, 2011:42) modelin bagimsizlik
acisindan zayif noktasi olarak degerlendirilebilir. Konsey faaliyet gosterdigi donemde
yasama yiiriitmeden herhangi bir agik miidahale gelmemis oldugu olgusu da Kopits’in
aktardig1r bir noktadir. Biit¢ce agisindan konseyin zor durumda birakilmasi da zaten

asagida aktarildigi iizere Omriinii tamamladig1 giinlerde cereyan eden bir hadisedir.

Konsey lyeleri Devlet Bagkani, Macaristan Ulusal Bankasi Baskani ve Sayistay
Bagkanin1 ortak karar1 ile parlamentoya Onerilmekteydi. Atanan iiyelerin Biitce
Komisyonundaki oturumlarin ardindan parlamento tarafindan atanmasi Oonemli bir
siyasal uzlas1 sonucunda gerceklesmis ve yeni kurulan konseyin ciddi bir siyasal
destekten kaynakli prestij ile yola ¢ikmasina yardimci olmustur. Kamu maliyesine dair
olusan giiven kaybini telafi ederek seffaflikla birlikte giiveni tesis etmek konseyin
birincil amaci olarak ortaya konulmustur. Kamu hesaplarini agik ve anlagilir bir sekilde
kamuoyu ile paylasilmasina doniik tedbirler slirecin temel dayanagi olarak tasarlanmis,
bor¢ c¢evrilebilirligi de maliye politikasinin temel meselesi haline gelmistir. Borg
stirdiiriilebilirligine dair de bir sayisal mali kural hedefi belirlenmis, buna gore kamusal
tasarruflarin GSYIH’n1 % 1’ine tekabiil eden bir milyon Avroyu asmasi amaglanmustir.
Sayisal amaca ulagsmanin yolu da risk primlerinin diisliriilmesi, kamu ve 6zel sektor

bor¢lanma faizlerinin agag1 ¢cekilmesi olarak goriilmiistiir (Kopits, 2011:41).
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Uyelerinin ge¢mis dort yil iginde siyasi bir faaliyette bulunmamus kisilerden
olugmasi ve dokuz yil gegmeden goérevden alinamama sartlari ile birlikte yasama ve
yiirlitmeden tamamen bagimsiz olacagi kurulus kanunu ile de zikredilen konseyin
tiyelerinin parlamento tarafindan secilecek olmasi ilk bakista bagimsizlig1 zedeleyen bir
uygulama olarak goriilmeyebilir. Diger yandan konseyin gerektigi halde yasama
tarafindan basit ¢ogunluk ile lagvedilebilecek olmasi (Kopits, 2011:42) biitce
“bagimlilig1” ile birlikte kurgunun ikinci zayif tarafi olarak degerlendirilebilir.
Parlamentoda bu ¢ogunlugu saglayabilecek olan bir iktidarin (ki nitelikli cogunluga
sahip olmasinin tehditi artirabilecegi de diisiiniildiigiinde) isleyise miidahale konusunda
hevessiz olabilecegi (iilkenin siyasal kiiltlirii ve kurumlar1 baglaminda diisiiniildiigiinde)

thtimal dahilinde olamayabilir(di).

Faal oldugu donemde konsey yasama ve yiiriitmeden herhangi bir baski gormemis,
karar ve araglarina miidahale de neredeyse olmamistir. Gorev alanlar1 ¢ergevesinde
gerek hazine ve maliyeye bagli bor¢ ve gelirlerden sorumlu yiiriitmeye bagh
kuruluslarla gerekse de para otoritesi ile bagimsizlik olgusu zedelenmeden iliskilerini
stirdiirmiig, goriis alis verisinde bulunmustur. Konseye yasa ile tanman yetkiye dayali
olarak her tiirlii istatistiki bilgi ve belgenin verilmesi yiikiimliiliigline uyulmus, daha da
onemlisi konsey devlete bagli ya da devletle iliskili herhangi bir bagka kurum ya da
kurulusla ©Ongoérii ve politika planlarina dair pazarlik etmek zorunda kalmadan
uygulamalarii yiriitebilmistir. Konseyin bu gibi 6zellikleri gergekten de saygin ve

giivenilir bir otorite oldugu anlayisini pekistirmistir (Kopits, 2011:42).

Konsey biitge siireci sonlanmadan borg, harcama ve vergi gibi maliye politikasi
konularinda Ongdrii ve tahminlerini yapmak, bunlarin makroekonomik etkilerini
aciklamak gibi gorevleri iistlenmistir. Temel bir senaryoya uygun olarak hazirlanacak
olan dngortiler biitge siireci sirasinda gilincellenebilecekti. Baz senaryo temel siireci esas

alan bir genel denge modeline gore hazirlanarak alinan uzman goriislerinin ardindan

156



modifiye edilip uygulanmaktaydi. Kullanilan model ise ¢ogunlukla cari krizin 6zel
sektore etkilerinin tam olarak hesaba katilmamig olmasi dolayisiyla elestiriliyordu.
Model, tahmin ve ¢aligmalarin timii konseyin internet sayfasinda agik erisimde
ulagilabilir durumdaydi. Hiikiimetin ve konseyin 6ngorii ve tahminleri, 6zellikle Avrupa
Birligi organlarinin verilerine dayanilarak hazirlanmis olmasi sebebiyle genellikle
birbirleri ile uyumlu seyretmekteydiler. Ancak 2010 yilinin Kasim ayinda agiklanan
2011 biitce tahminleri konsey tarafindan hiikiimetin kendi resmi verilerine dayanilarak
hazirlanmis olmasi dolayisiyla asir1 iyimser oldugu (tek oranhi gelir vergisinin arz
etkisinin olmas1 gerekenden yiiksek getirili olacagi resmi beklentisine dayanmasi
kaynakli) gerekeesi ile reddedilmistir (Kopits, 2011:44). 2010 biitgesine iliskin baz1
hususlarin da hiikiimet tarafindan goz ardi edilmesinin ardindan, kamu isletmelerinin
zararlarini artmasi ve finansal skandallarin ortaya ¢ikisi da konseyin tepkisini ¢ekince
hiikiimet uzlasmaya uygun davranmamaya baslamistir. Diger yandan konseyin basarisiz
bir model olmasinin tek sebebinin hiikiimet baskisi ve biitge bagimliliginin buna yol
acmast degil, daha genel bir anlamla “uzlasidan” ¢ok “catismaya” dayali kurguya sahip

ve kamuoyu baskisina acik olmasi1 (Hagemann, 2010:15) oldugu da sdylenebilir.

Konsey uygulamasinin sayisal bazi kurallarla birlikte hayata gecirildigini de
burada belirtmekte yarar vardir. Uygulanan ii¢ temel kural; cari ve takip eden yil i¢in
konulan “pay as you go” kurali, 6zel harcamalarin smirlandirilmasini igeren harcama
kurali ve hiikiimet borglarmin sinirlandirilmas: seklindedir. Konsey bu kurallara ve
diger unsurlara uyma konusunda hiikiimete baski yapacak ya da engelleyecek
araclardan ise yoksundu, diger bir deyisle hiikiimetin kanunen bir zorlamaya tabi
tutulmas1t miimkiin degildi. Dolayistyla konseyin elindeki yegane ara¢ “ikna” ve
kamuoyu ile finansal piyasalar1 etkileme giiciiydii. Parlamentoyu ikna etme yollari, daha
da Onemlisi medya kanali ile kamuoyunun aydinlatma iki 6nemli yontem olarak

belirginlesmisti (Kopits, 2011:46-47). Iki aracin ne derece etkin olacag1 da aslinda
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siyasal bilesenden ¢ok da bagimsiz degildi. Nicelik olarak giiclii bir iktidarin bu gibi iki

yontemi bertaraf edebilmesi ciddi bir eforu gerektirmeyecektir.

Konseyin nispeten rahat ve hiikiimetle uyumlu ¢alisma stireci 2010 se¢imlerinin
sonuclar1 ile birlikte degismeye baslamistir. Secimde gecerli oylarin 2/3’{inii alarak
iktidara gelen Fidesz hiikiimetine bir giinliik sunum yapilmis ve siirecin gerekleri
anlatilmig, hiikiimet ise ilk giinlerinden itibaren konseyin calismasini engellemeye ve
onerilerini dikkate almamaya baglamistir (Kopits, 2011:46). Kopits’in aktardigina gore
ciddi oy orani ile iktidara gelen hiikiimet bir¢ok kurumu ve yapiy1 eskinin mirasi oldugu

gerekcesi ile olumsuz bakisla degerlendirmistir ¢ .

Kurumun raporlar1 dikkate
alinmamaya baslanmis, gelen elestiriler olumsuz olarak degerlendirilmis ve kidem
tazminat1 lizerine konulan insafsizca bir verginin Anayasa mahkemesince iptalinin de
etkisi ile parlamento konseye iliskin kisitlayici tedbirler ile diizenlemeleri giindeme
almigti. Konsey biitcesi parlamento tarafindan kisitlanarak “cezalandirilmis” ve
kurgulanan sistemin yukarida bahsedilen zayif yoniine iliskin korku gercege
doniismiistiir. Yine yukarida bahsedilen “basit cogunluk” ile faaliyetlerine son
verilebilmesi hiikmiinliin giidiilemesi ile, konseyin yapisinin degistirilmesi ve
yetkilerinin budanmasi uygulamalar1 ikinci tehditin de isledigini gostermektedir, ki

iktidar se¢imlerden zaten ciddi bir oy ¢ogunlugu ile ¢ikmis olmasi miinasebetiyle bu

haddi kendisinde fazlasiyla gérmiistiir. Sonug konseyin islevsizlesmesidir.*’

Macar Ornegi basta kurgulanan ve iyi niyete dayali geliskin bir konsey
uygulamasinin siyasal kiiltiirtin olas1 olumsuzluklar1 diisiiniilmeden hazirlanan yasal
prosediirlerin eksik kalmasi ile sonuglandigi basarisizlik olarak degerlendirilebilir.

Konseyin parlamento tarafindan atanmasi ve bagimsizligin korunmasina iliskin bazi

46 Tiirkiye’de 2001 krizi sonrasi gergeklestirilen birgok reformun ve kurumsal diizenlemenin (ki olumlu sonug verdigi
goriilmektedir) zamanla dikkate alinmamaya baslamasi benzer bir egilim. AKP iktidarinin ilk dénemlerinde s6z
konusu diizenlemeler “olumlu bir miras” olarak degerlendirilirken iktidarin zamanla yerlesip &zgilivenle bunlari
(TCMB bagimsizligi, BDDK ve SPK’ya miidahaleler) dnemsememesi Macaristan’in o dénemki iktidarinin egilimine
benzemektedir.

47 Konsey bagkaninin istifas: ve konsey ile ilgili olarak basinda ¢ikan yorumlar igin Bkz. https://bbj.hu/politics/fiscal-
council-chairman-kopits-resigns_55778 (Erisim Tarihi: 23 Aralik 2019) ve https://hungarytoday.hu/fiscal-council-
gdp-growth-2019/ (Erisim Tarihi: 23 Aralik 2019).
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hiikiimlerin konulmasi baslangicta yeterli Onlemler gibi goriinse de aslinda daha
gelismis demokratik bir kiiltiirde isleyebilecek bu gibi asgari dnlemlerin yetersiz kaldigi
goriilmektedir. Konsey biitcesinin  yasama organinin insafina birakilmast ve
diizenlemelerin yasa ile degistirilebilir olmasi1 goriinen en biiylik iki zayiflik olarak
degerlendirilebilir. Belki konsey biit¢esinin de o6zerkligi saglanmis olsa ve yapisina
iliskin degisiklikler anayasal hiikiimlere baglanarak ya da en azindan nitelikli cogunluga
dayali islem tesis etme sart1 getirilmis olsa konseyin etkisizlesmesi bu derece hizli
gerceklesmeyebilirdi. Ayn1 zamanda konseyin tavsiye ve 6ngoriilerinin zorlayiciliginin
olmamasi hiikiimet agisindan bir baglayicilik getirmediginden, bunlarin telafi edilmis
olmas1 halinde ABD gibi gelismis demokratik kiiltiirti bir tilkede kismen de olsa islerligi

olan ve basarim saglamis olan CBO d6lgiisiinde bir olumlu sonugtan s6z edilebilirdi.

5. Isvec

Isve¢ Mali Konseyi 2007 yilinda kurulmus ve faaliyete gegmistir. Isve¢ devletini
bu sekilde bir kurulusu meydana getirmeye iten sebep ise 1990larin ilk doneminde
baslayip ikinci yarisina sarkan ekonomik krize dayanmaktadir. Ciddi bir ekonomik
daralmaya eslik eden issizlik ve devaminda gelen kamu mali dengelerinin bozulmasi
Isve¢’i borg darbogazina diisiirmiis, bor¢lanma oranlar1 ciddi bir artis gdstermis buna
paralel olarak da borclanma faizleri yiikselmistir. 2000l yillara yaklasirken, alinmis
olan tedbirlerin neticesinde biitge fazla vermeye baslamigsa da bu gibi sorunlarin tekrar
etmemesi ic¢in kalict ve yapisal 6nlemler alinmaya baslanmistir. Alinan tedbirler ilk
olarak sayisal mali kurallara bagvurulmasi seklinde olmustur. Calmfors’un aktardigi

tizere mali kural 6nlemleri bes baslik altinda toplanmustir;

1. “Pay as you go” anlayis1 cergevesinde, kamu harcamalarinin tavanini

belirlenerek yeni bir harcama artisinin mevcut bir kesinti uygulanmadan
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yiirtirliige konulamamast,

2. Bir is ¢evrimi boyunca GSYIH nin yiizde biri oraninda verilecek faiz dis1 fazla
hedeflemesi,

3. Merkezi hiikiimet harcamalarina ii¢ yil i¢in belirlenecek bir tavan uygulanmast,

4. Yerel hiikiimetler i¢in uygulanacak denk biit¢e sarti,

5. Sosyal giivenlik sisteminde yapilacak iyilestirmeler ve sistemin uzun vadeli
isleyisini saglama alacak bir otomatik istikrarlandirma mekanizmasi (Calmfors,

2012: 3-4).

Belirlenen hedeflerin ¢ogu kez tutturuldugu ve kurallara riayet edildigini de
Calmfors aktarmaktadir. Nitekim konseyin kurulusunun sorunlu donemin ardindan
gerceklesmis olmasi dolayisiyla Isve¢ drnegi kayda degerdir. Soyle ki genelde mali
sorunlarin yagsandigi donemde kurulduklar1 gériilen bunun gibi yapilardan ayriksi olarak
Isve¢ modeli gelecekte karsilasilabilecek sorunlara da bir tedbir olmas1 maksadi ile
viicuda getirilmistir. Ozellikle Avro’ya katilimin tartisildigi dénemde olasi finansal
soklara dair endiseler bu gibi bir konseyin kurulusunu isve¢ kamuoyu nezdinde gerekli
kilmistir. Diger yandan siyasal arenada konseyin kurgulayacagi kuralli maliye
politikasinin  olaganiistii hallerde maliye politikasinin  kullanilmasin1 ~ kisitlayip
kisitlamayacagina dair endiseler de tartisilirken, meseleye daha soguk bakan sosyal
demokrat hiikiimetin yerini liberal iktidara birakmasi ile 2007 yilinda tartismalar son
bulmus, gecmis donemde iizerinde genel uzlasiya zaten varilmis olan biitce disiplini
uygulamasinin artik resmi bir organ tarafindan takibine baslanabilmistir (Calmfors ve

Wren-Lewis, 2011:29).

Konseyin aktif oldugu yillarda genelde hiikiimetin konsey kararlarina uydugu
kimi durumlarda uyumsuzluk olsa da konseyin hiikiimeti hedefler dogrultusunda
davranmaya zorlayabildigi goriilmiistiir. 2010 se¢ciminden once hiikiimetin hedefledigi

vergi kesintisi ve harcama artis1 planlamasinin gercekci olmadigr yoniinde hiikiimeti
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uyaran konsey 2011 raporunda bu ¢atigmadan bahsettigi gibi, 2009-2010 doneminde ise
hiikiimeti mali gevsemenin derecesini artirma hususunda uyarmigtir —ki bu iki otorite
arasindaki en ciddi anlagmazliktir (Calmfors, 2011:8-9). Bu ilging bir durumdur, genel
olarak mali disiplini koruma giidiisii ile hareket edecekleri diisiiniilen bagimsiz mali

otoritelerin ekonominin farkli kosullarina gére degisik tavir alabilecegine 6rnektir.

Konseyin belirlenen amaci hiikiimetten bagimsiz bir maliye politikas1 ¢ergevesi
olusturmaktir. Parlamento ve hiikiimetin aldig1 maliye politikas1 kararlarini incelemek
ve belirlemek konseyin baslica gorevidir. Maliye politikalarinin uzun donemli
istikrarinin  saglanmasi, biitce fazlast hedeflerinin tutturulmasi, ani ekonomik
degiskenlere karst mali tedbirlerin alinmasi, uzun donemli istikrarli biiyiime ve
istthdamin gergeklestirilmesi hedefleri baglaminda hiikiimetin maliye politikasim
agikligim gerceklestirmek konseyin siralanan gorevleridir. *® Hiikiimet acisindan dikkate
alinmas1 sart olan “Maliye Politikast Raporu”nu her yilin en ge¢ 15 Mayis tarihine
kadar sunan konseyin bu yiikiimliiliigi Avrupa Parlamentosu segimleri oldugunda 10
Mayisa ¢ekilebilir. Altt iiyesi bulunan konseyin bunlara yardimer olan bes kisilik de bir

sekretaryasi1 bulunmaktadir.

Konseyin 2014 yilindaki liye profiline bakildiginda bir kisminin akademik diinya
kokenli bir kisminin ise eski biirokrat, Avrupa Birligi diizeyinde gorev almis kisiler ve
hatta Norve¢ gibi iilkelerin kamu teskilatlarinda calismis uzmanlardan olustugu
goriilmektedir. Uyelerin atama siirelerine bakildiginda normal iiyelerin en fazla birbirini
takip eden ti¢ yil i¢in secildigi, baskanin ise yine ii¢ y1lli§ina ve en fazla iki kez se¢ildigi
goriilmektedir. Konsey iiyelerinin Isvecli olma sart1 varken (bu satirlar yazildig: tarihte
halen gorevde olan) Norvegli {iyenin istisna oldugu soylenmelidir (Calmfors, L.,

2012:6).

48

http://www.finanspolitiskaradet.se/english/swedishfiscalpolicycouncil/abouttheswedishfpc.4.6f04¢222115f0dd09ea80
00950.html (Erisim tarihi: 22 Ekim 2019)
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Birgok konseyle ve bagimsiz kurulla kiyaslandiginda rolii ve amact olduk¢a genis
olarak belirlendigi goriilen Isve¢ Mali Konseyi gerek gecmise doniik degerlendirmeler,
gerekse de gelecege doniik tahminler yapmak suretiyle hiikiimetin maliye politikasinda
etkili olmaya calismaktadir. Hatta Calmfors’a gore sirf ilgi alanlar1 esas alindiginda
konseyin bir ekonomi politikalar1 danigma organi olarak goriilmesi miimkiindiir, diger
yandan yapilan ¢aligmalar ve flretilen raporlar dikkate alindiginda konseyin biiyiik
oranda maliye politikasina yonelik islev gordiigii goriilecektir (Calmfors ve Wren-Lewis,
2011:29-30). Isin ilging yam hiikiimetler konseyin c¢alismalar1 iginde daha ¢ok
ekonomik biiyiime ve istthdama doniik olanlar1 dikkate almaktadirlar. Bu husus genis
bir ilgi alanimi ilgi dagilmasina yol agmasi anlamina gelebilecegi gibi ayni zamanda
maliye politikasinin toplumun genis kesimlerini ilgilendirmesi ile ilgili olabilecegi de
akla yatkin bir ihtimaldir. Ote yandan konseyin hiikiimetin maliye politikasi kararlarmnin

seffaflik yoniinii de degerlendirdigi goriilmektedir (Calmfors ve Wren-Lewis, 2011:30).

Isve¢ modeli parlamentodan bagimsiz konseylere bir 6rnek olarak gosterilebilir ve
daha ziyade bir danisma organi gibi islev gormekte olan, ayn1 zamanda saygin ve
basarilt bulunan bir kurulustur IMF (2010:34). Konseyi kriz zamanlarinda mali
disiplindeki olas1 sapmalar1 6nleme adina basat bir kurulus olarak degerlendirmistir.
Tasarlanan mali kurallarda kriz nedeniyle yasanan sapmalar olsa da istikrarli bir mali
politikanin siirdiiriilmesinde konseyin payinin fazla oldugunu belirten IMF diger yandan
da konseyin parlamentoya hesap veren bir yapida olmasi ve kaynaklarini artirilmasi

durumunda daha basaril1 olacagini da belirtmektedir®.

Calmfors (2012) Isve¢ Mali Konseyini dar kaynaklar ve genis ilgi alanlarina sahip
bir konsey olarak degerlendirmektedir ve bu degerlendirme dogru goriinmektedir.
Maliye politikasi ile ilgili bir olusumun bu “ilgi dagmikligi” anlasilir goriinse de bu

derece genis yelpazede fikir ve Ongorii lireten konseylerin ekonomi politikasinda

4 https://www.imf.org/external/np/ms/2011/053011.htm (Erisim tarihi: 22 Ekim 2019).
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olduk¢a fazla agirlik kazanmasi ve “oligarsiye yol agmasi” tehlikesi ile olasiligi akla
gelebilir. Diger yandan Isvec gibi demokratik gelenekleri gii¢lii olan bir iilkede bu gibi
bir konseyin faydali oldugu, mali kurallarin etkin isleyisi acisindan da islerligi
olabilecegi yiiksek ihtimaldir. Dolayisiyla IMF’nin onerisini de iilkesel sartlart goz

Oniine alarak degerlendirmekte fayda vardir.

Isve¢ modelinin genel itibar1 ile basarim gosterdigi sdylenebilir. Her seyden nce
konsey mali uyum ve biit¢e disiplini agisindan hiikiimet iizerinde ciddi baski unsuru
olmustur demek miimkiindiir. Konseyin medya kanali yolu ile kamuoyu yaratmasi ile
birlikte siyasal partiler biitce disiplinini bozacak vaatlerde bulunmalarin1 6nlemis
goriinmektedir. Son olarak var olan sayisal mali kurallarin uygulanmasi konusunda
hiikiimetin daha sorumlu davranmasina da yol agmistir. Diger yandan hiikiimetin igsizlik
(6zellikle geng issizligi) konusundaki tesvikleri hususunda konseyin ¢ok fazla séziiniin
dinlendigi sdylenemez (Calmfors ve Wren-Lewis, 2011:33). Konseyin onemli bir
islevinin de kurallarin uygulanmasinda esneklik imkanini da saglamasi, mesela mali
genisleme gerektiginde bunun (basit tasarlanmis olmak kaydiyla) kuralin ana hatlarim
bozmadan gerceklestirilmesini kolaylagtirmasidir (Calmfors ve Wren-Lewis, 2011:43).
Isve¢c mali konseyi biitce siirecinin dogrudan iginde yer almamakta ancak disaridan

izleme ve denetim organi gibi islev gostermektedir. >

Isve¢ modeli nispeten yeni kurulmus, kurulusu siyasal tartismalara yol agmus,
hiikiimet ile arasinda belli bir dengenin saglanmasi i¢in tasarlanmis yapiya sahip ve
genis alanda degerlendirme yapan, bir anlamda “genel ekonomi” danigmani olma

islevini ylriitmiis bir yapidir.

50 https://www.government.se/government-of-sweden/ministry-of-finance/central-government-budget/the-fiscal-
policy-framework/ Erisim Tarihi: (23 Aralik 2019) Isveg’in biitce siirecinin  detaylari icin  Bkz.
https://www.riksdagen.se/en/how-the-riksdag-works/the-budget-process/ Erisim Tarihi: (23 Aralik 2019).
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VI. MALI KURAL OLCUTU OLARAK KAMU HARCAMALARI

Buraya kadar verilen genel bilgilerden bagimsiz ya da 6zerk mali otoritelerde ara
modeller olsa da temel ayrim olarak -siyasetten gorece- bagimsiz konsey ya da kurul ile
—siyasetle daha i¢ ice olan- yasama organina yol gosterici iki modelden
bahsedilebilecegi goriilmektedir. Isvec modeli bunlardan birincisine Amerikan modeli
ise ikincisine isaret etmektedir. Basarisiz sonuglanan model olan Macaristan modeli ise
ikisinin arasinda konumlanmus (bir miktar Isvec modeline yakinsayan) gibi
goriinmektedir. Ancak goriilen o ki neredeyse uygulayict iilke sayis1 kadar modelden
bahsetmek gerekiyor denirse biiyiik bir yanilgi olmaz. Diger yandan u¢ ya da ara olsun
hicbir modelin tek bir Ornekten yola ¢ikarak basarili ya da basarisiz olarak
addedilemeyecegi de agiktir. Ulkesel sartlar, siyasal ve sosyal yapilar bir model igin
uygun olabilecekken baska bir iilkede ayn1 model ayn1 basarimi veremeyebilir. Maliye
politikas1 alaninin para politikasina gére daha karmasik ve ¢ok amagli (ayn1 dogrultuda
cok ara¢ ve hedefli) olusu meseleleri daha da cetrefilli hale getirmektedir. Ornegin bir
veya daha fazla modelin basarimimin test edilmesi birden ¢ok faktoriin analizi ile
miimkiindiir. S6z konusu 6l¢tim zorluklarina ragmen kiyaslama yapmay1 amacglayan az

da olsa ¢alisma ve analiz yontemleri vardir.

Mali kuruluglarin tasarimlarinin kiyaslanmasi ile ilgili bakis agilar1 cesitlidir.
Sayisal mali kurallarin etkinliklerine katkisi -ki genellikle siyasal ya da biirokratik kural
uygulayan iilkeler sayisal kurallar1 hal-i hazirda uygulamakta ya da kurumsal yapilari
kurarken sayisal kurallar1 da yiiriirlige koymaktadir- baglaminda inceleme akla yatkin
bir yontem olabilir. Diger yandan hal-i hazirda herhangi bir sayisal mali kural
uygulaniyor olmasa da mali kurulus tasarimlarinda hedef alinan bazi gostergelerin
dikkate alinmas1 da miimkiindiir. Kamu borcu, biitce dengesi, faiz dis1 fazla, harcamalar,

gelirler ve hatta enflasyon gibi gilincel ekonomik sorunlara iligkin rakamlara iliskin
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kiyaslamalar basarim Olglitleri i¢in anahtar olabilir. Ana akim maliye ve iktisat yazini
temelde bunlar1 Ol¢iit aliyor olsa da baska bazi verileri de incelemek miimkiindiir.
Boliimiin basinda sdylendigi gibi maliye politikasi alanin amag, hedef ve araglar1 belli
bir esgiidiimii gerektirmekte, herhangi birisi yekdiger/ler/i aleyhine/lehine tamamen
basat hale getirilip de otekilerin goz ardi edilmesi para politikas1 alanina gére daha zor
olabilmektedir. Kamu borcu, biitce dengesi gibi hususlar temel meseleler olsa da
biliylime, gelir dagilimi, issizlik gibi baska veriler ve hatta sanayilesme, kalkinma,
fabrikalagsma, tarimsal verimlilik gibi gelir politikalarina bagli alanlar da maliye
politikasi ile yiiksek derecede ilintili hususlardir. Nitekim maliye politikasinin ¢alisma
boyunca bahsedildigi gibi demokratik siyasal siire¢lerden paraya gore ¢ok daha zor
Ozerklesmesinin mantiginin altinda bu gibi hususlar yatmaktadir. Bu agidan
bakildiginda da tam bagimsiz bir mali otorite ya da kurul modeli mevcut olmadigindan

degerlendirmeler bunun disindaki farkli yapilar baz aliarak yapilabilir.

Kurul ya da konsey yapilanmalarinin etkinlik diizeyinin dlglimlerine dair bu gibi
zorluklar olsa da temelde ana akim iktisat mantigina gore kurgulanmis, yani varlik
sebepleri bor¢lanma, biitce dengesi ve hatta bunlarla bagli olarak fiyat istikrar1 olmalari
miinasebeti ile kiyaslamalarin kurulus amaclar1 dogrultusunda yapilmalar1 bir anlamda
zorunluluktur. Biiylime, kalkinma, gelir dagilim1 gibi diger hususlara da bir yan iiriin ya
da veri olarak g6z atmakta sakinca olmasa da kurulus amaclarina odaklanmanin
mantikli olacag diisiiniilmelidir. Netice itibari ile konu ile ilgili literatiir de bu baglamda

sekillenmistir.

Mali otoritelerin heterojenlik ve {ilkeden iilkeye biiytlik farkliliklar gostermesi tek
bir veriye dayali kesin bir 6l¢iim ya da kiyaslamay1 zorlagtirmaktadir, bu nedenle de
literatlir genellikle “case study” (6rnek olay) yontemine veya agiklayici korelasyonlara
dayanmaktadir. Debrun vd.’nin aktarimina gore Calfors ve Wren-Lewis (2011), Coene

ve Langenus (2011) ilk yonteme Debrun, Hauner ve Kumar (2009) ise ikinci yonteme
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dayali O0rnek c¢aligmalardir (Debrun vd., 2012). Debrun vd. (2012) ise {ilkelerarasi
karsilagtirmalarin zorluklarindan hareketle ayr1 ayri iilke incelemelerini konseylerin
medyadaki etkinlikleri baglaminda irdelemis ve se¢men-siyasetci arasindaki iligkiyi
gelistirmede medyayr baz alarak, kamuoyu etkisinin analizini gerceklestirmistir.
Hollanda ve Belgika oOrneklerinden —ki iki o6rnek de konseylerin bagimsiz ve
partizanliktan uzak olusturuldugu kokli yapilart igeren {ilkelerdir- yola ¢ikarak
medyada konseylerin yaptigir analizlerin goriiniirliigiiniin maliye politikas1 hedefleri
acisindan pozitif etkide bulundugunu belirlemislerdir.  Gerek konseylerin varligi
gerekse de bunlarin kamuoyunu etkileme giigleri tahminlerin saglikli olusunu sagladigi
gibi sorumlu maliye politikast uygulamalarin1 da tesvik edebilmektedir. Koti ve
olumsuz maliye politikast uygulamalarinin toplum tarafindan kolay algilanis1 da mali
konseylerin seffaflik acisindan 6nemli bir faydasidir (Debrun vd., 2012). Konsey
basarimlarinin genel olarak konulan hedeflere yakinsama baglaminda belirlendigini

sOyleyen caligsmalar da vardir (Hagemann, 2010:19).

Olusturulacak yapilara iliskin temel ilkeler genel hatlariyla anlagilmis olsa da
tarihsel gelisim ve teorik arka plan ile birlikte buraya kadar anlatilan bir¢ok husustan
hareketle gelistirilecek modelin neye odaklanmasi gerektigi biitiinciil bir bakis agisiyla
degerlendirilmelidir. Biitcenin kamu gelirleri ya da vergiler ayaginin siyasal siireclere ve
demokratik geleneklere harcama tarafinin olduguna gore daha siki bagli olmasi,
harcamalarin daha g¢esitli (ve birbirinden bagimsiz) kalemlerden olusmasi ve etki
diizeylerinin daha belirgin olmasi, harcama tiplerinin reforma konu olmalarinin da
mubhtelif vergi tiirlerinden daha kolay goriinmesi gibi genel degerlendirmeler harcama
konusunun daha kolay ele alinabilir ve iizerinde modeller gelistirilebilir olusuna énemli

bir dayanak olmalar1 ile gerekg¢elendirilebilir.

Mali yapilara iligkin 6ne siiriilen modellerin ya da hayata ge¢irilen uygulamalarin

neredeyse higbirisinde vergi gelirlerinin bu yapilar tarafindan toplanmasi hatta bunlarin
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bir hedef olarak belirlenmesi gibi bir amag ya da sonug¢ ¢ikarilmamstir. Bilakis gerek
birincil dagilima miidahale edilmemesi gerekse de vergilendirme yetkisinin bu kurullara
devredilmesinin miimkiin olmayacag1 fikri genel kabul gdrmektedir. Ayn1 zamanda
kamu gelirlerinin artirilmasina dair bir iist sinir konulmadigr gibi kamu gelirlerinin
kompozisyonuna (dolayli ya da dogrudan vergi gelirlerinin oran hedefi gibi) dair
“temenniler” disinda bir kural ya da tasarim uygulamaya —gerek teknik zorluklar
gerekse de konunun g¢okca siyasi tartigmayi gerektirmesi nedeniyle- gegirilmemistir.
Vergiler ile ilgili bir bagka ¢ekinceli durum da, vergilendirmede esas alinan tarafsizlik
ve olabildigince az bozucu olma ilke ve 6zelliklerinin vergiler ile ilgili ¢ok belirgin bir
olgiit ya da sinirlandirma konulmasi uygulamalari ile bagdasmaz olabilecegidir. iktisadi
etkileri harcamalara oranla daha yaygin ve belirgin olan vergiler (Yilmaz, 2007:23) ile
ilgili kararlar iktisadi acidan da hassas bir noktadadir. iktisadiligin siyasallik ile de
yogun baglantisi gozden kagirilmamalidir. Ayrica sayisal mali kurallarin dagilimina
bakildiginda da gelir temelli kurallarin kullanim alanlar1 daha sinirhidir. Uygulanan
sayisal kurallarin biiyiikk ¢ogunlugu borglanma, biitce dengesi ya da kamu harcamasi
sinirlar1 agisindan tasarlanmig goriinmektedir. Kamu bor¢lanmasinin olumsuz etkilerinin
bertaraf edilmesi, biitce dengesinin belli diizeylerde gerceklestirilmesi gibi hedefler
konulmus olsa da vergi gelirlerinin artisina veya vergilerin toplanma yontemine iliskin
tartismalar bagimsiz mali yapilar konusunun tartisma alani olarak (¢ogunlukla) ele

alin(a)mamaktadir.

Harcama ya da borglanma gibi konulardaki sinirlamalar demokratik gelenekler
acisindan bakildiginda da genellikle daha kabul edilebilir goriinse de maliye politikasi
araglar1 arasindaki celiskiler bu konularda giindeme gelebilecek meselelerin kaynagidir.
Mali kurallar igin en énemli teorik dayanaklari ortaya koyan Anayasal Iktisat akimi
dahil, baz1 harcama tiirlerinin ekonomik gelisme i¢in vazgecilmez oldugu da neredeyse

tiim iktisat okullar1 agisindan kabul edilir. Egitim, saglik, altyap: yatirimlar1 ve ytiksek
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teknolojik gelismeleri destekleyecek harcamalarin verimli olabilecegi inkar edilemez bir
gercektir. Kaldi ki Anayasal iktisat agisindan da temel mesele tek basina kamu
harcamalarinin kisitlanmasi degil, popiilist gerekgelerle verimsiz kamu harcamalarinin
engellenmesidir. O halde olusturulacak mali yapilarin bu verimsizlik sorununa

odaklanmasi yerinde olabilir.

Bor¢lanma ve biitce acig1 gibi degiskenler de mali konseylerin basariminin 6l¢iitii
olarak irdelenebilir olsa da bunlarin smirlanmasinin genellikle maliye politikasi
amaclarindan “gelir dagilimi, biiylime ve kalkinma” gibi “popiilist” hedefler agisindan
kotii bir sohrete sahip oldugu goriilmektedir. Devletler bu gibi kisitlamalar1 genellikle
istikrar programlari ve enflasyonla miicadele yontemlerinin Oncelikli degiskenleri
olarak ele aldigindan (en azindan kisa vadeli goriiniim ve ilk intiba agisindan)
segmen/vatandas nezdinde pek de olumlu ¢agrisimlar yaptigi sdylenemez. O halde hem
maliye politikas1 araglar1 arasinda kisa vadeli etkinligi daha fazla olan, hem kamuoyu
acisindan daha goriiniir olan hem de siyaset¢iler agisindan daha hedef odakli goriinen
harcamalar unsurunun ele alimmmasit makul olabilir. Kontrol kolayligi, denetimlerinin
daha rahat olmasi, hedeflerin daha belirgin tasarlanabilmesi gibi nedenlerin yanisira
demokratik siire¢lerden kamu gelirlerine gore daha az bagimli olan harcamalarin bir
bilirokratik ve politik hedef olarak belirlenmesi ve denetimlerinin devri konseyler
acgisindan onemli ve islevsel bir 6lgiit olarak konulabilir. Ayrica kamu harcamalarinin
hangilerinin daha faydali hangilerinin daha zararli olabilecegi konusunda uzlagma,
ozellikle iktisat okullar1 agisindan, olasilik dahilinde goriilebilir. Ornegin Anayasal
Iktisat ekolii verimli ve faydali kamu harcamalarini olumlama agisindan ¢ogunlukla

Keynesyen ekolle uzlasabilir.

Sonu¢ olarak once kamu harcamalarinin mesela, verimli-verimsiz, faydali-
faydasiz olarak siniflandirilmasi ve bu siniflandirmaya dair ¢oziimlere odaklanilmasi

yararli olabilir. Diger yandan hangi harcamanin hangi kosulda faydali/verimli olarak
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degerlendirilebilecegi sorgulamasi da yapilmalidir.

A. Kamu Harcamalariin Siiflandirilmasi

Kamu harcamalar ile ilgili goriisler iktisat okullar1 agisindan oldukga farkli bakis
acilar ile ele alinmislardir. Klasik ve liberal kokenli olanlar genellikle meseleye biitce
aci81-bor¢lanma-faiz-enflasyon-daralma ekseninde bir dongiisellikten (siralama bazilari
icin farkli olabilirse de) bakar ve kamu harcamalarini “miimkiin mertebe kurtulunmasi”
gereken bir agirlik olara degerlendirirler. Keynesyen anlayisa yakin olanlar (hatta
Marksizm’e yakinsayan bazi sol tandansh goriisler) ise kamu harcamalarini bor¢lanma
yaratan tiirde olsa bile faydali géorme egilimindedirler. Diger yandan aslinda kamu
harcamalarinin niteliksel agidan ayr1 ayri ele alinmasi ve kiminin faydali kiminin ise
faydasiz ve zararh seklinde degerlendirilmesine iligkin de goriisler bulunmaktadir. Bu
siniflandirmalar iktisadi ya da fonksiyonel ve hatta kimi zaman idari yonleri ile (yerel
idare harcamalarinin  ya da egitimden sorumlu idarenin yapacaklarinin)
gerceklestirilebilir. Kamu harcamalari sadece sayisal bir biiylikliik ya da oran olarak ele
alimacak degil sosyal ve pratik sonuglari da olan bir meseledir (Kilpatrick, 1936).
Kilpatrick’e (1936) gore bilimsel olarak kabul goren bir¢ok smiflandirma olgiitliniin
gelistirilmesi bir arayisin iriiniidiir; harcama miktarina gore smiflandirma bunlardan
biriyse de tam da bir onceki climlede belirtildigi iizere analiz ve politika iiretimi igin
yeterli goriilmediginden diger simmiflandirma tiirleri gelistirilmistir. Fonksiyonel
(hizmetlere gore) siniflandirma bunlardan ilkidir, birim basina siniflandirma
(kisi/6grenci/hasta basina vb.) bir digeridir. Dordiincii tip siniflandirmada performans
esasina bagl olarak birim ya da hizmet basina maliyet ile ¢iktilar1 analiz edilir. Son
olarak ise herhangi bir sayisal analiz yapilmasa da harcamalarin sosyal etkileri goz

Ontine alinarak bir siniflandirmaya gidilebilir.
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Fournier ve Johanson (2016) farkli kamu harcama tiplerinin farkli iktisadi
kategoriler tizerindeki etkilerini irdeledikleri ¢alismada kamu harcama bileseninin
Oonemini ortaya koymuslardir. Buna goére kamu yatirimi ve egitim gibi baz1 kamu
harcamalar1 biiyiimeyi tetiklerken emeklilik 6demeleri ve siibvansiyonlarin potansiyel
biliylimeyi yavaslattigini bulmuslardir. Fazla biiyiimiis kamu kesiminin de, kamunun
etkin ¢alismamasi durumda, bilylimeyi yavaslattigini belirten calismada gelir esitsizligi
ile ilgili bulgular da vardir. Kamu kesiminin genislemesi kendi basina gelir esitsizligini
azaltirken, aile yardimlar1 ve siibvansiyonlar da benzer etki gostermektedir. Kamu
kesimini etkinlestirmek ve egitim reformu da aym esitsizligi azaltict etkiyi

gostermektedir.

Kamu harcamalarinin iiretken ve tliretken olmayan seklideki ayrimi ve bunlarin
bliylime ve diger iktisadi kategorilere etkisi {lizerine c¢aligsmalar ¢esitlidir. Bunlarin
(Barro, 1990; Kneller vd., 1999; Gemmel vd., 2014; Teles ve Mussolini, 2014) ortak
bulgusu harcama kompozisyonunun egitim ve yatirim lehine artirilmasinin bilytimeyi

olumlu etkilemesidir.

B. Kamu Harcamalarinin Kompozisyonuna Dair Tartismalar

Genel olarak kamu tiiketimi ve sosyal transferler muhtelif lobilerin etkiledigi,
etkinin kaynagmin ise bu harcamalarin goriiniirliigi oldugu tipte harcamalar olarak
degerlendirilebilir. Kamu yatirimlar1 ise gelecek etkilerinin de olumlu goriildiigi,
bor¢lanilarak yapilsa bile ileride saglayacaklari nakit girisleri nedeniyle bor¢lanma
etkilerinin telafi edilecegi varsayilan harcama tiirleridir. En sag/liberal goriisten en
sol/sosyalist goriise kadar kamunun belli 6l¢ekteki yatirimlari iistlenmesinin olumlu
goriildiigli sdylenebilir. Anayasal iktisat akimi ve Buchanan basta olmak iizere,

liberalizmin temel felsefi durusu da bu minvalde tesekkiil eder.
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Kamu harcamalarinda kalite sorunu Avrupa Birligi gibi uluslararas1 kuruluslar da
dahil olmak tiizere son yillarda ilgi gosterilen konulardan birisidir. Hatta 2003 Ecofin
Konseyinde “Istikrar ve Bilyiime Paktinin” kisitlamalarmin kamu harcamalarinin
kalitesine etkisi lizerinde durulmasi gerektigine dikkat ¢ekilmistir Anlayisin temeli ise
kamu harcamalarinin sadece miktarina degil kalitesine de odaklanmak, bir baska deyisle
“ne kadar para harcandiginda degil, paranin nasil harcandigina odaklanmak”™ olarak
Ozetlenebilir (Hoppner ve Kastrop, 2005:286). Kamu harcamalarinin “demokratik”
yonii de zaten budur; kamunun/devletin/vatandasin parasin1 dogru harcamak. Avrupa
Birligi diizeyinde yogunlasan ve derinlesen tartismalar da kamu harcamalarinin: 1-)
Biiytimeyi destekleyici 2-) Etkin maliyetli 3-) Beseri sermaye ve bilgiyi destekleyici ve
4-) Ozel yatirimlar1 destekleyici olmak hedefleri dogrultusunda planlanmasi iizerinedir.
Mali disiplini saglayici, ekonomik istikrar1 siirdiiriici ve son olarak tahsise doniik ve
teknik etkinligi saglayici maliye politikas1 anlayisinda kamu harcamalari sonuncu
katmanda degerlendirilmelidir. Avrupa Birligi diizeyinde maliye politikasinin
koordinesine doniik araglardan sayilabilecek olan Maastricht kriterlerinden olan % 3
kamu a¢i1g1 smirmmin maliye politikasinin getrefilliligine cevap olamayacagi da yeni
anlayisin 6nemli noktalarindan bir tanesi olarak sayilmaktadir ki “Istikrar ve Biiyiime
Pakti” da arttk bu minvalde de sorgulanmakta ve gelistirilmesi beklenmektedir
(Hoppner ve Kastrop, 2005:288). Avrupa Birligi diizeyinde dahi tartisilmaya baglanan
kalite odakli maliye anlayisinin temel dayanak noktalarindan birisi kamu harcamalaridir
ki Hoppner ve Kastop’un vurguladigi gibi bu “mekanik anlayistan uzak” (Hoppner ve

Kastrop, 2005:290) ve belki de 6znel yaklasimlar1 da dikkate alarak tasarlanmalidir.

Egitim  harcamalarinin  genelde  biiylimeye olan olumlu etkisinden
bahsedilmesinden hareketle Acosta-Ormaechea ve Morozumi (2013) de toplam kamu
harcamalarinda, tamamlayici etkenler belirsiz ya da sosyal transferlerin azalis1 ile

dengelendigi durumda, egitim harcamalarin artisinin biiyiime {izerinde olumlu ve
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istatistiki olarak anlamli bir etkisi oldugu sonucuna ulasmistir. Kamu sermaye
harcamalarinin da ayni yonlii bir etkisi olsa da bu digeri kadar belirgin degildir.
Dolayistyla bir hiikiimetin kamu harcamalarinin kompozisyonunu etkileyerek biiyiimeyi
etkileyebilecegini sOylemek miimkiindiir. Biit¢e agigin1 ve bor¢lanmay1 gereginden fazla
artirmadan, kamu kaynaklarmi daha dogru alanlarda kullanmak suretiyle etkin bir
harcama ayag1 kurgulamak acisindan bu husus degerlendirilebilir. Acosta-Ormaechea ve
Morozumi Ol¢iimlerini 1970 — 2010 arasinda 56 iilkeyi (14’1 diistik gelirli, 16 orta
gelirli, 26 yiiksek gelirli olmak iizere) kapsayacak sekilde gerceklestirmiglerdir. Cesitli
harcama tiirlerinin (fonksiyonel ve ekonomik olarak ayri ayri) merkezi hiikiimetin
toplam harcamalarina oranlarni anahtar Olgiitler olarak ele almiglardir. Fonksiyonel
siniflandirmada yalnizca egitimin digerleri aleyhine oransal olarak artisinin belirleyici
ve istatistiksel olarak anlamli bir sekilde biiylimeyi olumlu etkiledigini ortaya
koymuslardir. Diger bir bulgulari da bu hususun 6zellikle saglik ve sosyal koruma ile
telafi edildiginde daha da belirginlestigidir. Ekonomik smiflandirmaya dair olarak
sermaye harcamalarinin cari harcamalar aleyhine olarak artirilmasi da biiylimeye
olumlu etki yapsa da bu modelin her uygulamasi i¢in aynm belirginlikte

olamayabilmektedir.

Uretken kamu harcamalar1 artirilirken baska tiir kamu harcama tiirlerinin
azaltilmasi glindeme gelmektedir, diger bir deyisle kamu kaynaklarinin tahsisinde tercih
onceligi iiretken harcamalara verilmelidir. Faiz harcamalar1 azaltilmasi gerekenlerden
ilk akla gelen harcama tiirii olarak goriilmektedir. 200011 yillarin bast 6zellikle Avrupa

ilkelerinde bunun basarildig1 donem olarak goriilmektedir (Wierts, 2005:75-76).

Sanz ve Velaquez’e gore OECD iilkelerindeki gozlem mali uyum programlarinda
genel olarak kamu yatirnmlar1 ve harcamalarinin kisilmasi egiliminin mevcut
oldugudur.(Sanz ve Velaquez; 2002a:3). Aktarimlarina bakildiginda da ¢ogu calisma her

bir harcama bileseninin Wagner kanunu agisindan tek tek ele almakta ve Gyle test
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etmektedir, oysa Wagner kanunu neredeyse sadece gelir diizeyine odaklanmakta ve
diger hususlart ihal etmektedir. O halde harcama kompozisyonu mali kural
olusturulurken ilk dikkat edilecek hususlardan birisi olmalidir ve mali kurumlar da bu

bilesenin toplum ihtiyaclarina uygun hale getirilmesi dogrultusunda kullanilabilecektir.

Martinns ve Veiga (2014) devletin ekonomideki biiyiikliigliniin ve kamu
harcamalarinin “Insani Gelismislik Endeksi (HDI)” ile iliskisine odaklanmistir. Kamu
harcamalarinin gelismislik diizeyi ile iliskisi eskiden beri bilinmekte olan bir husustur,
diger yandan konuya sadece (gerekli ama yeterli olmayan) bir biiytikliik olarak biiyiime
odakl1 yaklasilirsa yaniltict olacaktir. HDI tam olarak olmasa da kalkinma ile ilgili en
genel gecer gostergelerden birisidir. O halde toplam harcamalar ve bunun alt
kategorileri ile kalkinma arasinda iliski kurmak onemlidir. Kamu harcamalarinin artisi
bliytime ile ilgili oldugu kadar kalkinma ile de bagintilidir. Diger yandan sadece
harcama miktar1 degil, kisitlh kamu kaynaklarinin nerelere harcandigi da (belki daha
fazla bu) onemlidir. Kalkinma diizeyi, 6zellikle gelismis ve zengin iilkelerde, belli bir
diizeye kadar kamu harcamalarindan olumlu etkilenir ama belli bir diizeyden sonra etki
negatife doner. Toplam harcama artiginin pozitif baglantisindan bagka; savunma, egitim
ve sosyal harcamalarin kalkinma diizeyi ile iliskisi ters U seklini veriren, saglik ve diger
harcamalar U seklinde iliski ¢izgisi ortaya ¢ikarmaktadir. Ulasim ve iletisim

harcamalarinin iiretkenlik artis1 bunun sebebi olabilir.

Gilizel ve Cetin (2016) de Martins ve Veiga gibi konuya HDI agisindan
yaklagmaktadir ve meseleyi baska bir boyuttan ele almaktadirlar. Kamu harcamalarinin
GSYIH’deki paymin artmasinin endeksi genelde negatif yonlii olarak etkiledigini
belirten calismada harcama kompozisyonunu is ulusal diizeyde farkli etkileri oldugunu
ortaya koyulmaktadir. Ornegin Itayla ve Birlesik Krallik diisiik egitim ve savunma
harcama oranlarina sahip olup yiiksek endeks degerine sahip iilkelerdir. OECD iilkeleri

icinde HDI ile en yakindan ve pozitif iligskili harcama tipinin sosyal giivenlik
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harcamalar1 oldugu goriilmektedir. Savunma harcamalari ise genel olarak diisiik HDI
diizeyine sahip tilkelerde yiiksek oranda yer kaplamaktadir. Calismadaki ilging
bulgulardan birisi de Sili ve Tiirkiye nin savunma, egitim ve saglik harcamalarina diger
diisik HDI diizeyine sahip iilkelerden fazla pay ayiriyor olmasidir. Yiiksek HDI
diizeyinde olan ¢esitli iilkeler baz1 harcama tiirleri acisindan ortak o6zellikler tagisa da
genelde farkli harcama kompozisyonlar1 gosterebilmektedirler. Diger yandan benzer
harcama kompozisyonlarma sahip olan Birlesik Krallik, Almanya, Danimarka ve Italya
diger yiiksek HDI diizeylerine sahip iilkelerden daha az kamu harcamas1 yapiyor olsalar
da kompozisyonlar1 benzerdir. Tiirkiye’nin (ve Sili’nin) kamu harcamalarina verdikleri
tepkiler acisindan ayrismalart ve sosyal giivenlik harcamalarinin endekse olumlu

etkisinin ¢aligmanin ¢arpici sonuglari oldugu séylenebilir.

Netice itibar1 ile en basta soOylenildigi tizere maliye politikasinin hedefler
acisindan cesitliligi iilkesel ayrimlar1 daha da onemli hale getirmektedir. Ulkelerin
ekonomik ve sosyal onceliklerinin farkli olmasi baglaminda bu onceliklerin tespitine
yonelik ¢oziimlerin gelistirilmesi gerekmektedir. Diger bir Onemli ¢ikarsama da

harcamalarin miktarindan baska, tipinin de etki agisindan énemli oldugudur.

C. Kamu Harcamalarinda Etkinlik ve Mali Kurumlar

Kamu harcamalarinin bagka tlir ekonomik biiytikliikleri etkilemesi yaninda kamu
harcamalarinin da ekonomik ve sosyal biiyiikliiklerden, ayni zamanda bambagka
kosullardan etkilenebilecegi g6z oniine alindiginda kurumsal diizenlemelerin (sayisal
mali kurallar dahil >') mali biiyiikliiklere etkisi ile dogrudan baglant: kurabilmek
temelde zor goriinmektedir. Diger yandan kurumsal diizenlemeler yoneticiler basta
olmak tizere politika karar alicilar1 ve uygulayicilar1 hedeflere ve politika ¢iktilaria

odaklamak ve ayni zamanda kamuoyu seffafligini saglamak suretiyle de olsa kamu

51 Parantez ici bana ait.
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harcamalarini daha etkin uygulama yoniinde bir sonuca yol acabilecektir. Kald1 ki kamu
harcamalarinin sonuglari yalnizca bir parasal gider olarak ele alinmamali, yapisal ve
cevresel bir cercevede degerlendirilmelidir (Wierts, 2005:79). Yeni tiir biirokratik
yapilanmalar ve harcama &ncelikleri bu gerceve diisiiniilerek tasarlanmalidir. Oyle ki bu
tir kurumsal diizenlemeleri hayata ge¢irmeyi basarmis {ilkelerde kamu harcama
bilesenlerinde bir iyilesme saglandigi da net olarak goriilebilecek bir husustur (Wierts,

2005:80).

Kamu harcamalarinda sayisal mali kural uygulamalar1 kurul ve konseylerin
harcama politikas1 ile eklemlenmesi i¢in 6n sart olarak goriilmektedir. Bu nedenle
oncelikle sayisal mali kurallarin kuralli maliye politikasinda ne sekilde yer alacagina
bakmak gerekmektedir. Harcama kurallarinin mali devletin gelisimi ve demokratik
yapinin evrimi ile vergi iligkisi diisiintildiigiinde idari siireclerle yiiriitilmesinin gelir
yonli kurallara gore avantajli oldugundan bahsedilmisti. Harcama kurallarinin ilave bir
istiinliigii olarak biitce dengesine doniik sorunlarin “kaynaginda” ¢éziimlenebilmesine
olanak saglamasi oldugu da sdylenebilir. Harcama kurallarinin basit ve kolay anlagilir
olmas1 da diger avantajidir. Dezavantajli oldugu yonler (esnek olamama, otomatik
istikrarlandiricilarin ¢aligmasini, uzun vadeli olmama, “yaratict muhasebe™yi zorlama
vb.) olsa da harcama kurallariin konuldugu iilkelerde genellikle basarili oldugu
goriilmektedir (Hemming ve Kell, 2001:447-448). Genel kabul goéren basarimlari
nedeniyle Hollanda, Finlandiya, Fransa, Isve¢ ve Birlesik Kirallik gibi bircok Avrupa

tilkesi harcama kurallarini kullanma yoluna gitmistir (Mills ve Quinet, 2001:325).

Harcama politikasinin konu ile dnemli baglantilarindan birisi de politikacilarin
kamu harcamalarini tamamen artirmadan harcama bilesenini etkilemek suretiyle segmen
etkileme davranisina gidebilmeleridir. Harcama bilesenine miidahale yoluyla se¢men
davranisin1 etkilemekten kasit, segmenlerin tercihleri dogrultusunda ve daha goriiniir

olanlara dncelik vermek suretiyle uzun vadeli getirileri olanlardan ziyade kisa vadeli
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harcama tiirlerinin artirtlmasidir. S6z konusu harcama tiirleri sosyal yardimlar
olabilecegi gibi altyapr yatirimlari ya da sermaye harcamalar1 olabilir. Vergne (2011)
gelismekte olan ilkeler icin yaptigi ¢alismada s6z konusu degisimlerde secim
donemlerine yaklasildik¢a daha fazla rastlandig1 sonucuna ulagmistir. Kamu harcamalari
bileseninin maliye politikalarinin rasyonalizasyonu ag¢isindan 6nemi bu noktada daha
dogru anlagilabilir. Vergne’nin vurguladigi husus siyasilerin deneyim kazandik¢a kamu
agiklarmi  etkilemeden  kamu  harcamalarimi  se¢im  malzemesi  olarak
kullanabilecekleridir. O halde tek basina harcama sinir1 ya da biitce agig1 belirleme gibi
yontemelerdense sorumlu kamu harcamalarini saglayacak daha kullanigh yontemlerin

uygulanmasinda da siyaset dis1 kurullarin ve kurallarin kullanilmasi degerlendirilebilir.

Vergne’nin calismasinda tartistigi baslica husus, bilhassa se¢im zamanlarinda
kamu harcamalarimin “goriiniir” niteliginin artma egiliminde olmasi, bunun da
politikacilarin se¢gmenleri etkileme giidiisii ile yatirirm harcamalarindansa tiiketim
harcamalarini artirma yolunu seg¢meleridir. Goriiniirlik meselesi aslinda bir zaman
sorunudur, diger bir deyisle sermaye harcamalar1 da goriiniir nitelige sahip olsa da bu
goriintirliitk hemen olan degil zamanla olan bir goriiniirliiktiir. Segmenlerin etkilenmesi
icin ise bu zamanlama sorunu mithimdir (Vergne, 2011:6). Zamanlama sorunu yanisira
milletvekillerinin secim bdlgelerine yapacaklar1 harcamalarin artist da konu agisindan

ele alinmasi gereken bir baska meseledir (Vergne, 2011:8).

Aslinda neredeyse tiim sayisal mali kurallar i¢in temel alinabilecek ilkelerin kamu
harcamalari i¢in de gegerli olmas1 gerekliligi mantigindan hareketle Aktan vd.’nin vergi
ve harcama kurallar1 olusturulurken dikkate alinmasi gerektigini belirttikleri baglica

ilkeler burada Ozetlenebilir:

e Vergi ve harcama sinirlamalariin rasyoneli ve bunlara neden gerek duyuldugu
vatandaglar tarafindan anlagilmali ve bu yonde bir talep olusmalidir.
e Vergi ve harcama smirlamalar referandum yoluyla segmenler taratindan kabul
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edilmelidir. Bu husus ayn1 zamanda kurallar1 parlamentonun belirlemesi unsuru
ile birlikte igletilmeli ve katilimci demokrasinin, hatta bir yerde dogrudan
demokrasinin sonucu olarak vatandaslarin benimsemesini kolaylagtirmalidir.

e Vergi ve harcama smirlamalarina yasal ve/veya anayasal diizeyde hukuki statii
kazandirilmalidir. Yasama meclisi ve yargo organlarinin denetimi iist diizeyde
saglanmalidir.

e Vergi ve harcama sinirlamalar1 yerel ve merkezi diizeydeki tiim vergileri ve
harcama tiirlerini kapsamalidir.

e Harcamalarin biiyiime limiti, enflasyon ve niifus artis oranlarina baglanmalidir

(Aktan vd., 2007-2:171-173).

Sayilan ilkelerin, olusturulacak sayisal mali kurala toplumun sahip ¢ikmasini
kolaylastiracagi ayni zamanda da otonom mali otoritenin toplum adina kurallarin takibi
gorevi ile toplumsal destegi daha fazla ardinda bulacagimi saglayacag: diisiiniilmelidir.
Ulkedeki vatandaslar (segmenler) genis mutabakatla meydana getirdikleri sayisal
kurallara kendi adlarina bunlara uyulmasini denetleyen kurulun arkasinda daha fazla
durmak sureti ile Ozellikle yiirlitme karsisinda kurulun etkinligini artiracaklardir.
Anayasaya ya da genis mutabakata dayali giivenceye kavusmus bir mali otoritenin

siyasal otoriteler karsisinda daha giiclii durabilecegi agiktir.

Maliye politikasinin etkinlestirilmesi yalnizca harcamalarin azaltilmasindan ya da
sinirlandirilmasindan  (ya da biitce acigi, bor¢lanma oraninin yiiksekligi gibi
sorunlardan’?) ibaret degildir ve olmamalidir. Kamu harcamalarimin idaresinin boyutlar
cok cesitlidir. Celen ve Yavuz bunu “kamu harcamalarinin rasyonellestirilmesi” olarak
adlandirir (Celen ve Yavuz, 2014:38). Rasyonellestirmenin temeli ise toplum refahinin
artirtlmasidir. Politik getirisi fazla olan ama ekonomik getirisi sinirli harcamalarda

kesintiye gidilirken fiziki ve beseri altyapr yatirimlarinin fonlarinin artirilmasi temel

52 Parantez ici bana ait.
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diistur olarak ele alinmalidir. Kamu harcamalarinin Onceliklerinin belirlenmesinde
teknik gereklilikler ve siyasal tercihler iki temel unsurdur. Teknik gereklilikler daha ¢ok
biitceleme sistemi ile ilgili iken siyasal tercihler iilkelerin siyasi yapisi ve hiikiimetlerin
tercihleri ile alakalidir. Biitceleme temelde siyasal bir karar siirecidir, siyasal iktidarlar
da yeniden secilmeyi amaclamakta ve segcmen kitlesinin Onceliklerini dikkate almak
zorundadir. Diger yandan toplumsal faydanin en ¢oklastirilmasi kamu hizmet
demetlerinin meydana getirecegi marjinal faydalarin en ¢oklastirilmasini amaglamalidir,
gelir kisit1 altinda toplumsal talebi etkin sekilde karsilayan harcama demetine ulagilmasi
gerekmektedir. Farkli siyasal egilimlerin catigmalar1 ile toplumun genel faydasinin
uzlastirilmast temel meseledir. “Se¢men miyoplugu” ile basa ¢ikilirken siyasal
davraniglarin bununla uzlastirilmasinda en uygun noktanin bulunmasi gerekebilir (Celen
ve Yavuz, 2014:39-40). Asil-vekil problemi bu noktada ortaya ¢ikmakta ve maliye
politikasinin ¢ézmesi gereken temel bir mesele olarak siyasetcilerin, biirokratlarin ve
ekonomistlerin karsisinda durmaktadir. Aslinda tiim politik silireglerin ama esasinda
ekonomi politikalarinin en biiylik meselelerinden birisi olan bu “asil-vekil” sorununun
¢ozlimilinde, harcama politikalarina miidahalenin bir pargasi olarak bagimsiz mali
kurullar ¢6ziim olarak diistiniilebilir. Toplumun maliye politikasinin ger¢ek durumunu,
erdemlerini, uzun vadeli faydalarini algilamasinda faydali olabilecek kurullar ayni
zamanda bu dogrultuda verilecek siyasal vaadlerin, olusturulacak plan ve programlarin
toplumsal takibini de kolaylastirmak suretiyle islev gostermelidir. S0zl edilen hususlar
kamu harcamalarinin tahsisinin belirlenmesinde, toplumsal gelirin nereye harcanmasi
gerektigine dair bilimsel Olciitlerin belirlenmesinde ve sonug olarak sosyal adalet ile
stirdiiriilebilir biiyiimenin saglanmasinda hayati roller {istlenebilir. Saglanacak fayda
yalnizca se¢menler agisindan degil, orta ve uzun vadede siyasetciler i¢in de faydali
olacaktir. Naert’in belirttigi gibi bagimsizlig1 daha fazla olan bir mali otorite ¢ikar

gruplari, potansiyel yatirinmcilar ve tiiketiciler gibi farkli toplum kesimlerinin
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beklentilerini olumlu yonde etkileyecektir. Politikacilar da kendi giivenilirliklerinin

yiikseldigi oranda taahhiitlerini uygulayabilecektir (Naert, 2010:3).

Gelismekte olan tilkeler se¢imler ve biirokratik yapilar gibi modern kurumlara
sahip olsalar da aym1 zamanda geleneksel ve gayri resmi iligkiler de varlhigini
siirdiirmektedir. ikili yapinin ayn1 anda varligin: siirdiirdiigii modeli neo-patrimonyalizm
olarak tanimlayan ¢aligmalar1 aktaran Loozekoot ve Dijkstra (Loozekoot ve Dijkstra,
2015:6) Weberci bakisla modern yapilari patrimonyal yapilardan ayirirken hesap
verilebilirligi odaga alirlar. Kisi kit ve bireysel iligkiler baglaminda isleyen
patrimonyal sistemde devlet kurumlarimin temel o6zelligi “saglam ve giivenilir”
olmamaktir. Neo-patrimonyalizmin oldugu ortamda vatandaslar ihtiyaclarin1 geleneksel
iliskiler ag1 ve aligkanliklar1 ile talep ederler. Neo-patrimonyal sistemde bu
alisgkanliklarin artmasi resmi olmayan kanallarin sistemde agirliginin artmasi ile
sonuglanacaktir. Resmi kanallar1 kullanmay1 tercih eden kisilerin ayni taleplere
ulagsmalar1 agisindan belirsizlik olusacak bu durum gayri resmi iliskilerin kullanimini
artiracak ve siire¢ kendi kendini besleyip biiylitecektir. Politik istikrar1 besleyici
oldugunu savunan goriisler olsa da aslinda neo-patrimonyal sistemde kamusal mal,
hizmet ve yatirnmlardan hali hazirda avantajli durumda olan kisilerin daha fazla
yararlanacagi agiktir (Loozekoot ve Dijkstra, 2015:8-9). Vatandaslarin genelinin kamu
kaynaklarmin kullaniminda s6z sahibi olamamasi ile sonuglanacak bu durum
demokratik mekanizmalarin islememesi, denetimin azalmasi, seffaflik ve hesap
verilebilirlik gibi 21. yiizy1l kapitalist sisteminin yeni kabul goren ve kurumsallagarak
yayginlagan olumlu kavramlarmin soniimlenmesi ile sonuglanacaktir. Demokratik
mekanizmalar dahilinde olusturulacak bir denetim ve gozetim organimnin tam
katilimciliga acik olmasi (her tiirli yapi, grup, siyasi parti ve diisiince, bolge, din,
mezhep, etnik grup vb. ayrimlara mahal vermeyecek sekilde) islevsellik i¢in 6nemli

goriilmeli, kurum ¢alistirilirken belirlenen ilkelere sadik kalinacagina dair gilivenceler

179



olusturulmalidir. Olugumun dahil olacagi ekonomi yonetimi aginda farkli kurumlar1 ve
olusumlari da gbéz Oniine alan “fren-denge” mekanizmalarina sahip olmasi
gerekmektedir. Aynen yargi, merkez bankasi, sayistay ve ombudsmanlik kurum ve
kuruluslar1 gibi, yasama ve yiirlitmeye kars1 bir takim giivenceler her tiirlii olusumda
olmazsa olmaz goriilmelidir (Loozekoot ve Dijkstra, 2015:10). Beklenen basarim ise
yalnizca olusturulacak kurumlarin (ve kurallarin) degil bunlarin arkasinda duracak
politik iradenin de saglanmasina baghdir. Diger yandan yalnizca kurum ve kurallarin
olusturularak yiiriiliige konmasi1 bile siyaset kurumunun “dogru maliye politikasi
uygulama” yoniinde bir “iyi niyet beyani” olarak algi olusturmasi agisindan faydali ve

olumlu bir husustur (Hagemann, 2010).

Kamu harcamalarmin gerek daha kolay yoOnetilmesi, gerek sonuglarin hizli
alinmasi gerek vatandas agisindan izlenilirliginin kamu gelirlerine kiyasla kolay olmasi
gerekse de vergilerden vazgegme ya da vergilerin yonetiminin bagimsiz organlara
devrinin demokratik tepkilere daha fazla maruz kalma olasilig1 nedeniyle ¢alismanin
son boliimiinde Tirkiye’nin kamu harcamalar1 agisindan OECD iilkeleri igindeki
durumu ve OECD genelinde kamu harcamalarinin mali yapilardan etkilenme diizeyi
tizerinde durularak mali yapilarin harcama bilesenlerine etkisi olup olmadig: {izerinde

durularak basarim agisindan olast modeller hakkinda fikir yiiriitiilecektir.
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3. BOLUM

TURKIYE iCIN TARIHSEL VE KURUMSAL BiR BAKIS

I. OSMANLI’'DA MALIYE BUROKRASISI VE PARASAL

KURUMLARIN GENEL GORUNUMU

Tirkiye bilirokrasisinin tarihinin, daha o©nceki medeniyet iliskilerinden
etkilenmekle birlikte temelde Osmanli donemi ile baglatilabilecegini ve biirokratik
gelenegin temellerinin bu donemde miras kalabilme vasfini kazandigini sdylemek
yerindedir. Ozellikle Tanzimat sonras1 donem modern Tiirk biirokrasisinin sekillendigi

ve asag1 yukar1 bugiinkii formunu almaya basladig1 donem olarak degerlendirilebilir.

Tarihsel gelisimde konu ile ilgili lizerinde durulmasi gereken nokta, Osmanl
devletinin Avrupa’da maliye ve para politikalarinin uygulama ve idaresinde gelisim
siireclerinin  Osmanli-Tiirk iilkesi ile benzerlikler tasiyip tasimadigidir. Ozellikle
Osmanli devletinin Batidaki anlamiyla feodal bir yapiya mi1 sahip oldugu ya da nispeten
daha merkeziyetci bir yapiya mi sahip oldugu seklindeki tartisma, basta vergi idaresi
olmak iizere maliye uygulamalar ile parasal siireclerin benzerlik ya da kosutluklar
meselesine 151k tutabilir. Ozelikle verginin demokrasinin ve halk iradesinin gelismesi ile

bagintis1 agisindan Osmanli’da toplumsal ve siyasal yap1 dnem kazanmaktadir.

Osmanli devlet yapilanmasi agisindan genel kabul ¢agdasi olan Avrupa devletleri
ile karsilastirildiginda, 6zellikle Ortagag asamalarinda, daha merkeziyetgi bir yapiya
sahip oldugu seklindedir. Bu durum pargali bir Anadolu beylikleri doneminin akabinde,
devletin biiylimesi ile ilgili olarak belirlenen bir tercih olabilecegi gibi tarihsel ve

cografi sartlarin da bir zorlamasi olabilir. Aslinda Unlii’ye (2011) gore bu Osmanl



merkeziyet¢iligine yol agan her ikisidir, yani hem bir kosulsallik hem de iradilik
bulunmaktadir. Nitekim Osmanli idarecileri var olan gogebe toplumsal yapiy1 kirmak,
kandagliga dayali iliskileri ¢6zmek ve koyliiliikk eksenli olarak yerlesik ekonomiyi
kurumsallastirmak i¢in, “Kapikulu” denilen merkeziyetci biirokratik modeli tasarladilar
(Unlii, 2011:43). Tasarlanan biirokratik modelin gelir toplamay1 igeren maliye ayag: da
Osmanli savaggilarinin devlete doniismesinde anahtar bir rol oynamistir (Darling,
2006:39). Devletin kurulus yillarinda basta kdyliilerin devleti mesru gormesinde adil ve
dogru isleyen timar sisteminin pay1 biiyiiktiir (Darling, 2006:42-43). Ozellikle 2.
Mehmed ile birlikte Tiirk ve Tirkmen kokenli soylular1 etkinliginin azaltilmasi ve
“asaletin” soya degil “kulluga” gore belirlenim gosterdigi, biirokratik iligkilerin de buna
gore yiiriitiildiigii bir devlet yapis1 olustu. Ingiltere, Fransa gibi iilkeler anlatilirken,
toplumsal siniflara dayali bir parlamenter yapiya ulasandan farkli bir yol ¢izilmis, en
azindan bu noktaya ulagsmak Tanzimat’a kadar durmus ya da ertelenmistir. Merkeziyetgi
yapiya ragmen vergi ve toprak diizeni agisindan kilit noktada olan timar sistemi bir
nebze de olsa yerelligin varligin1 ¢agristirmaktadir ancak bu topraklarin miilkiyetinin
devlete ait olmasi1 ve timar sahiplerinin gelirlerinin topladiklar1 vergi baglaminda bir
maas olarak nitelendirilebilir olusu, miras gibi ferdi haklarin son derece kisith olusu,
devletin diledigi zaman timarlar1 geri alabilmesi (Cem, 2007: 35-39) gibi 6zellikler
merkeziyetc¢iligi zayiflatan hususlar olmadigi, bilakis giiclendirdigi gibi, Avrupa’daki
anlamiyla bir feodalizmin olusumunu engellemekteydi. Gelirlerin bir maas olarak

(13

degerlendirilmesi de “... , Osmanli maliye ve kamu hizmetleri anlayisinin dogrudan
sonucudur.”, yani vergi odeyicisi bir toplulugun vergilerini toplama hakkina sahiplerdir
(Cem, 2007:38). Netice itibar1 ile Osmanli maliyesinin gelirler yoni, devlet
memurlugunu ¢agristiran timar yoneticileri eliyle yonetilmekteydi. Bu acgidan

bakildiginda timar sadece toprak diizeninde degil, 6zellikle de mali ve askeri acilardan

anahtar bir kurum durumundaydi (Pamuk, 2007:4). Vergi verenlerin idarede s6z sahibi
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olmasi gibi bir durumdan bahsetmek (Burjuvazinin olusumunun da merkeziyet¢i yapi
kaynakli olarak engellenir olmasi nedeniyle de) ise en azindan klasik donemde ¢ok da

miimkiin degildir.

Inalcik da Osmanli aklinin bu sistemin beklenen sonuglari bilinerek uygulandigi
goriisiindedir. Osmanli padisahlar1 kendi icra giiciinii yalniz kendi kullarina vermeyi ilke
edinirken feth edilen topraklarin idarecileri saraya memur olarak alinmakta ve saraydan
“bey” unvam ile yeni gorevlerine atanabilmekteydiler. Bir¢ok etnik unsura mensup
soylular Osmanl1 devlet kademelerinde iist diizey mevkilere gelebilmislerdir. inalcik’m
buradaki ilging bir vurgusu ise kul sisteminden gelenlere yalnizca askeri makamlar
verilmesi, maliye ve yazi islerinden sorumlularin ise Tiirk soylu Miisliiman ilmiyye

sinifi mensuplarindan tercih edilmesidir (Inalcik, 2009:206).

Osmanli’da merkeziyetci ve Avrupa devletlerinden farkli bir aristokratik yapinin
bulunmasi bir tercih olmanin yaninda, ayn1 zamanda bir zorunluluk ya da tarihsel ve
cografi sartlarin da neticesidir. Ornegin Avcioglu’na gore sdz konusu farkliligin
aciklamasi Osmanli’nin cografi konumu ile dogrudan ilintilidir. Bati’da sehirlerarasi
ticaretin gelismesi ve mili pazarin olugmasi ile feodalizm ¢oziiliir ve merkeziyetgi yap1
giiclenirken Osmanlilar en bastan beri ticaret yollar1 iizerinde bulundugundan zorunlu
olarak merkeziyetciligi benimsemistir (Avcioglu, 2013:16). Yogun ticari ve iktisadi
iligkiler genis ve merkezi bir biirokrasi agin1 gerekli kilmis, batili feodal 6rgiitlenmeden
farkl1 bir idari Orgiitlenmeyi bastan gerektirmistir. Diger yandan bu durum farkl
toplumsal katmanlarda farkli gii¢ odaklarinin oldugunun yadsinmasina yol agmamalidir.
Merkeziyetci devletin temel tasi olan kul sistemi 15. ylizyildan itibaren iyiden iyiye
kurumlagir ve yerlesirken zamanla doniisse de klasik semasi ile 17. ve 18. ylizyillara
kadar kendisini stirdiirmiis, bu yiizyillarda imparatorlukta yasanan degisimlerle ve
ortaya ¢ikan gii¢ odaklar ile birlikte doniligmiistiir. Nitekim kisa siireli olan ve tam bir

odak merkezi olamayan klasik sema imparatorluk yapisi degistikce (merkezi yapi
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devam etse de) ¢oziilmeye baglamigtir. Ortayli’ya gore bu durum aslinda imparatorluk
dahilindeki giic odaklarmin kokeninin derinlerde olduguna bir delildir (Ortayls,
2007:209). Miynat ve Kahriman Osmanli’daki gli¢ odaklar1 arasindaki c¢ekismenin
Ozellikle Tanzimat donemi ile birlikte uluslasma ve Miisliiman kesimin daha fazla
devlet kademelerine eklemlenerek Cumhuriyet donemine uzayan bir gelenege
doniistiigiine vurgu yaparlar (Miynat ve Kahriman, 2012:115). Oyle ki bu cazip is
olanaklar1 Miisliiman memurlar1 yeni bir Tirk ticaret burjuvazisinin dogusuna 6n ayak
olur, Ittihat ve Terakki ydnetiminde belirginlesen bu egilim dyle bir hal alir ki baz1 ticari
olusumlarin yonetimlerinde dahi partinin ileri gelenleri gorev alabilmis, cumhuriyet

doneminde dahi yer yer kendisini gostermistir (Miynat ve Kahriman, 2012:117).

Heper’in de belirttigi gibi “Mutlak iktidara sahip padisahin, kendisine tamamen
sadik memurlar1 kanali ile halkla olan iliskisi, devletin toplum karsisindaki mutlak
egemenliginin bir yansimasidir” (Heper, 2012:61). Ancak bu yap1 on altinci yiizyilin
ikinci yarisindan on dokuzuncu ylizyilla kadar onemli Olglide degisim gostermistir.
Degisimin baslica nedeni Heper’e gore iiretim yapisinin degisimi ve mali krizdir.
Ozellikle mali sistemin temel yapisi olan timar sisteminin bozulmasi ile basta vergi
sistemi olmak tlizere biirokratik yap1 da degigsmeye baglamistir. Timar sistemine dayali
vergi toplama sistemi yerini iltizam usuliine terk etmistir. Miizayede sonucu “vergileme
thalesini” alam miiltezimler belirli bir vergiyi devlete taahhiit ediyor ve lizerindeki vergi
onlara kar olarak kaliyordu. Yeni sistem bir takim yozlasmalara, riigvet iliskilerine ve
buna bagli toplumsal sorunlara yol agiyordu, 6zellikle koyliiler bu olumsuzluklardan
cok daha fazla etkileniyordu (Heper, 2012: 62). Topraklarin1 kaybeden kdoyliiler ve
merkeze muhalif derebeylerine doniismiis eski timar sahipleri ile birlikte (Heper,
2012:63) sosyal calkantilarin ve bozulan maliyenin sonucunda gergeklesen
ayaklanmalarin temel sebeplerindendir. Timar sisteminin ¢06ziiliisiiniin maliyeye bir

diger etkisi de sipahi mevcudunun azalip profesyonel merkezi kuvvetlere doniik
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harcamalarin artmasidir (Cem, 2007:147-149), bu ilave baskinin da maliye idaresine bir

yiik olmak suretiyle baska bir idari yapilanmay1 gerektirdigi diisiiniilebilir.

17. ve 18. yiiz yillar merkezi devletin vergi toplayabilme giiciiniin zayifladigi,
vergilerin biiyiik kismina tasradaki ayan ve diger giicli kesimlerin el koydugu ve
imparatorlukta yaratilan gelirin ¢ok az bir kisminin devlet hazinesine ulastigi buhran
donemleridir, kisacasi bunalimlar ekonomik giicsiizlikten c¢ok merkezi devletin

giicstizliigiinden kaynaklanmaktaydi (Pamuk, 2014:111).

Sosyal degisim bir ilave etki olarak padisahin merkez biirokrasiyi giiclendirme ve
yeni bir “yandas” kazanma politikalarina yol agmustir. Diger yandan siire¢ gelistikge
yerel giic odaklar1 ve esraf devletten ayrigmaktansa merkezle iyi iliskiler kurmay1 ve
miiltezim olmay1 tercih edeceklerdir, yani kendi aralarinda yatay iliskiler kurarak bir
sosyal katman olmaktansa merkezle isbirligine gitmeyi tercih edeceklerdir (Heper,
2012:67). Bu durumun hem merkez biirokrasinin genislemesine hem de padisahin goreli
Oneminin bu genis biirokrasi ag1 icinde kaybolmasina yol ag¢tigi savunulabilir.
Biirokrasinin genislemesi maliye biirokrasisinin de genislemesidir aslinda. Halagoglu ilk
maliye teskilatinin kurulusunun 1. Murad zamaninda Tiirk aristokratlarindan Candarh
Kara Halil ve Karamanli Kara Riistem tarafindan yapildigin1 aktarmakta ve sinirlarin
genislemesi ile birlikte maliye biirokrasisinin genislediginden bahsetmektedir
(Halagoglu, 1998:64). Padisahin giiciinii artirma ve tahkim etme isteginin yaninda artan
harcamalarin finansmani i¢in daha biiyiik bir mali biirokrasi kurulmasi gerekliligi de
ayn1 zamanda bu sorunlara ¢oziim arayislarinin bir sonucudur. Mali teskilat ile siyasal
yapinin birlikte ele alinmasinin Osmanli iilkesine dair 6nemli bir 6rnegi de, Tanzimat’in
birincil mali mesele olarak iltizam1 6rnek almasidir; daha da 6tesi 1840 yilinda iltizam
sisteminin kaldirilmas ile birlikte bir devlet memuru niteliginde teskil edilen “muhassil”
kadrosudur. Oncelikli gorevleri kamu geliri toplanmas1 olan muhassillar ayn1 zamanda

Tanzimat reformlarin1 halka anlatmakla da gorevlendirilmiglerdir (Cakir, 2001:42).
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Ozetle Osmanli yéneticilerinin maliyeyi yonetsel bir unsur olarak degerlendirdikleri de
aciktir. Tanzimat donemi yoneticileri temelde istisna ve muafiyetleri azaltarak herkesi
O0deme giicline gore vergilendirmeyi hedefleyen ve devlet gelirlerinin daha biiyiik
boliimiinii kontrol etmeyi esas alan bir kamu maliyesi hedeflediler (Giiran, 2006:65).
Kurulus yillart ve klasik donemde tarimsal kesimden toplanan vergiler dolayisiyla
bunlarin goziinde vergisel bir mesruiyet hedefleyen Osmanli bu defa bozulan sistemin
yerine gerceklestirmeyi hedefledigi kurguda merkezi idarenin mesruiyetine doniik
caligmalar yapmaktaydi. Vergi yiikii bu siiregle birlikte artik sehirlilerin {izerine

kaymaya baslamist1 (Giiran, 2006:67).

Askeri teknoloji ve sistemin degigmesi giic acisindan merkezi hiikiimete yariyor
goriinse de vergi gelirlerinden daha fazla pay almayir hedefleyen baskent, artan
harcamalar1 karsilamakta giicliik c¢ekmeye devam etmistir (Pamuk, 2014:111).
Yetmeyen vergiler zamanla borg¢lanma, finansal kaynaklar arama gibi yeni gelir
kaynaklar1 bulunmasi gerekliligini de zorlamaya baglamistir. Parasallasma gergegi ve
devletin buna tepkisine ge¢meden Once Osmanli ekonomi biirokrasisinin maliye

ayaginin gelisimi ile ilgili genel bilgilerin kisaca degerlendirmesini yapmak gerekirse;

e Avrupali anlamda bir feodal siyasal yapi olmasa da yerel unsurlarin gelir
toplamada onemli rolii oldugu ve fakat bu yerel unsurlarin daha c¢ok devlet
memuru niteligi tasidig1 goriilmektedir.

e Osmanl topraklart genisledikge maliye biirokrasisi biiyiime gostermis, diger
yandan artan harcamalar1 finanse edecek diizeyde yeterli gelir bulunamamasi
iltizam sistemini glindeme getirmistir.

o [lltizam sistemi ile yerel unsurlarm goreli agirhgmin arttigi goriilse de askeri
teknolojinin ilerlemesi ve padisahlarin yerel unsurlar1 biirokratlagtirmasi yaninda
merkez teskilatin biiylimesi, yerel unsurlarin goreli agirliginin etkisinin uzun

siirmediginin, merkezi hiikkiimetin agirh@int korudugunun gostergesidir. 2.
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Mahmut’un tahta ge¢mesinden sonra yasanan Alemdar Mustafa Pasa olay1
bunun tipik bir érnegidir.

e Netice itibar1 ile zaman zaman yerel unsurlar vergiler icin ayaklansa da Magna
Carta benzeri bir siyasal uzlast metninin (Sened-i ittifak bir nebze yakinsasa da
aymi diizeyde bir kurumsallasmanin temeli sayilamaz) ve anlayisin olustugu

sOylenemez.

Mali unsurlar Avrupa’daki kadar, en azindan bir parlamentonun teskilini ve vergi
hakkin1 ele gecirmesini saglayacak kadar yogun etkilere yol agmis midir tartisilir; diger
yandan vergileme her toplumda oldugu gibi, siyasal acidan olgunlastigi miiddetce
Osmanli toplumunda da bir takim isyanlara ve siyasal olaylara yol ag¢mustir.
Vergilendirmenin siyasal hareketlere yol agmasin1 6nemli 6rnekleri olarak Patrona Halil
Isyani, Lale Devri Vergi Isyanlari®® ile 1908 hareketleri gosterilebilir. 1908 hareketleri
yogunluk ve nitelik agisindan daha 6nemle iizerinde durulmasi gereken bir 6rnektir. Bu
isyanin baslica renginin yabanci egemenligine karsi gelisen “ulusalcilik” olarak
belirmesi siyasal a¢idan 6nemle lizerinde durmayi gerektirir. Nitekim bu yillar ayni
zamanda 2. Mesrutiyet’in ilan1 ile de sonu¢lanmustir. Beliren bu tepkiselligin ayni
zamanda Osmanl {iilkesinde artan finansal hareketler ve bor¢lanma iliskileri ile de

baglantis1 ortaya konulmalidir.

Osmanli devletinde para iligkileri de ayn1 maliye ayag: gibi donemsel kosullar
itibar1 ile gergeklesen degisimlerle baglantilidir. Avrupa kapitalizmine benzer bigimde
para iliskileri Osmanli {ilkesinde de bor¢lanma iliskileri ve finansal burjuvazinin dogusu
ile kosut siireclerle birlikte yiirtimiistiir. Siyasetin alt ve taban katmanlar1 yerine daha
fazla devlet ve ona bor¢ veren birimler ile iist burjuvazi siniflarinin kontroliinde olan

paranin gelisimini Pamuk (1999) bes evrede inceler:

1. 1300 — 1477 aras1 Anadolu ve Balkanlar’da ticaret yollar lizerinde kurulan bir

53 Ayrmtisi i¢in Bkz. (Pur, 2015).
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devletin istikrarl giimiis para birimi.

1477 — 1585 arasinda Osmanli Devleti’nin en gii¢lii doneminde ytriitiilen altin,
giimiis ve bakir sikkelerden olusan ticlii para sistemi. Altin sikkeler devletin
egemenligini temsilen imparatorluk sahasinda tek tipken, glmiis sikkeler
kendilerine ait cevreler teskil etmek iizere pargaliydi. Bu donem kent ve
kasabalarda kredi iligkilerinin gelismeye basladig1 donemdir.

1585 — 1690 aras1 yasanan, mali, iktisadi ve sosyal istikrarsizlik donemi.
Kitalaras1 degerli maden akis1i ile para sisteminin bozulusu, darphanelerin
kapatilmas1 ve Osmanli piyasasina 06zellikle degerini kaybetmis yabanci
sikkelerin girdigi donem.

1690 — 1844 aras1 mali ve iktisadi istikrarla birlikte gelen yeni giimiis para, 1780
ile birlikte baslayan derin mali bunalim ile birlikte paranin hizli deger kayb1 ve
geleneksel sarraflarin finansal burjuvaziye evrilmesi.

1844 — 1918 arasinda Sanayi Devrimi diinyas ile biitiinlesme, ¢ift metal parali
yeni diizen, tagsislerden vazgegilerek dis bor¢lanma yoluna gidilmesi, akabinde

bankalarin kurulusu ve kismi altin para sistemi.

Tarihsel donemlendirmenin ilk gosterdigi unsur, geleneksel para sisteminin

¢Oziilmesinin disa acilma ile kosut gitmesi ve metal para sisteminden kagit para

sistemine gecis niteligi tasiyan kaime sisteminin bu dénemlerde baslamasidir. Osmanli

devletinde bor¢lanma gayesi ile ylriitillen, nakit sikisikligini gidermesi esas alan

“esham” sistemi kagit paranin ilk 6rnegi sayilabilirse (Akyildiz, 2003:38) de modern

anlamda kagit para sistemi sanayilesen diinya ile eklemlenmenin bir {iriinii olan kaime

sistemidir. Konu agisindan iizerinde durulmasi daha da énemli ikinci husus ise finansal

burjuvazinin ortaya ¢ikisinin Fransa ‘daki yukarida bahsedilen “XIV. Louis — Law”

ornegine ¢ok benzer bir sekilde, sarraflarin ileri gelen Osmanli biirokratlarinin kisisel

servetlerini ve finans islerini yonetmeye baslamasina (Pamuk, 2014:116) dayanmasidir.
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Di1s borglanma ihtiyact ile Galata bankerleri iyice giiclenmeye basladiysa da bu ihtiyag
arttikca Osmanli piyasasina giren yabanci banka subeleri ile de rekabet etmek
durumunda kaldilar (Pamuk, 2014:116). Nitekim ne bunun O6ncesinde bankacilik
sisteminin yoklugu ne de faiz karsisindaki Islami tutum Osmanli iilkesinde kredi
iligkilerinin  gelismesini engelleyebildi (Pamuk, 1999:85). Nitekim Osmanli’da
ekonomide paranin kullanim yaygimligi, gerek kentte gerek kirsal kesimde ezelden beri
yogunluk gostermekteydi (Pamuk, 2007: 47). Paranin yaninda Kayseri, Karaman,
Amasya, Trabzon gibi kentlerde goriildiigli gibi kredi iliskileri i¢in de ayni durum séz
konusuydu (Pamuk, 2003:76). Finansallasan ve uluslararasilasan ekonominin bor¢lanma
acisindan verdigi en son kurumsal tepki olan Diiyun-u Umumiye idaresinin kurulusu da
Osmanli’nin  geleneksel tagsis politikalarinm >* tamanmi ile tarihten silinmesi ile
gelistirilen alternatif stratejilerin ve finansal kapitalizmin Osmanli’ya girisinin doruk
noktasidir. Artik tagsisten ve paranin devletge kontroliinden daha kolay bir yol

bulunmustur (Pamuk, 2008:122).

Osmanli imparatorlugu’nda maliye ve para politikalarmin idari isleyisine atilacak
kisa bir bakistan ¢ikan temel sonug; maliyenin Avrupa’ya tamami ile 6zdes olmasa da
benzer bir sekilde devlet-toplum iliskilerinin daha yogun yiiriidiigii bir alan oldugu,
paranin ise yine ayni benzerlik c¢er¢evesinde daha {ist katmanlardan yayilan,
toplumsallik igerse de maliye alan1 kadar yogun iliski ve ¢atismalar1 ihtiva etmeyen bir
alan olarak degerlendirilebilecegi yoniindedir. Hatta Diiyun-u Umumiye 6rneginde de
acikca goriilecegi iizere finansallasmanin genellikle devletin egemenlik haklarini
ortadan kaldiracak boyutlara ulasabilmis olmasi1 da para iligkilerinin maliyeye gore daha
“diisiik profilli ulusallik/millilik (!)” diizeyine isaret eder. Daha da Otesi parasal
iligkilerin Osmanli Bankasi’nin biitce komisyonunda veto hakki elde etmesi derecesinde

mali bagimsizlia da olumsuz ekti ile sonuclandigr da goriilmiistiir (Cakar, 2001: 75).

54 Tagsisi, piyasadaki giimiis paranin toplanip darphanelerde ayari diisiik para ¢ikarilmasi yoluyla piyasadaki para
miktarin1 artirma olarak yorumlamak gerekir.Yabanci glimiisiin iilkeye girisinin serbest birakilmasi da diger bir
genisletici para énlemi olarak degerlendirilebilir (Inalcik, 2006:165-166).
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Bu durum tilke dahilinde kiiciik bir kesimden borg iligkileri yiiriitme baglaminda sinirl
bir toplulugu (Galata Bankerleri c¢ikisli) kapsamaktayken diger yandan uluslararasi
entegrasyon anlaminda da heniiz sinirlt bir baslangigtir (Eldem, 2006:99). Daha ileriki
yillara da kadar para-finans alani hi¢bir zaman maliye kadar toplumsalagsmis bir goriintii
vermemistir. Demokratik siyasal gelisim acisindan farklilik acik olsa da o6zerklik
baglamindaki idari arayista bu tarihsel gelenegi gdz Oniline almak gerektigi agiktir.
Ozellikle biirokratik gelismelerin maliye-vergi araglari kaynakli olarak doniismesinin de
g6z onilinde bulundurulmasi faydali olacaktir. Cumhuriyet doneminde parasal iliskilerin
cok daha geliskin oldugu ve paranm toplumsal tabaninin genisledigi soylenebilir. Ote
yandan cumhuriyetin kurulusundan 2000’11 yillarin ilk on yillarina kadar para politikasi
alaninin hala maliyeye kiyasla gorece 6zerk oldugu ve yasanan agir buhranlarin kimi
zaman bu 6zerkligi gliclendirdigi goriilecektir. Merkeziyet¢i gelenegin idari reformlarin
yapilmasini teknik olarak kolaylastirdigi, diger yandan reform arayislarina ket vurmaya

yol agabildigini de not olarak diismek gerekmektedir.

II. KURULUSTAN KRiZLERE PARA POLITIKASI BAGIMSIZLIGI

ALGILAYISI

Osmanli esham, kaime gibi sistemlerle birlikte kendi para politikasim
merkezilestirme arayislarin1 milli bir banka kurma gayreti ile birlikte yiirtitmiistiir.
Ozellikle 1840 sonras: siirecte kendi kaynaklari ile yerli sermayedarlar eliyle bir banka
kurmay1 hedeflemis ancak olumsuz mali kosullar devleti bu kurulusu yabanci sermaye
eliyle gerceklestirmeye zorlamistir. Yabanci sermaye ile kurulma zorunlulugu
kabullenilmis olsa da en azindan bu sermayenin tek iilkeye verilmemesi hedeflenerek
tam bir teslimiyetten kaginilmaya calisilmistir. Hatta bazi yerli bankerlerin de bu yapiya
gecmesi tesvik edilerek Osmanli Bankasi teskil edilmis, bankaya da sinirli bir banknot
ithrac1 imtiyaz1 taninmistir (Al, 2003:17). Diger yandan Osmanli Bankasinin kurulus
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mukavelesinde sayilan ilkeleri ve donemsel bir inceleme yapildiginda Osmanli
tilkesinin finans ile tanigmasi yaninda bu tanismanin koseye sikismis bir devlet

idaresinin itibarina mal oldugunu da séylemek miimkiindiir (Eldem, 1997: 29 —31).s

Cumbhuriyet idaresi de bagimsizlik unsuruna verdigi énem dolayisiyla para ve
doviz piyasasim (hakkiyla®) yonetebilmekten uzak olsa da simgesel bir kurum olarak
Merkez Bankasi’nin kurulusuna o6zel bir onem atfetmistir (Kurug, 1988:89-90).
Ozellikle Osmanli’nin son dénemlerine tanik olanlar acisindan bu husus ¢ok daha
onemlidir. ilk baslarda Osmanli Bankasi’nin faaliyetlerine devam edip etmemesi
tartisilirken yasanan tarihsel olumsuzluklar1 géz Oniinde tutan devlet tercihini kendi
bagimsiz bankasini kurmaktan yana kullanacaktir (Kurug, 2011:285-286). Milli
bankalardan birinin (en biiyiik aday Is Bankasiydi) bu islevi iistlenmesi de bir model
olarak ortaya atildiysa da Geng Cumbhuriyet tercihini tamamen yeni bir sermaye ile
hiikkiimetin paymin sinirh tutuldugu (% 15) bir modelden yana kullandi. Tiirkiye
Cumhuriyet Merkez Bankasi gerek uluslararasi sermayeden gerekse de hiikiimeten
Ozerk ve bagimsiz bir yapi olma felsefesi ile teskil edildi. Biitiin 6neri ve baskilara
ragmen 1926’da kararlagtiritlan model, milli, bagimsiz ve 6zerk bir yapiydi. Kurug’a
gore bu ozerklik 21. yiizyil sartlarindan farkli ve disa karst bagimsizligi da teminat
altina alan 0zgiin bir modeldi (Kurug, 2011:289). Bir diger goriis ise Tirkiye
Cumbhuriyet Merkez Bankasi bagimsizhiginin (dolayli da olsa®) ¢agdas anlamda bir
bagimsizlik unsurunu ¢agristirmasidir (Bakir, 2007:20). Hem bilingli bir tercihin hem de
uluslararasi kosullarin zorlamasi ile olusan yapi ne olursa olsun 2001 sonrasi siirecte
gerceklestirilen bagimsizligin kolayca hayata gegirilebilmesi onilinde kolaylastirici bir
tarihsel hafiza ve hatirlanabilen bir gelenek olarak ele alinabilir. 2001 krizi sonrasinda
bankacilik kesimi sorunlari ile birlikte merkez bankasi bagimsizligi “Gii¢li Ekonomiye

Gegis Programi”nin esasli iki unsuru olarak belirlenmis ve siyasal otoriteye olan

55 Vurgu bana ait.
% Vurgu bana ait.
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giivensizlik de yeni merkez bankasi yasasmin hazirlanip yiiriirliige sokulmasinda,
siyasal direnige karsin uluslararasi sermaye c¢evrelerinin baskisi ile itici gii¢ olabilmistir
(Bakar, 2007:70-78). Neticede bagimsizlik ile ilgili bir tarihsel deneyim mevcut olsa da
tereddiitlere ragmen 2001 sonrasi siire¢ daha kapsamli diizenlemelerle hayata

gecirilmistir.

Merkez Bankasi bagimsizlig1 Tiirkiye i¢in Cumhuriyetin ilk yillarindan —¢agrigim
olarak- agina olunan bir kavram gibi goriinmektedir. Diger yandan 1970lerin
finansallasan diinyasinin getirisi olmak baglaminda bir miktar daha gecikerek kendisini
kurumun basat 6zelligi seklinde gdosterirken nispeten yeni bir kavramdir. Kurumsal
anlamda bagimsizlik olgusu kendisini esas olarak 2001 krizi siireci ve sonrasinda
gostermistir  denilebilir.  Tirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasi’nin kurumsal
bagimsizliga kavusma siireci ve bagimsizligin temel oOzellikleri kendi anlatimiyla
kurumun internet sayfasinda belirtilmekte ve yasal bagimsizligin, 6zellikle de arag

bagimsizligmin 6nemine vurgu yapilmaktadir.”>’

Kurum 1211 sayili1 yasada yapilan degisikliklerle birlikte bagimsizligin politika
baglaminda kendisini fiyat istikrarina odaklamak seklinde gosterdigini ifade etmekte,
ayn1 zamanda da ara¢ se¢iminde bagimsizlik getirilmesini ikinci énemli unsur olarak
benimsemektedir. Ayni metnin bu ifadeleri takip eden sayfasinda “Kutu-7: Merkez
Bankast Bagimsizligi Nedir? Neden Onemlidir?” olarak belirtilen kisminda da
bagimsizligin 6nemi i¢in siyaset kurumu ve diger baski gruplarindan ayrigsmanin 6nemi
vurgulanmaktadir. Dolayisiyla TCMB siyasetin paraya miidahalesinin sorunlu bir
yontem oldugunu kabul etmekte ve 6zellikle kendi araglarini segmekteki bagimsizligini

bu agidan bagat 6nemde gormektedir.

2001 krizi Merkez Bankasi’nin bagimsizliginin kurumsallastigi ortami yaratan bir

57 “Diinden Bugiine Tiirkiye Cumbhuriyet Merkez Bankasi, TCMB Internet Sitesi:
http://www.tcmb.gov.tr/wps/wem/connect/a717854¢-6020-4da5-9811-
€376516b6fe2/Dunden_Bugune TCMB2011.pdf?MOD=AJPERES (Erisim Tarihi: 18 Aralik 2016).
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durumsa da aslinda 1970lerden beri siiregelen finansallasma ortaminda siyasal
miidahalenin parasal alanda yaratttig1 ya da yaratacagi sikintilarin farkina bundan 6nce
vartlmistir denilebilir. 1994 krizinden sonra yiirlirliige konulan 5 Nisan kararlar ile
Hazine’nin Merkez Bankasi kaynaklarindan borg¢lanmasina konulan simirin biitce
Odeneklerinin % 15’inden %3’e ¢ekilmesi bu farkindaligin belirgin bir gdstergesidir.
Merkez Bankasinin 6zerk bir yapiya kavusturulmas: diisiincesi de bu donemde (somut
Oneriler gelistirilmeden de olsa) dile getirilmis (Kepenek ve Yentiirk, 2009:583) ancak
1999-2001 siirecinin sonrasina kalmistir. Nitekim Hazine’nin TCMB kaynaklarindan
bor¢lanmasi uygulamasindaki % 3liikk sinir da kaldirilmis ve uygulama tamamen terk

edilmistir.

2001 krizi sonrasinda Merkez Bankasi bagimsizliginin IMF tarafindan yeni
ekonomik programin en Onemli bileseni olarak goriilmesi de aslinda geriye doniis
olabilecegi korkusudur denilebilir. Yasal bagimsizligin gergeklestirilmesi de Bakir’a
gore IMF’nin isleyis acisindan hiikiimete glivenmemesi ve bagimsizligin geri
dondiiriilemez sekilde saglanmak istenmesidir (Bakir, 2007:72). Bakir’in ¢aligmasinda
(Bakir, 2007) Merkez Bankasinin sistem i¢indeki O6nemi ve bagimsizligin temel
unsurlart iizerinde detayli olarak durulmaktadir. IMF’nin ara¢ bagimsizliginda bazi
kisitlar belirlese de (bilango biiyilikliigii ve hedefler agisindan) siyasal bagimsizligi
yerlestirmesi bu baglamda disiiniilmelidir. Diger bir deyisle “stand-by” donemi
boyunca banka aragsal olarak dis kisitlara tabidir, siyasal/yasal bagimsizlik ise bakidir.
Gerek banka yOnetim organlarinin atanma, gorev siireleri, siirelerin yenilenmesi,
personel bagimsizlig1 gibi siyasal ve idari bagimsizlik unsurlar1 hizla artmustir. Oyle ki
Banka Meclisi’nde hiikiimet temsilcisi olmamasi gibi 6nemli bir 6rnek agisindan Avrupa
Merkez Bankast (AMB) gibi bir 6rnekten bile ileri durumda goriinmektedir. Diger
yandan yasal bagmmsizhk her sey demek degildir. Ornegin Merkez Bankasi

Baskanlari’nin ortalama gorev siiresi 6l¢iitiinde, Tiirkiye i¢in bu siire yasal siirenin (5 y1l)
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altindadir (3,9 yil). Diger yandan bu siire Tiirkiye hiikiimetlerinin ortalama siyasal
omriinden (1,4 yil) ¢ok daha fazladir. Tek parti iktidarlarinda Baskanlarin gorev
sirelerinin nispeten daha uzun oldugu goriilmektedir. Nitekim Siireyya Serdengecti,
Durmus Yilmaz ve Erdem Basci gorev siirelerinin sonuna kadar gorevde kalmis
baskanlardir. Bagkanlarin ¢ikar gruplarindan (is diinyas: vb.) gorece bagimsizliginin da
bu unsurdan olumlu etkilendigi savunulabilir. Genel olarak merkez bankasi yonetimleri
siyasal baskiya ugrama olasiliklar yiiksektir ve Tiirkiye gibi siyasetin toplum hayatinda
etkin oldugu (ki 2000’li yillarin ilk iki on yilli ddneminde artan bir sekilde) bir tlilkede
merkez bankasi biirokratlarinin isi gercekten zordur. Diger yandan kapitalist sisteme ve
bat1 diinyasina (siiregelen tartismalar olsa da) onemli 6l¢iide eklemlenmis bir iilkede
piyasa beklentileri ve iktisadi akil, dolayisiyla kamuoyu genellikle bagimsizlik i¢in

merkez bankas1 yonetimlerinin en gii¢lii dayanaklaridir.

Merkez Bankalarinin zaman zaman siyasi elestirilere ugramalar1 normaldir, bu
calisgmanin temel dayanak noktalarindan olan, siyasilerin kisa vadeli ¢ikarlara
odaklanmalar1 olgusu bunun temel nedenidir. Siyaset kurumunun “ekonomik
olumsuzluklarin hesabini ben sandikta veriyorum, o halde para politikasina da miidahale
edebilmeliyim” diisiincesi anlasilir olsa da ekonomi aklinin da kisa vadeli ¢ikarlara feda
edilmemesi noktasinda bir uzlasma gerekliligi acgiktir. Tiirkiye Cumhuriyet Merkez
Bankas kiiltiiriiniin bu elestirileri dikkate alma ve bunlara direnme dengesi baglaminda
gliclii bir durusu ve gelenegi oturttugunu (6zellikle 2001 sonrasinda enflasyonda
belirgin bir istikrarin olusmasi neticesinde) belirtmek lazimdir. Elestirilerin dozunun
artttigt donemlerde dahi “piyasa akli” denilen dinamiklerin siyasetten ve toplumdan
gelen elestirilere dayanma olanag1 verdigi de goriilebilmektedir. Ote yandan ortaya
cikan bu “diren-uzlag” stratejisinin ince bir ¢izgi oldugunu “Tiirk tipi bagimsizlik”
modelinin kokli kurumsal gelenegi asindirma degil koruma yoniinde islevselligini

stirdiirmesi gerektigi aciktir. Hele ki maliye alan1 gibi daha hassas bir alanda yapilacak
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diizenlemelere 6rnek teskil etme baglaminda bu tartigmalar dikkatli yiiriitiilmelidir.

Tiirkiye’de merkez bankasi bagimsizligi 6nemli bir deneyimdir. Ekonomi
cevrelerinde ve kamuoyunda olumlu desek bularak gerceklestirilen bagimsizlik unsuru
hem cumbhuriyetin ilk yillarinda hem de 2000li yillarda kolay edinilen ama ¢ogunlukla
savunulmasi zorluklar igeren bir kavram olarak tecriibbe edilmis ve edilmektedir.
Siyasiler donem donem para ve para politikalar1 {izerinde hakimiyet kurma tercihlerini
aciklar ve bu tercihlerini hayata ge¢irmek i¢in kosullar1 zorlarken ayni anda da bu
egilim uluslararas1 finans ve iilke dahilindeki finansal siire¢lerin direnci ile
karsilasmistir. Maliye i¢in daha kolay tavir alabilen ve ¢ogu kez bu agidan kamuoyu
destegi bulabilen hiikiimetler para i¢in bu kadar serbest davranamamislardir. Kaldi ki
Tirkiye agisindan maliye politikas1 uygulamalar1 da zamanla ve 6zellikle kriz kosullari
sonrasinda benzer direnclerle karsilasabilmis, bu acidan bakildiginda maliye alaninda
kuralcilik arayislart da bu direncin bir araci olarak giindeme gelmeye baglamistir.
Merkez bankasi deneyimi gerek olumlu gerek olumsuz deneyimleri icermesi agisindan

bu arayislara (siyasal kiiltiir ve davranis kaliplarini da igererek) bir 151k tutabilir.

III. TURKIYE'DE KAMU HARCAMALARINA DAIR GUNCEL

SORUNLAR

A. Tiirkiye’de Kamu Harcamalar:

Bu kisimda oncelikle kamu harcamalarinin Tirk biitge sisteminde ne sekilde
tasnif edildigine deginilecek ardindan Tiirkiye’de kamu harcamalarmin dagilimindan
hareketle kamu kaynaklarinin ne sekilde kullanildig1 belirlenecektir. Tiirkiye ile iilkenin
icinde bulundugu en kapsamli ekonomik birlik olarak degerlendirilebilecek OECD
yapist i¢indeki iilkeler kiyaslanacaktir, boylelikle daha sonrasinda mali kurul ya da

konseyin varliginin harcama dagilimlarina etki edip etmedigi lizerinde durulabilmesi
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i¢in bir zemin saglanacaktir.

1. Tiirk Biitce Sisteminde Kamu Harcama Kalemlerinin Simiflandirilmasi >

Tiurkiye’de 5018 sayili kanun ile birlikte biitce siireglerine getirilen
diizenlemelerin 6nemli bir sonucu biit¢cenin analitik bir yapiya kavusturulmasi ve kamu
idarelerinin biit¢elerinin standart hale getirilmesidir. Bu baglamda harcama kalemlerinin
tasnif yontemi yenilenmis ve ekonomik ve fonksiyonel smiflandirma ilkeleri
baglaminda hangi harcamanin nerede ve ne sekilde diizenlenecegi ayrintili olarak

belirlenistir.

Tiirk biitce sisteminde kamu harcamalarinin ekonomik smiflandirmaya gore
tasnifi temel olarak ti¢lii ayrimla ele alinabilir: Cari harcamalar, sermaye harcamalar1 ve
bor¢ verme / geri ddeme giderleri. Analitik biitceye gore getirilen fonksiyonel
simiflandirma da uygulanan diger bir smiflandirma seklidir. Tiirk Biitge Sisteminde
analitik siniflandirma yonteminde gore fonksiyonel siniflandirmaya gore belirlenen
harcama tiirleri; Personel Giderleri, Sosyal Giivenlik Kurumlarina Devlet Primi, Mal ve
Hizmet Alimi Giderleri, Faiz Giderleri, Cari Transferler Sermaye Giderleri, Sermaye
transferleri, Bor¢ verme Giderleri, Yedek Odenekler. Bu smiflandirmalarin IMF’in
harcama tipleri i¢in yaptig1 siniflandirmaya uygun oldugu goriilmektedir. Analitik biitce
sistemi ayni zamanda transfer harcamalarini da detayli olarak siniflandirmakta ve
merkezi idarenin mahalli idareye yaptig1 yardimlar, devlet bor¢ faiz 6demeleri, sosyal
amagh transferler, iktisadi ve mali amagh transferler gibi farkli transfer tiirlerini de
detayli olarak vermektedir. Dolayli ve dolaysiz transferler, gelir ve sermaye transferleri,
tiretken ve iiretken olmayan transferler de bu harcama tipinin baskaca tiirleridir. Dort

diizeyli kurumsal bazli siniflandirma tirii de yine Tiirkiye’de uygulanmakta olan

%8 Bu boliim, Tiirkiye Cumhuriyeti Maliye Bakanligi Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii’niin hazirlayarak
internet sayfasmnda (www.bumko.gov.tr) yaymladigi “Analitik Biitce Simiflandirmasina iliskin Rehber”den
derlenmisgtir. (Erigim tarihi: 31 Ocak 2017).
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harcama tiirlerinin bir bagka siniflandirma yontemidir.

2.5018 Sayih Kanun ve Mali Kural Denemeleri:

Oncelikle sunu vurgulamak gerekir ki Tiirkiye’de sayisal mali kural uygulamasi
hayata gecirilmis olmasa da aslinda kamu aci81 ve bor¢lanmay1 kisitlamaya doniik bir
takim “Ortili mali kural” 6rneklerinden bahsetmek miimkiindiir. Yikseler’in (2010)
aktardig1 gibi Tirkiye’nin 1980 sonrasi1 maliye politikas1 gelismeleri aslinda hep bir
kamu aci1g1 ve bor¢lanma ile miicadele tarihidir. Biitce disiplinsizligi, biit¢e dis1 fonlarin
varlii, yliksek bor¢lanma ve bor¢ faizlerinin yiiksekligi gibi yapisal ve “politik”
sorunlar mali disiplin meselesini hep giindemde tutmustur. 1994 krizi, akabinde 1997
Asya ve 1998 Rusya krizleri, 1999 deprem felaketi, 2001 ulusal iktisadi buhrani gibi
kirilma noktalar1 bu giindemi siirekli akamete ugratmistir. 2001 sonrasi slireg ise, tam
anlamiyla olmasa ve yapisal sorunlar goriinse de, nispeten kalic1 bir mali disipline gecis
donemi gibi goriinmektedir. 2001 akabinde yasanan derin ekonomik buhran ile birlikte
maliye politikas1 uygulayicilari, 6zellikle faiz dis1 fazla hedefi baglaminda, gerek vergi
gerekse de harcama yonlii bir takim onlemleri uygulamak sureti ile mali uyum
politikalarmi yiiriirliige koymustur. Diger bir deyisle birincil fazlanin artirilmasi igin
alman tedbirlerin niteligi kendisini gerek vergi gerekse de harcama ayaklarinda
gostermistir. Bu donemden oOnceki ve ayni donemin devaminda mali disiplin

denemelerini ise Yiikseler (2010) aktarmaktadir™:

e 1992 yilinda baz biitge dis1 fonlarin TCMB nezdindeki “Miisterek Fon Hesab1”
altinda takip edilmesi, 1993’te ise 63 adet fonun biitce kapsamina alinmast,

e 1994 yihi ile birlikte “faiz dis1 dengenin biitce performansi i¢in dikkate alinir bir

%9 Bu diizenlemelerin bir gogunun, kimisi finansal ve ekonomik krizler sonunda olmak iizere, IMF ile yapilan Stand-
by diizenlemeleri gercevesinde yiiriirliige konuldugunu belirtmek gerekir. Ornegin 1994 krizi sonrasinda Hazine nin
TCMB kaynaklaria bagvurmasimin engellenmesi gibi. Dolayisiyla Tiirk maliyesindeki diizenlemeler ve ekonomi ile
ilgili bir takim yeniliklerin dis zorlama ila hayata gectigi sOylenebilir.
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gosterge olmasi

e Yine 1994 sonrast TCMB’nin kamu kesimini fonlamasina getirilen sinirlama ve
kademeli olarak azaltilmasi kararinin alinmasi

e 1998 yili biitgesi ile kamu borglanmasina getirilen smirlamalarin kapsaminin
genisgletilmesi

e 2001 doneminde TCMB kanununun degistirilerek “fiyat istikrari”nin birincil
gorev olarak tanimlanmasi

e 2002 yilinda “Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetimi” kanunun ¢ikartilmasi.

e 2003 tarihi ile yiiriirliige giren 5018 sayili kanun ve kapsamindaki diizenlemeler

(Yiikseler, 2010: 3-4) 0.

Yiikseler (2010) aynmi zamanda sayilan Ortiili mali kural uygulamalarindan
sapmalar1 da aktarmaktadir; 6rnegin Toplu Konut Idaresi’nin (TOKI) “Ozel Biitgeli
Kuruluglar Biitgesi” kapsamindan c¢ikarilarak bir anlamda biitge denetimi disinda
birakilmasi, ayn1 zamanda egitim ve saglikla ilgili yapilasma harcamalarinin da TOKI
vasitasi ile finanse edilmesi ¢ok carpici bir drnektir. 5018 sayili kanunun 6ngordiigii,
gelir ve giderleri etkileyecek kanunlar1 kapsayan “mali yiik hesaplama ilkesi’nin de
uygulanmamasi diger bir ornektir. Kurumlar vergisi ile ilgili tesvikler getiren, genel
saglik sigortas: ve sosyal gilivenlik reformu ile ilgili diizenlemeler de bu ilke hesaba
katilmadan yiiriirliige konmustur. Orta Vadeli Program ile Orta Vadeli Mali Plan i¢in
ongoriilen yaymlama periyodlarina uyulmamas: da diger carpict drnektir. ¢! 2008-2009
siirecindeki kiiresel daralma da maliye politikalarinin gevsetilmesine yol agan 6nemli
bir sebeptir. Zaman zaman akamete ugrasa ve kiiresel daralma sonrasi gevseme olsa da
2001 yilmin devami Tiirkiye’nin “en uzun siireli mali disiplin” Onlemlerinin

uygulandigi donem olarak degerlendirilebilir.

60 Ayrmtisi igin Bkz. Yiikseler (2010).
61http://www.milliyet.com.tr/yazarlar/gungor-uras/program-yapilamadi-butce-hazirliklari-da-gecikiyor-ihmalden-
degil-fevkalade-durum-var-1123272 (Erisim Tarihi: 12 Ekim 2019)
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“5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu” Tiirkiye’nin 1990 larla
birlikte bozulan kamu maliyesi dengesini saglamlastirma iddiasi ile birlikte “Gliglii
Ekonomiye Gegis Programi” ile baglantili olarak yiriirliige koydugu oOnemli
uygulamalar1 igermektedir. Kanunla ilgili olarak yiriirliige konulan bazi uygulamalarin
dolayl da olsa genis anlamda mali kural tanimina sokulmasi miimkiindiir. Bunlardan en
onemlisi Faiz Dis1 Fazla Cipasidir ki aslinda 1994 krizinden sonraki siiregte de
neredeyse tek sayisal mali kural olma 6zelligini stirdiirmektedir (Karakurt ve Akdemir,
2010: 248). Tiim kamu kesimi icin GSYIH’nin % 6,5’i kadar birincil biit¢e fazlasi
verilmesi IMF destekli programlarin temel 6zelligidir. S6z konusu hedef dogrultusunda
ozellikle giderler ayaginda onemli degisiklikler olmus ve gerek faiz gerekse de faiz disi
giderlerde 6nemli distisler saglanmistir (Karakurt ve Akdemir, 2010: 250). Diger
yandan bu noktada gelirlerdeki bir seferlik artislarin da (6zellestirme gelirleri, bir sefere
mahsus alinan vergiler vb.) faiz dist dengenin iyilesmesine katkida bulundugunu

belirtmek gerekmektedir.

5018 Sayili Kanun kendisini daha cok biitce siireglerinde hissettirmistir. Biitge
hazirlik stirecinin gii¢lendirilmesi, mali saydamlik ve hesap verilebilirligin artirilmasina
doniik olarak kamu idarelerince faaliyet raporlarinin hazirlanmasi, biitce siniflandirmasi
ve muhasebe sisteminde birlik saglanmasi, biitge dis1 fonlarin kapatilmasi suretiyle
biitgenin teklestirilmesi ve toparlanmasinin saglanmasi1 O6nemli gelismelerdir. Orta
Vadeli Program ve Orta Vadeli Mali Plan metinlerinin yaymlanmaya baslamasi,
hiikiimet ve maliyenin Ongoriilebilirligi artirma amaciyla yiiriirlige koydugu
uygulamalardir. Yayimlanan metinlerin temel amacinin ekonomiye ve biitgeye yon
verme meselesi ve gelecege iliskin beklentileri olumlu etkileme oldugunu belirtmek

gerekmektedir.

“4749 Sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda

Kanun”un 5. Maddesi ile getirilen baslangic ddenekleri ile tahmin edilen gelirler
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arasindaki fark miktar1 kadar borglanabilme hiikmii Tiirk Biitce Sistemindeki en net
tanimlanan mali kuraldir. Ayn1 kanun hiikiimleri ¢ercevesinde Belediyeler ve il Ozel
Idarelerinin borglanmalarina getirilen sinirlamalar ile sadece yatirim programlarinda yer
alan faaliyetler icin dis finansmana izin verilmesi, i1 Ozel Idareleri ve Belediyeler icin
getirilen bu gibi kisitlamalar “altin kural” uygulamasina ornektir. 2008 yili Katilim
Oncesi Ekonomik Programu ile dzel ddenek uygulamasina smir getirilmesi de bir baska
onemli uygulamadir. Faiz disi fazla hedefi ile birlikte kamu borcunun GSYIH’ye
oraninin AB tanimli kamu bor¢lanma hedefi olarak belirlenmesi de bir mali kural
uygulamasi olarak ele alinabilir. Diger yandan bu gibi kurallar ¢esitli yasa metinlerinde
ve raporlarda soOzii edilen ve fakat yasal ve anayasal giivenceye baglanmayan
uygulamalar olarak kalmistir. Sayisal olmayan kurallar i¢in ise bu donemlerde zaten bir

girisim bulunmamaktadir (Karakurt ve Akdemir, 2010: 254).

Yasal bir sayisal kural olusturma ile ilgili bir hazirlik 2010-2012 dénemine iligkin
Orta Vadeli Programinda bahsedilen ve 2010 y1linin ilk ¢eyreginde yasalasarak 2011 yili
biitgesi i¢in yiiriirliige konulmasi 6ngoriilmiis bir kural gercevesidir. S6z konusu kuralin
kamu a¢iginin siirdiiriilebilir bir borg yapisi ile uyumlu diizeyde ger¢eklesmesine dairdir.
Buna gore kamu agiginin uyarlanmasinda, bir onceki yil gerceklesen agigin orta-uzun
vadeli hedefin ne kadar uzaginda oldugu ve konjonktiiriin etkisinin dikkate alinacagi

hesaplanacaktir. Ongériilen mali kural:
Aa =y (a-1-a*) + k (b-b*) olarak formiile edilmistir.
Aa : Kamu agigindaki uyarlama / GSYIH
a-1 : Bir 6nceki yil gergeklesen kamu ag1g1 / GSYIH
a* : Orta-Uzun Vadede Hedeflenen Kamu A¢181 / GSYIH
b : GSYIH reel bityiime hizi

b*: GSYIH reel biiyiime hizinin uzun dénemli ortalamast
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y : Kamu agiginin orta-uzun vadeli hedefine yakinsama hiz katsayisi

k : Dongiisel etkiyi yansitma katsayisi

[}

y” ve “k” katsayilar1 negatif rakamlardir ve Aa’nin negatif olmasi da kamu
acigindaki daralmay1 gostermektedir (Karakurt ve Akdemir, 2010: 255). Tasarlanan bu
mali kural yiriirliige girmemistir. Bu mali kuralin yiirlirliige girmemesinin ¢esitli
nedenleri bulunmaktadir. Ik olarak 2010 yili kiiresel kriz sonrasinda genisletici
politikalarin uygulanmakta oldugu bir donemdir ve Tiirkiye de bu siirecin devaminda
bir takim mali 6nlemleri uygulamaktadir, ayni zamanda 2010 yilindaki yerel se¢imler de
mali kuralin uygulanmasi agisindan siyasal iktidarin tercih etmeyecegi bir ortamdir. Bu

iki temel neden sebebiyle mali kural uygulamas yiiriirliige girmemistir.

Asagidaki tablodaki 2000 yilinda itibaren genel biitge dengesi ile birincil biitge
dengesine iligskin verilerde goriildiigli iizere biitge dengesi genel olarak olumlu
seyretmektedir. Dolayisiyla uygulanan ekonomik programin maliye politikasi
ayagindaki “istikrar” hedefleri dogrultusunda atilan adimlardan sayisal olarak olumlu
sonu¢ alindig1 goriilmektedir. 2009 yilindaki kiiresel kriz sartlari maliye politikasini

gevsetmis goriinse de genel dogrultu hedeflenen yonde ilerlemektedir.
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Tablo 2: 2000 — 2015 Arasi Biitce Dengesi (GSYiH’ye Oran)

=) — [N [30) < W © o~ ® =) =) — ~ n < wn )
S =) =) =) S S S ) S S - - — — — — —
S S S S S S S S S S =~ S ) o =) ) )
Q Q Q Q Q Q Q Q Q Q Q I Q Q Q Q Q
Biitce Dengesi | -79 | 119 | 115 | -88 | 52 | -1,1 | -06 | -16 | -1,8 | -55 | -36 | -1,4 | -21 | -1,2 | -1,3 | 1,2 | -1,3
Faiz Dis1
Biitce Dengesi
44 (5,2 33|40 49 60|54 |42|35|00|07|19(13|20|15 |16 | 1,2
(Maliye
Tanmiml)
Program
Tamimh Faiz 36/ 381938414143 (2618|116 |-05|12|03|09(05|04)0,1

Dis1 Denge

BUMKO (2016 Biitge Gergeklesmeleri).

Konulan sayisal hedeflere ulagsmanin olumlu sonucu kendini kamu kesimi

bor¢lanma geregi verileri lizerinde de net olarak gostermektedir. Kiiresel daralma ile

birlikte gerek faiz disi denge, gerekse de genel biitce dengesinde 2009 - 2010

araligindaki bozulma KKBG iizerinden de kendisini belli etmektedir.

202




Grafik 4: Kamu Kesimi Bor¢lanma Gereginin GSYiH’ye Oram

KKBG / GSYiH

14,00%
12,00%
10,00%
8,00%
6,00%
4,00%

2,00%

0,00%
5 00% 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
-2,00%
-4,00%

TCMB, Elektronik Veri Dagitim Sistemi.
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Konulan sayisal hedefler (ki bunlarin da aslinda bir nev’i —gecici de olsa- mali
kural olarak degerlendirilebilecegi diisiiniilebilir) biiylik dl¢lide saglaniyor goriinse de
bu hedeflerin gerceklestirilmesine dair yontemler sorgulanmalidir. Temelde bu
sorgulamay1 yapan Yilmaz’a (2007) gore sayisal bir takim hedeflere ulasma baglaminda
gerceklestirildigi sOylenen mali uyum esas olarak gelirler ayaginda, daha ¢ok da
Ozellestirme basta olmak {izere, bir seferlik artis1 saglayan onlemler ile saglanmistir.
Harcama ayaginin niteligi de Yilmaz’dan anlasildigina gore kaliteli olarak tanimlanacak
diizeyde degildir. Genelde iiretken olmayan genel yonetim harcamalar1 gibi kalemlerin
arttig1, egitim ve saglk gibi verimli sayilabilecek kalemlerin ise goriiniirde artti§1 ama
coklukla “balon” bir artis oldugu (mesela egitimde insan kalitesini artiric1 harcamalarin
artmamasi, saglik alaninda ise koruyucu hizmetlerin gereken diizeyde olmadigi gibi)
sOylenebilir. Oysa altyap1 harcamalar1 gibi harcamalarin iktisadi gelisimi destekleyici
yanlart gibi unsurlar distliniilerek olusturulacak bir harcama kompozisyonu
gerceklestirilmelidir. Diger taraftan bakildiginda mali disiplin agisindan hangi
harcamalardan tasarruf edilecegi 6nemlidir ve tasarruflarin siirdiiriilebilir olmasi da bir
baska boyuttur (Yilmaz, 2007:42). So6z konusu durumun maliye politikasinin sosyal
icerigini zayiflattigini belirten Caskurlu ve Arslan’a gore saglik, egitim ve yatirim gibi
harcamalarda OECD iilkelerinin ¢ok gerisinde kalan Tiirkiye’nin biiylimeyi destekleyen,
yoksullugu azaltan ve mali riskleri azaltan politikalara yonelmesi, standart recetelere
ihtiyath yaklagsmasi1 gerekmektedir (Caskurlu ve Arslan, 2014). Diger yandan az da olsa
olumlu sayilabilecek bir sonu¢ yasal hale gelmis net kurallar olmasa da mali
sikilagtirma tedbirlerinin se¢im donemlerinde kamu agiklarinin artmasia yol acgan
se¢cim ekonomisi uygulamalarini en azindan belli bir donem icin engellemis olmasidir
(Kog, 2015). Uzun yillar siiren tek parti iktidarmin da bu siireci etkiledigini akildan

cikarmamak kaydiyla s6z konusu donemin bir getirisi olarak bu husus not edilmelidir.
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Tiirkiye’de ortiilii de olsa mali kural uygulamalarinin bagariminda siyasi istikrarin
Onemini vurgulayan ve ortiilli mali kurallarin agik kural tasarimlari igin 6nemli bir
aktyap1 kazanimi oldugunu kabul eden Yildiz ve Kostekei (2017) istikrarsiz kosullara
hazirlikli olunmasi bakiminda mali kurallarin anayasal olarak da belirtilmesinin daha

sistematik ve saglam bir politika olacagini belirtmektedir.

Tiirkiye 2001 sonrasinda mali disiplini artirma yoniinde uzun ve dncesine gore
nispeten istikrarli bir siire¢ yasadiysa da bunun kalic1 oldugunu ve istenildigi dlciide
toplumsal refah1 artiric1 etkiler ortaya ¢ikardigini sdylemek zordur. Gerek sayisal bir
kuralin uygulanmayisi, gerekse i¢ ve dis gelismeler mali disiplini saptirmistir ve etkili
kamu harcama ve gelir politikalar1 uygulamay1 giiglestirmistir. Yasal hale getirilemeyen
mali kurallarin kalict ve sonu¢ dogurucu nitelikte olamayacagi aciktir. Diger yandan
yasa haline gelmis olsa da uygulayicilarin yeterince sahip ¢ikmadigi, siyasal iradenin
kimi zaman bunlar1 goéz ardi edebildigi veya en azindan etrafindan dolasmay1 tercih
edebildigi goriilebilmektedir. Dolayisiyla 1iyi temennilerle yiiriirliige konulan
uygulamalara toplumun da sahip ¢ikabilmesi, siyasal iradeyi buna zorlayabilmesi,
siyasal iradenin de biirokrasiyi bu dogrultuda yonlendirebilmesi i¢in daha kalic1 ve ayn1
zamanda esnek uygulamalar bulmak gerekmektedir. Mali yapilar ve kural diizenlemeleri

kalicilik ve esnekligi birlestiren yontemler olarak tasarlanmalidir.

3. Tiirkiye’de Kamu Harcamalarinin Seyri

Tirkiye’nin kamu harcama kompozisyonuna bakildiginda OECD iilkelerine
benzer olan ve olmayan bazi hususlar dikkati ¢cekmektedir. Diinya Bankasi i¢in 2006
yilinda hazirlanan bir ¢alismada bu Ozellikler siralanmaktadir (WB, 2006:36-43).
Krizden ¢ikma patikasindaki Tiirk ekonomisinin birincil (faiz dis1) harcamalar1 bu

siiregte dahi Avrupa Birligi iilkelerine gore diisiik diizeydeyken, faiz harcamalarinin
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GSYIiH’ye oran1 diger hepsinden fazla goriinmektedir. Diger yandan kendi smifindaki
(GOU) iilkelere gore birincil harcamalar yiiksek goriinmektedir, dolayisiyla Tiirkiye
ekonomisi bu agidan gelismis ve gelismekte olan iilke gruplari arasinda bir gegis
bolgesinde yer almaktadir. Maas ve {icret giderleri acisindan bir kiyaslama yapildiginda
da Tiirk ekonomisinin diger iilkelere gore yiiksek bir, diizeyde oldugu, buna ilaveten
olumlu (geng ve ¢alisma ¢agindaki niifusun fazlalig1 anlaminda) niifus yapisina ragmen
sosyal harcamalarin ve transferlerin de gelismis iilke ortalamalarinin oldukg¢a {izerinde
seyrettigi goriilmektedir. Ikinci 6zellik ilerleyen yillarda niifus yaslandik¢a daha biiyiik
sikintilara yol agabilecektir. Yilmaz’in da belirttigi gibi OECD f{ilkelerine nazaran
Tiirkiye’de agigin fazla olmasimin nedeni gelir diizeyindeki diisiikliik degil ozellikle
transfer harcamalar1 nedeniyle toplam harcamalarin yiiksek olusudur. OECD, AB
bolgesi ve AB iiyesi lilkelerde 1990’larta gore 2000’li yillarda diismekte olan genel
yonetim harcamalar1 Tiirkiye’de (faiz ve sosyal giivenlik kurumlar1 kaynakli olarak
yiikselmektedir (Yilmaz, 2007:172-173). Dolayisiyla Tiirkiye harcama yonlii bir mali
yapilanma, kural ve kurum tasarimi gelistirirken mali uyumun kalitesi baglaminda bu
harcamalar1 baskilama yéniinde bir politika gelistirmeyi tasarlamalidir. Ozellikle
GSYIH’ye oran olarak AB ve OECD ortalamalarinin altinda kalan egitim, saglik ve

yatirim harcamalarinin artmasi da hedeflenmelidir.

Diinya Bankasi1 raporuna gore; Tiirk kamu maliyesinde harcamalar agisindan
ozellikle 1980-2005 donemine goz atildiginda dikkat ¢eken baslica problemlerden bir
digeri de temel harcama kalemleri kompozisyonunda transfer harcamalarinin, bu
harcamalar i¢inde ise borg faizi 6demelerinin fazlaligidir. Borg faiz 6demelerinin artisi
hem kamu harcamalarinin kalitesini bozmakta hem de verilen biitge agigmni
artirmaktadir, diger bir deyisle yliksek faiz 6demeleri verilen biitge agigmnin olumsuz
etkileri yani sira meydana gelebilecek (biiyiime ve kalkinma gibi) olumlu etkileri de

zedeleyebilmektedir. Zamanla bor¢ faiz 6demelerinin etkisi azalsa da sosyal giivenlik
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kurumlarina yapilan transferler bunun yerini almaya baslamis, transfer harcamalari
yiiksekligini korurken cari ve yatirim harcamalar ise diisiik kalmaya devam etmistir.
2006 yilindan itibaren faiz harcamalarinin yiikselen bir seyir izlemedigi, diger yandan
sosyal giivenlik harcamalarindaki (SGK’ye devlet primi giderleri) istikrarl yiikseligin
devam ettigi asagidaki grafikte acikca goriilmektedir. Bunun yaninda bir baska sorun
2018 yilindan itibaren her iki bor¢lanma faizine iliskin 6demelerin, 6zellikle de i¢ borca
iligkin olarak ciddi bir artis egilimi goriilmesidir.

Grafik 5: Tiirkiye'de i¢ ve Dis Bore Faiz Odemelerinin Seyri (2006 — 2019)
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Grafik 6: Tiirkiye’de 2006 — 2019 Déneminde Sosyal Giivenlik Kurumu’na Yapilan Hazine Yardimlari
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Yukaridaki iki grafikte goriildigli tizere sosyal gilivenli kurumuna yapilan
yardimlar 2007 yilindan itibaren istikrarlt bir sekilde artis gostermis ve bor¢ faiz
O0demelerine yapilan 6demelerdeki diisiisiin acgtigi alani kullanma olasiligi artmistir,
diger yandan 2018 yilinda goriilen faiz 6demesi artisinin da goz Oniinde tutulmasi
durumunda bu iki unsurun gelecekte kamu maliyesi iizerinde ciddi bir baski unsuru

olma ihtimali bulunmaktadir.
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2006 — 2019 doneminde ekonomik smiflandirmaya goére kamu harcamalarina

bakildiginda da faiz harcamalarinin oraninin ciddi diizeyde diistiigii Sosyal Giivenlik

Kurumu’na devlet primi katkilarinin ise bir miktar yiikseldigi goriilmektedir. Tabloda

dikkati ¢ceken husus en yiiksek artisin cari transferlerde oldugudur. Cari transferler ise

sosyal harcamalardan, goérev zararlarina, tarimsal desteklemeden hazine yardimlarina

kadar genis bir ¢esitlilikte degerlendirilebilir. Personel giderlerinin de bu oranlamadaki

payr artmaktadir. Kamu harcamalarindaki ciddi oranda artisin, faiz harcamalarinin

azaldig1 ortamda, iiretken ve verimli harcamalar i¢in agilan alanin personel harcamalari

ve cari transferler lehine kaynak aktarimi i¢in kullanildig1 agik¢a goriinmektedir. Kamu

kaynaklarinin ne sekilde kullanildigimi gormek icinse biitge harcama bilesenlerine

bakmak gerekmektedir.

Tablo 3: Ekonomik Siniflandirmaya Gére Biitee Giderleri ve GSYiH’ye Oranlari (1.000 TL ve %)

SGKya
Tarih |Personel Giderleri |Devlet Primi Giderleri |Mal ve Hizmet Alim Giderleri | Cari Transferler
2006 2.676.135,00 682.061,00 4.802.476,00 3.729.805,00
2007 3.042.585,00 781.734,00 4.702.842,00 4.856.795,00
2008 3.274.564,00 858.370,00 5.227.252,00 6.964.885,00
2009 3.649.674,00 893.361,00 7.486.503,00 7.098.223,00
2010 4.119.497,00 1.141.369,00 7.576.171,00 8.907.753,00
2011 4.760.224,00 1.273.788,00 6.708.615,00 13.576.586,00
2012 5.563.029,00 1.389.177,00 6.892.931,00 13.171.548,00
2013 6.272.338,00 1.537.680,00 8.492.575,00 14.608.917,00
2014 7.130.328,00 1.713.088,00 8.803.543,00 15.153.563,00
2015 8.434.962,00 1.943.502,00 8.732.708,00 16.569.542,00
2016 10.321.986,00 2.125.655,00 10.682.625,00 23.813.002,00
2017 11.081.311,00 2.372.643,00 10.696.781,00 27.131.778,00
2018 14.380.726,00 3.165.052,00 11.214.146,00 29.550.103,00
2019 20.087.839,00 3.475.478,00 5.866.969,00 44.324.143,00
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Tablo 3 Devam

Tarih |Sermaye Giderleri [Sermaye Transferleri |Bor¢ Verme Faiz Giderleri
2006 4.055.089,00 343.717,00 2.240.968,00 1.894.954,00
2007 3.413.159,00 394.713,00 683.359,00 1.790.367,00
2008 5.334.323,00 558.161,00 911.947,00 1.870.599,00
2009 6.203.644,00 1.316.997,00 987.281,00 1.041.741,00
2010 8.453.656,00 2.917.494,00 3.632.429,00 1.839.998,00
2011 10.151.663,00 3.092.827,00 1.469.979,00 1.245.323,00
2012 11.378.029,00 2.694.614,00 1.368.946,00 1.694.976,00
2013 13.787.246,00 2.051.241,00 1.269.136,00 1.981.475,00
2014 12.226.658,00 2.406.659,00 1.627.608,00 1.453.437,00
2015 18.050.423,00 3.088.419,00 531.189,00 1.732.683,00
2016 18.666.208,00 3.308.991,00 2.618.194,00 1.832.556,00
2017 18.487.663,00 3.185.037,00 2.254.586,00 1.432.342,00
2018 19.508.804,00 2.972.257,00 2.215.952,00 2.081.056,00
2019 6.803.902,00 1.071.801,00 1.216.403,00 10.865.551,00

c< | B z z |z

22| 8 5 = g | gz | Z

= | 52 | § _ z =

22| o~ | EE < 2 E | om & = g 2
$g| 35|83 E |28 |38 2 | = | £ | %
22| z:|22| =2 (25|22 2 2 $ z

= = 5 8 N
SR - S 2E | 2 A& g g = =
2004 5,02 0,70 2,20 4,80 1,40 0,08 0,46 0,01 9,79 24,44
2005 473 0,67 2,14 523 1,46 0,23 0,45 0,00 6,78 21,69
2006 479 0,64 2,41 6,32 1,53 033 0,72 0,00 5,82 2,57
2007 4,95 0,66 2,53 7,19 1,48 0,40 0,44 0,00 5,54 23,18
2008 491 0,64 2,45 7,07 1,86 032 0,47 0,00 5,09 22,82
2009 5,60 0,72 2,98 921 2,01 0,43 0,57 0,00 532 26,84
2010 537 0,95 2,52 8,78 2,24 0,58 0,76 0,00 4,16 2538
2011 523 0,92 235 7,92 222 0,48 0,41 0,00 3,03 22,56
2012 5,51 0,94 2,10 8,25 2,19 038 0,61 0,00 3,08 23,05
2013 532 0,90 2,01 8,22 242 0,42 0,50 0,00 2,76 22,56
2014 5,40 0,93 2,00 7,94 236 038 0,52 0,00 2,44 21,95
2015 535 0,90 1,95 7,81 2,45 0,45 0,48 0,00 227 21,65
2016 5,71 0,95 2,07 8,62 2,29 0,34 0,49 0,00 1,93 2239
2017 521 0,88 2,04 8,71 2,8 0,43 0,43 0,00 1,82 21,80
2018 539 0,92 1,93 8,67 237 0,45 0,58 0,00 1,99 231

2004-2005 yillar1 konsolide biitge, 2006 y1l1 ve sonrast merkezi yonetim biitgesi tanimlidir.

T.C. Hazine ve Maliye Bakanlig1 (2019 verileri)
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Kamu harcamalarinin destekli biitge igindeki paylari ile ilgili tabloda da sosyal
giivenlik primlerinin agirliginin artmakta oldugu faiz harcamalarinin biit¢eye yiikiiniin
ise belirgin sekilde diistiigii goriilmektedir. GSYIH’ye oranlara paralel olarak biitge
icindeki paylarda da cari transferlerin agirhi@inin arttigi goriilmektedir. Bir anlamda
biitcede devlet ve kamu bor¢lanmasinin yerini cari transferlerin almakta oldugu
anlagilabilirken, sermaye giderleri de bir miktar artis gostermekte diger harcama
bilesenlerinde biiyiikk bir degisiklik gériilmemektedir. Ilging bir nokta personel
harcamalarinin agirhiginin, bu harcama tiiriiniin maliye politikalarina olan geleneksel
elestirilere en c¢ok muhatap olan harcama tiirii olmasina ve siirekli bir personel

reformundan s6z edilmesine ragmen, bir diislis gdstermemesi bilakis artmasidir.
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Tablo 4: Ekonomik Siniflandirmaya Gére Biit¢e Giderlerinin Biit¢e’ ye Oran (%)

= =

2 a E —

23| I~ N [+7 % [ I~

= ; = o 3 ) <

= -) = = vl —

2 ° . | B | = 2 | =

A b= [ a % m Z =

© = <) 2] ) 3 23] <

= o« > = Z [~ 5 a S

23 A & ;5 - B o o ') &

Z g B < x o= = < =

5 Z m 4 = < < @ P2 T <

2 S a4 = i p= z Z o o 5 3

P |Bz |2 B | B |EZ| B |8 | % |G

& nh QO = < &) 7 ©n_ = @ > = =
2004 20,5 2,9 9,0 19,6 5,7 0,3 1,9 0,0 40,1 100,0
2005 21,8 3,1 9,9 24,1 6,7 1,1 2,1 0,0 31,3 100,0
2006 21,2 2,8 10,7 28,0 6,8 1,5 3,2 0,0 25,8 100,0
2007 21,4 2,8 10,9 31,0 6,4 1,7 1,9 0,0 23,9 100,0
2008 21,5 2,8 10,8 31,0 8,2 1,4 2,0 0,0 22,3 100,0
2009 20,9 2,7 11,1 343 7,5 1,6 2,1 0,0 19,8 100,0
2010 21,2 3,8 9,9 34,6 8,8 2,3 3,0 0,0 16,4 100,0
2011 23,2 4,1 10,4 35,1 9,8 2,1 1,8 0,0 13,4 100,0
2012 23,9 4,1 9,1 35,8 9,5 1,7 2,6 0,0 13,4 100,0
2013 23,6 4,0 8,9 36,4 10,7 1,9 2,2 0,0 12,2 100,0
2014 24,6 42 9,1 36,2 10,7 1,7 2,4 0,0 11,1 100,0
2015 24,7 42 9,0 36,1 11,3 2,1 2,2 0,0 10,5 100,0
2016 25,5 42 9,3 38,5 10,2 1,5 2,2 0,0 8,6 100,0
2017 23,9 4,0 9,4 39,9 10,5 2,0 2,0 0,0 8,4 100,0
2018 242 4,1 8,7 38,9 10,6 2,0 2,6 0,0 8,9 100,0

2004-2005 yillar1 konsolide biitge, 2006 y1l1 ve sonrast merkezi yonetim biit¢esi tanimlidir.

T.C. Hazine ve Maliye Bakanlig1 (2019 verileri)
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Kamu harcama bilesenlerine bakildiginda genel bir artig egiliminden bahsetmek
miimkiinse de GSYIH’nin de biiyiidiigii hesaba katildiginda aslinda oransal olarak
biiyilk bir artigtan s6z ederken de temkinli olmak lazimdir. 2000 yilinda kamu
harcamalarinin GSYIH’ye oram % 28 iken 2011 yilma gelindiginde bu oranin % 23,7
olarak gerceklestigi goriilmektedir. Harcama kompozisyonu icinde Sosyal Giivenlik
Kurumu’na yapilan yiiksek tutardaki 6demeler (2013 verileri ile GSYIH nin % 4,6s1na
denk gelen 71,2 milyar TL) biiyiik bir sorundur ve egitim ile sagliga yapilan harcamalar
g6z Oniinde tutuldugunda oranin yiiksekligi daha iyi anlasilacaktir (Karaca, 2014:8-9).
Sosyal Gilivenlik Kurumu’na bu derece kaynak aktarilan Tiirkiye biitcelerinin sosyal
yoOniiniin zayif olmasi ise ilging bir karsitliktir. Sosyal Giivenlik ve Sosyal Yardimlar,
Saglik, Egitim, Cevre Koruma, Iskan ve Toplumsal Refah, Dinlenme ve Kiiltiir, Kamu
Diizenligi ve Giivenligi, Sivil Savunma gibi harcama kalemlerinin igerigini olusturdugu
sosyal harcamalarin tamamina yakininda Tiirkiye OECD ortalamasinin oldukga
asagisindadir. Toplam sosyal harcamalarmn GSYIH’ye orani1 2009 itibar1 ile OECD
tilkelerinin yaris1 kadardir (% 21,1 e karsilik % 12,6). Sayilan kalemlerden 2004-2011
aras1 donemde en ¢ok artis1 gosteren kalemin Iskan ve Toplumsal refah kalemi olmasi
da dikkate degerdir (Erdogdu, 2013:86-87) > . Devletin sosyal harcamalarinin
gelisiminin gelir dagilimini diizeltici etkisi de goz oniline alindiginda biitgenin sosyal

yoniiniin 6nemi daha iyi anlagilacaktir (Arikboga, 2015:29).

Diinya iilkeleri igerisindeki siralamasina bakildiginda harcama tiirleri agisindan
Tiirkiye’nin durumu daha net anlasilabilir. Egitim harcamalarmin GSYIH’ye oranima
bakildiginda 2006 yili itibar1 ile Tiirkiye 173 iilke arasinda % 2,9’luk oran ile 142.
sirada goriinmektedir. Ayni oran 2011 yili itibartyla saglik harcamalarinda % 6,7 ile 190
tilke arasinda 90’incilik olarak kendisini gdstermektedir. Niifus olarak 240 {ilkede 17.

sirada olan® ve goreceli olarak geng bir niifus oram oldugu bilinen Tiirkiye’de, 6zellikle

62 Bu ¢alismadaki sosyal harcama tanimlamasinin kapsamu ve bilesenleri igin Bkz. Erdogdu, 2013:84-85.
83 Veriler, www.cia.gov adresinen derlenmistir. (Erigim tarihi: 29 Aralik 2016)
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egitim alanindaki harcamalarin durumu pek de i¢ agici olarak goriinmemektedir. Buna

mukabilen savunma harcamalarinda Tirkiye nin diger iilke ortalamalarindan oldukca

ileride oldugu da bir vakiadir (Karaca, 2014:18). 2015 yilina gelindiginde Tiirkiye’de

kamu harcamalarinin fonksiyonel dagilimmin Gayri Safi Yurti¢i Hasilaya oransal olarak

dagilimi1 asagidaki tabloda gosterilmektedir.

Ekonomik siniflandirmay1 genel hatlar1 ile bu sekilde belirttikten sonra bir bagka

smiflandirma tiirii olarak fonksiyonel siniflandirmaya gore kamu harcamalarinin ne

durumda olduguna bakilabilir.

Tablo 5: Kamu Harcamalarimin Fonksiyonel Dagilimi — GSYIH’ye Oran (%) (Merkezi Biitce)

GSYH PAYLARI (%)

Harcamalar

2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
Harcamalar 235 | 242 | 239 | 282 | 26,8 | 24,2 | 255 | 26,0 | 25,7 | 258
Genel Kamu Hizmetleri 9,3 9,0 8,6 9,3 8,1 7,1 7,4 7,3 7,2 7,2
Savunma 1,5 14 14 15 14 1,2 1,3 1,3 1.2 1,2
Kamu Duzeni ve Asayis 1,4 1,5 1,5 1,7 1,7 1,7 1,9 1,9 1,9 2,0
Ekonomik Is ve Islemler 2,8 2,8 3,1 3,5 3,8 34 3,5 3,7 3,6 3,7
Cevre Koruma 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
iskan ve Toplum Refahi 0,5 0,6 0,4 0,4 0,6 0,4 0,4 0,5 0,3 0,3
Saglik 1.2 1,3 1,4 1,6 1,5 1,4 1,1 1,2 1,2 1,3
Din, Kultir ve Eglence 0,4 0,4 0.4 0,5 0,5 0,5 0,5 0,6 0,6 0,6
Egitim 2,9 3,1 3,2 3,8 3,8 3,7 4,0 4,1 4,3 4,4
Sosyal Giivenlik ve 35 4,1 4,0 59 55 47 54 55 53 51

Yardim

Maliye Bakanlig1 Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii internet Sitesi, Mart 2017.
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Grafikte gorildigl tlizere 2015 yili itibart ile Tiirkiye’de kamu harcamalarinin
Gayri Safi Yurtici Hasila’ya Oraninda genel kamusal hizmetler birinci siray1 alirken
bunu sirasiyla sosyal giivenlik ve yardim ile egitim izlemektedir. Tiirkiye Istatistik
Kurumu’nun 15 Aralik 2016 tarihli internet biilteninde® sosyal koruma harcamalarinin
dagilimi incelendiginde bunun yariya yakininin emekli ve yaslilara yapilan 6demelerden,
licte birine yakiminin hastalik ve saglik bakimlarindan, onda birlik kisminin ise dul ve

yetim ayliklarindan olustugu goriilmektedir.

Tablo 6: Kamu Harcamalarimin Fonksiyonel Dagilimi — Toplam Harcamalar i¢inde Oran (%)

BUTGE PAYLARI (%)

Harcamalar

2006 | 2007 | 2008 | 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Harcamalar 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
Genel Kamu Hizmetleri 395 | 37,2 | 36,2 32,9 30,4 29,2 29,1 28,0 28,0 27,9
Savunma 6,5 5,8 57 54 51 51 51 4,8 4,7 4,5
Kamu Dizeni ve Asayis 59 6,1 6,2 6,1 6,4 7,2 7,3 7,3 7,5 7,7
Ekonomik [s ve islemler 11,9 | 116 | 12,8 12,3 14,0 14,0 13,9 14,2 13,9 14,5
Cevre Koruma 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,2 0,1 0,1 0,1 0,1
iskan ve Toplum Refahi 2,2 2,3 1,7 1,4 2,2 1,5 15 1,7 1,3 1,2
Saglik 5,2 5,5 57 5,8 5,5 5,9 4,3 4,8 4,8 5,0
Din, Kultir ve Edlence 1,6 1,6 1,7 1,7 1,8 2,1 2,1 2,2 2,3 2,2
Egitim 12,5 | 12,6 | 134 13,3 14,1 15,4 15,7 15,9 16,9 17,2
Sosyal Giivenlik ve Yardim 14,7 | 171 | 16,6 20,9 20,3 19,3 21,0 21,0 20,5 19,8

Maliye Bakanlig1 Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii internet Sitesi, Mart 2017. 65

Tabloda gortildiigii iizere Tiirkiye’de kamu harcamalarinin bileseninde de genel
kamu hizmetleri ilk siray1 almaktadir. 2015 itibar1 ile fonksiyonel harcamalarin yaklasik
3’te 1 kadar1 bu harcama kalemindedir. Sosyal Giivenlik ve Yardim 19,8 ile ikinci siray1
alirken onu sirasiyla egitim ve iktisadi harcamalar takip etmektedir. Cevre koruma
harcamalar1 toplam kamu harcamalar1 iginde en diislik paya sahip harcama bilesenidir.
Trend olarak bakildiginda genel kamusal hizmetlerin paymin diistiigli goriiliirken i
giivenlik ve asayiste az da olsa istikrarl bir yiikselis ve 2008 sonrasi donem itibar1 ile en

bliyiik artisin saglik harcamalarinda gergeklestigi goriilmektedir (IMF). Asayis ve i¢

64 http.//www.tuik.gov.tr/PreHaberBultenleri.do?id=21525 (Erisim tarihi 28 Ocak 2017)
% Bu oranlara iliskin en giincel veri bu haliyle, eski adi ile Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii sayfasmdan
alinmis olup, T.C. Hazine ve Maliye Bakanligi’nin yayinladig1 yeni verilerde bulunamamustir.
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giivenlik istikrarl artig olan bir alan olarak goriiliirken ekonomik harcamalar buna kosut

olarak pay1 diisen bir harcama tiirii olarak goriilmektedir.

4. Tiirkiye’de Mali Alan ve Biit¢e Katihigi

Tiirkiye’de harcama kompozisyonunun ve biitge dengesinin &tesindeki
sorunlardan birisi biit¢enin bir iktisadi aygit olarak kullanilabilirligini ve maliye
politikasinin hareket alanini azaltan “biitge katilig1” kavramu ile tanimlanan husustur.
Biitce katilig1 6zetle, bir takim kamu harcamalarinin azaltilamamasi nedeniyle devletin
kendi amacladigi kamusal harcamalara agirlik verememesidir. Biit¢e katilifi sorunu
olan tlkelerde kamu kaynaklar1 etkili ve verimli olarak tanimlanan ve belirlenen
alanlara yonlendirilememektedir. Faiz dis1 fazla, birincil biitce dengesi ve harcama
hedeflerinin tutturulmasi gibi mali hedeflerlere ulasilmis olmasi biitce katiliginin
bulunmamasina veya c¢oziimlenmesine dogrudan bir katki sunmayabilir. Sorunun
¢Oziilmesinde kamu harcama kompozisyonunun degistirilmesi daha biiyiik bir 6nem

arzetmektedir.

Kamu harcama kompozisyonunun degistirilmesi bazi zorluklari igermektedir.
Herseyden Once zorunlu harcamalar olarak degerlendirilebilecek ve azaltilmasi
acisindan katiliklar gosteren harcama tipleri bulunmaktadir. Personel harcamalari,
emeklilik 6demeleri, gilivenlik, savunma, egitim ve saglik harcamalar1 gibi harcamalar
bu acidan katilik gosterebilen giderlerdir. Gerek toplumsal maliyet gerekse de devlet
isleyisine dair zaruri giderler olmalar1 nedeniyle harcamalar agisindan bir tahsis
ayarlamasi sorunu yasanabilmektedir. Kamu harcamalarinin sinirlandirilmasi ve biitge
acigimin artirilmamasi agisindan yasanan kisitlar nedeniyle maliye politikasinin manevra
alaninin kalmamasi1 nedeniyle harcamalar arasi tahsisat sorununa yol agan biitce

katiliginin ¢oziilmesi énemlidir. Hiikkiimetin bu katiliklar1 kirarak daha serbest maliye
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politikas1 uygulayabilmesi agisindan gerekli esneklige sahip olmasi ise “mali alan”in
varligt ile alakalidir. Dolayisiyla hem biitce katiligi denilen harcama direnci kirilmali
hem de bununla baglantili olarak mali alanin saglanmasi biit¢esel agidan Onemlidir.
Mali alan en genel cergevesi ile hiikiimetin finansal durumlarin siirdiiriilebilirligini
etkilemeden belirlenen amag icin ek biit¢e kaynaklarini saglayabilme kapasitesi, bunlar
icin biitcesel alan ve yeni politikalar uygulayabilmek icin ek kaynak yaratilabilmesi,
mali siirdiiriilebilirlige halel getirmeden biitce manevralar1 yapabilmeye olanak saglayan
biitcesel bosluk gibi anlamlara sahiptir. Bu manevra alanlar “vatandas odakli biitgeleme”
ile yakindan ilgilidir. Gerek vatandas taleplerine etkin cevap vererek gliven artirma ve
dogrudan ve dolayli olarak vergi giiveni olusturarak kamu gelirlerini artirma, gerekse de
etkinlik ve verimlilik ilkeleri ile maliyetleri azaltarak ilave alan yaratma agisindan
vatandas odaklilik ile mali alan iligkilidir demek miimkiindiir (Berksoy ve Sahin; 2014).
Mali alan kavramimin bircok acgidan tanimlanmasinin miimkiin oldugunu belirten
Yilmaz (2014) genel bir 6zellik olarak mali siirdiiriilebilirligi zedelemeden daha etkin
ve verimli kaynak kullanimini ortaya koyar. Mali kural ile mali alanin yakin iliskili
oldugunu belirten Yilmaz (2014) mali alan yaratma yontemlerini, ilave gelir artirma,
diisiik onemli harcamalar1 keserek yiiksek oncelikli ve verimli harcamalara yonelme, i¢
ve dis bor¢clanmalar bulma, senyoraj gelirlerini kullanma, dis yardim alma ve harcama
onceliklendirme olarak siralar. Sayilan yontemlerin mali alan yaratmada mali kural
gereksinimini  ortaya  koydugunu  belirten makaleden hareketle, harcama
onceliklendirmesinin ve verimsiz harcamalarin kisitlanmasinin énemi goriilmektedir. O
halde biit¢e katilig1 ile mali alan arasindaki iliskinin harcamalar {izerinden okunmas1 ve

degerlendirilmesi miimkiindiir.

Ozlale ve Yiiksel (2016) kamu harcamalari yoluyla bilyiimeyi destekleme
politikalarinda tliketim ve yatirim harcamalar1 arasinda sirasiyla kisa vadeli ve orta-

uzun vadeli etkiler agisindan ayrigsmanin oldugu varsayimindan hareketle harcama

217



dagilimmin Onemi iizerinde dururlar. Personel ve sosyal giivenlik harcamalarinin
Tiirkiye Orneginde biitge katiligina yol actigini kabul eden calisma etkili maliye
politikast icin bu iki harcama tipinin azaltilarak etkinlestirilmesinin saglikli harcama
politikast icin faydali olacagini vurgular. Yaptiklari politika Onermesi de biitge
katiligimin azaltilmas: ile saglanacak kaynaklarin diisiik ve yiiksek biiyiime donemleri

icin mali alan yaratilabilmesi i¢in kilit énemde oldugu seklindedir.

Mattina ve Gunnarsson (2007) Slovenya i¢in biitce katilig1 sorunu {lizerinde
durmaktadir. Calismaya gore Slovenya’daki mali katiligin en 6nemli sebebi sosyal ve
toplumsal harcamalar olarak goériinmektedir. Biitiin bu harcamalar 2004-2005 dénemi
boyunca diger harcama tiirleri lehine azaltilacak esnekligi saglamakta uzaktilar. Zaruri
nitelige sahip olan bu harcamalarda comertge davranilmis ve toplam harcamalarin % 72
kadar1 bu tip harcamalardan miitesekkil hale gelmistir. Egitim, saglik gibi yatirim carisi
harcamalari ile sosyal transferlerin yiiksek olusu ilk anda olumlu gibi goriinse de bu tip
harcamalarda etkinlik kaybi olmasi ve yapilan harcamalardan elde edilen getirilerin
beklenenden diisiikk olmasi nedeniyle Slovenya 6rnegi kamu kaynaklarimin kullanimi
acisindan ¢ok da olumlu bir 6rnek degildir. Ne saglik ve egitim alanlarinda hedeflenen
gerceklesmis ne de sosyal harcamalar fakirligi azaltmistir. O nedenle caligmada
Slovenya’ya kurumsal reformlar, sosyal harcamalar1 etkinlestirme, sosyal ve faydayi
hedefleme, esnek is sézlesmeleri uygulama ve performans esash biitgeleme modeline
gecis Onerilmektedir. Tiirkiye de kamu harcamalarimin yapist ve biitge katiligir sorunu

acisindan Slovenya ile benzer nitelikler gostermektedir.

Biitce katilig1 hususu ile ilgili olarak Tirkiye iizerinde duran IMF birincil denge
ve bor¢lanma ile faiz harcamalarmin diisiistindeki olumlu gelismeye ragmen Tiirk
biitgesinin sorunlarindan bahsetmektedir (IMF, 2013b). Her seyden 6nce kamu borg
stokunu ve buna bagli olarak faiz harcamalarin1 6nemli 6lgiide diisliren Tiirkiye bu

harcamalardan bosalan yeri mali alan ve esneklik yaratacak harcama tipleri ile
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dolduramamisg ve zaruri harcamalara kaynak ayirma suretiyle biitce katiligint artirmistir.
Birincil harcamalarda siiren trendi de yine katilig1 artiran patikada gérmektedir (IMF,
2013b:30). Bu durum hiikiimetin makroekonomik politikalarda miidahale alanin
azalttig1 gibi maliye politikasi olusturmak i¢in gerekli kamu tasarruflari i¢in de olumsuz
bir egilimdir.

Tiirkiye acisindan biitce katiliginin temelde {i¢ nedenini siralayan IMF’e gore
bunlar; sosyal giivenlik 6demeleri gibi yasal zorunluluklar, personel ve faiz harcamalari
gibi kisilmas1 miimkiin gériinmeyen kalemle ve daha 6nceden yapimina baslanmis olup
bitirilmesi zorunlu olan altyap1 projeleri gibi teknik kisitlara dayali harcamalardir. Biitce
siireci de Tiirkiye’de harcamalar1 esneklik yoniinde diizenlemeyi engelleyen bir husus

olarak sayilmaktadir (IMF, 2013b:32).

Personel harcamalarinin katilig1 tetikleyen en biiyiik kalem olarak sayildigi IMF
raporuna gore Ozellikle iicret pazarliklar1 ve enflasyona endeksli olarak artirilan iicret
yapisi Ozellikle kisa vadede (orta vadede bu kirilabilir) bunun baglica sebebidir. Geng ve
potansiyeli olan niifus yapisina ragmen sosyal giivenlik sistemine doniik harcamalar da
biitge tlizerinde katilik anlaminda 6nemli bir kisittir, bu sorunun uzun yillardir devam
ettigi ve g¢esitli reformlara ve yeniliklere ragmen siirdiigli goriilmektedir. Niifus
yaslandik¢a artacak olan ve hali hazirda da yiiksek goriilen emeklilik 6demelerine dair
sorun da IMF’ye gore c¢oziilememis bir sorundur (IMF, 2013b:35). Saglik
harcamalarinin yapisal sorunlar1 da biitce katiligini artirict etkide bulunmaktadir (IMF,

2013b:36).

Biitce disiplinini olumsuz etkileyen harcama katilig1 sorunu siirerken, harcama
artisginin ¢ok gerisinde kalan kamu geliri artis oranlari da biit¢enin dengesini bozucu
etkide bulunmaktadir. 2008-2009 kiiresel daralmasi ile gerceklesen bozucu ortam
Tiirkiye biitcesi i¢in de biitce dengesini bozucu etkide bulunmus ve kamusal yiikii
artirma yoniinde baski yapmistir (IMF, 2013b:39).
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Gelir ve gider tahminleri agisindan da Tiirk biitce yapicilarinin genelde yillik
biitgeye odaklanmasi, yiiriirliikte olan ii¢ yillik biitge tahminlerinin geri planda kalmasi
biitge katiligin1 besleyen bir anlayistir. Ongoriiler agisindan sorun yasayan biitgeleme
yonteminin kurumsal kapsayiciliginin az ve fakat yliksek detaylandirma diizeyi olmasi
da bir baska sorundur. Biitge katiliginin ge¢mise endeksleme ile yiiksek baglantist
acisindan bu husus onemlidir. Biit¢e yapicilari genellikle detayli harcama kalemlerini
geemis yillara endeksli ve orta vadeyi hesaba katmadan belirlemektedir (IMF,

2013b:41).

IMF oOnerdigi ¢oziimlerde genel hatlar1 ile personele 6denen maaglar, sosyal
giivenlik katkilar1 ve endeksleme sornlari iizerine odaklanmistir. Kamu istthdamini ve
artisin1 belli diizeylerde tutmak, {icret pazarliklarinda kati tutum almak, etkinlikten uzak
harcamalardan kaginmak, emeklilik yasini artiric1 diizenlemeler, emekli tazminat ve
maaglarin1  kisitlamagiivenlik desteklerini diistirmek, sosyal ve biitgelemede orta
vadeli/¢ok yilli biitcelemeyi dikkate alan projeksiyonlar yapilmasini gerceklestirmek

IMF’nin Tiirkiye’de biit¢e katiligina iliskin getirdigi ¢6zliim 6nerilerindendir.

Tiirkiye’de 2006-2018 doneminde, kati (zaruri, gayri ihtiyari) harcama tiirlerinden
olan faiz harcamalariin ciddi oranda diismesine ragmen faiz dis1 kati biitge harcamalari
gerekli manevra alanini saglayacak kadar diismiis gdriinmemektedir. Ozellikle sosyal
giivenlik primleri dahil personel iicretleri ve cari transferler gibi kalemlerde artis agikca

goriinmektedir (Cebi, 2015).

Cebi; kat1 ve esnek harcama ayrimi yaparken bunlarin katilik diizeylerini de
ortaya koymaktadir. Ornegin personel harcamalar1 en kati harcama tiirlerinden biri
olarak kendini gostermektedir ve i¢cinde esneklik 6zelligi gosteren diizey ¢ok diistiktiir.
Faiz harcamalar1 ise en kat1 harcama tiirtidiir ve esneklik diizeyi yok denilebilir. Mal ve
hizmet alimlar1 ise saglik ve egitim harcamalar1 disinda % 80 oraninda esnek bir
harcama tiirli olarak goriilmektedir. Cari transfer kaleminde ayrima giden Cebi, sosyal
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giivenlik harcamalar1 ve gelirden ayrilan harcama tiirli olan mahalli idareler giderlerini
kat1 kabul eder. Bunlar disindaki cari harcamalar ise % 80 oraninda esnektir demektedir.
Esas itibar1 ile esnek harcama tiirii olarak kabul edilen sermaye transferlerinde ise
gayrimenkul biiyiik onarim giderleri ile dis kredi ile finanse edilen proje giderleri kati
harcama tiirii olarak kabul edilmektedir. Sermaye transferleri ve bor¢ verme harcamalari

ise kiiclik bir boliimii disinda esnek harcama tiirii olarak kabul edilir (Cebi, 2015).

Bu kisimda anlatilanlardan ¢ikarilacak sonug, Tiirkiye’de olasi bir ekonomik
daralma/genisleme durumunda genisletici/daraltici harcama politikast kullanma
zorunlulugu dogarsa yatirim harcamalar1 ile mal ve hizmet alimlar1 esneklik
diizeylerinin yiiksekligi nedeniyle ilk miidahale edilebilecek harcamalar olarak
kendisini gostermektedir. Netice itibari ile biitge katilig1 sorununu ¢bzerek olasit mali
krizlerde politika yapicilara mali alan yaratarak esneklik imkan1 vermek gerekliligi

akilda tutulmalidir.

5. Tiirkiye’nin Kamu Harcamalar1 Acisindan OECD Ulkelerine Kiyasla

Durumu

Tiirkiye’nin OECD filkeleri ile kiyaslanmasi kamu harcamalar1 kompozisyonunun
niteligi agisindan daha dogru bir fikir verecektir. Kiyaslama agisindan OECD
tilkelerinin secilmis olmasi bu organizasyonun gerek cografi gerekse de {ilkelerin
gelismislik diizeyi acisindan nispeten daha yaygin bir alam1 kapsiyor olmasidir,
boylelikle Tiirkiye’nin hem gelismis hem de gelismekte olan iilkeler ile kiyaslanmasi

mumkin olacaktir.

Biit¢ce harcamalar1 agisindan genellikle en olumsuz tiir olarak kabul edilen faiz
O0demeleri ile baglamak gerekirse biitce harcamalarina oranla son yillardaki belirgin

diisise ragmen 2016 yili itibar1 ile Tiirkiye’nin OECD iilkeleri igerisinde ulusal
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kaynaklarini faize ayirma agisindan halen {ist siralarda oldugu gortilecektir.

Tablo 7: 2016 itibari ile OECD Ulkelerinde Faiz Odemelerinin GSYiH'ye Orani (%)

Genel Hiukiimet % | Merkezi Hukimet %
Portekiz 4,3 | Portekiz 4,4
italya 4,1 | italya 3,9
ABD 3,9 | izlanda 3,5
izlanda 3,8 | Yunanistan 3,4
Macaristan 3,2 | Slovenya 3,0
Yunanistan 3,2 | Macaristan 3,0
Slovenya 3,0 | Israil 2,7
Kanada 3,0 | ispanya 25
Belgika 3,0 | Belgika 2,5
ispanya 2,8 | ABD 2.4
Meksika 2,5 | Birlesik Krallik 2,4
Birlesik Krallik 2,4 | Meksika 2,3
irlanda 2,3 | irlanda 2.3
Avusturya 2,2 | Tarkiye 2,2
Malta 2,2 | Malta 2,2
israil 2,2 | Avusturya 2.1
Fransa 2,1 | Slovakya 1,6
Turkiye 2,1 | Fransa 1,6
Japonya 2,0 | Japonya 1,6
Slovakya 1,6 | Danimarka 1,3
Yeni Zelanda 1,6 | Letonya 1,1
Avustralya 1,4 | Hollanda 1,1
Hollanda 1,4 | Kanada 1,1
Danimarka 1,4 | Finlandiya 1,0
Guney Kore 1,3 | Avustralya 1,0
Letonya 1,2 | Cekya 0,9
Almanya 1,2 | Aimanya 0,6
Finlandiya 1,1 | Isveg 0,4
Cekya 0,9 | Liksemburg 0,3
Sili 0,8 | Norveg 0,3
Norveg 0,7 | Isvigre 0,3
isveg 0,5 | Estonya 0,1
isvigre 0,5

Liksemburg 0,3

Estonya 0,1

IMF Government Finance Statistics (GFS). (Erigim tarihi: 10 Eyliil 2019)

222



Tiirkiye Merkezi Hiikiimet harcamalar1 dikkate alindiginda OECD iginde faiz
odemelerinin GSYIH’ye oran1 agisindan ilk 1/2’lik dilimdedir. Tiirkiye’nin {izerindeki
ilkelerin niteligine de dikkat etmek gerekmektedir. Bunlardan {i¢ tanesi bor¢ krizi
yasayan Portekiz, Italya, Ispanya ve iflas eden Yunanistan gibi Giiney Avrupa iilkeleri
iken yine iflasini agiklamis olan Izlanda diger bir garpici drnektir. Irlanda ve Slovenya
da diger iilkelere nazaran daha az gelismis iilke kategorisindedir. Macaristan ornegi ise
calisma acisindan ayrica Onemlidir, ¢ilinkii calismada anlatilan mali konseylerden
basarisiz bir modeli gerceklestirmis olarak orneklenen iilke Macaristandir. Israil ise
politik, diplomatik ve giivenlik agilarindan 6zel bir konumda oldugu bilinen bir tlkedir.
Ulusal kaynaklarin1 faize daha az oranda aywran iilkelerin g¢ogunlugu gelismis
iilkelerdendir. Yine c¢alisma igerisinde basarilt bir konsey modeline sahip oldugu
belirtilen Isveg’in alt siralarda olmasi da dikkate degerdir. Eski ve karma yapida bir mali
konseye sahip olan Bel¢ika’nin da Tiirkiye nin hemen altinda yer aldigini da belirtmek
gerekir. Diger yandan Belgika’nin 2000 — 2016 arasinda bu yiki % 6,1°den 2,5’e
cektigini de vurgulamak gerekmektedir. Genel hiikiimet harcamalar1 dikkate alindiginda
ise Tiirkiye orta siralarin bir miktar {izerinde yer almaktadir. Kamu borcu ve biitge
acigindaki kayda deger iyilesmelere ragmen faiz Odemelerinde alt siralarda
bulunamamanin nedeni Tiirkiye’nin bor¢ yapisi, yiiksek faiz 6deme zorunlulugu gibi
bagka faktorlerde aranmalidir.

Merkezi hiikiimet harcamalar1 esas alindiginda genel olarak olumsuz ¢agrisima
sahip olan ve iiretkenlik baglaminda verimsiz olarak addedilebilecek personel
harcamalar1 acisindan 2016 yili itibari ile Tiirkiye OECD iilkeleri arasinda altinci siray1
isgal etmektedir. Bu harcama tipinin GSYIH’ye oraninda Tiirkiye’nin iizerindeki iilkeler
olarak bor¢ krizi yasayan iilkeler ve Israil bulunmaktadir. Macaristan yine f{ist
siralardayken Belgika ve Isveg’in yine daha alt siralarda yer aldig1 gériilmektedir. Genel

hiikiimet harcamalar1 baglaminda ele alindiginda ise Tiirkiye personel harcamalarinda
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daha alt siralarda yer almaktadir. Merkezi hiikiimet harcamalarina olan oranda OECD
ortalamasinin ilizerinde bulunan Tiirkiye genel hiikiimet harcamalarinda ortalamanin bir
miktar daha altindadir. Netice itibar1 ile Tiirkiye nin personel harcamalarinda merkezi
yonetimler arasinda {ist siralarda oldugu goriilmektedir. Merkezi yOnetim agisindan
yapilacak iyilestirmeye doniik bir planlamada bu harcama tipinin dikkate alinmasi

yerinde olacaktir.
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Tablo 8: 2016 itibari ile OECD Ulkelerinde Personel Harcamalarinin GSYiH'ye Oram (%)

Genel Hiukiimet % | Merkezi Hukimet %
Danimarka 15,8 | Malta 1,3
Norveg 14,9 | Yunanistan 10,8
izlanda 13,3 | Portekiz 8,8
isveg 12,6 | israil 8,3
Yunanistan 12,3 | Macaristan 8,1
Fransa 12,3 | Turkiye 7,6
Kanada 12,2 | Slovenya 7,3
Belgika 11,9 | Liksemburg 6,9
Malta 11,4 | izlanda 6,6
Estonya 11,4 | Irlanda 6,6
Slovenya 11,3 | Estonya 6,5
Portekiz 10,9 | Norveg 6,2
Avusturya 10,7 | Fransa 5,8
Macaristan 10,7 | Birlesik Krallk 5,8
ispanya 10,5 | italya 56
Letonya 10,0 | Slovakya 55
israil 9,9 | Letonya 54
Avustralya 9,7 | Avusturya 43
italya 9,5 | Danimarka 42
Slovakya 9,1 | Cekya 4.0
ABD 9,1 | isveg 2,9
Birlesik Krallk 9,0 | Hollanda 2,8
Yeni Zelanda 8,9 | Avustralya 2,8
Liksemburg 8,7 | Finlandiya 2,7
Turkiye 8,4 | Belgika 2,1
Cekya 8,4 | Ispanya 2,0
Hollanda 8,1 | Kanada 1,8
isvigre 7,6 | Meksika 1,8
Almanya 7,2 | ABD 1,8
irlanda 7.1 | Isvigre 1,1
Sili 6,6 | Japonya 1,1
Gney Kore 6,1 | Almanya 0,9
Japonya 53

Meksika 53

Finlandiya 0,0

IMF Government Finance Statistics (GFS). (Erigim tarihi: 10 Eyliil 2019)
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Fonksiyonel harcamalarin toplam harcamalara orani agisindan bir kiyaslama
yapmak i¢in asagidaki tablo incelendiginde Tiirkiye’nin harcama tiirlerine gore konumu
goriilecektir. Bu harcama tiirlerinde Tiirkiye’nin birinci oldugu harcama tiirlerinden
birisi asayis ve i¢ giivenlik harcamalaridir. Ulkenin riskli cografyas ve kars1 karstya
bulundugu i¢c ve dis giivenlik tehditleri diisliniildiigiinde bu durum ve savunma
harcamalarinda da ist siralarda bulunulmasi sasirtict degildir. Nitekim savunma
harcamalarinda Tiirkiye nin iizerindeki dért iilkeden iiciiniin (Israil, ABD ve Birlesik
Krallik) uluslararasi iliskilerdeki rolleri disiiniildiiglinde Tiirkiye’nin durumu da
sagirtict degildir. Tiirkiye’nin OECD ortalamasinin {lizerinde yiiksek harcama yaptigi bir
diger alan da genel kamusal hizmetlerdir. Devletin genel islevlerinin yiirtitiilmesi ile
ilgili olan bu alandaki yiiksekligin personel harcamalar1 ile dogru orantili oldugu
diisiiniilebilir. Iskan ve toplum refah1 harcamalar Tiirkiye nin lider oldugu diger bir
harcama tiiriidiir. Biiyiikk kamusal yatirimlar, TOKI eliyle yiiriitilen yogun insaat
faaliyetleri, ulagtirma ve altyapi harcamalar1 dolayistyla Tiirkiye’nin bu alanda iist siray1
aldig1 degerlendirilmektedir.

Yukarida sayilan dort harcama grubu disindaki tiirlerde Tiirkiye alt ya da orta-alt
siralart isgal etmektedir. Son yillardaki anlamli yiikselise ragmen Tiirkiye saghk
harcamalarinda orta siradadir, yine yatinm carilerinden olan, orta ve uzun vadeli
etkilerinin olumlu olacag1 {izerinde neredeyse ittifak halinde bulunulan egitim
harcamalarinda Tiirkiye yine son yillardaki artis egilimine ragmen orta siralardadir.
Ekonomik isler ve islemler harcamalar kaleminde de Tiirkiye iist siralarda
bulunmaktadir. Din, Kiiltiir ve eglence harcamalarinda orta-alt siralarda bulunan
Tiirkiye sosyal koruma kaleminde ise asagilardadir. Tiirkiye biitgesinin en biiyiik kismi
olan bu harcama tiirlinde iilkeler siralamasinda asagida bulunmak da kamu harcama
oranlarindaki yer ile tutarlidir. Tiirkiye’nin harcama tiirleri agisindan en geride oldugu

alanlardan birisi ¢evre koruma harcamalaridir. Tiirkiye bu alanda en sonlarda yer

226



almaktadir. %°

Tablo 9: 2016 itibar1 ile OECD Ulkelerinde Fonksiyonel
Harcamalarina Oran (%)

Harcamalarin Genel

Hiikiimet Toplam

Genel Hikiimet

Harcamalari Savunma Asayis ve I¢ Givenlik Ekonomik Harcamalar Cevre Koruma
izlanda 24,7 | Israil 15,3 | Turkiye 6,1 | Cekya 15,1 | Netherlands 3,3
Portekiz 18,4 | ABD 8,4 | Latvia 5,8 | Macaristan 14,6 | Japonya 3,0
Yunanistan 18,1 | Estonia 6,0 | Slovakya 5,6 | Liksemburg 13,4 | Yunanistan 3,0
Macaristan 17,4 | Birlesik Krallik 4,8 | Yeni Zelanda 5,4 | Latvia 12,8 | Yeni Zelanda 25
italya 16,1 | Avustralya 4,6 | Poland 5,3 | Belgika 12,1 | Luksemburg 2,0
Belgika 15,1 | Latvia 4,4 | ABD 5,3 | Isvigre 12,0 | Avustralya 2,0
ABD 14,8 | Yunanistan 4,3 | Macaristan 4,9 | Turkiye 11,9 | ispanya 1,9
Slovenia 14,6 | Turkiye 4,1 isvigre 4,9 | Avustralya 11,3 | Cekya 1,9
Finlandiya 14,4 | Poland 3,8 | Estonia 4,8 | Avusturya 11,2 | isvigre 1,9
isvigre 14,1 | Fransa 3,3 | Avustralya 4,7 | izlanda 10,7 | italya 1,9
ispanya 14,1 | Norveg 3,1 | Ispanya 4,6 | Estonia 10,7 | Norveg 1,8
Turkiye 14,0 italya 2,6 | Cekya 4,4 | Poland 10,6 | Birlesik Krallik 1,8
irlanda 13,5 | Netherlands 2,6 | Yunanistan 4,4 | Norveg 10,6 | Fransa 1,7
Slovakya 13,4 | Isvigre 2,4 | Netherlands 4,4 | Slovakya 10,4 | Belgika 1,7
isveg 13,3 | isveg 2,4 | Birlesik Krallik 4.4 | Slovenia 10,2 | Slovakya 1,7
Avusturya 12,9 | Yeni Zelanda 2,4 | Israil 4,1 | Fransa 9,7 | Estonia 1,5
Avustralya 12,8 | Finlandiya 2,3 | Portekiz 4,0 | Japonya 9,2 | Israil 1,5
Almanya 12,8 | Ispanya 2,3 | Slovenia 3,8 | ispanya 8,9 | Latvia 15
Danimarka 12,6 | Almanya 2,3 | Irlanda 3,8 | ABD 8,8 | irlanda 1.4
Liksemburg 11,9 | Japonya 2,2 italya 3,8 | Netherlands 8,7 | Almanya 1,4
Latvia 11,9 | Danimarka 2,1 | Almanya 3,5 | irlanda 8,6 | Portekiz 1,3
Yeni Zelanda 11,6 | Slovakya 2,0 | Belgika 3,2 | isveg 8,4 | izlanda 1,3
Poland 11,4 | Slovenia 2,0 | Japonya 3,2 | Yunanistan 8,3 | Slovenia 1,2
Birlesik Krallik 10,9 | Portekiz 1,9 | izlanda 2,9 | Yeni Zelanda 8,3 | Turkiye 1,1
Fransa 10,9 | Cekya 1,8 | Fransa 2,9 | Finlandiya 8,1 | Macaristan 1,1
Cekya 10,6 | Macaristan 1,7 | Avusturya 2,7 | ltalya 8,0 | Poland 1,0
Netherlands 10,6 | Belgika 1,5 | isveg 2,6 | Almanya 7,2 | Avusturya 0,8
Japonya 10,0 | Avusturya 1,2 | Liksemburg 2,4 | Birlesik Krallik 7,2 | Danimarka 0,8
Estonia 9,9 | Irlanda 1,1 | Norveg 2,3 | Portekiz 7.1 | Isveg 0,6
israil 9,5 | Liksemburg 1,0 | Finlandiya 2,1 | Danimarka 6,2 | Finlandiya 0,4
Norveg 9,2 | Izlanda 0,1 | Danimarka 1,9 | Israil 6,0 | ABD 0,0

% Cevre koruma harcamalarimin OECD iilkeleri iginde genel olarak diisiik oran teskil ettigi goriilmektedir. Bu aslinda
diinyanin bir sorunudur, diger yandan vatandaslarin ¢evre bilinci ve duyarliligi boyutlari igin i¢ine katildiginda

ashinda Tirkiye’de devletin bu alanda daha fazla kaynak kullanmasi gerektigi distiniilebilir. Siralamada Tiirkiye’nin
altinda yer alan iilkelerin ¢cogunun sosyal devletin gelismis oldugu Avusturya, Danimarka, Isve¢ ve Finlandiya oldugu

ve ABD hari¢ sosyal devlet olma 6zellikleri gbz Oniine alindiginda aslinda “sonuncu olmamak” o kadar da “olumlu”

bir 6zellik olarak goriilmemelidir.
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Tablo 9 Devamu

Bayindirlik ve iskan Saghk Din, Kultur ve Eglence Egitim Sosyal Koruma
Turkiye 2,7 | ABD 24,4 | Macaristan 7.1 | Israil 18,0 | Finlandiya 45,8
Latvia 2,4 | Japonya 19,6 | izlanda 6,7 | Yeni Zelanda 16,5 | Almanya 44,0
Yeni Zelanda 2,4 | iranda 18,9 | Estonia 5,1 | ABD 16,0 | Danimarka 43,6
Avustralya 2,0 | Avustralya 18,9 | Latvia 3,9 | izlanda 15,8 | Fransa 43,2
Fransa 1,9 | Cekya 18,9 | Israil 3,6 | Isvigre 15,5 | Lilksemburg 42,9
irlanda 1,9 | Yeni Zelanda 18,3 | Danimarka 3,3 | Latvia 14,8 | italya 42,8
Japonya 1,8 | Birlesik Krallik 18,3 | Cekya 3,3 | Estonia 14,6 | Avusturya 42,1
Norveg 1,7 | Slovakya 17,7 | Slovenia 3,2 | Avustralya 14,3 | Japonya 41,8
Cekya 1,5 | Netherlands 17,3 | Norveg 3,1 | isveg 13,4 | Yunanistan 41,8
Birlesik Krallik 1,5 | Norveg 17,1 | Liksemburg 2,9 | Danimarka 12,9 isveg 41,7
Macaristan 1,5 | izlanda 16,6 | Netherlands 2,8 | Slovenia 12,2 | ispanya 40,6
Poland 1,5 | Avusturya 16,3 | ispanya 2,6 | Poland 12,1 | Poland 40,5
isveg 1,4 | Almanya 16,3 | Poland 2,6 | Irlanda 12,1 | Portekiz 40,1
ABD 1,4 | Danimarka 16,1 | Finlandiya 2,6 | Netherlands 12,0 | Norveg 40,0
Liksemburg 1,3 | Tarkiye 15,9 | Yeni Zelanda 2,6 | Belgika 11,8 | Isvigre 39,5
italya 1,2 | Slovenia 14,9 isvigre 2,5 | Birlesik Krallik 11,6 | Birlesik Krallik 38,1
Slovakya 1,2 | Belgika 14,5 | Fransa 2,5 | Tarkiye 11,4 | Netherlands 37,6
Portekiz 1,2 | ispanya 14,3 | Avusturya 2,4 | Cekya 11,3 | Belgika 37,0
ispanya 1,0 | Fransa 14,3 | Belgika 2,4 | Norveg 11,1 | Slovenia 37,0
izlanda 1,0 | italya 14,1 | Tirkiye 2,4 | Finlandiya 10,9 | irlanda 36,5
Slovenia 0,9 | Isveg 13,9 | Slovakya 2,4 | Luksemburg 10,9 | Slovakya 36,4
Estonia 0,9 | israil 13,6 | Almanya 2,3 | Portekiz 10,7 | Estonia 33,4
Almanya 0,8 | Portekiz 13,5 | isveg 2,2 | Macaristan 10,5 | Latvia 32,4
Netherlands 0,8 | Estonia 13,1 | Avustralya 2,2 | Avusturya 9,8 | Cekya 31,2
Avusturya 0,7 | Finlandiya 12,9 | irlanda 2,1 ispanya 9,7 | Macaristan 31,0
Belgika 0,7 | Luksemburg 11,3 | Portekiz 1,9 | Fransa 9,6 | Turkiye 30,4
israil 0,6 | Poland 11,3 | italya 1,7 | Almanya 9,4 | Yeni Zelanda 30,2
isvigre 0,6 | Macaristan 10,3 | Birlesik Krallk 1,5 | Slovakya 9,3 | Israil 27,9
Finlandiya 0,6 | Yunanistan 10,2 | Yunanistan 1,4 | Japonya 8,2 | Avustralya 27,2
Danimarka 0,5 | Latvia 10,1 | Japonya 1,0 | Yunanistan 8,2 | ABD 20,3
Yunanistan 0,4 | isvigre 6,7 | ABD 0,7 | italya 7,8 | izlanda 20,1

IMF Government Finance Statistics (GFS), Expenditure by Function of Government (COFOGQG). (Erigim tarihi: 10 Eyliil 2019)
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Fonksiyonel harcamalara genel itibar1 ile bakildiginda Tiirkiye’nin savunma,
asayis ve iskan gibi alanlarda lider iilkeler arasinda oldugu, genel kamusal hizmetlerde
de ayni sekilde yiiksek kamu kaynagi kullandigi goriilmektedir. Saglik, egitim ve
ekonomik iglemler gibi iiretkenlige katkist yiiksek alanlarda ise alt ve orta-alt siralarda
bulunmasi Tirkiye’nin kamu kaynaklarin1 {retken alanlara kaydiramadigim
gostermektedir. Biitcede genis yer tutan sosyal koruma harcamalari acisindan da
Tiirkiye yetersiz konumda goriinmektedir. Merkezi hiikiimetin durumu ag¢isindan

meseleye bakinca durumun ¢ok az degistigi goriilmektedir.
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Tablo 10: 2016 itibar1 ile OECD Ulkelerinde Fonksiyonel Harcamalarin Merkezi Hiikiimet Toplam
Harcamalarina Oran (%)

Genel Hikimet

Harcamalari Savunma Asayis ve ¢ Glivenlik | Ekonomik Harcamalar Cevre Koruma
ispanya 71,2 | Israil 17,6 | Latvia 9,1 | isvigre 22,2 | Latvia 2,5
Belcika 66,6 | Almanya 8,5 | Poland 8,9 | Latvia 20,0 | Yunanistan 2,4
Yunanistan 48,9 | Fransa 7,9 | Slovakya 8,6 | Macaristan 19,2 | Alimanya 1,5
Portekiz 38,3 | Latvia 7,5 | Tarkiye 7,6 | Liksemburg 16,3 | Slovenia 15
Avusturya 35,2 | Estonia 6,9 | Macaristan 6,9 | Fransa 16,0 | Japonya 14
Japonya 35,0 | isvigre 6,9 | Netherlands 6,1 | Cekya 14,8 | Macaristan 1,3
izlanda 31,1 | Poland 6,8 | Slovenia 5,7 | Slovakya 14,2 | Slovakya 1,3
Netherlands 31,0 | Avustralya 6,3 | Yunanistan 5,7 | Turkiye 13,5 | isvigre 1,2
isveg 29,8 | Yunanistan 5,6 | Fransa 5,6 | Slovenia 13,2 | Estonia 1,1
isvigre 29,6 | Tirkiye 5,5 | Italya 5,5 | Poland 13,0 | izlanda 1,0
Slovakya 27,9 | Birlesik Krallik 5,2 | Estonia 5,5 | italya 12,1 | Birlesik Krallik 0,9
Almanya 27,1 | Japonya 5,2 | Cekya 5,3 | Finlandiya 11,6 | Avustralya 0,9
Danimarka 27,1 | ispanya 5,0 | ispanya 5,2 | izlanda 11,6 | irlanda 0,7
Fransa 26,6 | Finlandiya 4,8 | Portekiz 5,1 | Avusturya 11,0 | Luksemburg 0,7
italya 26,4 | italya 4.4 | israil 4,7 | Japonya 11,0 | Fransa 0,6
Avustralya 24,0 | Netherlands 4,3 | Birlesik Krallik 4,2 isveg 9,7 | Poland 0,6
Estonia 23,1 isveg 4,1 | Belgika 4,0 | Norveg 9,7 | Finlandiya 0,5
Tarkiye 22,6 | Norveg 3,8 | Isveg 3,8 | Netherlands 9,5 | Norveg 0,5
Finlandiya 22,4 | Slovakya 3,2 | irfanda 3,7 | Estonia 9,4 | Avusturya 0,5
Macaristan 22,1 | Slovenia 3,1 | Izlanda 3,5 | Almanya 9,1 | isveg 0,5
Norveg 21,8 | Belgika 3,0 | Avusturya 3,5 | irlanda 8,6 | Netherlands 0,5
Slovenia 20,6 | Danimarka 2,8 | Finlandiya 3,5 | Yunanistan 8,2 | Danimarka 0,5
Liksemburg 19,8 | Portekiz 2,5 | Liksemburg 2,9 | Ispanya 7,3 | Gekya 0,5
Poland 18,3 | Cekya 2,5 | Norveg 2,4 | Belgika 7,0 | italya 0,4
Latvia 17,2 | Macaristan 2,4 | Danimarka 2,3 | Portekiz 6,7 | Portekiz 0,3
irlanda 14,7 | Avusturya 1,8 | Japonya 1,6 | Birlesik Krallik 6,6 | Belgika 0,3
Birlesik Krallik 12,5 | Lilkksemburg 1,4 | Isvigre 1,5 | israil 6,4 | israil 0,2
israil 12,1 | irlanda 1,2 | Almanya 1,3 | Avustralya 6,3 | Ispanya 0,2
Cekya 11,0 | izlanda 0,2 | Avustralya 1,0 | Danimarka 5,7 | Turkiye 0,1
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Tablo 10 Devami
Bayindirlik ve Iskan Saglik Dinégl(léj:([:]; ve Egitim Sosyal Koruma

Birlesik Krallik 3,4 | izlanda 22,4 | Macaristan 8,9 | Israil 18,8 | Almanya 46,6
Japonya 3,1 | Irlanda 19,9 | Estonia 3,7 | Netherlands 17,4 | Cekya 40,3
Liksemburg 1,9 | Birlesik Krallik 19,8 | Slovenia 3,1 | Fransa 16,7 | isveg 40,2
Macaristan 1,2 | Portekiz 16,9 | Latvia 3,1 | Poland 16,2 | Norveg 39,9
irlanda 1,2 | Latvia 15,9 | izlanda 3,1 | Tiirkiye 15,4 | Lilkksemburg 39,7
Fransa 1,1 | Israil 15,6 | Israil 2,7 | Slovenia 15,2 | Danimarka 36,1
Tarkiye 0,9 | Norveg 15,6 | Finlandiya 2,5 | Macaristan 13,8 | irlanda 35,6
Avustralya 0,8 | Avustralya 15,3 | Danimarka 2,5 | Latvia 13,6 | Birlesik Krallik 35,6
Finlandiya 0,7 | italya 13,4 | Slovakya 2,3 | Liksemburg 13,4 | Avustralya 33,7
Cekya 0,7 | Slovenia 13,3 | Turkiye 2,1 | irlanda 12,8 | Estonia 33,7
Almanya 0,5 | Macaristan 12,5 | Cekya 2,0 | Gekya 12,3 | isvigre 32,0
Poland 0,5 | Danimarka 12,1 | italya 1,9 | Finlandiya 12,3 | Avusturya 31,7
italya 0,5 | Japonya 11,4 | Luksemburg 1,9 | Portekiz 11,9 | Finlandiya 30,8
isveg 0,5 | Tiirkiye 11,3 | Norveg 1,8 | italya 11,7 | Poland 29,3
Danimarka 0,4 | Finlandiya 10,8 | Avusturya 1,8 | Avustralya 11,0 | Japonya 26,0
izlanda 0,4 | Cekya 10,7 | Fransa 1,7 | Slovakya 10,9 | Slovakya 24,4
Slovakya 0,4 | Slovakya 6,9 | irlanda 1,6 | Birlesik Krallik 10,7 | Slovenia 24,2
Netherlands 0,2 | Yunanistan 6,7 | Netherlands 1,5 | Danimarka 10,5 italya 23,6
Latvia 0,2 | Estonia 6,6 | Poland 1,3 | Estonia 10,0 | Netherlands 235
Norveg 0,1 | Netherlands 5,9 | Birlesik Krallik 1,2 | Yunanistan 10,0 | Fransa 22,3
Avusturya 0,1 | Poland 5,0 | Isveg 1,2 | Avusturya 9,9 | Israil 22,0
Slovenia 0,1 | Avusturya 4,4 | Portekiz 1,1 | izlanda 8,3 | Tlirkiye 21,0
Portekiz 0,1 | isveg 4,1 | ispanya 1,0 | isveg 6,1 | izlanda 18,4
Yunanistan 0,1 | Belgika 2,9 | Yunanistan 0,8 isvigre 5,3 | Portekiz 17,1
ispanya 0,0 | Liksemburg 2,1 | Almanya 0,8 | Japonya 5,1 | Belgika 16,0
isvi(;re 0,0 | Almanya 1,6 isvigre 0,7 | Norveg 4,4 | Yunanistan 11,7
Estonia 0,0 | Fransa 1,5 | Avustralya 0,6 | Almanya 2,8 | Macaristan 11,7
Belgika 0,0 | Ispanya 1,2 | Belgika 0,2 | Ispanya 0,8 | Latvia 11,0
israil 0‘1' Isvigre 0,5 | Japonya 0,2 | Belgika 0,1 | Ispanya 8,1

IMF Government Finance Statistics (GFS), Expenditure by Function of Government (COFOG). (Erigim tarihi: 10 Eyliil 2019)

Merkezi hiikiimet harcamalar1 acisindan yapilan siralamada genel kamusal

hizmetlerde harcamalarin payr siralamasinda Tiirkiye daha geridedir. Merkezi
hiikiimetin savunma harcamalar ile asayis ve i¢ giivenlik yine Tiirkiye’nin siralamada
tistlerde oldugu fonksiyonlardir. Ekonomik is ve islemlerde merkezi hiikiimet ag¢isindan

Tiirkiye nispeten iyi durumdadir. Cevre korumaya bakildiginda merkezi hiikiimetler
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kiyaslamasinda Tiirkiye son siraya kadar diigmektedir. Sosyal korumada ise sira hemen
hemen aynidir. Din, Kiiltiir ve Eglence harcamalarinda Tiirkiye’nin merkezi hiikiimet
siralamasinda yer,epeyce yiikselmektedir. Saglik ve oOzellikle egitim gibi yatirim
carilerine bakildiginda ise Tiirkiye, Ozellikle egitim alaninda belirgin olmak iizere
merkezi hiikiimet esas alindiginda genel hiikiimetlere nazaran daha {ist siralara ¢ikmistir.

Kamu harcamalarinin ekonomik siniflandirmasina bakmak da bu verilerle ilgili
olarak genel bir fikir verecektir. Asagidaki tabloda OECD iilkelerinin ekonomik
siniflandirmaya gére kamu harcamalarimi GSYIH’ye orami ve buna gore siralamasi

verilmektedir.
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Tablo 11: 2016 itibar1 ile OECD Ulkelerinde Genel Hiikiimet Ekonomik Harcamalarinin GSYiH'ye Orani (%)

Calisanlara saglanan katkilar

Ucret ve Maagslar

Mal ve Hizmet Alimlari

Sabit Sermaye Yatirimlari

Danimarka 15,8 | Norveg 11,3 | izlanda 10,1 | Cekya 4,3
Norveg 14,9 | isveg 10,6 | Danimarka 9,0 | Letonya 4,0
izlanda 13,3 | izlanda 10,5 | Israil 8,9 | Slovakya 3,9
isveg 12,6 | Malta 9,8 | Kanada 8,6 | Yunanistan 3,9
Yunanistan 12,3 | Avusturya 8,7 | Birlesik Krallik 8,0 | Macaristan 3,6
Fransa 12,3 | Avustralya 8,5 | Macaristan 7,3 | Norveg 3,4
Kanada 12,2 | Macaristan 8,5 | isveg 7,0 | Kanada 3,3
Belgika 11,9 | Israil 8,1 | Estonya 6,6 | Fransa 3,3
Malta 11,4 | ispanya 8,1 | Avustralya 6,5 | Japonya 3,2
Estonya 11,4 | Fransa 8,0 | Giiney Kore 6,5 isveg 3,1
Slovenya 11,3 | Belgika 7,9 | Norveg 6,4 | Estonya 31
Portekiz 10,9 | Estonya 7,8 | Slovenya 6,4 | Hollanda 3,0
Avusturya 10,7 | Letonya 7,8 | Avusturya 6,2 | Danimarka 2,8
Macaristan 10,7 | Portekiz 7,8 | Malta 6,1 | isvigre 2,8
ispanya 10,5 | Turkiye 7,0 | Cekya 5,8 | Slovenya 2,8
Letonya 10,0 | Birlesik Krallk 6,8 | Hollanda 5,6 | Portekiz 2,7
israil 9,9 | Sili 6,6 | Slovakya 5,5 | Avusturya 2,6
Avustralya 9,7 | italya 6,5 | Letonya 5,5 | Italya 2,5
italya 9,5 | Isvigre 6,3 | ABD 5,3 | ABD 2,4
Slovakya 9,1 | Cekya 6,2 | Portekiz 5,2 | Ispanya 2,4
ABD 9,1 | Hollanda 6,0 | Yunanistan 5,2 | Luksemburg 2,3
Birlesik Krallik 9,0 | Gliney Kore 5,5 | Turkiye 5,1 | Belgika 2,1
Yeni Zelanda 8,9 | Almanya 5,4 italya 5,1 | Almanya 2,1
Liksemburg 8,7 | Meksika 4,3 | Yeni Zelanda 5,1 | Malta 1,9
Turkiye 8,4 | Finlandiya ispanya 4,9 | Yeni Zelanda 1,8
Cekya 8,4 | Yunanistan Fransa 4,7 | Avustralya 1,7
Hollanda 8,1 | irlanda Almanya 4.5 | Israil 1,7
isvigre 7,6 | Liksemburg Liksemburg 3,8 | izlanda 1,7
Almanya 7,2 | Slovakya Belgika 3,7 | Giney Kore 1,7
irlanda 7,1 | Slovenya isvigre 3,7 | Birlesik Krallik 1,5
Sili 6,6 | Kanada irlanda 3,5 | irlanda 1,4
Guney Kore 6,1 | Danimarka Japonya 3,3 | Turkiye 1,2
Japonya 5,3 | Japonya Sili 3,0 | Sili 1,0
Meksika 5,3 | Yeni Zelanda Meksika 2,4 | Finlandiya 0,0
Finlandiya 0,0 | ABD Finlandiya 0,0 | Meksika
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Tablo 11 Devami

Faiz Harcamalari

Subvansiyonlar

Bagis ve Yardimlar

Sosyal Yardimlar

Portekiz 4,3 | Gliney Kore 4,5 | Macaristan 1,7 | Fransa 26,0
italya 4,1 Sili 3,6 | Meksika 1,4 | Belgika 25,2
ABD 3,9 | Belgika 3,4 | Belgika 1,3 | Almanya 23,9
izlanda 3,8 | Isvigre 3,0 | Isveg 1,2 | Avusturya 22,9
Macaristan 3,2 | Fransa 2,5 | Estonya 1,2 italya 22,7
Yunanistan 3,2 | Gekya 2,3 | Almanya 1,2 | Finlandiya 22,4
Slovenya 3,0 | Norveg 2,2 | Cekya 1,1 | Yunanistan 22,4
Kanada 3,0 | Danimarka 1,9 | Portekiz 1,1 | Hollanda 21,5
Belgika 3,0 | Italya 1,7 | Norveg 1,1 | Japonya 21,3
ispanya 2,8 | isveg 1,6 | Avusturya 1,0 | Liksemburg 19,8
Meksika 2,5 | Turkiye 1,5 | Letonya 1,0 | Slovakya 19,1
Birlesik Krallik 2,4 | Avusturya 1,4 | Ispanya 1,0 | Portekiz 19,0
irlanda 2,3 | Izlanda 1,4 | Birlesik Krallik 1,0 | Danimarka 18,3
Avusturya 2,2 | Macaristan 1,4 | Hollanda 0,9 | ispanya 18,2
Malta 2,2 | Avustralya 1,3 isvigre 0,6 | Norveg 17,7
israil 2,2 | Malta 1,3 | ABD 0,3 | Slovenya 17,5
Fransa 2,1 | Liksemburg 1,3 | Kanada 0,3 | Isveg 17,1
Turkiye 2,1 | Finlandiya 1,2 | Yeni Zelanda 0,2 | Birlesik Krallik 15,8
Japonya 2,0 | Letonya 1,2 | Izlanda 0,2 | Cekya 15,3
Slovakya 1,6 | Hollanda 1,1 | Avustralya 0,2 | ABD 14,6
Yeni Zelanda 1,6 | Yunanistan 1,0 | israil 0,1 | Macaristan 14,6
Avustralya 1,4 | ispanya 1,0 | Japonya 0,1 | Estonya 13,9
Hollanda 1,4 | Kanada 0,9 | Turkiye 0,1 | Yeni Zelanda 13,6
Danimarka 1,4 | Almanya 0,9 | Sili 0,0 | Letonya 12,1
Guney Kore 1,3 | Slovenya 0,8 | Gliney Kore 0,0 | Tirkiye 11,8
Letonya 1,2 | Israil 0,7 | Finlandiya Israil 11,6
Almanya 1,2 | Meksika 0,7 | Fransa isvigre 11,6
Finlandiya 1,1 | Birlesik Krallik 0,7 | Yunanistan Avustralya 10,9
Cekya 0,9 | Irlanda 0,7 | Irlanda Malta 10,7
Sili 0,8 | Japonya 0,6 | Italya irlanda 10,4
Norveg 0,7 | Portekiz 0,6 | Liksemburg Kanada 10,0
isveg 0,5 | Estonya 0,5 | Malta Gliney Kore 6,6
isvigre 0,5 | Slovakya 0,5 | Slovakya izlanda 5,9
Liksemburg 0,3 | ABD 0,3 | Slovenya Sili 4.8
Estonya 0,1 | Yeni Zelanda 0,3 | Danimarka Meksika 4,3

IMF Government Finance Statistics (GFS). (Erigim tarihi: 10 Eyliil 2019)
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Ekonomik siniflandirmaya gore goOsterimde en c¢arpict sonu¢ Tiirkiye nin
personele yaptigi harcamalarda geride olmasina karsin maas ve tlicret olarak yapilan
O0demelerde daha tistlerde yer almasidir. Kamu harcamalarinin toplam hasilaya oraninin
diisiikliigii goz Oniine alindiginda neredeyse tamaminda GSYIH’ye olan oranin
diistikliigli onemliyken faiz ve tlicret kalemlerindeki gorece yiikseklik dikkat ¢ceken diger

hususlardir.

OECD iilkelerinde fonksiyonel kamu harcamalarindaki siireci ve egilimi, mali
konsey ve kurul yapilanmalar1 ile genel bir ¢er¢eveye oturtmak lizere devam eden
kisimda yillik gelismeler irdelenebilir. S6z konusu kiyaslamanin fonksiyonel agidan ve
merkezi hiikiimet kamu harcamalar iizerinden yapilmasi biit¢esel agidan daha anlamh

goriilmektedir.

Tirkiye 6zelinde kamu harcamalarinda bir iyilesmenin oldugu goriilmekle birlikte
harcamalarin genel toplum refahina katki koymasini saglayacak sekilde, harcamalara
iligkin bir sayisal kural konulmas1 da gereklilik olarak diisiiniilmelidir. Egitim ve saglik
harcamlarinin biitge i¢inde payini artirmaya, personel giderlerini diisiirmeye doniik, bu
baglamda orta ve uzun vadede bor¢ faiz ddemelerinin yiikiinii de asagi c¢ekmeyi
kolaylagtiracak bir harcama politikas1 ve bunun denetim ve gdzetim organini Tiirk biitce
sistemine entegre edecek bir yapi tasarlanmasit kamu kaynaklarini dogru kullanmaya

iliskin 6nemli bir kazanim olacagi degerlendirilmektedir.

6. OECD Ulkelerinin Kamu Maliyesi Performanslari

OECD’nin geneli ile ilgili egilimleri aktaran Bloch vd. (2016) yedi grup iilkeden
bahsetmektedir. Bu ¢alismadaki 6l¢timler ve ulasilan sonuglar ile mali yapilarin varligi

ya da yoklugu, varsa kurulus yil1 ve nitelikleri arasinda baglant1 kurulmas1 miimkiindjir.
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Sema 3: OECD Ulkelerinin Kamu Maliyesi Performanslarina Gére Siniflandiriimasi

1. Grup: Danimarka,
Finlandiyq, Hollanda,
Slovenya, Isveg

2. Grup: Avusturya, Belgika,
Fransa, Almanya

3. Grup: Yunanistan,
Macaristan, Italya, Portekiz

4. Grup: Izlanda, Irlanda,
Ispanya, Birlesik Krallik

5. Grup: Cekya, Estonya,
Polonya, Slovakya

6. Grup: Liiksemburg,
Norveg, Isvigre

7. Grup: Israil, Japonya, G.
Kore ve ABD

Bloch vd. (2016)

¢ En yiiksek birincil harcama oranina sahip ve kamu
geliri yliksek olan,

» Sosya koruma harcamalari ve yonetsel harcamalari
ortalamanin tizerinde olup gelir esitsizliginin diisitk
oldugu tulkeler.

« Yiiksek birincil harcamaya ve en yiiksek kamu
gelirine sahip,

« Gelir vergisi ve sosyal giivenlik 6demelerinin gelirler
icinde pay1 en fazla olan iilkeler.

¢ Ortalamanin tizerinde harcama yapan ve son on yilda
gelirleri en hizli artan,

« Faiz 6demeleri ¢ok yiiksek olan ve kamu kaynaklarini
etkinsiz kullanan tilkeler.

* Harcama ve gelirde ortalama alt1 olup son on yilda
kamu gelirleri en yavas artan,

 Sosyal koruma ve saglk harcamalari ortalamanin
altinda olan tlkeler.

« Birincil harcama ve gelirleri ortalamadan diisiik olup,
son on yilda harcamalari en yavas artan,

¢ Dogrudan vergileri en az olup en yiiksek kamu
yatirimi yapan tilkeler.

« Harcamalar1 ortalamanin altinda olup gelirleri
ortalama tizeri ve gelirlerinde kurumlar vergisi pay1
en yiiksek olan tilkeler.

« En diisiik faiz 6demelerine sahip ve en etkin kamu
yonetimi olan iilkeler.

e Digerlerine gore kiiciik kamu sektorii olup gelir
dagilim1 HDI ve Gini katsayisi dl¢iimlerine gore daha
bozuk olan iilkeler.
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Ik grup iilkeler genis kamu kesimine sahip, birincil harcamalar1 yiiksek ayni
zamanda yeterli kamu gelirine sahip, son on yilda kamu kesimi biiyiikligii artmakta
olan, kurumlar vergisi pay1 diisiik olup ¢evre vergilerinin payi en yiiksek olan iilkelerdir.
Sosyal harcamalar, genel yonetim giderleri OECD ortalamasinin lizerinde, saglik ve
egitim harcamalar1 ortalamaya yakin seyreden iilkeler olmalar1 diger 6zellikleridir. Gelir

esitsizligi en diisiik olan bu grup etkin kamu mali sistemine sahip goriinmektedirler.

Yukaridaki gruba benzeyen Avrupa’nin iki biiyiik merkez iilkesi ile Avusturya ve
Belgika’nin bulundugu grupta birincil kamu harcamalar yliksek seyretmektedir. Sosyal
harcamalar ortalamanin {izerinde ve saglik harcamalari OECD ortalamasina yakin
goriinlirken, maaslar ortalama altinda seyretmektedir. Kurumlar vergisi kuzey tlkelerine
benzer sekilde diisiik olan bu grupta gelir vergisine ve sosyal giivenlik kesintisine dayali

gelirler yiiksektir. Kamu sabit sermaye stoku da 6teki tilkelerden diistiktiir.

Semada dikkati ¢eken hususlardan ilki, Yunanistan, Portekiz, Italya gibi Giineyli
karakterli Akdeniz iilkeleri ile Macaristan’in (3. Grup) koti bir kamu maliyesi
performans1 gerceklestiriyor olmasidir. Kamu gelirlerindeki (Macaristan’in  kotii
kurumlar vergisi performansi veri iken) artig egilimine ragmen borg yiikii agisindan en
kotii performansi gdsteren bu grup kamu kesimi etkinligi ve gelir dagilimi agisindan
kotli performans gostermekte, egitim harcamalari agisindan altlarda, faiz 6demelerinde

ise Ustlerdedir.

Dordiincii gruptaki dort bati Avrupa iilkesi gerek kamu gelirleri gerekse de
harcamalar acisindan ortalamanin altinda olan, ayn1 zamanda sosyal ve saglik
harcamalarinin orani da diisiik olmakla birlikte egitim harcamalarinin yiiksek oldugu
tilkelerdir. Yatirim harcamalar1 da diisiik olan bu iilkeler gelir dagilimi agisindan da

ortalamanin altinda®’ performans gostermektedirler.

67 Calismada gectigi sekliyle gelir dagilim esitsizliginin yiiksek olmasi dolayisiyla.
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Dogu ve orta Avrupa’daki devletleri igeren besinci grup ise kamusal harcamalarin
son on yildaki artig1 ve 6zellikle sosyal ve genel yonetim harcamalar ortalama alt1 olup
yatirim harcamalar1 yliksek oranli olan iilkeleri icermektedir. Gelir dagilimi nispeten

dengeli olan bu tilkeler etkinsiz kamu mali yonetimi performansi gostermektedir.

Altinc1 gruptaki iilkeler genelde diisiik ve ortalama birincil harcama oranina sahip,
yiiksek kurumlar vergisi pay1r olan, harcama vergisi pay1 ise diisiik olan iilkelerdir.
Sosyal harcama, egitim ve kamu yatirimlari ortalama iizeri, dzellikle Isvigre’de saglik
harcamalar diisiiktiir. Saglik genellikle kar amac1 glitmeyen kuruluslarca yiiriitiiliir. Faiz

O0demeleri diisiik olan bu iilke grubu en etkin kamu maliyesi yonetimine sahiptir.

Yedinci grup OECD i¢inde kamu maliyesi acisindan en farkli olan tilkeleri
icermektedir. En diisiik kamu harcamasi oranina sahip olan bu iilkeler ayn1 zamanda en
diisiik kamu gelirlerini elde etmektedirler. Bordroya dayali vergilerin yiiksekligi, genel
yonetim harcamalarinin, Israil harig diisiik cevre vergilerinin ve Japonya hari¢ en diisiik
sosyal harcamalarin goriildiigli bu gruptaki iilkeler kendi aralarinda da bir¢ok agidan

ayrisirlar.

Avustralya, Kanada ve Yeni Zelanda veri yetersizligi nedeniyle bu caligmada
simiflandirmaya sokulmamistir. Diger yandan eldeki verilere gore en yakin gruplara
yerlestirilmeleri gerekirse, Kanada dordiincii gruba, Yeni Zelanda altinct gruba
yerlestirilebilirken, Avustralya (farkliliklar igeren) yedinci grup i¢inde degerlendirilebilir.
Sili, Meksika ve Tiirkiye veri yetersizligi nedeniyle tamami ile degerlendirme dist

tutulmustur.

Takip eden kisimda mali yapilarin 6zellikleri aktarilacak ve yukarida aktarilan

harcama tipleri ve iilke egilimleri ile bunlar arasindaki bagint1 irdelenmeye ¢aligilacaktir.
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IV. OECD’DE MALiI KURULLARIN OZELLIKLERI VE KAMU

HARCAMALARI iLE BAGINTISI

Kamu harcama bilesenleri ile sayisal ve idari harcama diizenlemelerinin iliskisini
irdelemek Ttlizere bu kisimda oOncelikle kural uygulayan/uygulamayan iilkelerin
belirlenmesi, uygulayicilarin hangi kurallar1 benimsedigi, idari ve siiregsel kurallarin ise
hangi nitelikler baglaminda ayristig1 iizerinde durulacaktir. i1k olarak OECD iilkelerinde
mali konsey ya da parlamento biitce ofisi tesekkiile getirmis ya da getirmemis
tilkelerdeki kamu harcamalar1 egilimi irdelenecek, bunun ardindan diinyadaki kurall1 ve
kurullu tilke 6rneklerinin dagilimi ile kamu harcama yapilarina goz atilacaktir. Hangi
iilkelerde istenilen kamu harcamalarinin belirlenen yonde olduguna dair bir belirleme
yapildiktan sonra Tirkiye i¢in bir yap1 onerisinde bulunulmasi i¢in Tiirkiye’nin idari ve

siyasi yapisi da géz oniine alinarak bu kiyaslamadan hareket edilecektir.

A. OECD Ulkelerinde Mali Kurul Yapilanmalari

OECD iilkelerine bakildiginda 6zerk ya da bagimsiz mali kurul ve yapilanma
uygulayan iilkelerin agirliginin énemli diizeyde oldugu goriilmektedir. 2017 itibari ile
bu say1 tim OECD iilkeleri igerisinde 27 dir. Kurulus biinyesindeki iilkelerde bagimsiz
organlarin 7 tanesi parlamento biitce ofisi adiyla orgiitlenmis bulunmaktadir. Daha 6nce
belirtildigi gibi Anglo-Sakson ekolii benimseyen ABD, Birlesik Krallik, Kanada ve
Avustralya s6z konusu isglevi parlamento biitce ofisleri seklindeki orgiitler eliyle
gordiirmektedir. italya ve Yunanistan ise 7 iilke igerisinde Kita Avrupasi dahilindeki
Gliney Avrupa lilkeleri olarak yer almaktadir, diger 6rnek ise Giiney Kore’dedir.

OECD’deki diger tiim orgiitlenmeler mali konsey ya da kurullar seklindedir. Bagimsiz
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kurullarin % 89 gibi biiyiik bir oran1 yasal dayanaga sahiptir .

Konseylerin  kurulus yillart itibart ile bir siniflandirma yapildiginda ise
cogunlugunun 2000li yillarin ilk on yilinin sonlar1 ve devaminda kuruldugu
goriilmektedir. Kurulug tarihi 2010 ve sonrasinda olan yapilarin sayisi da 15 (bazi
tilkelerin ikinci olusumu teskil ettigi dikkate alinarak) gibi azimsanmayacak bir
diizeydedir. OECD iilkeleri icerisindeki en eski yapilanmalar ise 1945 tarihli Hollanda
Ekonomi Politikalar1 Analiz Biirosu, 1950 tarihli Japonya Mali Sistem Konseyi, 1962
tarihli Danimarka Ekonomik Konseyi ve 1963 tarihli Alman Ekonomik Uzmanlar
Konseyidir. Parlamento Biitge Ofisleri igerisinde ise 1974 tarihli ABD Kongre Biitce
Ofisi en eski ornek olarak goze ¢arpmaktadir. Ozellikle 2008-2009 iktisadi daralmasini
takip eden parasal ve kosut mali genislemelerin akabindeki yogunlasma maliye

politikasinda ipin ucunun kacirilmasindan duyulan korku ile ilgilidir.

OECD iilkelerinin tamaminda merkezi ya da genel hiikiimet kapsaminda faal olan
olusumlardan Portekiz’deki buna ilave olarak yerel hiikiimet ve bazi kamu iktisadi
kuruluslarinin faaliyetlerini de kapsama almistir. Degerlendirme yapma agisindan
bakildiginda tamami pozitif degerlendirmeler yaparken, normatif analiz (yorumlama
gibi diisiiniilebilir) yapanlar (14 adet) tiimiiniin yaris1 kadar goriilmektedir. 15 tlkede
kuruluglar politika uygulayicilara tavsiyede bulunma gorevini de ilistlenmektedir. 19
tilkedeki kuruluslar ise uzun vadeli mali istikrara, bir baska deyisle bor¢lanma ve biitge
dengesine odaklanmaktadir. Mali konsey ya da biitce ofisi bulunan 27 iilkenin
tamaminda kamuya bilgi verme amacl yayinlar hazirlanmakta bunlarin 20 sinin ise tilke
diizeyinde erisilebilirligi, yani medya etkisi olusturma baglaminda yayginhig
saglanmigtir. 22 yap1 “optimal” maliye politikast lizerinde durmayr gorev olarak
benimsemistir, buna gore uzun vadeli istikrar ve maliye politikas1 gereklilikleri ile

hiikiimetin mali performansin1 ayni anda Onemsemektedirler. 24 iilkede olusumlar

88 http.//www.oecd.org/gov/budgeting/designing-effective-independent-fiscal-institutions-report.htm , Erisim Tarihi:
25 Kasim 2017.
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geemise doniik degerlendirmelerde bulunmaktadir.

Mali olusumlarin biitgedeki yerleri ile ilgili bir ¢oziimleme yapmak gerekirse
bunlarin yalnizca alt1 tanesi tahmin ve 6ngoriilerde bulunmakta fakat yalnizca 3 tanesi

biitgenin baglanmasinda rol almaktadir.

Mali konseyin ya da ofislerin tahminlerinin yasama, yiiriitme veya her ikisi
tarafindan kullanilmas1 i¢in yasal veya anayasal zorunluluk olup olmamasi ya da
hiikiimetlerin kendi tahminleri dogrultusunda islem yiiriitmesi halinde sapma olmasi
durumunda bu sapmalarin sebebini agiklama yiikiimliiliigii bulunup bulunmamasi1 da
onemli bir gostergedir. Yalmizca 6 iilkede (Almanya, Belcika, Estonya, Finlandiya,
Portekiz ve Birlesik Krallik) bu tarz bir ylikiimliiliik bulunmaktadir. Bunlar da tabloda

“+” ile isaretlenmistir.

Biit¢e siireclerinde yasama ya da yliriitme tarafindan ilgili kurulusa danisilmasi
acisindan meseleye bakildiginda 10 adet yap1 bu 6zelligi tasimaktadir. Diger yandan
bunlardan sadece Yunanistan ve Macaristan’daki kurumlar siireci durdurma ve kesme
yetkisine sahiptirler. Ozellikle Macaristan rneginde bu durumun, biitge bagimsizlig
olmayan kurul ile parlamento arasinda yaganmis olan sorunlarin bir kaynagi oldugu akla
gelmektedir. Hatirlanacag1 gibi Macar 6rneginde kurulun biit¢esi parlamento tarafindan
onaylanmaktaydi ve parlamento ¢ogunluguna sahip olan parti kaynaklar1 keserek kurulu
calismaz hale getirmisti. Bu agidan bakinca bu tarz bir uygulamanin da yetki catismasini
koriikledigi aciktir. Yunanistan 6rnegi de ilgingtir, siyasal sorunlarin biit¢e krizine yol
acti@1 Yunanistan’in mali konseyine bdyle bir yetkinin verilmis olmasi bir “fren”

mekanizmasi olarak diigiinlilmiis izlenimi vermektedir.

Konseylere iliskin en dnemli hususlardan birisi kuskusuz yasal, operasyonel ve
biitcesel bagimsizligin olup olmamasidir. 20 iilkede yasal bagimsizliga sahip yapilarin
bulundugu goriilmektedir. Kaynak bagimsizligi olan olusumlara sahip iilke sayisi ise 8

olarak goriilmektedir. Kendi personelini secen, calistiran ve maaglarini 6deyen, bir
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baska deyisle personel rejiminde bagimsizliga sahip kurul ya da konsey bulunan iilke
sayist 17 olarak goriinmektedir, operasyonel bagimsizlik s6z konusu oldugunda ise bu

say1 20 olarak ortaya ¢ikmaktadir.

Kurul ya da konseylerin istedikleri bilgiye ulasmalar1 da islevlerini
stirdiirebilmelerinde 6nemli bir unsur olarak degerlendirilmelidir. Kurumlari bu 6zellige
sahip olan iilke sayis1 ise tamamina yakindir, s0yle ki ¢aligmalarina baslamis olanlardan

sadece Avusturya’da bu 6zellik bulunmamaktadir.

Onemli bir husus, mali konsey bulunan iilkelerin biiyiik kisminda sayisal mali
kurallarin da yiirtirliikte olmasidir. Sayisal kurallardan harcama kurali uygulayan OECD
tilkesi sayis1 ise asagidaki tabloda “+/-" olarak ayristirildigr sekliyle goriildiigii tizere 15

adet olarak belirlenmistir.
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Tablo 12: 2016 itibari ile OECD Ulkelerinde Mali

Temel Ozellikleri*

Konsey veya Parlamento

Biitce Ofislerinin Dagilimi ve

i i
Bl 5. s 8 | F L.

2 g8 ef2, 5 5 2 ) B2 gt

o s = = O3S R R |—= N OSN | =T N

23 £ | PE|Z55EE 2223 22| 55%

= (= = o= ON | > X zuQR| »a@aaxXd O | axas
MK 2002 Avusturya - - - - + + +
MK 1963 Almanya + + - + + + -
MK 2010 Almanya + + - - - - -
MK 1989 Belgika + + - + - + +
MK 1994 Belgika + + - - - + -
MK 2014 Estonya - + + - - - +
MK 2013 Finlandiya + + + + . + +
EABKO/ 2013 Fransa + - + + - + +
PBO | 2010 Yunanistan + - + + + - -
MK 2011 irlanda - - - + + + +
PBO | 2014 Italya - - + + - + -
PBO | 2008 Kanada - - - + + + +
MK 2015 Litvanya + - - + - + +
MK 2014 Litksemburg + - - + - - -
MK 1945 Hollanda + - - - - + +
MK 2012 Portekiz - + + + + + +
MK 2011 Slovakya - - - + + + +
MK 2009 Slovenya - - - + - - -
MK 2014 Ispanya + - + + - - -
PBO | 2012 Avustralya + - - + - + +
X X Cekya - - - + - + +
MK 1962 Danimarka + - - + + + +
X X zlanda - - - + . + +
X X Yeni Zelanda - - - + - + +
X X Norveg - - - + - + +
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Tablo 12 Devami
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MK 2007 Isveg + - - + - + -
X X Isvigre - - - + - + +
PBO | 2010 B. Krallik - + + + - + +
MK 2009 Macaristan - - + + - + +
X X Polonya + - - + - + +
X X Tiirkiye - - - + - + +
MK 2014 Sili - - - = - - -
MK 1999 Meksika + - + . + - +
PBO | 1974 ABD + = - + + + +
MK 1950 Japonya - - - S - - -
PBO | 2003 Giiney Kore - - - + + + +

* MK: Mali Konsey ya da Kurul, PBO: Parlamento Biitge Ofisi

** Livtanya, Liiksemburg, Slovakya ve Estonya’da Konsey Kurulus Asamasindadir, Macaristan’da Konsey 2010 yilindan itibaren

etkisini kaybetmeye baslamistir. Fransa’daki konsey bir kismini parlamentonun, bir kismini idarenin atadigi karma bir yapidadir.

Slovenya’da mali konsey kurulmus fakat 2014’e kadar tam anlamiyla isler durumda degildir. Almanya, Belgika ve Slovenya’da farkli

sorumluluk alanlarinda faal olan ikiser adet kurulus bulunmaktadir.

IMF Fiscal Councils Data Set, 2015.

Personel rejimleri agisindan da OECD iilkelerindeki kuruluslar c¢esitlilik

gostermektedir. 4 ile 250 arasinda cesitlilik gosteren calisan sayisi, sorumlu gorevlilerin

sayis1, gorev sliresi, yeniden atanabilme durumu, atayan erk ve c¢alisan kompozisyonu

acisindan da farkliliklar bulunmaktadar.
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Tablo 13: OECD Ulkelerinde Mali Kurullarin Personel Rejimleri
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Avustralya 7 4 | + + 0 1 0 1 1] - - +
Avusturya 15 6 | + - 1 1 0 1 1|+ - +
Belgika 27 5| + - 1 0 0 1 1|+ - +
Belgika 2 9 | + - 0 1 0 0 1 + -
Kanada 5| + - 0 1 0 1 0|+ + -
sili 5 4 0 1 0 1 0|+
Danimarka 26 6 | + + 1 0 0 1 1|+ - -
Estonya
Finlandiya 7 6 1 1 -
Fransa 11 5| - 1 1 1 1|+ - -
Almanya 5| + + 1 0 0 0| - n.a .a. | na
Almanya 9 5 0 0 1 1 0
Yunanistan 13 5| + 1 1 1 1
Macaristan 3 6 | + - 1 1 0 0| - - -
irlanda 5 4| + + 1 1 0 0| + - -
italya 5 6 | - 1 - - +
Japonya 2 |+ + 1 1 0 0 1|+ + -
Litvanya 4 - 3 1] - - -
Liksemburg 5 1 1 1|+
Meksika 6 + - 1 1 0 1 1] - - -
Hollanda 2 7|+ + 1 1 0 1 0| + n.a .a. | na
Portekiz 7 7| - + 1 1 0 1 0| + - +
Slovakya 3 7| - + 1 1 0 1 1]+ - +
Slovenya 3 5| + + 0 1 0 1 0|+ + -
Slovenya 7 51 - + 1 1 0 0 1]+ + -
G. Kore 1 2 |+ + 1 1 0 1 0] - - +
ispanya 5 + = 0 3 0 3 2| - - -
isveg 6 3| + + 1 1 0 0 0| + + -
B. Krallik 3 + + 1 1 0 0 0| + + =
ABD 1 4 | + - 1 1 0 1 1] - = =

IMF Fiscal Councils Data Set, 2015.

Toplam ¢alisanlardan bir kismu bu 6zelliklere sahip olup iizerinde bir sayr olmasi durumunda bunlarin goérev alanlar

farklilagsmaktadir.

245




Yukaridaki tablodan ¢ikarilabilecek sonuglardan birisi kurullarin biiyiik kisminda
akademisyenlerin gorev aliyor olmasidir, yine neredeyse tamamina yakininda politika
uzmanlarinin bulunuyor olmasi da sasirtict degildir. Dikkat ¢ekici bir baska durum da
Almanya’daki kuruluglardan bir tanesi hari¢ olmak iizere higbirisinde siyaset¢inin
bulunmamasidir, ki bagimsiz ya da Ozerk yapilara siyasal miidahale olmamasinin
amaclanmasi agisindan bu durum normaldir. Kurullarda biirokratlarin agirhigi da fazladir.
Avusturya konseylerinin ulusal merkez bankasindan personel sagladigini, Slovakya’da
ise merkez bankasimin konseyin biit¢esini sagladig1 da burada not edilebilir®.

Gorev siireleri itibar1 ile bir degerlendirme yapildiginda 2 ile 9 yil arasinda
degismekle birlikte ortalama olarak yaklasik 5 yillik bir gérevlendirme siiresi ile birlikte,
birgogunda yeniden goreve gelme imkani bulunmaktadir. 13 adet kurulda vatandas
olmayan calisan bulunabilmektedir.

Goreve getiren erkler géz Oniline alindiginda 16 adet kurulun yiiriitme orgam
tarafindan goreve getirildigi, 10 tanesinde ise parlamentolarin yetkili oldugu
goriilmektedir. Carpict olan bir baska husus da goreve getirme yoniinden 16sinin
hiikiimete bagli olmas1 ama gorevden alma usiillerinde yalnizca 7 tanesinin hiikiimetlere
tabi olmasidir. Meclis tarafindan gorevlendirilen kurullarin genelde yine meclisler

tarafindan gorevden alindig1 goriilmektedir.

Yonetsel bagimsizlik ve bunun giici ile ilgili olarak OECD genelinde kurullarin %
100 oraninda liyakat esasi ile gérevlendirme yaptigi, % 94’iiniin gorev siirelerinin belirli
oldugu, % 78’inin personel se¢ciminde ve rejiminde kontrolii elinde bulundurdugu ve %
72’sinde gorevden almaya dair sartlarin belirli oldugu hususlar1 belirtildiginde olmazsa
olmaz bazi sartlar hakkinda Onemli bir gostergeye ulasilmis olacaktir. Son olarak

kaynaklar gézoniine alindiginda; personel sayisi olarak ABD Kongre Biitge Ofisinin

89 http://www.oecd.org/gov/budgeting/designing-effective-independent-fiscal-institutions-report.htm , Erisim Tarihi:
25 Kasim 2017.

246


http://www.oecd.org/gov/budgeting/designing-effective-independent-fiscal-institutions-report.htm

246, Kore Ulusal Meclis Biit¢e Ofisi’nin 138, Hollanda Ekonomi Politikas1 Dairesinin
117 kisiye sahip oldugu, biitge olarak ise yine bu ii¢ lilkenin ABD, Hollanda, Giiney

Kore siralamastyla en yiiksek kaynaklara sahip kurullar oldugu séylenebilir 7°.

B. Kamu Harcamalar Yapisi ile Kurul Baglantisi

1. Kamu Harcamalarimin Belirleyicileri Uzerine Calismalar

Kamu harcamalarini nelerin belirledigi ile ilgili olarak Ortodoks iktisadin temel
varsayimlari gelir diizeyi, biiyiime hizi, niifus, cografi konum ve dis ticarete agiklik gibi
degiskenlere dayanmaktadir. Wagner’in biiyiime ile kamu harcamalar1 arasinda pozitif
iliski olduguna dair teorisi tizerine sekillenen bu varsayimlara ve bunlara ilave etkenlere

dair bir¢ok ¢alisma bulunmaktadir.

Peacock ve Wiseman (1961) konu ile ilgili ikinci onemli kadim ¢alismadir.
Wagner’in aksine siirekli bir artis hipotezinin gecerli olmadigini, savas, afet gibi
olaganiistii durumlarin harcamalar1 “sicrama tezi” denilen kavrama bagli olarak
artirdigim1 bu artisin daha sonra kalici hale geldigini belirtmektedirler. Sigramanin
yanisira bazi kamu harcamalar1 digerlerinin yerine gecebilmektedir. Wagner’e bazi
yonlerden hak vermek yerine onu olguyu yasa gibi tanimladigi yoOniinde elestirirler.

Niifus, ilerleme gibi olgularin kalic1 etkisi ise onlara gore tartismalidir.

Wagner hipotezi genel olarak kabul gormekle birlikte kamu harcamalarinin
artisinin nedenlerine dair goriisler muhteliftir. Peacock ve Wiseman’in yanisira, Nitti,
Musgrave, Adams, Fabricant, Rostow, Odle, Kuznets, Baumol, Baran ve Sweezy gibi
yazarlar kamu harcamalarinin artisim1 savas, ekonomik kriz, siyasal tercih, kapitalist

gelismenin sonucu gibi birgok faktore baglamislardir (Biilbiil, 2018: 69-84). Bu nedenle,

70 http://www.oecd.org/gov/budgeting/designing-effective-independent-fiscal-institutions-report.htm , Erisim Tarihi:
25 Kasim 2017.
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cesitli bagimsiz degiskenleri analize katarak egilimleri belirlemek gerekmektedir.
Kapsayici ve yol gosterici bir teori olan Wagner teorisinin eksiklikleri bu yolla
tamamlanabilir.

Kamu kesimi ve kamu harcamalar1 biiylikligii ile harcama tiirlerinin iligkisini
inceleyen Sanz (2011) 1970 — 2007 arasinda 25 gelismig OECD f{ilkesine ait verilerden
yola ¢ikarak c¢esitli harcama tiirlerinin ve toplam kamu harcamalarinin biiytikliigliniin
baglantisi lizerinde durmustur. Kneller’in tiretken ve iiretken olmayan kamu harcamalari
ayriminda borg¢lanma ile ilgili harcamalari {iretken olmayan sinifina koydugunu belirten
calismada, Kneller’in simiflandirmasinin biiyiimeye katki koyan tiim harcamalarin
iiretken kabul edildigi belirtilerek fonksiyonel harcama siniflandirmasina dayanan bagka
tiir bir ayrimdan bahsedilir. Bor¢lanmaya dair harcamalarin digsal olarak belirlendigini
belirten calisma fonksiyonel harcamalar1 dorde ayirir:

1. Faydaci harcamalar: Sosyal giivenlik.

2. Biytime odakli: Bayimndirlik ve iskan, ¢evre, savunma,, iletisim ve ulastirma,
asayis ve gilivenlik.

3. Her ikisi agisindan da olumlu: Egitim ve saglik.

4. Ikisi acisindan da etkisiz: Iktisadi harcamalar ile din, kiiltir ve eglence
harcamalari.

(Calismadaki temel bulgu, harcama politikalarinin en az egitim, ulastirma ve
iletisim harcamalarini etkiledigidir. Egitim ve saglik genel olarak katilik géstermektedir.
Calismanin 6nemli bir iddias1 segmenlerin kimi zaman, sosyal harcamalardaki azalisin
tiretken harcama artig1 olarak kendilerine fayda olarak geri donebilecegini 6ngoren yani
“miyop” davranis Ozellikleri sergilemeyen aktorler olduklaridir. Bunun bilincinde olan
hiikiimetler de biiyiime ile sosyal etkiler arasinda optimalite aramaktadirlar. Ozetle,
ozellikle fakir iilkelerde mali konsolidasyondan ilk olarak yatirim harcamalarinin

olumsuz etkilenecegini, sosyal harcamalarin daha az etkilenecegini savunan goriislerle,
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sosyal harcamalarin daha fazla etkilenecegini belirten diisiinceler daha kapsamli
degerlendirilmelidir. Segilecek harcama tipinin se¢gmenlere ve vatandaslar etkilerinin
dogru anlatilabilmesinin politika uygulayicilarin giindeminde olmasi da bu ¢alismadan
hareketle dikkate alinmalidir. Son olarak ¢alismada kontrol degiskenleri olarak niifus
yapist ve disa agikligin kullanildiginin belirtilmesi asagida aktarilacak ¢aligmalarda da
ayni degigkenlerin dikkate alinmasi nedeniyle yerinde olacaktir.

Dash ve Raja (2012) temel varsayimlara ilave olarak politik yapinin ve siireclerin
kamu harcamalarinin belirleyiciligi iizerine etkili olduguna dair Hindistan federe
devletleri ile ilgili bir takim bulgulara ulasmistir. Cari harcama, sermaye harcamalar1 ve
toplam harcama seklindeki ii¢ temel harcama tipi ile politik yapilarin iliskisini 14
federal devletin 1980-81 ile 2006-07 tarihler1 arasindaki veriler ile test etmisler, temel
varsayimlart  kontrol degiskeni olarak kullanarak belirledikleri  hipotezleri
dogrulamislardir. Politik yapilardan kastedilen, koalisyon veya tek parti iktidar1 olup
olmamasi ile sag, sol ve merkez ideolojili partilerin bunlara etkisidir. Dayandiklar
hipotez ise siyasal partilerin ¢ikar gruplarinin etkisinde olmalar1 ve bu nedenle se¢cmen
davraniglarina odaklanmak zorunda olmalaridir. Buna dayanarak ii¢ harcama tiirii i¢in
de asagidaki li¢ hipotezi test etmislerdir:

1. Koalisyon hiikiimetlerinin ¢ikar gruplarinin etkisinde kalarak daha fazla kamu
harcamas1 yapmaya egilimli olmalari.

2. Sol partilerin kamu harcamas1 yapmaya daha fazla egilimli olmasi.

3. Secim yillarinda daha fazla kamu harcamas1 yapilmasi.

Kisi basina kamu harcamas1 miktarin test ettikleri ¢alismada kullanilan kontrol
degiskenleri; mali alan, kisi bagina gelir, bagimli yas gruplarinin (0-14 ve 65 yas iizeri)
niifusa orani (bagimlilik derecesi), calisan niifus ve yoksulluk smiridir. Politik
degiskenler; iktidardaki siyasal parti sayisi, muhalefetteki partilerin sayisi, hiikiimetin

ideolojik bileseni ve se¢im donemleri. Calismada bulunan sonuca gore harcama tipine
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gore etkileri degismekle birlikte se¢im donemleri disindaki politik degiskenlerin kamu
harcamalarina etkisi her harcama tipi i¢in gecerli goriinmektedir. Se¢im donemleri diger
ikisi kadar belirgin etkide bulunmamaktadir.

Potratke (2011) de, hiikiimetin siyasal goriisiiniin kamu harcamalarini etkileyip
etkilemedigi iizerine benzer bir analizi OECD iilkeleri nezdinde yapmaktadir. 1970-97
donemi genel kamu hizmetleri ve 1990-2006 arast egitim harcamalari {lizerinde duran
calismada ideolojik yaklasimin OECD iilkeleri icin biitge iizerinde belirgin bir etkide
bulunmadigin1 fakat olas1 bir etkinin biitge dis1 faktorlerde oldugunu, egitim
harcamalarinin ise siyasal mesajlar1 vermede sol hiikiimetler icin daha belirgin rol
oynadig1 belirtilmektedir. Portrafke’nin ideolojk testi uygularken temel bulgusu, kisi

basina gelirin en gii¢lii belirleyici olarak gortinmesidir.

Aln Kamuharcamasitipiij—=

aldeolojii+EifibInXiu+ yAln Kamuharcamasitipiy— 1 +ni+etui

Portrafke’nin modelinin bagimli degiskeni Fonksiyonel kamu harcamasi tipinin
GSYIH’ye oramdir, burada dokuz farkl1 kategori iizerinde ayr1 ayr1 durulmaktadir. Sag
taraftaki degiskenlerden aciklayici olarak segilen “aldeoloji” iktidarin siyasal ideolojisi
olarak belirlenmistir. “ZjiAlnXi:~ sekiz adet kontrol degiskenini temsil etmektedir. Bu
sekiz degisken: Niifus artis hizi, genc (0-14) niifus, yasl (+65) niifus, reel kisi basina

6

gelir, dis ticarete agiklik (X-M /Y), kamu tliketimi fiyat1 ve issizlik oranidir. “%;” sabit
iilke degiskeni “e;” sabit donem degeri ve “ujj:” hata terimidir.

Sanz ve Velazquez (2002a) ¢alismasinda 26 OECD iilkesinde gozlenen durum ele
alinmakta ve iilkelerde kamu harcamalarinda genel bir artistan bahsedilmekle birlikte,

bu artista savunma, iiretken olmayan harcamalar ve faiz 6demelerinin daha az belirgin

oldugu da belirtilmektedir. Diger taraftan egitim ve konut harcamalari daha belirgin
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diizeyde artmis goriinmektedir. Calismaya gore kamu harcamalarinin esas belirleyicileri
saglik, egitim, sosyal giivenlik, ulastirma, iletisim ve diger kamu hizmetleri olarak
goriinmektedir. Diger belirleyiciler kamu/6zel fiyatlari, yaslanan niifus ve yiiz dl¢limii
olarak ortaya konulmustur. Calismanin temel meselesi ise mali konsolidasyon
politikalarmin ' kamu harcama bilesenlerine etkisidir. Nitekim c¢alismada her bir
harcama tiirli i¢in test edilen Wagner Kanunu’nun ¢oziimleme icin ¢ok basit kaldigi
belirtilmekte, daha kapsamli bir degerlendirme amaglanmaktadir. Sanz ve Velazquez
(2002b) de gelir ve fiyatlar disinda niifus ve yapisi (yas ortalamasi) ile kurumsal
yapilarin da kamu harcama bilesenini etkiledigi ni OECD iilkeleri nezdinde ortaya

koymaktadir.

Dahan ve Strawczynski (2010) kamu harcamalart kompozisyonunun mali
kurallardan etkilenisine dair ¢alismalardan birisidir. Calismanin temel bulgular1 mali
kurallarin toplam kamu harcamalarii ve biitce agiklarini diisiirmede etkili olmasidir.
Ayrica hiikiimet harcamalariin bilesimi de etkilenmektedir; sosyal harcamalarin kamu
tilketimine oram1 mali kurallar ile birlikte diismektedir. Sosyal transferlerin diisiisii
OECD iilkelerinin benimsedigi “refahtan ¢alismaya” politik egiliminin bir sonucudur,
diger yandan sosyal haklarin kati oldugu filkelerde ise oranin diismesi olgusu
goriilmemistir. Calismanin iddias1 optimal ya da optimal alt1 bilesen noktasini bulmak

degil ve fakat harcama bileseninin etkilenip etkilenmedigine 151k tutmaktir.

Dahan ve Strawczynski (2010) 22 OECD iilkesinin 1960 — 2006 aras1 biitce
dengesi ve kamu harcamalar1 verileri iizerinden analiz gelistirirken, kamu tiiketimi,
sosyal transferler ve kamu yatirimlar1 verilerini esas almislardir. Biitge verileri nominal
GSYIH’ye oran temelinde esas almirken, kamu harcamalarmin GSYIH deflatoriine gére
logaritmik degiskeni iizerinde durulmustur. Mali kurallar kukla degiskenler olarak “1”

degeri ile modele yerlestirilmistir. Farkli kurallar géz ardi edilmemis ve bunlar arasi

" Calisma boyunca ele alinan mali kural ve otonom politikalarin, yani biitce agig1 ve borglanmay1 azaltict
politikalarin genel adidir.
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etkilesimler iizerinde de durulmustur. Kontrol degiskenler ise; niifus artisi, GSYIH
biiylime orani, 15 yas alt1 niifus artis1, se¢im donemleri kukla degiskeni ve 65 yas tizeri

niifus artis1 olarak belirlenmistir. > Kurduklar: model su sekildedir:
Yei=0a+ BFRei+ YXct + Oc+ Di+ €ct

c ilke ve t yil olmak iizere; Yc: belirlenen mali degerlerdeki yillik degisim
oranlar1, FRct mali kural kukla degiskeni, Xc, kontrol degiskenlerini, &c ve ®:iilke ve yil

sabit etkilerini temsil etmektedir. Bdegeri iizerinde durulan degerdir.

Pinho (2008), kamu harcama kompozisyonunun belirleniminde idari ve siyasi
stireglerin etkisini irdelemektedir. 1970 — 2004 arasinda 23 OECD iilkesinin siyasal
yapilar1 ve se¢im sliregleri ile harcama verilerini analiz eden ¢alismada se¢im kazanma
beklentisi nedeniyle, 6zellikle sosyal harcamalarda goriildiigii iizere, mali disiplini
bozucu sonuglar ortaya g¢ikabilmektedir. Se¢im donemleri kamu harcamalarin1 genel
olarak etkilemektedir ve hiikiimete nazaran daha az bilgi sahibi olup maliyetleri tam
olarak idrak edemeyen se¢menlerin oy davramiglart da bundan etkilenmektedir.
Calismadaki hipotezlerden birisi de sol partilerin saglik ve sosyal harcamalara sag
partilere gore daha fazla agirlik vermesidir. Rasyonel bekleyisler varsayiminin
gecerliliginin bu noktada ortaya ¢iktigindan bahsetmektedir. Siyasal partilerin ideolojik
farkliliklar1 da bir bagka nedendir. Kurduklar1 model asagidaki sekildedir:
C_HARCAMAIt=POLITICYAPLitp + KONTROL.ity + &it i=1,... . N;t=1,...,T

Burada bagimli degisken kamu harcamasinin [Fonksiyonel dagilima (COFOG)
esas olan, savunma, egitim, saglik, sosyal giivenlik vb.] GSYIH ye oranindaki yillik
degisimdir. Kontrol degiskeni olarak belirlenen ilk gosterge ¢iktr agiginin potansiyel

GSYIH’ye olan oranidir, ki bu gosterge ekonomik durumun bir yansimasidir. Genel

2 Birgok ¢alismada kontrol degiskenlerinin bu sekilde belirlendigi gériilmektedir. Dahan ve Strawczynski (2010) bu
degiskenlerin kullanilma gerekgesini de aktarmaktadir. Buna gore niifus artis1 kamu hizmetine olan talebi etkileme,
GSYIH artis1 kaynaklarin biiyiikliigiinii anlama, 15 yas alt1 niifus okullagma ihtiyacini tayin etme, 65 yas iizeri niifus
ise yaglilara olan sosyal transferlerin biiyiikliigiine odaklanma agisindan ele alimmmaktadir. Sonuncusunun ¢ok da
belirgin bir etkisinin olmadig1 Dahan ve Strawczynski (2010) nin bulgularindandir.
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kamu borcunun GSYIH’ye oram da bir baska kontrol degiskenidir. Kamu harcamasina
kisit olmasi agisindan bu degisken onem arz etmektedir. Daha Once sozii edilen
calismalarda oldugu gibi gen¢ ve yash vatandas sayisi (bagimli niifus) da egitim ve
sosyal harcamalar etkilemek baglaminda iki 6nemli kontrol degiskenidir. Agiklayici
degisken olarak iktidar partisinin/partilerinin  siyasal ideolojisini/ideolojilerini,
kabinelerindeki bakan sayilarini ve parlamento se¢im donemlerini belirleyen ¢alisma
savunma, egitim, ekonomik harcama kalemlerinde se¢im Oncesi etkilenmenin var
oldugu sonucuna ulasirken, sol ve merkez hiikiimetler i¢in bu etkinin daha yiiksek
oldugunu belirtmektedir. Koalisyon hiikiimetlerinde ise mali disiplinden kopma
egiliminin Ozellikle sosyal harcamalar ile din, kiiltiir ve eglence harcamalarinda daha
ylksek oldugu da bir baska sonugtur. Diger yandan partizanca harcamalardansa se¢im
donemlerinin etkisinin daha fazla oldugu da goriilmektedir.

Sosyal harcamalarin gerek sol partilerin sdylemlerinde gerekse de se¢im
donemlerinde arttigin1 iddia eden bir baska ¢alismada bu gibi harcamalarin artisinda
partizanlik ve ideolojinin baslica iki etken oldugu belirtilmektedir (Herwartz ve Theilen,
2013). Calismada 21 OECD iilkesinin 1980 — 2008 arasi1 verileri iizerinde durulmus ve
hem uzun vadeli trend hem de kisa vadeli belirleyicilerin etkileri arastirilmastir.
Calismanin igsel degiskenler acisindan baslica bulgulari; sosyal harcamalar acisindan
iilkeler aras1 gesitlilik ve es-biitiinlesmenin bulunuyor olmasi, GSYIH, issizlik ve yas
ortalamasinin artiyor olusuna bagli olabilecek bir trendin bulunmasi ve son olarak bu tip
harcamalar acisindan partizanligin (ideolojik ve donemsel) mevcudiyetidir. Diger kisa
vadeli belirleyiciler agisindan ise disa agiklik, bor¢lanma oraninin azligi ve biitce
acigmin da sosyal harcamalar acisidan anlamli olmasidir.

ABD i¢in yaptig1 caligmada Tsai (2014), 1977 — 2008 aras1 46 federe devletin
kamu harcama bilesenlerinin se¢cim donemlerindeki degisimleri {izerinde durmus ve bu

donemlerde “gdriiniir” harcamalar adin1 verdigi harcama tiplerinin (sosyal yardim, refah
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harcamalar1 vb.) arttig1, egitim harcamalarinin ise diistiigii sonucuna ulagmislardir.
Tsai’ye gore politikacilar mali disipline doniik kural ve denetimler olsa da bu gibi
yollarla yani harcama bilesenlerini degistirerek siyasal rant elde etmeyi tercih ederler.
Hatta “tam rasyonel segmen” denilen, harcama artislarinin gelecekte vergi artig1 ya da
harcama kisintisina yol agacagina akil yiiriiten, kategorinin goriis alanlarimi da bu
sekilde asmay1 denerler. Federe devletlerin egitim, saglik, ulastirma ve refah

harcamalar1 gerceklestirdigini belirten ¢alismada model asagidaki gibidir:

harcama;= a; + Bharcamai.;+ pse¢imi; + A se¢imir X ACIR: + yXir +
Oiyear:+ €ir

Burada sol taraf federe devletteki belirli harcama kalemi olmak iizere, se¢im
yillart ve se¢im yillar1 arasi kesisim bagimsiz degiskenlerdir. Xi belirli kontrol
degiskenleridir. Kontrol degiskenleri olarak belirlenenler: yapisal, demografik ve
siyasal etkenlerdir. 17 yas alt1 ve 65 yas lizeri niifusun toplam niifus i¢indeki pay,
igsizlik orani, federal hiikiimetten yapilan transferler ve genel bor¢ faiz 6demeleridir.
Ulke sabit degiskeni, y1l etkisi ve hata terimi de denklemin diger bilesenleridir.

Merkeziyetcilik ile kamu harcamalar1 bilesenleri arasinda iligki kuran Arze vd.
(2016) de adem-1 merkeziyetc¢iligin kamu harcamalarindaki etkinligi olumlu etkiledigini
belirttikleri ¢alismada 42 (gelismis ve gelismekte olan) iilkenin yirmi iki yillik kamu
harcamast verisini, ‘“unbalanced panel data (dengesiz panel)” uygulamasi ile
fonksiyonel ayrimi kullanmaktadir. Kullandiklar1 kontrol degiskenleri de yukaridaki
calismalara benzerdir. Ortanca se¢men analizine dayandirdiklar1 calismada adem-i
merkeziyet¢iligin kamu harcamasi sunumunu bireysel tercihlere daha fazla yaklastirmak
suretiyle etkinlestirdigini savlamaktadirlar. Kullandiklar1 degiskenler: 15 yas alt1 ve 65
yas Ustli niifus oranlari, egitim diizeyi, harcama kompozisyonu, merkezi ve merkezi

olmayan harcamalar, demokratik haklar endeksi, kisi basina gelir diizeyi, saglk
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harcamalari, OECD iiyesi olup olmama, disa agiklik, niifus ve niifus yogunlugu ve son
olarak kentli niifusun oranidir. Bunlardan egitim ve saglik harcamalar1 ile kamu
harcama bilesenleri bagimli degiskenler olarak belirlenirken, aciklayici degisken
merkezilesme oranidir. Kontol degiskenleri de belirtildigi gibi yukaridaki ¢aligmalara
benzer olarak, demografik degiskenler ile kentlesme oran1 ve kisi basina gelir ile disa
acikliktir. OECD iiyeligi ise kukla degisken olarak belirlenmistir:

Kompozisyon = a + BiDecentit + 20ECD + Xi,t® + Wi + Ait+ Uit.

i ve te lilke ve zamani ifade ederken, Wi, Aitve Uit sirastyla iilke degiskeni, zaman
etkisi ve hata terimidir.

Niifusun bir ¢ok harcama tipi i¢in 6nemli bir 6l¢iit oldugu aciktir. Mesela sosyal
harcamalarin belirleniminde demografik etkilerin basat oldugunu belirten Moftitt (1999)
ABD’de kamu sosyal yardim harcamalar1 i¢in yaptigi analizde, “female-headed
family” 73 denilen kavramin artiginin, ki bu tip ailelerin yayginligi “siyahi niifusta
belirgin oldugu {izere” yoksullukla dogrudan iliskilidir, bu tip harcamalar1 artirdigi
bulgusuna ulagmustir.

Nijerya i¢in yaptig1 calismada Ukwueze (2015) kisa ve uzun vadede kamu
harcamalarinm1 belirleyen etkenler iizerinde durmustur. Kamu gelirlerinin biiyiikliigii ve
milli gelirin bliylime hiz1 ile 6zel yatirimlar kamu harcamalarinin biiyiikligiini kisa ve
orta vadede etkilemektedir. ¢ ve dis borglar ise yalnizca kisa vadede (ters yonlii olarak)
etkili goriinmektedir.

ABD’de federal devletler diizeyinde 1950-1970 arasi egitim harcamalarinin
belirleyicileri iizerine yaptiklar1 ¢calismada Fernandez ve Rogerson (1997) kisi basina,
dolayistyla 6grenci basina gelir ile 6grenci basina harcama arasinda anlamli bir iliski
bulmuslardir.

Disa aciklik tartismali bir konu olsa da genel olarak, Rodrik’in (1998) One

siirdiigli dogrultuda kamu aciklarin1 artiran bir husus olarak goriinmektedir. Kamu

73 Alle gelirini kadinin sagladig aile tipi.
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kesiminin disa agik durumlarda risk azaltici islevinin artmasi ilkesinden hareketle
Rodrik, dis ticaretin oranmin yiikselisinin kamu harcamalarini artirdigini belirtir.
Zortiitk ve Beser (2014) de demokratiklesme ve disa acgikligin kamu kesimine etkisi
baglaminda Rodrik’in tezini 1990 — 2011 i¢in sinamislar ve demokratik yapilarda bu
hipotezin kismen daha belirgin olarak gotirldiigii bulgusuna ulagmislardir. Karma
sistemlerde (Bosna Hersek, Ukrayna, Giircistan, Moldova gibi) ise dis ticaretteki
degisimlerden bagimsiz olarak da risk algisinin kamu kesiminin biytikligiinii etkiledigi
goriilmektedir. Calismadan aktarilan goriislerden, kiiciik {ilkelerin dis ticareti arzulama
egiliminin kamusal tegvikleri artirma egilminin varligt da bu hipotez ile ilgili bir
husustur, biiyiik tilkelerin dis ticaretten beklentilerinin digerlerine gore diisiikk olmasi
diisiincesi kismi ayrimin bir nedeni olarak gortilebilir.

KKB ti= B0 + BIGSYIH ti + B2TA i + B3TO ti + PARISK i + V 1,i

Seklinde kurguladiklart modelde GSYIH hasila biiyiikliigii, ticaret agiklig1 (TA),
ticaret oynakligi (TO), Risk (RISK) kontrol degiskenleri olarak belirlenmis ve bunlarin
pozitif katsay1 almasi tahmin edilmistir. Kontrol degiskenlerinin yaninda yer alan kukla
degiskenler ise siyasal sistem, demokratik yapt ve demokratik yapilarin giicli olarak

belirlenmistir.

Ele aliman calismalar gostermektedir ki, Wagner kanunu temel alinarak gelir
diizeyi kamu harcamalar1 i¢in en 6nemli belirleyici olarak kabul goérmiistiir. Nitekim
tarihsel olarak biiylime ile kamu harcamalarinin es yonli iliskisi genel olarak kabul
goren bir husustur. Hangi tip harcamanin 6ne ¢iktig1 ise disa aciklik, niifus ve niifus
bileseni (geng, yash ve kentli niifus) basta olmak tizere belli bagh degiskenlerle yakin
iligkilidir. Sayisal ve siyasal-idari mali kuralin bunlar1 ne derece etkiledigi ile ilgili
olarak bunlardan hareket etmek, bagimsiz degiskenleri bu baglamda belirlemek dogru

bir yaklasim olacaktir.
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2. Arastirma Yontemi, Modeli ve Evreni

Teoride ve yukaridaki caligmalarda temel olarak ekonomik biiyiimenin kamu
harcamalarinin yurt i¢i hasila ya da milli gelire oranini artirdig1 temelinden hareketle,
tilkesel sartlar farkli dahi olsa bu egilimin varligi konusunda ortaklagilmaktadir.
Sanayilesme ve bununla ilgili olarak sehirlesme, bagimli geng ve yash niifus orani, dig
ticaretin kapsadigi alan gibi hususlar kamu harcamalarini etkileyen bagimsiz
degiskenler olarak ortaya konulmustur. Burada kamu gelirinin de bir belirleyici olarak
analize katilmasinin faydali olacag: diistiniilmektedir. Ekonomik ve fonksiyonel kamu
harcamalarinin bunlara bagh artis ya da azalislarina mali kural ve daha da 6nemlisi
kurullarin (ayr ayri) etkisi iki unsurun kukla degisken olarak analize katilmasi yoluyla
incelenecektir. A¢ik biitge endeksi de ilave bir degisken olarak irdelenebilir, neticede
mali kurul ve kurallar bu endekse katki veren bir unsur olarak goriilebilir. Diger yandan
mevcut ve genel gecer kabul goren bir endeks bulunmamasi nedeniyle bu husus

calismaya katilmamustir.

Mali kurul ve/veya kurala sahip olan ve olmayan 35 (veri biiyiikliigline gore
bundan az ya da ¢ok) OECD iilkesinin 1995 — 2016 yillar1 arasindaki kamu harcamasi
verileri ve kukla degiskenlerine ait veriler analizde kullanilacaktir. Temel olarak panel
veri analizi ile gergeklestirilecek olan c¢alismada yeri geldiginde katsayi isaret ve
bliytiikliikleri ile anlamliliklar1 sinamak amaciyla “En Kiiciik Kareler” yontemi ile
yapilan testlerin verileri de anlatimda belirtilecektir.

Wagner teoreminden hareketle 2010 yil1 sabit fiyatlar1 ile gelir artisinin etkileri
kisi basina gelir ve gayri safi yurt ici hasila unsuruna bagli olarak test edilecektir.
Sehirlesmenin de bir¢ok harcama tipi i¢in artirict etkisi oldugu diisiiniilerek bu degisken
kentli niifusun toplam niifusa orani olarak belirlenmistir. 16 yas alt1 gen¢ bagimli niifus

ile 66 yas iizeri bagimh yash niifus da ozellikle egitim, saglik ve sosyal giivenlik

257



harcamalarinin belirlenimi agisindan 6nemli goriilmektedir. Disa agiklik degiskeni
ithalat ve ihracatin gayri safi yurt ici hasilaya orani olarak ele alinacaktir. Kamu
gelirlerinin gayrisafi yurti¢i hasilaya orani da bir baska kontrol degiskenidir.

Bagimsiz degiskenlerden kisi basina ve toplam gayrisafi yurt i¢i hasila
biiytikliikleri ile geng¢ ve yasl bagimli niifus verileri OECD’den, disa agiklig1 6lgen dis
ticaret orani ile kentli niifus oran1 Diinya Bankasi verilerinden, kamu gelirlerinin gayri
safi yurt i¢i hasilaya orani ise IMF verilerinden derlenmistir. Kamu harcamalarindan
toplumsal ve bireye doniik kamu harcamasi ayrimina iligkin oranlar OECD’den, diger
tiim kamu harcamasi oranlar1 IMF verilerinden derlenmistir.

Mubhtelif harcama tiplerinin gayrisafi yurti¢i hasilaya olan oram1 bu bagimsiz
degiskenler baglaminda farkli modeller i¢in kurgulanacak ii¢ kukla degiskenle test
edilecektir. Bu noktada iki hususu belirtmek gerekmektedir, mali kurullarin ¢aligmanin
ana eksenini olusturmasindan hareketle bunlarla ilgili olarak parlamentolarin
kontroliinde olmalar ile ilgili olarak goreve gelme ve gorevden alma asamalarinda
parlamento etkisi i¢in farkli bir kukla degisken tanimlanmistir. Kurullarin kurulus
tarihleri etkiler agisindan esas almmustir. ”* Mali kurul kuklas i¢in IMF i¢in hazirlanan
veri seti esas alinmustir, gerek kurulus yillarinin belirlemesi gerekse de parlamento ile

iliskili siniflandirma i¢in bu set kullanigl olmustur.

Mali kurallar yiirtirliikte olduklar yil itibari ile kuklalastirilmis ve bunda IMF’nin
mali kural bilgi notu esas alinmstir. {lave bir unsur olarak alinmasinin yerinde olacag
diisiiniilmistiir. Burada kurallar i¢in ilave bir ayrim yapilmis ve mali kuralin varlig
yaninda harcama kuralinin bulunup bulunmadigi da ele alinmistir. Sayisal mali kurallar

icin de yine IMF icin hazirlanan veri seti esas alinmustir.”®

" "IMF Fiscal Council Dataset, 2013” and add a reference to the paper "Strengthening Post-Crisis Fiscal
Credibility—Fiscal Councils on the Rise. A New Dataset" by Xavier Debrun and Tidiane Kinda.

S "IMF Fiscal Rules Dataset, 2015 and add a reference to the above paper by Schaechter, Kinda, Budina, and Weber
(2012).
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C. Muhtemel Cikarimlar

Yukarida bahsi gecen ¢aligmalarda farkli kamu harcamalari i¢in muhtelif etkiler
bulunmustur. Bu kisimda bu etkilerin yanisira mali kural, harcama kurali, mali kurullar
ve bu kurullarin parlamentoya bagliliklarinin harcama tiplerine etkileri ayr1 ayri

irdelenecektir. Genel olarak mali kurallarin verimli harcamalara etkisinin olumlu

olacagi, harcama kurallarinin etkilerinin ise daha yogun olacagi beklenmektedir. Mali

kurullarin etkilerinin, 0©zellikle mali kural olmayan durumlarda smirli olacag:

parlamento ile baglarinin da harcamalar iizerinde daha az olacagi beklenmektedir. Bunu

nedeni kurullarin nispeten daha yeni olmasidir, ilerleyen donemlerde etkinlikleri ve

kurumsalliklar arttik¢a bu etkilerin daha biiytik olacagi sOylenebilir.

Tablo 14: Degiskenler Tablosu

BAGIMSIZ DEGISKENLER | AGIKLAMA KAYNAK
GSYIHKISIBASI 2010 YILI FiYATLARI iLE KiSi BASI GSYiH OECD
DISAACIKLIK ITHALAT+IHRACAT/GDP DUNYA BANKASI
KENTLINUFUS KENTSEL NUFUS / TOPLAM NUFUS DUNYA BANKASI
GENCNUFUS 16 YAS ALTI NUFUS / TOPLAM NUFUS OECD
YASLINUFUS 66 YAS UZERi NUFUS / TOPLAM NUFUS OECD
ISSIZLIK iSSIZLiK ORANI OECD
KAMUGELIRI KAMU GELIRLERi / GSYiH IMF
BAGIMLI DEGISKENLER % GDP

ADALET, SAVUNMA GiBi TOPLUMSAL
SOSYALKAMUGSYIH HARCAMALAR / GSYiH OECD

EGITIM, SAGLIK GiBi BIREYE DONUK HARCAMALAR
BIREYSELKAMUGSYIH / GSYiH OECD
EGITIM GENEL HOKUMET EGITIM HARCAMALARI IMF
SAGLIK GENEL HUKUMET SAGLIK HARCAMALARI IMF
SOSYALGUVENLIKKAT MERKEZi HUKUMET SOSYAL GUVENLIK KATKILARI IMF
ISKAN GENEL HOKUMET iSKAN HARCAMALARI IMF
CALISANTAZMINAT MERKEZi HUKUMET CALISANLARA TAZMINAT IMF
GENELKAMUHARC GENEL HOKUMET KAMU HARCAMALARI IMF
FAIZHARC MERKEZi HUKUMET FAIizZ IMF

GENEL HUKUMET SOSYAL KORUMA
SOSYALKORUMA HARCAMALARI IMF
KUKLA DEGISKENLER VAR / YOK
MALIYAPIVAR MALI YAPI VAR IMF
PARLAMENTOGOREV PARLAMENTO GOREVE GETIRIYOR IMF
PARLAMENTOAL PARLAMENTO GOREVDEN ALIYOR IMF
MALIKURALVAR MALI KURAL VAR IMF
HARCKURALVAR HARCAMA KURALI VAR IMF
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1. Harcama Tiirlerine Gore Testler

a. Ekonometrik Uygulama ve Model Secimi

Ik olarak panel verinin kullanish olmas1 amaciyla dengeli hale getirilmesi icin
veri eksikligi olan 8 iilke (Norveg, Slovakya, Meksika, Sili, Japonya, Kanada, Polonya,
Ispanya) calismaya katilmamistir. Dolayisiyla 27 iilkeye ait veri seti analize konu
edilmistir. Kalan iilkelerde veri eksikligi bulunmamaktadir, bulundugu nadir durumlarda
ilgili y1l i¢in {ilkenin eksiklik olan verisi i¢in ortalama deger o yila atanmistir. Bu atama
higbir tlke icin iki yili gegmemis ve higbir veri icin ayni yillar i¢in ortalama

alinmamustir.

Calismada kullanilacak verilerin birim kok sorununa sahip olup olmadigini
sinamak i¢in panel veri ¢aligmalar1 i¢in uygun olan panel birim kok testlerinden Im-
Pesaran-Shin (IPS) testi kullanilmistir (Im, Peseran ve Shin, 2003). Testte
havuzlamamis veri yerine ayri kesitleri esas alarak uygulama yapilmasi ve zaman ve
kesit sayilart agisindan bir sinirlamaya tabi olunmamasi bunun se¢iminde temel
nedenlerdir, verinin giiclii panel olmasi1 (yillar itibar1 ile eksik veri olmamasi) sart1 da
saglandigindan (Tatoglu, 2017:41-45) tercih bundan yana kullanismistir, IPS Testin
kullanilmasinda veri setinin yapisint gérmek icin Stata programi ile Ek-1’de verilen
grafikler cizdirilmis, trend gosteren veriler i¢in testte trend degeri ve optimal gecikme
i¢cin Akaike Bilgi Olgiitii (AIC) segenegi ¢alistirilmistir. Panel veriler icin geleneksel
testlerden birisi olan Levin-Lin-Chun (Levin vd., 2002) testi ile analiz yapildiginda da
birim kok sorunu olmadigi goriilmiistiir, diger yandan bu testin gerektirdigi kesit /

zaman oraninin sifira yakinsama sartinin ¢alismadaki veri seti i¢in saglamamasi
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nedeniyle LLC testi sonuglar1 esas alinmamistir (Kunst, 2011).76 Bu testin sonuglar1 da

ekler kisminda (Ek-2) verilmistir.

Tablo 15: IPS Birim Kok Testi Sonuglar

DEGISKEN W-t-bar p Trend
GSYIHKISIBASI -3,3386  0,0004 Yok
DISAACIKLIK -2,4220 0,0077 Var
KENTLINUFUS -1,9970 0,0229 Var
YASLINUFUS -2,2498 | 0,0122 Yok
GENCNUFUS -3,2491  0,0006 Yok
KAMUGELIRI -1,7061 | 0,0440 Yok
ISSIZLIK -6,3191 | 0,0000 Yok
SOSYALKAMUGSYIH -3,4088 0,0003 Yok
BIREYSELKAMUGSYIH -1,9158 0,0277 Yok
CALISANTAZMINAT -5,4763  0,0000 Var
FAIZHARC -4,7657 H 0,0000 Yok
SOSYALGUVENLIKKAT -1,1387 0,0003 Var
GENELKAMUHARC -5,8089  0,0000 Yok
SAVUNMA -5,7951 | 0,0000 Yok
ASAYIS -5,8580 0,0000 Yok
EKONOMIK -14,6071 0,0000 Yok
CEVRE Hesaplanamadi - Yok
ISKAN -17,6238 0,0000 Yok
SAGLIK -4,1121 0,0000 Yok
DINKULTEGL -5,1556 ' 0,0000 Yok
EGITIM -7,5962 | 0,0000 Yok
SOSKORUMA -6,2607 | 0,0000 Yok

Ho : Tam birimlerin birim koki vardir, Hy : Bazi birimler duragandir.

Birim kok testlerinin ardindan bagimsiz degiskenler arasi baginti oranlari igin
korelasyon matrisi teskil edilmistir. Evans’a (1996) gore 0,00 - 0,19 arasi1 korelasyon
biiylikliigii ¢ok zayif bagintiya isaret ederken, 0,20 - 0,39 zayif, 0,40 - 0,59 orta karar,
0,60 - 0,79 arast giiclii, 0,80 - 1,0 arasi1 ¢ok giiclii korelasyon anlamina gelmektedir.
Pearson’a (1895) gore ise 1,00 tam bagintiya isaret ederken 0,50 ile 1,00 aras1 yiiksek

dereceli, 0,30 ile 0,49 aras1 ortalama, 0,29’un alt1 diisilk bagint1 anlamina gelmektedir.

76 Bir diger panel birim kok testi olan Harris-Tzavalis testi (Harris ve Tzavalis, 1999) de bu tip bir panel veri seti igin
uygun olsa da Stata programinda bu testin Akaike Bilgi Olgiitii (AIC) komutunun kullamlmasi elverisli olmadigindan
s0z konusu test yerine verilerin daha saglikli 6l¢limiinii ve kiyaslanmasini saglayan, panel veriler i¢in daha esnek bir
test tiirli olan IPS testi ile, AIC (Hacker, 2010) ¢alistirilarak birim kok analizi gergeklestirilmistir.
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0,00 ise tam bagintisizlik durumuna isaret etmektedir.

Tablo 16: Baginti Matrisi
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GSYIHKISIBASI 1,00
DISAACIKLIK 0,42 | 1,00
KENTLINUFUS 0,40 | 0,06 | 1,00
YASLINUFUS 0,23 | 0,05 | -0,13 | 1,00
GENCNUFUS 0,19 | -0,11 | 0,24 | -0,80 | 1,00
KAMUGELIRI 0,22 | 0,09 | 0,24 | 0,53 | -0,23 | 1,00
ISSIZLIK -0,42 | -0,15 | -0,24 | 0,24 | -0,08 | 0,18 | 1,00
MALIYAPIVAR 032 | 007 | 0,16 | 0,24 | 0,14 | 0,14 | 0,00 | 1,00
PARLAMENTOGORE
v 0,11 | 0,21 | 0,11 | 0,09 | -0,03 | -0,26 | 0,03 | 0,44 | 1,00
PARLAMENTOAL 0,18 | -0,14 | 0,01 | -0,04 | 0,03 | -0,19 | 0,18 | 0,37 | 0,71 | 1,00
MALIKURALVAR 0,40 | 0,19 | 0,09 | 050 | -0,28 | 0,39 | 0,10 | 0,18 | -0,15 | 0,01 | 1,00
HARCKURALVAR 0,47 | 0,19 | 0,49 | 0,21 | -0,05 | 0,51 | -0,09 | 0,43 | 0,45 | 0,14 | 0,37 | 1,00

Tabloda gen¢ ve yash niifus oranmin yiliksek derecede negatif korelasyonlu
oldugu goriilmektedir ve bu dogaldir. Harcama kurali degiskeni de gelir ile bagintili
(0,51) goriinmektedir. Parlamento kuklalarinin birbiri ile korelasyonlu olmasi normaldir.
Yaslt niifusun da gelir orani ile bagintili oldugu goriilmektedir ki bu da teorik olarak
tutarsiz degildir (gelismis llkelerin yash niifusunun fazla olmasi, bunlarin kamu
gelirleriinn GSYIH’ye oraninin yiiksek olmasi iliskisi kurulabilir). Pearson (1895) ve
Evans (1996) birlikte degerlendirildiginde 0,50 ve iizeri bagintili degiskenlerin analize
alimmamasi, 0,00 — 0,49 arasinin ise orta ve alt1 diizeyli korelasyona isaret etmesi
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nedeniyle bagintiya dair bir sorun yasatmayacagi diisiiniilmektedir. Buradan hareketle
bagimli niifus orant ic¢in yasli ve gen¢ niifus oranlari aymi analizde birlikte
kullanilmayacaktir, yagh niifusun gelir ve mali kural ile bagintisindan dolay1 ¢ogunlukla
geng niifus, gerekli gorildiigiinde ise (saglik harcamalarinin analizi gibi) —baginith {i¢
degisken analiz dis1 birakilmak kaydiyla- yasl niifus oran1 analize katilacaktir. Harcama
kurali ise gelir ile bagmtili oldugu i¢in analizlere katilmayacaktir. Parlamento
kurallarinin yiiksek bagintist nedeniyle, bunlardan yalnizca atama kurali kullanilacaktir.
Kisi basina GSYIH olarak ilgili verinin logaritmas1 alinmis halinin kullanilacag: da bu
asamada belirtilebilir. Son olarak her bir model i¢in kullanilan bagimsiz degiskenler igin
regresyon calistirilarak VIF (Variance Inflation Factor) analizi yapilarak ¢oklu baginti
derecesi de ayrica dlgiilecektir. VIF Analiz sonuglart Ek — 5 kisminda herbir veri analizi
i¢in ayrica verilmistir.

Bu 6n sinamalarin ardindan veri analizi i¢in panel ¢alismalari i¢in esas teskil eden
farkli diizenlemelerden uygun olanimin secilmesi gerekmektedir. Gujarati’nin siraladig
bes analiz metodundan {i¢ tanesi, Havuzlanmis Veri Analizi (OLS), Sabit Etkili En
Kiiciik Kareler Kukla Degiskeni (LSDV) ve Rassal Etkiler Modeli (REM) arasinda her
veri i¢in bir se¢im yapilmasi gerekmektedir. Bunlardan OLS zaman-kesit iliskisi ihmal
edilerek zaman ve kesit boyunca katsayilarin sabit kalmasimmin var sayildigi
fonksiyondur. LSDV modeli ise grup i¢i tahmin edici belirlenmesi suretiyle her bir
tahmin edicinin ayr1 bir kesme kuklasi oldugunun var sayilmasidir. Rassal modelde ise
tiim kesitlerin ¢ok daha biiyiik bir kiimeden rassal olarak cekildigi varsayilmaktadir
(Gujarati, 2016:407).

OLS modelinde birimlerin kendine 06zgiiliiglinlin ihmali varsayilmakta ve bu
ihmalin hata terimine yansimasi dngoriilmektedir. LSDV yani bir baska deyisle Sabit
Etki Modelinde (FEM) ise her birimin farkli bir sabit teriminin oldugu ve bunlarin

zaman i¢inde ayni kaldigi varsayilmaktadir. Kademeli kesme kuklalarinin anlamli
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olmasi bu modelin temel varsayimidir. Bu kesmelerin zamanla sabit oldugu ya da

degistigi varsayimlarina bagli olarak iki ya da tek yonlii sabit model tercihi yapilabilir.

Son olarak Rassal Etki Modelinde (REM) sabitteki farkliliklarin hata teriminde temsil

edildigi (birimler i¢in ortak tek bir sabitin var oldugu) varsaymm gegerlidir (Gujarati,

2016:

407-417).

Modelleme yapilirken fonksiyon kurgusunda FEM ve REM se¢imi i¢in bazi

varsayimlar bulunmaktadir. Judge vd.’nin (1985) bu varsayimlardan 6ne ¢ikardiklari su

sekildedir:

1.

3.

4.

Zaman (T) biiylik ve yatay kesit sayis1 (N) kiiciikse REM ve FEM arasinda ¢ok
kiigiik farklar olusur ve tercih hesaplama kolayligi acisindan FEM lehine
kullanilmalidir.

Kisa panelde (N biiylik, T kiigiik) iki modelin tahminlerinde farklar daha
belirgindir. Yatay kesitlerin biiylik bir anakiitlenin rassal se¢imleri olmadigi
varsayilirsa FEM, aksi takdirde (biliyiik bir anakiitleden secilmis olunmasi
varsayimi ile) REM uygundur.

N biiytik ve T kiigiikse ve REM varsayimlar1 gegerliyse REM daha etkindir.
FEM zamana bagl olarak degisen sabit degiskenleri kontrol ederken REM
sadece modeldeki agik olarak belirtilen sabitleri kontrol edecektir (Judge vd.
1985:489-491).

Snijders (2011) de FEM ve REM modelleri arasindaki secim Olgiitlerinden

bahsetmektedir,

1.

Kesitler 6zglin ve arastirmada bunlara odaklanacaksa (ki bu durum kiigiik
gruplarla calisirken mevzubahistir) FEM kullanisli olacaktir.

Biiyiik bir arastirma evreninden secilen bir grup ise REM kullanilmasi
mantiklidir.

Makro etki test edilecekse REM kulanilmasi makuldiir.
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4. Grup biyiikliikleri kiigiikkse ve c¢ok sayida grup varsa ve grup diizeyinde
artiklarin  degisebilirligini varsaymak makul ise, REM verilerin daha iyi
kullanimini saglar.

5. Arastirmaci yalnizca grup ici etkilerle ilgilenirse ve grup ic¢i farkliliklar i¢in
modelden siiphelenirlirse, FEM daha saglam sonugclar verecektir.

6. Grup etkileri normal olarak dagilmamissa, REM kullanmak risklidir (Snijders,
2011:627-629 & 879-882)

Bell ve Jones (2014) REM ve FEM kullanimindaki avantaj ve gereklilik
unsurlarini siralamaktadir.

1. REM daha fazla esneklik ve genellenebilirlik saglamakta ve arastirma konusuna
odaklanmak i¢in faydali olabilmektedir.

2. Degiskenlerin dissallig1 ve artiklarin normal dagilimi dahil olmak {izere model
dogru kurgulandiginda REM varsayimlar1 en az FEM varsayimlar1 kadar etkin
ve glivenilirdir.

3. Igerigin detayma odaklanildiginda FEM daha fazla seyi izah edebilmekte ve ilgi
cekici sonuglar1 gormeye (lilke etkileri vs.) izin vermektedir.

Tatoglu (2016) bu varsayimlart toparlamakta ve yatay kesitin biiyiik bir
anakiitleden tesadiifii olarak secilmesi durumunda REM’in, belirgin bir veri seti varsa
FEM’in secilmesini mantikli bulmaktadir. Tesadiifti etkilerde birim etkilerin agiklayici
degiskenlerle bagintisiz olmasi varsayimimin oldugunu, sabit etkilerde ise bu
korelasyona izin verildigini belirtmektedir. Tesadiifi etkilerde ise zaman sabitine izin
verilirken sabit etkilerde bu degisiklik kisitlanmistir. Netice itibar1 ile sabit etkilerde
egim tiim yatay kesit birimleri i¢in ayn1 iken sabit parametre farklidir. Dolayisiyla
birimler aras1 farklar sabit terim ile ifade edilir (Tatoglu, 2016:79-80). Birimlerin
tesadiifi olarak secildigi durumlarda birimler arasi fark da tesadiifi olmaktadir.

Dolayistyla 6rnekleme siireci birimler arasi farklilig1 yaratan unsurdur.
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Son olarak Gujarati’nin, sabit etkilerin altta yatan varsayimlar REM ya da OLS
olsa bile daha tutarli sonug¢ verecegi seklindeki Onermesini de akilda tutmak
gerekmektedir. Ayni sekilde REM modeli de OLS’ye gore daha tutarli sonuglar
verebilmektedir (Gujarati, 2016:419).

Teoriye bagli olarak hata terimlerinin kesitlerle bagintili olmadig1 varsayiliyorsa
REM, bagintili oldugu diisiiniiliiyorsa FEM modelinin uygun olacagi diisiiniilmekteyse
de bu varsayimlar yaninda model Hausman testi ile sinanarak fonksiyon belirlemeye
karar verilmektedir (Hausman, 1978). Diger yandan Hausman testinin 6nemli bir
gosterge olmasina ragmen verilerin dogasinin ve isleyisinin 6nde tutulmasinin daha
dogru oldugu ve REM’in daha esnek ve islevsel oldugu, ozellikle de FEM tercih
edilmesi egilimi kaynakli olarak, FEM agirliginin sosyal bilimleri domine etmesi
olgusunun kirilmasit gerektigini sdyleyen calismalar da bulunmaktadir (Bell ve Jones,
2014). Schmidheiny (2016) Hausman testinin zaman sabiti etkisini 6l¢mekte basarisiz
oldugunu ve sadece homoskedasitite altinda gegerli oldugunu belirtmektedir. Clark ve
Linzer (2012) de Hausman testinin ne yeterli ne de gerekli bir test oldugu hususunu
belirtmekte, modelin varsayimlarinin daha 6nemli oldugunu vurgulamakta ve birim
basina az sayida gozlem olmasi ve bagimsiz degiskenler lizerindeki birim etkilerin
diisiik olmasi durumunda REM’in daha iyi sonug¢ verecegini diisiinmektedirler. Son
olarak Hausman’in 6l¢me etkinligini sorgulayan bir baska ¢alismada Sheytanova (2014)
mezkur testin en azindan sabit terimin varligi durumunda karar aldirma giiciiniin diisiik
oldugunu belirtmektedir.

Green’in temel vurgusu esas alindiginda, REM’in ardindaki mantik, sabit etkiler
modelinden farkli olarak, kesitler arasi gesitliligin rassalligi ve modelde yer alan
aciklayict veya bagimsiz degiskenler ile iligkisiz oldugudur. “Sabit ve tesadiifi etkiler
arasindaki temel fark, gozlemlenmemis kesitsel etkinin, bu etkilerin rasgele olup

olmadigina bagliligi degil, modeldeki tahmin ediciler ile iligkilendirilen unsurlari igerip
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icermedigidir.” (Green, 2008:183). Diger bir deyisle sabit ve tesadiifi etkiler modelleri
arasindaki en onemli farklardan birinin birim etkilerin bagimsiz degiskenlerle bagintili
olup olmadig1 sorunsalindan hareketle korelasyonun olmadigir durumda tesadiifi etkiler
modelinin daha etkin oldugudur.

Sabit etki modeli i¢in yapilacak analizlere esas teskil edecek genel bir denklem
yazmak gerekirse:

Yit= B1Xit + ai + Uit

1 ve t sirastyla kesit ve zamam temsil ederken, Yit bagimli degisken (kamu
harcamasi tipi), Pikatsayr Xit ise agiklayict (basimsiz degiskenlerdir. ai kesit etkilerini
gostermektedir, Uitise hata terimidir. Burada zaman etkisi goz ardi edilmekte, yalnizca
kesit etkileri esas alinmaktadir. Sabit terim kesitsel farkliliklar gostermekte ve zaman
icinde sabit kalmaktadir. Diger bir deyisle zaman boyutu sabit tarafindan igerilmekte
bireysel davranislar ise farklilik géstermektedir.

Rassal etkiler i¢in ise modelin genel denklemi:

Yit= Pui+ BXit + &it

Burada Pii = B1+pi seklinde yazilarak katsayilarin gozlemlenemeyen teasdiifi dav
raniglarini sabit terime ilave ederiz. Anakiitle ortalama sabiti olan bu parameter bilineme
mektedir, pibireysel farkliliklart dikkate alan gozlemlenemeyen tesadiifi hatalardir.

Bu aciklamalardan hareketle kesitler arasindaki farkliliklarin bagimli degisken
tizerinde {ilkelerin yapisal farkliliklar1 nedeniyle yiiksek olasilikla bazi etkileri oldugu
diistintildiiginde FEM kullanilmas1 gerekiyor gibi goriinmektedir. Diger yandan
bagimsiz degiskenlerin OECD iilkeleri arasinda az ¢ok benzestigi, 27 iilkelik veriden
daha biiyiik bir niifus (diinyanin geri kalan1 ve dislanan 8 OECD iilkesi) i¢in genel bir
cikarsama yapmanin da faydali olacagi diisliniildiigiinden, REM tercih edilmesi de
miimkiindiir. Bu modelin bir avantajinin zaman unsurunu da sabitlendigi varsayimindan

hareketle, 6zellikle Hausman testinin de varsayimi destekledigi durumlarda, REM’in
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rahatlikla tercih edilecegi soylenmelidir. REM, modelde kullanilan 6rneklemin
otesindeki ¢ikarimlarin genellestirilmesine de izin verir, dolayisiyla bu acidan da ilave
esneklik saglamaktadir. Netice itibari ile bagimli degiskenin dogas: ile ilgili net bir fikir
yuriitiilemediginde (ki genellikle FEM modelinin iilkesel veri incelemesinde daha

gecerli olacagi varsayilabilir) karar asamasinda Hausman testi kullanilabilir.

Modele karar verilip fonksiyon kurgulandiktan sonra (OLS yerine) REM
modelinin kullanilabilirligi icin Breusch-Pagan Lagrange multiplier (LM) testi
yapilacak, testin sonucuna gére REM ya da OLS fonksiyonu tercihi yapilacaktir. Sabit
etkiler icin degisken varyans (heteroskedasticity) sorunu icin Wald ve kesitsel baginti
analizi i¢in Pasaran CD testleri gerceklestirilmistir. Bu sorunlarin en az birinin varligi
durumunda model Driscoll-Kraay metodu ile ¢alistirilmistir (Driscoll ve Kray, 1998 ;

HOECHLE, ....).

b. Bireysel ve Sosyal Kamu Harcamalarina Mali Kurul ve Kural

Kuklalarmin Etkisi

OECD internet sitesinde bireye doniik ve topluma doniik kamu harcamalarinin
tarifi toplumu bir biitiin olarak ilgilendiren savunma ve adalet gibi temel kamu
hizmetlerine iliskin harcamalar ve bireysel hane halklar: adina devlet tarafindan yapilan
egitim, saglik gibi harcamalar olarak yapilmaktadir, ki bu ikincisi aslinda bir anlamda

sosyal transfer olarak degerlendirilmektedir. ’’

Analizde bu iki bagimli degiskenin kamu harcamalarinin seyrine iliskin genel fikir
vermesi beklenmektedir. Toplam kamu harcamalarinin GSYIH’ye oranindansa bu iki

verinin ayristirilmasi bir nebze daha detayli fikir yiiriitmeye olanak vermektedir.

"7 https://data.oecd.org/gga/general-government-spending-by-destination.htm#indicator-chart (Erisim Tarihi: 17 Eyliil
2018)
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c. Diger Muhtelif Harcama Tipleri i¢cin Testler

Kamu harcamalar: ile ilgili iki toplu veriye yer verilmesinin ardindan merkezi
hiikiimetin ¢alhisanlara 6dedigi tazminatlar (aile, ¢ocuk yardimi gibi), faiz harcamalari,
merkezi hiikiimetin sosyal giivenlik harcamalari, genel kamu hizmetleri, asayis ve
givenlik harcamalari, saghk harcamalari, egitim harcamalari ve sosyal koruma
harcamalart gibi muhtelif harcama tipleri icin de ayri ayri modeller kurulmustur.
Beklendigi gibi bu detaydaki harcamalar i¢in bagimsiz degisken etkileri daha diisiik
ciksa da kukla degiskenlerden, ozellikle parlamento kuklasi ile ilgili ilging sonuglar

goriilmektedir.

Bu verilerin bir kisminin toplumsal kamu harcamalar: bir kisminin ise bireye
doniik harcamalar oldugu hususu da burada vurgulanmalidir. Ornegin asayis ve ic
giivenlik harcamalarinin ve genel kamu hizmetlerinin toplumsal harcama oldugu egitim,

saglik gibi harcamalarin ise bireye doniik harcamalar oldugu distiniilmelidir.
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Tablo 17 : Ozet Matrisi

T T <
= 7 < g 9
7)) O 2 jur «
[0} =) = > <
=) s = & z <
s < N = > 2 s
< > = Z 5 S 2
E d 2 Q 9 § 4
< < < 4] < = 2 x = o
N > %) w > w > - e 4
7 u 3 g 7y Z = [c] = 7]
3 o o Z 3 [C] < S 2 3
GSYIHKISIBASI Katsay! -1,8600 | -1,3500 . . . - | 04149 - - | 0,7476
p>lzl 0,0000 | 0,0070 - - - - | 0,0000 - - | 0,0420
ke L UL Katsayi -0,0029 - - - | 0,0129 - - - - -
p>lzl 0,0010 . . - | 0,0250 = = = = .
KENTLINUFUS Katsay! 0,7100 | 0,2333 - | -0,1995 | 0,2794 | -0,1572 | 0,0459 | 0,1236 | 0,0331 | 0,0101
p>lzl 0,0090 | 0,0000 - | 0,0000 | 0,0000 | 0,0000 | 0,0000 | 0,0000 | 0,0150 | 0,0140
YASLINUFUS (1) Katsay! i i i ) i i | 02179 i i
p>lzl - - - - . . - | 0,0000 - .
GENCNUFUS Katsay! -0,2117 | -0,1636 - - - - - - - -
p>lzl 0,0000 | 0,0270 . . . . . - - .
KAMUGELIRI Katsay! 0,0486 - - - | 01194 | 0,141 - - - | 0,1464
p>lzl 0,0000 . . - | 0,0020 | 0,0020 . - - | 0,0000
ISSIZLIK Katsay! 0,5168 - | 0,0846 - | 03568 | 0,0978 - - | 0,0362 | 0,2944
p>lzl 0,0000 - | 0,0000 - | 0,0000 | 0,0020 - - | 0,0000 | 0,0000
MALIYAPIVAR Katsay! -(2) 2 . - = = = - | 0,2940 .
p>lzl - - - - = = = - | 0,0010 2
PARLAMENTOGOREV | y;tsay - | 0,8537 - - | 0,9230 | -0,6719 | 0,1150 - - | 0,5410
p>lzl - | 0,0000 . - | 0,0000 | 0,0120 | 0,0000 - - | 0,0320
MALIKURALVAR Katsay -0,3754 | -0,2701 . . - | -0,3230 = - | 0,0132 =
p>lzl 0,0000 | 0,0230 - - - | 0,0260 - - | 0,0240 -
SABIT Katsay 24,1949 | 10,9491 - | 35,0307 - | 31,9260 | 2,6972 - | 49761 .
p>lzl 0,0000 | 0,0120 - | 0,0060 - | 0,0070 | 0,0020 - | 0,0140 .
R-kare within 0,3304 | 0,2491 | 0,0750 | 0,2416 | 0,4915 | 0,2307 | 0,3080 | 0,3435 | 0,1312 | 0,4376
between
overall - - | 0,0194 0,0127 - - - - - -
overall - - | 0,0109 0,0197 - - - - - -
Prob > F 0,0000 | 0,0000 | 0,0000 | 0,0001 | 0,0000 | 0,0000 | 0,0000 | 0,0000 | 0,0000 | 0,0000
Hausman (p degeri) 0,0138 | 0,0000 | 0,9789 | 0,0000 | 0,0004 | 0,0000 | 0,0000 | 0,0337 | 0,0272 | 0,0000
Model (FEM, REM,
oLs) FEM* | FEM* REM | FEM(3) | FEM* | FEM* | FEM* | FEM* | FEM* | FEM*

* Driscoll-Kraay Metodu ile

(1) YASLINUFUS degiskeni sadece saglik harcamalari i¢in kullanilmis, GENCNUFUS, KAMUGELIRI ve MALIKURALVAR
degiskenleri bunda kullanilmamistir.

(2) Istatistiksel olarak % 95,00 anlamlilik diizeyinde anlamli ¢tkmayan katsayilar belirtiimemistir. P degerleri verilen degiskenlerin t
istatistikleri de anlaml1 olup ekler boliimiindeki islem loglarinda mevcuttur.

(3) Kesitler aras1 bagimlilik ¢itkmadig fakat coklu varyans sorunu igin "robust" secenegi ile ¢alistirildi

(4) Anlaml sonuglar vermeyen EKONOMIK (Ekonomik Harcamalar), DINKULTEGL (Kiiltiirel ve Dini Harcamalar), SAVUNMA
(Savunma Harcamalar), ISKAN (Iskan Harcamalar1) ve CEVRE (Cevre Harcamalari) sonug matrisine dahil edilmemistir.

* Testlere iligkin giiven araliklar1 da STATA islem loglarinde mevcuttur.

270




Sonu¢ matrisinden hareketle anlamli ¢ikan katsayilar agisindan bagimli ve
bagimsiz degiskenlerle ilgili dikkat c¢ekici sonuglari aktardiktan sonra kukla

degiskenlerin etkileri tizerinde durulup modelle ilgili denklemler yazilabilir.

Oncelikle toplulastiriimis kamu harcamalarinin, yani SOSYALKAMUGSYIH ve
BIREYSELKAMUGSYIH degiskenlerinin  bagimsiz degiskenlerden daha fazla
etkilendigi goriilmektedir. Bu iki verinin de Kisi basina gelirden negatif etkilenmesi
1990’larla birlikte kamu harcamalarinin kiiresellesme ve liberallesmeden kaynakl
degisimine dair 6nemli bir gostergedir. OECD iilkelerinin gelirleri arttikga kamu
harcamalarinin azaldigi goriilmektedir. Bunlardan SOSYALKAMUGSYIH verisinin
disa acikliktan da olumsuz etkilendigi goériilmektedir, bu da kiiresellesme egilimleri
acisindan tutarli bir sonugtur. Geng bagimli niifus artisi da bu iki harcamay: olumsuz
etkiliyor goriinmektedir. Kamu gelirlerinin artis1 sosyal kamu harcamalarin: artirtyorken
bireye doniik harcamalara bir etki goriinmemektedir. Calisanlara 6denen tazminatin
issizlikle pozitif iliskisi de beklenen bir sonugtur, issizlik tazminatinin artis1 temel
belirleyici olarak goriilebilir. Faiz harcamalar: kentli niifusun artis1 ile zit yonlidiir ve
daha fazla kalkinmis tilkelerin daha az faiz harcamasi 6deyecegi teorik olarak tutarlidir.
Sosyal giivenlik katkilar1 disa agiklik ile negatif iligkilidir, bu da teorik olarak tutarlidir.
Kentli niifusun artisi, kamu gelirlerinin artis1 ve issizlik verileri ise bu harcama tipini
artirmaktadir ve teorik olarak bu da tutarli sonucglara isaret etmektedir. Genel kamu
harcamalar1 kentlesme ile beraber azalmaktadir, bu durum kentli niifusun bazi kamu
harcamalarin1 daha az talep etmesi ya da ihtiyag duymamas: ile agiklanabilecek bir
sonugtur. Gelir ve issizlik degiskenleri ise bu harcama tipini artirmaktadir. Saglik
harcamalarinin kentlesme ve yash niifustan pozitif etkilenmesi de dogal bir sonugtur.
Egitim harcamalar1 kentlesme ve issizlikle pozitif iligkilidir. Sosyal koruma harcamalar:
Kisi basina gelirle negatif iliskiliyken, kentlesme, kamu gelirleri ve issizlikle pozitif
iliskilidir. Bu degisken agisindan da sonuglar teori ile uyumludur.
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Aciklayict degiskenler ilgili de genel bir bilgi vermek gerekirse kentlesmenin
genel olarak kamu harcamalarint artirici etkisi oldugu (faiz ve genel kamu hizmetleri
negatif yonlii) goriilmektedir. Kamu geliri de etki ettigi tiim harcama tipleri igin pozitif
yonlii gerceklestirmektedir. Issizlik oram, basta sosyal harcamalar olmak iizere kamu
harcamalarini artiran bir unsurdur. Disa agiklik verisi anlamli ¢iktig: iki kamu harcamasi
tipini de negatif etkilemektedir. Ayn: sekilde daha once denildigi gibi Kisi basina gelir
1990lar sonrasi siirecte kamu harcamalarint azaltmaktadir. Bagimli niifus etkisi yash
niifus agisindan saglik harcamalarin: artirirken geng niifus toplam harcamalara yaptig

negatif yonli etki disinda (egitim harcamalar: dahil) etkili gorilmemektedir.

Mali kurul, mali kural ve parlamento kuklalarinin etkisine bakildiginda mali
kurulun sadece egitim harcamalar: ile ve negatif iliskili oldugu goriilmektedir. Genel
olarak bu kurullarin egitim gibi olumlu sayilacak harcama tiplerini olumlu etkilemesi
beklenir, o nedenle bu etkinin daha uzun vadede ve kurullara belirli amaglar

tanimlandiginda ortaya ¢ikacag: séylenebilir.

Mali kurul kuklasinin aksine parlamento tarafindan goreve getirme kuklasinin
bazi harcama tiirlerinde ve ¢ogunlukla pozitif etkili oldugu sonucu ortaya ¢ikmustir.
Genel kamu harcamalari igin negatif olan bu etki yont, bireye doniik harcamalar, sosyal
givenlik katkisi harcamalari, emniyet ve asayis ile sosyal koruma harcamalari igin
pozitif yonliidiir. Ozellikle sosyal giivenlige doniik harcamalarda parlamentonun atama
yaptig1 iilkelerdeki pozitif etki yonii siyaset ve ekonomi iligkileri agisindan tutarli ve
carpici sonu¢ Vvermektedir. Oy kaygisi ile artmasi muhtemel harcamalardan
sayilabilecekleri gibi parlamenter sistemin biitgenin sosyal yoniine daha fazla
odaklandig: varsayimina da bir dayanak olabilecek bu durum dikkate degerdir. Genel
kamu harcamalar1 verimsiz goriildiigic ve bireyleri dogrudan etkilemedigi igin
parlamento kuklas: ile ters yonlii sayilabilirken, bireye doniik harcamalardaki pozitif

iliski bu varsayimla tutarlidr.
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Son olarak mali kural kuklasinin egitim icin pozitif etki gostermesi, bu kural
tipinin mali kurullara goére daha eski ve yaygin olmasinin egitim gibi 6nemli bir
harcamaya olumlu etki yapmas: baglaminda onemli goriilebilir. Toplam kamu harcama
tipleri ve genel kamu hizmetleri icin negatif etkili olan bu kural tipinin yayginlig: ve
uzun tarihsel temele sahip olmasi, genel olarak da biitge agiklarini azaltmaya

yogunlastiklari disiiniildiigiinde bu sonug da tutarl gériinmektedir.

Ozet matrisinin gosterdikleri baglamda her bir harcama tipinin belirleyicilerine
iliskin genel denklemler yazilabilir. Buna gore; Yit= BiXit + ai + Uit sabit etki genel

denklemine gore, FEM modeline uygun olarak herbir harcama tipi i¢in denklemler:

SOSYALKAMUGSYIH = 24,1949 + -1,86XGSYIHKISIBASI;; + -0,0029XDISAACIKLIK;; + 0,71IXKENTLINUFUS;; + -
0,2117xGENCNUFUS;; + 0,0486XxKAMUGELIRI;; + 0,5168x ISSIZLIK j; + -3754XMALIKURALVAR;; + 0; + Uit

BIREYSELKAMUGSYIH = 10,9491 + -1,35xGSYIHKISIBASI;; + 0,2333xKENTLINUFUS;; + -0,1636XGENCNUFUS;; + -
0,8537xPARLAMENTOGOREV;; + -0,2701XMALIKURALVAR;; + a;+ Uit

INTRESCENT = 35,0307 + -0,1995xKENTLINUFUS;; + 0; + Uit

SOSYALGUVENLIKKAT = -0,0129xDISAACIKLIK;; + 0,2794XxKENTLINUFUS;; + 0,1194xKAMUGELIRI;; + 0,3568x ISSIZLIK j +
0,9230xPARLAMENTOGOREV;; + 0; + Uj;

GENELKAMUHARC = 31,9260 +-0,1572xKENTLINUFUS;; + 0,1141xKAMUGELIRI;; + 0,0978x ISSIZLIK j; + -
0,6719xPARLAMENTOGOREV;; + -0,3230xMALIKURALVAR;; + a;+ Ujt

ASAYIS =2,6972 +-0,415xGSYIHKISIBASI;; +0,04590xKENTLINUFUS;; + 0,1150xPARLAMENTOGOREV;; + 0; + Uj;

SAGLIK =0,1236xYASLINUFUS;; + 0,2179xKENTLINUFUS;; + 0; + U

EGITIM =4,9761 +0,0331xKENTLINUFUS;; + 0,2944x ISSIZLIK ; + -0,2940xMALIYAPIVAR;; +,0132xMALIKURALVAR;; a;+
Uit

SOSKORUMA = -0,748GSYIHKISIBASI;; + 0,0101XKENTLINUFUS;; + 0,1464XxKAMUGELIRI;; + 0,2944x ISSIZLIK ;; +
0,5410xPARLAMENTOGOREV;; + a;+ U

Yit= B1i+ PXit + €it REM genel denklemi sadece c¢alisanlara tazminat verisi igin ge
cerli ¢ikmistir, tazminatlar konusunda tilkesel farkliliklarin daha az olabilecegi varsayim
1 (0zellikle igsizlik tazminati uygulamasinin iilkeler arasinda benzer olabilecegi diisiiniil

diigiinde) savunulabilir bir 6nermedir.

CALISANTAZMINAT =-0,0846x ISSIZLIK i + &
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d. Degerlendirme

Yukaridaki boliimde 6zet matrisini yorumlarken ulasilan sonuglar baglaminda
Tirkiye Cumbhuriyeti’nin maliye politikast yonetimi agisindan bazi ¢ikarsamalar

yapmak mimkindsiir.

Mali kurul kuklalarinin harcamalar (egitim harcamalarindaki beklenmedik negatif
etki katsayis1 disinda) tizerinde tek basina belirleyiciligi bulunmamakta, parlamento
kuklalarinin ise harcamalar tizerinde genellikle pozitif etkide bulundugu goriilmektedir.
Sozii edilen durum gerek parlamenter gelenege sahip iilkelerin segmen davranisini daha
¢ok onemseyen siyasi bir gelenege sahip oluyor olmasi gerekse de parlamento
etkilerinin kurul tizerinde harcamalarin niteligini etkileyici bir baski unsuru olusturma
ihtimali nedeniyle gerceklesebilir. Oyle ki genel kamu harcamalar: (asayis, adalet gibi)
parlamento kuklasindan ters yonli etkilenmektedir, bireysel kamu harcamasina pozitif
etki de bu varsayim: tersten dogrulamaktadir. Diger yandan parlamentolarin, 6zellikle
siyasal parti disiplininin yiiksek oldugu tilkelerde biitge tekliflerinin degismesi agisindan
¢ok etkili olmadigi hususu unutulmamalidir. Bu agidan yaklasildiginda parlamento
kuklasinin etki diizeyi de sorgulanmaya agiktir, bu nedenle sonuglarin tlkelerin kendi
sartlarinin sonucunda dogdugu ihtimali de géz ardi edilmemelidir. Ornegin Ingiltere
gelismis ve koklii bir demokrasi olsa da biitce gelenekleri ile ilgili boliimde aktarildig:
gibi, parti disiplininin de giicli oldugu, basbakan ve maliye bakaninin biitce
stireglerinde etkili oldugu bir tilkedir. O halde parlamentolarin harcamalara etkisi oldugu
bulgusunun tlkelerin siyasal gelenekleri de g6z 6niine alinarak degerlendirilmesi daha

dogru olacaktir.

Mali kural kuklas:1 ise genelde anlamli bir etki gostermektedir, harcama
kurallarinin daha da etkili olacag: bu ¢calismada 6l¢iilmemis olsa da olasilik dahilindedir.

Mali kurallarin daha eski uygulamalar olmas: olgusu ve yayginlik diizeyleri de goz
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ontine alindiginda, belirli harcamalar agisindan tasarlanacak harcama kurallarinin kurul
uygulamalar1 ile birlikte uygulamaya konulmasinin istenen harcama tiplerini

artirabilecegi, istenmeyen bazi harcamalari ise azaltabilecegi diisiintilebilir.

Tarkiye’nin - mali  krizlerinin bir g¢ogunun temelinde kamu harcamalarinin
denetimsizligi, yolsuzluklar, savurganliklar, kisa vadeli siyasal hedefler dogrultusunda
yapilan harcamalardaki verimsizlikler ve denetimsizlik bulunmaktadir. Ayni zamanda
vergi idaresinin etkinlik diizeyinin disiikligi, vergi tabaninin yaygin olmamasi, vergi
gayretinin disiikligi de 6nemli hususlardir. Vergi idaresi ve vergisel sorunlara dair
sorunlar da sakli kalmak kaydiyla, harcamalardaki bazi carpikliklar mali dengeleri

zorlayan sonuglara yol agmaktadir.

Kamu maliyesi kaynakli olanlar bir yana, bankacilik ve finans kesimi kaynakl
krizlerin bile kamu kesimi dengesizlikleri (gorev zararlari olgusu bu baglamda
onemlidir) kaynakli oldugu distinildiigiinde harcama denetiminin daha kapsamli,
aynintili ve sert kurallarla saglanmasi, bu denetimin de kamuoyunun genel kabuli
dogrultusunda gergeklestirilmesi gerekmektedir. Ustelik bu denetim sadece harcama
azaltma ve mali fazla verme gidisi ile degil, verimli harcamalart (6rnegin egitim,
saghk) tesvik ve verimsiz, israfa yol acan harcamalari onleme amaglari ile de
gerceklestirilmelidir. Ornegin son yillarda 6zellikle biiyiik capli insaat faaliyetleri
nedeniyle kamu maliyesine binen vyiikiin arttigi seklinde bir takim endiseler
olusmaktadir. Ozellikle enerji ve ulastirma gibi sektérlere doniik olarak yapilan altyap:
yatinmlarimin kalkinma ve biiyiime agisindan onemli etkileri yadsinamaz olmakla
birlikte bu tip harcamalarin denetimi ve bazi kurallara baglanmas: ¢ok onemlidir.
Onceki baliimlerde belirtildigi gibi bu gibi harcamalar gerek biiyiik maliyetleri olmasi
gerekse de esnekliklerinin az olmasi (bir kere baslandiginda geri doniisiiniin ya da
ertelenmesinin zor olmas: kaynakli olarak) nedeniyle mali katiliga yol agan harcama

tipleridir ve maliye politikasinin esnekligini azaltan niteliktedir. Bu harcamalar igin
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yapilan soézlesmelerin niteligi, verilen teminatlarin kapsami gibi unsurlar da en az
harcamalarin meblag:i kadar énemlidir. Onemli bir baska husus da harcama yénlii
kurallarin program biitgeleme yontemi agisindan daha uygun oldugu, diger yandan
Tirkiye’de 5018 sayili yasa ile birlikte performans biit¢eye gegilmis olmasidir, bu
acidan yaklasildiginda kamu harcamalari, en azindan biiyiilk meblagl olanlar igin ilave
bir siireg olarak program biitce ilke ve yontemlerinin de uygulanmas: hususu

degerlendirilebilir. Ozellikle altyap: yatirimlar: agisindan bu segenek diisiiniilmelidir.

Kamu harcamalarinin hangilerinin artirilip hangilerinin azaltilacag: ile ilgili olarak
kamu maliyesi yazim degerli bir kaynaktir. Ozellikle yatirrm carileri denilen ve
kalkinma agisindan ¢ok onemli olan beseri sermayenin gelisimi i¢cin 6nemli oldugu
yazinda genel olarak kabul edilen egitim ve saghk harcamalarinin gerek meblag olarak
buyukliginin artirilmas: gerekse de bu kapsamda yapilacak harcamalarin niteliginin
detayl: olarak irdelenmesi ve denetlenmesi énemlidir. Ornegin sadece okul insaat:
sonucunda egitim harcamalarinin artmasi seklinde bir harcama artisindan ziyade
bilimsel c¢aligmalar1  destekleyen, egitim personelinin  sartlarint iyilestiren,
bilgisayarlasmay1 destekleyen harcama yapisinin kurulmas: da bu sekilde detayli bir
analize konu edilmelidir. Ayni husus saglik harcamalar1 igin de gegcerlidir, biiyiik hastane
insaat1 yatirimlar: yerine tibbi gelismeyi destekleyen ve saglik personeline doniik

iyilestirmeleri igeren harcama bilesenlerine oncelik verilmelidir.

Asayis ve savunma harcamalart o6zellikle Tirkiye gibi, sorunlu cografyada
bulunan bir iilke igin hayatidir, diger yandan bu gibi harcamalarin da yalnizca personel
temini ve silah alimi yoniinde degil, i¢ ve dis giivenlik ile baris1 saglayacak nitelikte,
teknolojik unsurlar: daha fazla énceliklendiren nitelikte olmas: gerekmektedir. Ozellikle
biiyik meblagli savunma sanayii alimlar1 ve yatirimlarinin bu dogrultuda yapilmasini

teminen yapilacak denetim énemlidir.

Tirkiye’nin OECD iilkeleri arasinda c¢ok geride oldugu g¢evre harcamalari da
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onem verilmeyi bekleyen bir harcama tipidir. Yalnizca biiyime ve kalkinmaya degil,
gelecek nesillerin refahini1 da dogrudan etkileyen bu harcama tipi maalesef Tiirkiye’de
hakettigi diizeyde olmadigi goriintisiinii vermektedir. Kaldi ki cevreye doniik
harcamalar ozellikle turizm gelirlerinin 6nemli bir gelir kaynag: oldugu durumda bu

gelirlerin artmasi agisindan da onemlidir.

Mali katiliga yol actigi kimi ¢alismalarda belirtilen {i¢ harcama tipi olan faiz
harcamalari, sosyal giivenlik katkilari ve personel giderleri ile ilgili olarak da bir takim
onlemlerin alinmas: yerinde olacaktir. Bunlardan faiz harcamalarinin niteligi biraz daha
farklhdir, diger ikisi kontrol edilebilir biyiikliiklerken faiz harcamalar1 genel olarak
maliye ve para politikalarinin bir sonucudur. Tiirkiye agisindan bir ¢ikarsama yapmak
gerekirse, faiz harcamalarinin biitgedeki payinin azalmis olmasi 6nemli bir basaridir,
diger yandan bu basarimin devami aslinda gelirler ve harcamalar politikasinin dogru
kurgulanmasi ile dogrudan baglantilidir, diger bir deyisle faiz harcamalari birgok
politika uygulamasinin bir sonucudur. Olgiisiiz artan, denetimi etkili yapilmayan
verimsiz kamu harcamalarinin ve/veya vergi gelirlerinin asinmas: gelecek donemlerde
faiz harcamalarin1 da artirabilecektir. O halde faiz harcamalarint azaltmak bir hedef
olarak konulabilirse de bu hedef c¢ogunlukla diger harcamalarin kontroli ile
gerceklesebilecek bir sonugtur. Personel giderlerinin artisi, 6zellikle gereginden fazla
personel istihdam: neticesinde artiyor ise ciddi bir sorundur ve kontrol edilmesi
gerekmektedir. Kamu personelinin reel gelirinin artisi bazi agilardan verimlilikle
baglantili olarak goriilebilirse de bu harcama tipinin kontrolsiizce artis1 engellenmelidir.
Sosyal giivenlik giderlerinin de biitceye yiik olmasi agisindan emeklilik politikalarinin
diizeltilmesi, emekli gelirlerinin reel artisin1 saglamak i¢in 6nlemlerin alinmas: yaninda,
erken emeklilik gibi popiilist uygulamalarin sonlandirilmas: gerekmektedir. Gereginden
fazla personel istihdami ile de yakin iliskili olan bu hususun denetlenmesi 6nemlidir,

nitekim OECD iilkeleri icinde teskil edilen bazi mali yapilarin 6nceliklerinden birisi de

277



emeklilik politikalaridr.

Tiirkiye Cumbhuriyeti Devleti Osmanli imparatorlugu’nun parlamenter gelenek
acisindan mirasgisidir. Bu mirasin ¢ok partili demokratik sistemle birlikte vazgegilmez
bir 6zellik haline geldigi goriilmektedir. Ozellikle de mali devletin kurumsallasmasinin
daha da eski tarihsel kokleri ile birlikte diistiniildiigiinde c¢alisma konusu ve bulgulari
acisindan bu gelenek ¢ok 6nemli bir unsur olarak goriilmektedir. Parlamentolarin biitce
tekliflerine etkisi sinirli olsa da onay makami olarak parlamentolarin biit¢eyi yirirlige
sokmasi gelenegi tim diinyada oldugu gibi Tirkiye’nin de gelenegine yerlesmis bir
uygulamadir. Ote yandan yalnizca parlamentolarin biitce acisindan etkili olmas: degil,
daha esnek ve bagimsiz yapilarin da biitge siirecine katilmas: énemlidir. O halde
parlamentolarin yiiriitme organt karsisinda giiciinii artirabilecek, aym zamanda
yiriitmeyi biitce hakkinin etkin kullanmim: dogrultusunda yoénlendirebilecek yapilarin
teskili Tirkiye icin faydali olabilecektir. Bu nedenle kurul iyelerinin, asgari bir takim
nitelikleri tasiyyan adaylar arasindan parlamento tarafindan secilmesi ve gorev
stirelerinin sonuna kadar gorevden alinmamalar: esas olmalidir. Parlamento tarafindan
secilecek ve her bir siyasi parti grubunun temsilcilerinden olusacak olan kurulun
yiiritme organina rehberlik etmesi, ayn1 zamanda bazi maliye politikas: hedeflerini
belirlemesi, kamuoynunu aydinlatcak raporlar: tiretmesi, uygulama sonuglarini yine
kamuoyunu bilgilendirecek sekilde degerlendirmesi Tiirkiye biitce sisteminin etkinligini
artiracak hususlardir. Ozellikle maliye bakanimn giiglii olmas: gelenegini de tasiyan
Tirkiye’de maliye bakaninin kurul tarafindan olusturulacak politikalara sahip ¢ikmasi

da islerligi artiracak bir 6zellik olarak degerlendirilmektedir.

Harcama denetimi konusunda Tiirkiye giicli bir Sayistay gelenegine sahiptir,
ozellikle 2001 yilinda yasanan krizin ardindan mali yoénetim agisindan getirilen
yeniliklerle Sayistay’in 6nemi artmistir. 6085 sayili kanun ile birlikte, kurumun biitce

denetimindeki konumu gii¢lendirilmis ve denetim yetkileri arasina (hukukilik, uygunluk
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ve mali denetim yaninda) performans denetimi de getirilmistir. Diger yandan bu
denetim tiri kurumlarin kendi hazirladiklar: stratejik planlar baglaminda yapilmakta,
yerindelik denetimini igcermemektedir. Dolayisiyla etkili harcama politikasina dayanak
teskil etmek ve harcamalarim makro ekonomik onceliklere uygunlugunu saglamak
tizere biitce siirecinde yerindelik denetimi de yapilmasini teminen 6zerk bir organin
teskili yerinde olacaktir. Bu yeni olusumun parlamento etkisinde ve denetiminde bir
organ olmas: faydal olacaktir. Sayistay’in denetim islevi, biitgenin hazirlik ve hedefler
safhasinda yapilacak yonlendirme ve politika beyan: ile kolaylasabilecektir. Kurulun
uretecegi raporlarin  Sayistay agisindan da kuvvetli belgeler olmasi kuvvetle
muhtemeldir. Ozellikle harcamalar agisindan belirlenen politikalara uyulup uyulmadig:
konusunda Sayistay’in elini giiglendirme ve rehberlik etme potansiyeli tasiyacak

raporlarin iretimi mali kurul agisindan 6nemli bir hedef olmalidir.

Bilindigi tizere Tirkiye uzun yillardir zaman zaman giindeme gelen baskanlik
sistemine 2017 itibaren gegmis, yiiriitmenin siyasi ve idari giicii yasama aleyhine olacak
sekilde artmistir. Biitge agisindan bakildiginda ise eskiden biit¢eyi hazirlayan organ
Maliye Bakanhg: eliyle Hiikiimet iken, yeni sistemde Cumhurbaskanligi makami bu
yetkiyi tstlenmis, Hazine ve Maliye Bakanlig:i olarak orgiitlenen bakanlik teskilati
yardimi ve Kkendi biinyesindeki Strateji ve Biitce Baskanligi eliyle bu yetkiyi
kullanmaktadir. Biit¢enin onay mercii ise aymidir: Tirkiye Biyik Millet Meclisi. O
halde, biit¢eyi onaylayan organin hazirlanma agisindan da etkinligini artiracak ve ilgili
bakanlik ve kurumlarla esgidiim halinde olmasini saglayacak bir organi teskil etmesi
faydali olacaktir. Kurulmasi planlanan organizasyonun iiye segiminde muhalefet
partilerinin de iktidar partileri ile birlikte {iye secebilecegi bir model ®, parlamentonun
etkisini artiracak ve olasi harcama planlamalari agisindan kamuoyunu ikna igin faydal

olabilecektir.

8 Radyo ve Televizyon Ust Kurulu (RTUK) modeline benzer bir sekilde.
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Mali kurul kurgulanirken, esas amag¢ kamu kaynaklarini etkin kullanmak ise
ozellikle harcamalara, genel olarak ise tiim mali unsurlara doniik sayisal kurallar
tasarlanmasi ve bu kurallari yeni olusturulacak kurulun tasarlamasi ve takip etmesi
yerinde olacaktir. Teknik bilgi ve beceri isteyen bu gibi hususlari hazirlama gorevini
istlenen organin alaninda deneyimli, akademik gegmis agisindan asgari sartlari saglayan
Kisilerden secilmesi, gorev siirelerinin ise siyasal iktidardan bagimsiz olmas: yerinde
olacaktir. Kurulun tek guvernorle idaresi s6z konusu ise (ki parlamentoya bagl
yapilarda durum ¢ogunlukla boyledir) bu guvernériin iktidar ve muhalefetin uzlasmasini
saglamak tizere, ornegin meclis tyelerinin nitelikli ¢cogunlugu ile segilebilmesini
saglayacak bir diizenleme gerekmektedir. Kurulun diger tyelerinin iktidar ve muhalefet
tarafindan temsil sayilarina orantili olarak segilmesi saglanabilir. Tek guvernor
modelinin tercihi bu ayrismay: onleme agisindan Tirkiye sartlarina daha uygundur,
kurul seklinde bir 6rgiitlenmede temsil agirhigini iktidar ya da muhalefet bloklarindan
birisine birakma zorunlulugu isleyis ve uzlasmayi bozabilecektir. Tek guvernéor ve siyasi
partilerin temsil giiciine orantili sayida tiye belirleyecegi kurul modelinde guvernoriin
yetkileri diger tiyelere gore artirilmis olursa kamuoyu agisindan genel kabul agisindan

daha faydali olacag diisiiniilmektedir.

Isleyis ve kamuoyunu bilgilendirmesi agisindan, biitce hazirhk siireci oncesinde
beklentilerini ve tasarladiklarini kamuoyu ile paylasmasi kurulun ekonomi politikalari
tizerindeki agirhgini artirmasi agisindan faydali olacaktir. Bu 6ngoériiler gerekirse Orta
Vadeli Program ve Orta Vadeli Mali Plan belgelerinin kurul tarafindan yayinlanmasi
suretiyle biitce hazirhk siirecinin ilk adiminda kurula agirlik verilmesi suretiyle
paylasilabilir. Diger bir secenek de kurulun bu iki belgeye ek bir belgeyi kamuoyu ile
paylasmas: ve iktidarin kendisini bu belge ile bagli saymasint saglayacak bir yasal
diizenleme yapilmas: olabilir. Belge ve bilgi kalabalhigina yol agmamak agisindan,

mevcut iki plandan OVMP’nin kurul tarafindan agiklanmasi, OVP’nin siyasal iktidarin
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sorumlulugunda olmas: daha uygun olacaktir. Bu hazirlik raporu yaninda kurulun
donemsel raporlar yayinlamasi, kamuoyunu sik sik bilgilendirmesi ve hali hazirda
uygulanan vatandas biitgesinin yayinlanmasini iistlenmesi de faydal: olabilecektir. Bu
yolla vatandaslar iilkedeki biitge giderlerinin nasil gerceklestigini bagimsiz ve tarafsiz
bir kurul eliyle 6grenecektir. Diger yandan agiklanacak hedef ve kurallarin siyasal
iktidar ile ortak bir ¢alisma ile belirlenmesi disinilmelidir. Kurul mali kural ve

hedefleri belirlerken hiikiimet ile esgidiimli galismalidir.

Merkez Bankasi1 uygulamasinda oldugu gibi hedeflerin siyasal iktidar ile birlikte
tespiti ama araglarin (esasinda mali kurallarin) kurul tarafindan belirlenmesi bir segenek
olarak degerlendirilebilir. Nitekim para politikasi deneyimi bu acidan o&greticidir,
bilindigi tizere enflasyon hedeflemesi rejiminde hedefler iktidar ile birlikte belirlenirken
TCMB kullanacag: araglar agisindan bagimsizdir, mali kural belirleme agisindan arag
bagimsizligi bu baglamda degerlendirilebilir. Vergilendirme yetkisi ile ilgili olarak
“kanunilik” sart1 olsa da biit¢e agigi/fazlasi, faiz disi denge, borglanma gibi makro

hedefler ile harcamalara dontik ongoériiler kurul tarafindan belirlenebilir.

Teskil edilecek kurulun bagimsiz (merkez bankas: kadar olmasa da en azindan
ozerk) bir yapida olmasi, kendi gelir kaynaklari olmasi, teknik ve idari personel
secimini de kamu personel alim siirecinde kendisi belirlemesi gerekmektedir. Kurulun
teknik imkanlar: iist diizeyde olmals; tniversiteler, is diinyas: ve is¢i sendikalar ile
iletisimini  kendi eliyle saglayabilmesine doniik imkanlara da sahip olmasi
gerekmektedir. Bu vesile ile kurul iilke gerceklerinde kopmayacak, karar ve yorumlari
toplumsallasacaktir. Bir diger husus da kurulun faaliyet alanlarin: ilgilendiren bilgi ve
belgeleri temin etme agisindan genis yetkilere sahip olmasi, yani istatistiki bilgi edinme

hakkinin yasal dayanaklarla temininin gerekliligidir.

Kurulun 6nemli karar toplantilarina Merkez Bankasi para kurulu 6rnegindeki gibi
tercihen akademik kokenli ilave bir veya birkag tiyenin disaridan katilabilmesi yetkinlik
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acisindan giiglendirici bir uygulamadir. Hazine ve Maliye Bakanlhiginin ist diizey
yoneticilerinden birisi, Merkez Bankas1 Bagkan1 gibi 6nemli ekonomi biirokratlarinin oy
hakki olmaksizin bu toplantilara katilmasi da kurulun ekonomi biirokrasisi ile
esglidimii agisindan akla gelebilecek diger hususlardir. Kurulun bu o6nemli karar
toplantilarina, kurula liye secen siyasal parti gruplarmin izleyici olarak milletvekili
gonderebilmesi parlamentonun kurul kararlarina sahip c¢ikabilmesi ve kararlardan
haberdar olmas1 agisindan yerinde olacaktir. Yiriitmenin siyasi temsilcilerinin (bakan
gibi) kurul toplantisina katilmasi kurul tizerinde bir baski unsuru olabilir, diger yandan
bazi harcamaci bakanliklarin ya da ekonomi ile ilgili 6nemli bakanlik temsilcilerinin de

izleyici olarak bu toplantilarda bulunmasinin mahsuru yoktur.

Son olarak, kurulun anayasal bir organ olarak tasarlanmasi da toplumsal kabul ve
siyasetcilerin olasit olumsuz tavirlarina karst bir diren¢ olma noktalarinda faydali
olacaktir. Nitekim Tiirkiye’de anayasal olarak belirlenmis yapilar bulunmaktadir ve bu
gibi  yapilarin  Tirkiye idaresindeki  agirliklarinin  daha  fazla  oldugu

degerlendirilmektedir.
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SONUC

Etkili ve verimli kaynak kullaniminin siyasal ve idari basarim i¢in gereken
unsurlardan genel gecer olmaya en yaklasan o6l¢iit olmast baglaminda, buna iliskin
arayislar insanlik tarihi kadar eskidir. Insanhgm ilerleyisi her &rgiitlenmeyi
dontstiirdiigii gibi devleti de doniistiirmekte, ona yeni islevler yiiklemekte, bazi
islevlerini farkli yiirlitmeye zorlamakta ve bazi araglar1 da devletin elinden alma baskisi
yaratmaktadir. Ulus devletler sistemi varligint korudukca siyasetgiler biirokratlara yetki
devretmekte her zaman goniilsiiz davranacak, sartlar elverdik¢ce bu “kiskangliklar1”
devam edecektir ve fakat insanligin diisiinsel mirasindaki “elitist” egilimler de biirokrat
ve teknokratlarin zaman zaman lehlerine kullanmak isteyecegi aligkanlik olarak her
zaman var olacaktir. Bu ikili hareket ve ¢atisma, yani diyalektik bildigimiz manadaki
devlet kavrami var oldukga siirecektir. Diger yandan siyaset kurumu karar alma ve
topluma uygulatma agisindan ilk kazanimi olan vergilendirme yetkisi konusunda kati
tutumunu ulusal egemenlik sembolii olmast baglaminda en siddetli sekilde
stirdlirecektir. Ne de olsa secimle gelmeyen bir organin toplumdan vergi istemesi ilave
bir direngle karsilasabilir, kald1 ki para politikasinda bile “arac1 devretmekten” kaynakli
bir “pismanlik” zaman zaman kalkinmis iilke politikacilar1  i¢in  bile
gerceklesebilmektedir. Bu nedenle idari bir organa maliye politikasina iliskin
sorumluluklar verme acisindan biitgenin harcamalar ayagina odaklanilmasi, buna iliskin
kurallar konulmasi ve politikalar hazirlanmasi i¢in yetkilendirilmesi vergi ayagina gore
daha kolay olacaktir. Kamu gelirleri ile ilgili hedef belirlemeler ve tavsiyeler de
olusturulacak kurullarin giindeminde olabilir, 6rnegin vergilerin adil olarak konulmasi
ve vergi harcamalar1 gibi vergisel hususlar ilgilendiren diizenlemelele ilgili 6neriler
getirebilmelidir. Diger yandan vergisel acidan tavsiye verebilme hususu kurullarin
gelecek yillardaki basarilari ile ilgilidir. Bagimsiz mali kurullarin olasit basarimlari

vergisel hedeflemeler yapabilmeleri acisindan da bir takim esnemelere yol agabilir, bu
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hususu zaman tayin edecektir.

Iktisadi okullarin tamami kaynaklarin dogru kullanim ile ilgili olarak belirli
ilkeler etrafinda farkli veya benzer argiimanlar kurmus ve savunmussa da ortalama bir
iktisat¢cinin kamu harcamalar1 konusunda temel sGylemlerinin bazi agilardan genel geger
dogrulara déniisebildigi aciktir. Ornegin asir1 bor¢lanmanin ve vergilerin borg faizleri
basta olmak {iizere kaynak dagilimini ve toplumsal adaleti bozabilecek alanlarda
harcanmasinin arzu edilir bir sey olmayacagi, yontem ag¢isindan olmasa da istenen sonug
olmas: acisindan iktisadi okullar igin ortak bir hedeftir demek miimkiindiir. ilgili
boliimde aktarildigr iizere, hemen her iktisadi okul kamu harcamalar1 acisindan bazi
varsayimlarda ortaklasabilmektedir, ornegin egitim harcamalarinin beseri sermayeyi
giiclendirmesi, saglik harcamalarinin 6nemli bir refah unsuru olmasi gibi. Bu nedenle de
harcamalar konusunda yapilacak diizenlemelerin toplumsal a¢idan kabulii, iktisat-
maliye teorisine gore de olasilik dahilindedir, o halde harcama kurallarinin konulmasi
uygulanabilir bir husustur. Hangi tip harcamalarin onceliklendirilecegi konusunda

varilacak mutabakat da maliye politikasi basar1 olasiligini artiracaktir.

Bagimsiz mali yapilarin tarihgesi, belli bagh bazi tilkeler disinda, mali kurallara
gbre nispeten yenidir. Bu nedenle gelecek yillarda harcamalar agisindan analizlerin
tekrarlanmasi, basarim Olciitlerinin yeniden degerlendirilmesi, hatta kamu gelirleri ile
ilgili baz1 caligmalarin yapilmasi daha belirgin sonuclar verecektir. Kiiresel kriz birgok
tilkeyi bu tarz yapilara zorlamis olsa da ekonomik yapinin istikrara kavustugu yillarda
da kurullarin islevinin siiriip siirmeyecegi bir baska soru isaretidir. isve¢ 6rnegi bu
acidan 6nemlidir, diger iilkelerin bu tarz yapilar biitce gelenekleri i¢ine alip almamasi
durumu da gelecek basarimi belirleyecek bir etkendir. Bu nedenle mali kurul ve
kurallarin zamanla daha yerlesik hale gelmesi, eski basarili orneklerin varlig
diisiiniildiginde, faydasi goriilebilecek bir husustur. Harcama kurallarinin da

yayginlagsmasi ve istikrarlt bir sekilde uygulanmasi basari olasiligini artiracak bir
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husustur. Olas1 basari, teknolojik gelismelerin insan hayatin1 kolaylastirmasina, ¢evre
sorunlarinin  ¢oziimiine, egitim ve saglktaki firsat esitliginin saglanmasindan,
stirdiiriilebilir enerji ve ulastirma yatirimlariin toplumsal faydayi artiracak sekilde
kurgulanmasina, bir¢ok maliye politikast sorununun c¢oziimlenmesine dair olumlu
sonuglar yaratabilir. Kapitalist sistem tarihsel olarak kendi icsel ¢eliskilerine ¢oziimler
iiretebilen bir sistemdir, siyasal ve idari mali kurallarin bu ¢eliskilere yeni bir cevap
olma olasiligin1 gostermesi, ulusal devletleri ve uluslar iistii organizasyonlar1 bu tarz

yapilar acisindan daha detayli degerlendirmelere itebilir.

Mesele Tiirkiye sartlar1 6zelinde ele alinirsa; tarihsel olarak Osmanli devri milat
olarak alindiginda, yiizyillar boyu siiregelmis merkeziyetci biirokratik gelenek, dogumu
yine imparatorluk déneminde olan parlamenter sistem deneyimi ve Cumbhuriyetin
kurulusu ile birlikte liyakat ve deneyimin -sdylem boyutunda kalsa da- ¢ogu zaman
(kimi zaman zorunluluktan) g6z onilinde tutuldugu siyasal ve biirokratik uygulamalar
baglaminda diistintildiiglinde bu tarz bir yapiin Tiirkiye’de hayata gegirilmesinin teknik
veya politik bir zorlugu oldugu diisiiniilmemektedir. Tiirkiye Cumhuriyeti her sey bir
yana kurulus felsefesi olarak Batili kurum ve kurallar1 biinyesine katabilmis olmanin
onemli bir tarihsel ve psikolojik avantajini tagimaktadir, dolayisiyla yine kapitalist bati
blokunun bir iirlinii olan mali kurul uygulamasini biinyesine katmakta bir zorluk
yasanmayacagl degerlendirilmektedir. Kati ve merkeziyetci biirokratik gelenegi olan
Tiirkiye ayn1 zamanda yenilik¢i adimlar1 da, giiclii siyasal destek ve irade oldugu siirece

atabilmigtir. 2001 krizi sonras1 yasanan siire¢ bu agidan 6nemli bir gostergedir.

Maliye biirokrasisi uzun yillarin gelenegine dayanan bir iilke olan Tiirkiye
Cumbhuriyeti gorece kisa bir gelenege dayanan para politikasindaki uluslararasi
uygulamalari bir kriz zorlamasinin hizlandirict etkisiyle de olsa biinyesine katmakta hig
zorlanmamistir. Kaldi ki ilgili bolimde deginildigi gibi Cumhuriyetin kurucular

kurulusun ilk yillarinda bile geng iilkenin merkez bankasinin 6zerkliginin gerekliligini
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anlayacak diizeyde ve fikirsel agikliktadir. Kimi zaman siyasi iktidarlarin genisletici
politika uygulama baskist olsa da s6ylem diizeyinde bile merkez bankasi bagimsizligi
olgusu toplumsal ve siyasal arka planda kendisini gii¢lii bir algi ile var etmistir. Cok
daha tecriibeli olan maliye biirokrasisi kati1 geleneklerine ragmen muhtelif zamanlarda

gosterebildigi doniisiim ve yenilenme iradesi ile bu yenilige de kendini hazirlayacaktir.

Calismanin yazildig: yillarda Tiirkiye Cumhuriyeti siyasal sistem tartigmalarini da
yasamistir. Parlamenter sitemden “cumhurbaskanligi hiikiimeti sistemi” adi verilen
baskanlik sistemine yakin bir uygulamaya gecilmis olsa da toplumsal algi hala
parlamentonun 6nemli bir organ oldugu yoniindedir. O nedenle yiiriitme giiclii olsa da
etkin isleyen ve toplumsal kabulii gerektiren bir olusumda parlamentonun biit¢ce hakkini
kullanmasina —ki yeni sistemde anayasal olarak biitce hakki halen parlamentodadir-
yardimc1 olacak bir yapi vatandasin biitge itizerindeki sahiplenme duygusunu ve
denetimini artiracaktir. Olusturulacak yapininin uygulayacagi politikalarin toplumun
genelinin kabulli amaglaniyorsa bu tarz bir kurulun esas olarak TBMM tarafindan
atanacak gorevlilerden olusmasi gerekmektedir. Diger yandan kurulun esas islevi
yiiriitmeye rehberlik etmek, biitce hedeflerini toplumsal fayda ve uzun vadeli amaglar

dogrultusunda; siyasal iktidar ile birlikte belirlemek olmalidir.

Tiirk toplumu kiiltiirel agidan birbirinden ¢ok farkli unsurlari ihtiva etmese de
siyasal acidan yiiksek diizeyde bir cesitliligi barindirmaktadir. Bu yap1 giiclii iktidar
partileri var olsa da gii¢lii muhalefet partilerinin varligini1 da beslemektedir. Vurgulamak
gerekir ki parlamento i¢i veya dis1 olsun, kurgulanacak yapiya toplumun sahip ¢ikmasi
tiyelerin se¢iminde parlamentodaki partilerin s6z sahibi olmasina dayanmaktadir.
Kalabalik ve kat1 bir yapidansa ihtiyaglara gore belirlenecek yonetici ve galisan sayisina
sahip olacak kurulun guvernoriinii meclis belirlemeli, guvernér disindaki tyeler ise
siyasi parti gruplarinin milletvekili sayisina oranla belirleyecegi adaylar arasindan

meclis c¢ogunlugu ile secilmelidir. Gorev siirelerinin sonuna kadar gorevden
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alimmamalar1 temin edilmeli ve yeniden se¢ilmelerine konulacak sinirlamalar (6rnegin

en fazla iki donem iist liste se¢ilme gibi) olmalidir.

Son olarak, diinyanin en kusursuz yapisi tasarlansa da etkin ve verimli ¢alismasi
oncelikle iilkenin siyasal iklimine ve toplumsal ahlaka baghdir. Siyaset toplumdan
kopuk siirecler oriintiisii degildir, ayn1 sekilde biirokrasi de ne toplumdan ne siyasetten
kopuktur. Siyaset kurumunun ve toplumun yapiya olan bakisi ile genel iilke iklimi

yapinin ve amaglarinin basarimi i¢in gerek sart olarak goriilmektedir.
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EK - 2: LLC BiRiM KOK TEST SONUCLARI

Trendsiz Trendli
Degisken
t Adjusted t p t Adjusted t p

GSYIHKISIBASI -8,4069 -5,7971 | 0,0000 -11,6673 -5,5276 | 0,0000
logGSYIHKISIBASI -10,6310 -7,6764 | 0,0000 -11,6825 -5,9383 | 10,0000
DISAACIKLIK -7,2909 -3,3959 | 0.0003 -13,6959 -3,4391 | 0.0003
KENTLINUFUS -2,0658 -1,2718 0,1017 -12,66 -6,4784 0,0000
YASLINUFUS -9,8657 -4,4089 | 0,0000 -8,571 4,0764 | 1,0000
GENCNUFUS -10,4268 -4,1105 | 0,0000 -2,5686 3,4812 | 0,9998
KAMUGELIRI -9,2032 -2,8294 0,0023 -12,5291 -3,3242 0,0004
ISSIZLIK -12,5200 -6,7498 | 0,0000 -15,3352 -7,6725 | 10,0000
SOSYALKAMUGSYIH -11,1975 -4,9975 | 0,0000 -13,4626 -13,4626 | 0,0000
BIREYSELKAMUGSYIH -8,8894 -3,7176 | 0,0001 -13,1745 -4,0808 | 0,0000
CALISANTAZMINAT -10,3335 -4,4097 | 0,0000 -14,8322 -5,2639 | 0,0000
INTRESCENT -11,5924 -8,2668 0,0000 -13,0047 -5,8556 0,0000
SOSYALGUVENLIKKAT -7,3679 -2,0131 | 0,0221 -13,5787 -3,5212 | 0,0002
GENELKAMUHARC -12,9073 -6,5984 | 0,0000 -10,9147 -2,4851 | 0,0065
SAVUNMA -12,1552 -6,5126 0,0000 -12,731 -3,3409 0,0004
ASAYIS -10,7800 -5,5203 | 0,0000 -12,8447 -3,1450 | 0,0008
EKONOMIK -14,2612 -4,6301 | 0,0000 -15,5701 -3,2158 | 0,0007
CEVRE -15,5309 -11,2474 | 0,0000 -19,181 -10,1668 | 0,0000
ISKAN -16,4373 -8,4571 | 0,0000 -15,5019 -4,9893 | 0,0000
SAGLIK -9,2345 -4,3113 | 0,0000 -11,9941 -0,0755 | 0,5301
DINKULTEGL -9,9670 -4,8257 0,0000 -11,8996 -2,0744 0,0190
EGITIM -13,2762 -7,5543 | 0,0000 -15,8264 -6,7561 | 0,0000
SOSKORUMA -11,3888 -5,2885 | 0,0000 -13,9152 -3,0954 | 0,0010
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EK - 3: VARIANCE INFLATION FACTOR ANALIiZLERi (SOSYAL

HARCAMALAR ORNEGI)

SOSYALKAMUGSYIH iLE REGRESYON VE ViF ANALIZi

xi: reg SOSYALKAMUGSYIH LOGKISIBASI DISAACIKLIK KENTLINUFUS GENCNUFUS KAMUGELIRI
ISSIZLIK i.MALIYAPIVAR 1i.PARLAMENTOGOREV 1i.MALIKURALVAR

i.MALIYAPIVAR _IMALIYAPI_O—l (naturally coded; _IMALIYAPIVAR_O omitted)
i.PARLAMENTOGOREV _IPARLAMENTOGOREV_O—l (naturally coded;
7IPARLAMENTOGOREV70 omitted)
i .MALIKURALVAR 7IMALIKURAL70—1 (naturally coded; 7IMALIKURAL70 omitted)
Source | SS df MS Number of obs = 594
————————————— +-— R ————— P — — — —— i — — — F( 9, 584) = 50.07
Model | 636.653011 9 70.7392234 Prob > F = 0.0000
Residual | 825.099533 584 1.41284167 R-squared = 0.4355
————————————— o — — — — R — — — — — Adj R-squared = 0.4268
Total | 1461.75254 593 2.46501272 Root MSE 1.1886
GOVSOCTOGDP | Coef. Std. Err. t P>t [95% Conf. Interval]
______________ R 000 S 00 a0 W N
GSYIHKISIBASI | -2.499396 .1965266 -12.72 0.000 -2.885381 -2.113411
DISAACIKLIK | .0001056 .0010038 0.11 0.916 -.0018658 .0020771
KENTLINUFUS | .0464535 .0053758 8.64 0.000 .0358953 .0570118
GENCNUFUS | .0089894 .0154508 0.58 0.561 -.0213565 .0393354
KAMUGELIRI | .0360239 .007839 4.60 0.000 .0206278 .0514199
ISSIZLIK | .0741435 .0181726 4.08 0.000 .0384518 .1098352
MALIYAPIVAR | -.2099578 .1243213 -1.69 0.092 -.4541292 .0342135
PARLAMENTOGOV | 1.002775 .2173846 4.61 0.000 .5758246 1.429726
MALIKURALVAR | .2814043 .1512617 1.86 0.063 -.0156789 .5784876
_cons | 28.10935 1.957087 14.36 0.000 24.26556 31.95313
vif
Variable | VIF 1/VIF
_____________ o
LOGKISIBASI | 2.46 0.405890
PARLAMENTOGOV | 1.72 0.580194
KAMUGELIRI | 1.60 0.625799
ISSIZLIK | 1.55 0.644559
KENTLINUFUS | 1.54 0.647694
MALIKURALVAR | 1.54 0.648905
MALIYAPIVAR | 1.49 0.673346
DISAACIKLIK | 1.37 0.731527
GENCNUFUS | 1.35 0.742755
_____________ e
Mean VIF | 1.62
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OZET

Maliye politikasina iliskin en 6nemli tartisma konularindan birisi, iradi
politikalar olarak adlandirilan ve daha c¢ok siyasi iktidarin kontroliinde olan
araclarla uygulanan maliye politikalar1 ve otonom politikalar olarak adlandirilan ve
kurallara baglanmis politikalar arasindaki tercih sorunudur. Siyasi iktidarlarin daha
cok birinci yontemi tercih etmek istedigi, diger yandan iradi politikalarin maliye
politikasina iligkin bir¢cok soruna yol ac¢tigini sdyleyenler bulunmaktadir. Diger
yandan kurall1 ve otonom politikalarin da temsili demokratik siireclere ¢cok uygun
olmadiginin savunuldugu da goriilmektedir.

Para politikas1 alaninda gelinen asamada, bagimsiz merkez bankalar
aracihg ile politikalarin siyaset giidiimiinden ¢iktign goriilmektedir. Ozellikle
1970’li wyillar ile birlikte finansallasmanin artmasi bagimsiz para politikasi
uygulamalar1 agisindan bir dayanak olmustur. Ayn siiregte maliye politikasinin da
asir1 genislemeci ve mali baskinliga yol agmak suretiyle para politikas1 hedeflerini
saptirmamasi gerektigi goriisii de savunulmaya baslamistir.

Maliye politikasinin kuralli hale gelmesi siirecinde sayisal mali kurallarin
yayginlastigi goriilmekte, son yillarda ise mali idarelerin de siyasetten
bagimsizlagmasinin da savunuldugu goriilmektedir. Merkez bankaciligina benzer
bir sekilde bagimsiz mali kurul ya da idarelerin tesviki, ozellikle 2008 — 2009
kiiresel daralmasi ile birlikte daha ¢ok dillendirilir olmustur. Bu calismada, sozii
edilen mali otoritelerin Tiirkiye i¢in uygulanabilirligi tartisilmaktadir. Bu tartisma,
konunun teorik, tarihsel, sosyal yonleri géz Oniine alinarak, sayisal ve idari mali
kural wuygulayan ornek iilkeler incelenerek yapilmaktadir. Mali kurul
yapilanmasinin maliye politikasina etkileri ise kamu harcamalar1 agisindan ele
aliarak irdelenmektedir.

Anahtar Kelimeler: Maliye Politikasi, Iradi Politikalar, Kuralli Politikalar, Mali
Kural, Mali Konsey, Parlamento Biitce Ofisi, Mali Kurul, Kamu Harcamalari,

Tiirkiye Kamu Maliyesi
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ABSTRACT

One important issue about fiscal policy is the trade-off between
countercyclical policies which are mainly under the control of goverments and
autonomous policies which are regulations via fiscal rules. Broadly speaking,
governments mostly give preference to first method, whereas countercyclical
policies occasionally may result in various problems while implementing fiscal
policy. On the other hand, it may not be tenable that autonomous policies
convenient with process and principals of representative democracy.

At the stage where the monetary policy practices have approached the
independent central banking implementation is a fact. Financialization of
economies during 1970s is the main point of origin for independent monetary
policy administration idea. During the same era it was also a common opinion that
fiscal policy implementation should not draw off the monetary policy
implementations by causing fiscal dominance via expansionary applications.

Numerical fiscal rules have become widespread during the process of
implementing autonomous fiscal policies, and in recent years independence of
financial administrations from government has been broadly discussed. Alongside
independent central banking, the countenance of independent financial boards or
administrations has become more pronounced, especially during and after the
global contraction of 2008-2009.

In this study, the issue of the applicability of so called financial authorities
in Turkey is being argued. The dispute over convenience of independent fiscal
authorities is carried out by considering the theoretical, historical and social aspects
of the subject and also examining the sample countries that apply numerical and
administrative fiscal rules. The effects of the structure of the fiscal board on the
fiscal policy are examined in terms of public expenditures.

Keywords: Fiscal Policy, Countercyclical Fiscal Policy, Fiscal Rules, Fiscal
Council, Parliamentary Budget Office, Finance Committee, Public Expenditure,

Public Finance in Turkey
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