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Arastirma Makalesi

CUMHURBASKANLIGI HUKUMET SISTEMi KAPSAMINDA BUTCE
SURECININ ANALIZi'

Baki YEGEN"
Oz

Bir iilkede devlet araciligiyla topluma kamusal mal ve hizmetlerin sunumu kamu
gelirlerinin  toplanmalarina ve toplanan kamu gelirleriyle kamu harcamalarmmin
yapilmalarina olanak saglayan yegane belge, aym zamanda bir nevi kanun ve siire¢ olan
kamu biit¢esi ile miimkiin olmaktadr. Kamu biitcesi temelde dort farkli asamadan meydana
gelmektedir. Demokrasi ile yonetilen iilkelerde biitcenin hazirlanma asamasinda yiirtitme
organi, onaylanma asamasinda yasama organi gérev yapmaktadir. Yasama ve yiiriitme
orgaminda gorevli aktorler ve soz konusu aktérlerin rolleri benimsenen hiikiimet sistemine
gore farklilik gostermektedir. Bu durumdan hareketle ¢alismada Tiirkiye 'de yakin ge¢miste
gercgeklesen hiikiimet sistemi degisikliginin biitce stireci tizerindeki etkileri incelenmistir. Bu
dogrultuda Tiirkiye'de daha dnce uygulanan parlamenter hiikiimet sistemi ile giiniimiizde
uygulanmakta olan Cumhurbagskanhigr Hiikiimet Sistemi, dnce kisa bir sekilde yonetimsel
kapsamda, daha sonra biitce siireci kapsaminda karsilagtinllmistir. Parlamenter hiikiimet
sisteminde  yasama ile  yiiriitme arasindaki  kuvvetler —aynlhigimn  yumugsak,
Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nde ise sert olmasun sonucu olarak her iki hiikiimet
sisteminin de biit¢e goriismeleri esnasinda sistemsel bazi sakincalart oldugu anlasiimustir.
Bu kapsamda giintimiiz itibariyle Tiirkiye'de wuygulanmakta olan Cumhurbaskanhigi
Hiikiimet ~ Sistemi’nin yol acabilecegi sistemsel tikamiklar karsisinda gegici  biitce
uygulamasimn meclisten gecemeyecegi durum géz oniinde bulundurularak onceki yil
biitcesinin yeniden degerleme orant nispetinde artirilmak suretiyle uygulanmasina yénelik

alinan tedbire dikkat ¢ekilmigtir.
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ANALYZING THE BUDGET PROCESS IN THE SCOPE OF THE
PRESIDENCY GOVERNMENT SYSTEM®

Abstract

The presentation of public goods and services through the state in a country is
possible only public budget which is a document and a kind of law and process, also makes
it possible to collect public revenues and to make public expenditures by collected public
revenues. The public budget consists mainly of four different stages. In the countries where
is governed by democracy, the executive is involved in preparation and legislative is
involved in approval of budget process. The actors in legislative and executive and the
roles of the actors vary according to the adopted government system. In this study, effects
about the recent change in the government system in Turkey on budget process were
examined. In this regard, parliamentary government system which applied in Turkey
before, compared first shortly the administrative context, then compared within the budget
process with presidency government system which has applied today. As a result, the
separation of the powers between legislative with executive in parliamentary government
system is soft, and presidency government system has strict separation of legislative and
executive, both government systems have some systemic drawbacks during the budget
negotiations. In this context, attention was drawn to the measure has been taken for to
increase the budget of the previous year by increasing the revaluation rate by taking
account of the fact that temporary budget application cannot pass through the legislative in
the face of the systemic blockages that may be caused by the presidency government system
implements in Turkey.

Keywords: Budget, Budget Process, Government System.

GIRIS

En basit sekliyle gorevdeki hiikiimetin sinirli bir siire igindeki (genellikle
bir yil olmak tizere) gelir ve gider kaydi olarak tanimlanabilen kamu biitgesi,
uygulanmadan Once hiikiimetlerin s6z konusu smirli siire dahilinde yapmay1
tasarladiklar1 faaliyetleri ve bu faaliyetler i¢in ihtiya¢ duyduklar1 gelir kaynaklarmni
iceren belgelerdir. Kamu biitgesi hiikiimetin bir sonraki yil i¢in gelir & gider
tahminlerini i¢eren bir belge oldugu gibi biitcenin uygulanmasina miiteakip biit¢e
gergeklesmeleri lizerinden nihai gelir & gider tutarlarini da yansitmaktadir. Ayrica
kamu biitgesi farkli agamalardan meydana gelen, karmasik ve uzun bir siire¢ olarak
ifade edilmektedir. Yiiriirliige girmesi biitce kanununa bagl olan bu siireg
kapsaminda kamu harcamalarmin yapilmalarina, kamu gelirlerinin kullanilmalarina
karar verilmektedir (Hagen, 2007: 28-29). Yonetim sekli olarak demokrasinin
benimsendigi diger iilkelerde oldugu gibi iilkemizde de kamu biitesi® diger

> This paper is derived from Baki YEGEN’s PhD dissertation titled "Comparative
Evaluation of Political Budget Cycles in Turkey and Selected Countries (1996-2015)"
(Pamukkale University, Graduate School of Social Sciences, 2018).

* Cahismada kamu biitcesi kavrami ile iilkemizdeki merkezi yonetim biitgesi
kastedilmektedir.
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kanunlardan 6zellik arz eden ve kamu yonetiminin faaliyetlerini hukuki normlara
baglayan bir kanun olarak ifade edilmektedir. Ulkemizde kamu biitcesinin basta
Anayasa, daha sonra 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
(KMYKK) olmak iizere iki temel yasal dayanagi bulunmaktadir.

Ulkemizde kamu biitce siireci ile ilgili olan Anayasa hiikiimlerinin dikkate
alinarak incelendigi bu caligmada kamu biit¢e siirecini meydana getiren her bir
biitce asamasi tizerinde hukuki agidan etkili olan aktoérler ve aktorlerin rolleri
aciklanmaya calisilmaktadir. Bu kapsamda calismada temel olarak {ilkemizde
kamu biitce siirecinde yer alan aktorler ve aktorlerin rolleri konusunda 6nemli
birtakim anayasal degisikliklere neden olan Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi ile
ilgili agiklamalara yer verilmektedir. Ciinkii demokrasi ile yonetilen iilkelerde
benimsenen hiikiimet sistemi iilkedeki biitge siireci ilizerinde belirleyici olmaktadir.
Nitekim iilkemizde 16.04.2017 tarihinde gergeklestirilen referandum neticesinde
parlamenter sistemden Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’ne gegilmesi kabul
edilmis oldugu i¢in bu durum biit¢e siireci iizerinde dolayisiyla da biitge asamalari
lizerinde anayasal diizenlemeler gerektiren 6nemli degisikliklere neden olmustur.
Bu kapsamda calismada biit¢e asamalar1 tizerindeki degisikliklerin yapilmalarina
imkdn saglayan anayasal diizenlemeler, parlamenter sistemdeki anayasal
diizenlemelerle karsilagtirilmak suretiyle incelenmekte ve biitce asamalar ile ilgili
olarak her iki hiikiimet sistemi arasindaki benzer ve farkli yanlara dikkat
cekilmektedir. Bu konuda yapilan agiklamalarda ise kamu biitgesi; hazirlanma,
onaylanma, uygulanma ve denetim olmak iizere dort farkli asama kapsaminda
degerlendirmeye tabi tutulmaktadir.

HUKUMET SIiSTEMLERI VE CUMHURBASKANLIGI HUKUMET
SISTEMINE GECIS

Demokratik rejim ile yonetilen anayasal iilkelerde uygulanan hiikiimet
sistemi kuvvetler ayrilig1 teorisi kapsaminda iilkelerin sahip olduklar1 yasama,
yliritme ve yargi organlar1 arasindaki iliskilere bagli olarak farklilik
gostermektedir (Karatepe, 2013: 223). Hiikiimet sistemleri temelde baskanlik, yari
bagkanlik ve parlamenter sistem olmak iizere ii¢ farkli sekilde smiflandirilmakla
birlikte uygulamada daha c¢ok bagskanlik sistemi veya parlamenter sistem tercih
edilmektedir. Her hiikiimet sisteminin kendine has giiglii ve zayif yanlar
bulunmaktadir. Bu nedenle sistemler arasinda iyi & kot sistem ayirimi yapilmasi
dogru bir yaklasim olmamaktadir. Sistemler arasinda ayirim yapilmasindan ziyade
sistemlerin sahip olduklar1 6zellikler karsilastirilarak ve iilkenin sosyal, siyasal ve
ekonomik yapisi dikkate alinarak iilke i¢in en uygun olan hiikiimet sistemin tercih
edilmesi daha dogru bir yaklasim olmaktadir. Soyle ki bir iilkede basariyla
uygulanan hiikiimet sistemi, ayni sistemi uygulayan farkli bir iilkede ayn1 basarili
sonuglart vermeyebilmektedir. Bu ylizden hiikiimet sistemlerinin avantajlar1 ve
dezavantajlar1 iyi anlasilmali ve hiikiimet sistemi tercihi yapilirken bu hususlar g6z
oniinde bulundurulmalhidir (Korkmaz, 2016: 51-52).
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Tablo 1: Hiikiimet Sistemlerinin Sahip Olduklar1 Avantaj ve Dezavantajlar

Avantajlar Dezavantajlar
£ Yasama-yliriitme arasinda kilitlenme riski Hiukiimet istikrarsizliklarina neden olur.
3 bulunmaz.
2 Esnek ve ¢oziim iiretilebilir bir sistemdir. Giigsiiz ve verimsiz hiikiimetler kurulur.
E Demokratik omrii uzun olan bir sistemdir. Yritme organt iyeleri aynt zamfmda }/asamada
= yer aldig1 i¢in parlamentonun 6nemi azalir.
W CPa—
£ Iktidarin paylagimini artirarak
= . P
= kutuplasmay1 azaltir, uzlasmay1 Cift basl yonetim s6z konusudur.
& kolaylastirir.
Halkin katilimini ve demokratik temsili Ongoriilebilirlik ve hesap sorulabilirlik agisindan
giiclendirir. daha az elverislidir.
Devlet baskanlarinin uzlastirict etkisi
vardir. )
Istikrarli bir yonetim sunar. Rejim krizlerine yol agabilir
‘g Giiglii bir yonetim sunar. Bagkanlik sistemi katidir
< Demokratik bir yonetim sunar Cift mesruluk sorununa yol acabilir
2] Uzlagma zorunlulugu saglar Siyasal kutuplagsmaya yol acabilir
= Ongoriilebilirlik ve hesap sorulabilirlik :
= g b soru Iktidarin kisisellesmesine yol agabilir
k| acisindan daha elverislidir.
= Sert kuvvetler ayrilig1 parlamentoya daha )
s ¢ok Onem atfeder

Kaynak: Tungkasik (2017), Erdem (2017), Gozler (2010), Korkmaz (2016),
Ustabulut’un (2016) ¢alismalarindan faydalanilarak hazirlanmistir.

Tablo 1’den anlasildig1 {izere hiikiimet sistemleri farkli olumlu ve olumsuz
niteliklere sahip olmaktadirlar. Bu nedenle iilkelerin hiikiimet sistemleriyle ilgili
tercihleri de farklilik gosterebilmektedir. Hiikiimet sistemleri farklilik gosterse de
yOnetim bi¢imi demokrasi olan biitiin iilkelerde topluma sunulacak kamusal mal ve
hizmetler yiiriitme organinin sorumlulugunda, yasama organinin onayiyla kamu
biit¢eleri vasitasiyla halka sunulmaktadir. Yani kamu biit¢esinden birinci derecede
yiiriitme organi sorumlu olmaktadir. Ancak yiirlitme organin niteligi iilkede
benimsenen hiikiimet sistemine® gore farklilik gosterebilmektedir. Yiiriitme
organinin farklilik géstermesi ise kamu biitge siirecinde yer alan aktorler agisindan
da farkliliga neden olmaktadir. Bu yiizden bir iilkede tercih edilen hiikiimet sistemi
biitge siireci lizerinde belirleyici olmaktadir.

Ulkemizde uygulanmakta olan hiikiimet sistemi ile ilgili olarak yakin
zamanda Onemli bir gelisme yagsanmistir. Buna gore iilkemizde uzun zaman
parlamenter hiikiimet sistemi uygulanmis, 16 Nisan 2017 tarihinde yapilan halk
oylamasi neticesinde baskanlik tipi hiikiimet sisteminin iilkemiz ag¢isindan
uyarlanmis sekli olan Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’ne gegilmesi kabul
edilmis ve 24.06.2018 tarihinde gergeklestirilen se¢imlerden sonra sisteme fiilen
gecilmistir.

* Parlamenter hiikiimet sisteminin uygulandig: iilkelerde yiiriitme yetkisi cumhurbaskani ve
basbakan arasinda paylastirilmakta, bagkanlik hiikiimeti sisteminde yiiriitme yetkisi sadece
halk tarafindan se¢ilen baskana ait olmaktadir.
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Parlamenter hiikiimet sisteminin terk edilerek Cumhurbaskanligi Hiikiimet
Sistemi’ne gecilmesi anayasal diizeyde diizenlemeler gerektirmistir. Bu kapsamda
anayasal diizenleme gerektiren alanlardan biri de kamu biitgesi alani olmustur.
Soyle ki Tirkiye Cumhuriyeti Anayasasimin mali hiikiimler baghig: altindaki 161.
maddesi degistirilmis, 6771 sayili kanunun on altinci maddesiyle de Anayasa’nin
162. 163. ve 164. maddeleri yiriirlikten kaldirilmistir. Anlasildigir iizere
degisiklikler kapsaminda temelde Anayasa’nin mali hiikiimler baslhig: altinda 161.
maddesinde yer alan hiikiimler Cumhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemi’ne gore revize
edilmistir. Bu nedenle Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi beraberinde anayasal
diizeyde biit¢e siireci ile ilgili bir takim degisiklikler getirmistir. Degisiklikler
temelde biit¢enin hazirlanma, onaylanma ve denetim (yasama denetimi) asamalari
ile ilgili olup, s6z konusu biitge asamalar1 lizerinde etkili olan aktdrlere ve ilgili
aktorlerin rollerine iliskin agiklamalara asagida yer verilen basliklar altinda
deginilmektedir.

HAZIRLANMA ASAMASINDA YER ALAN AKTORLER VE ROLLERI

Biitce asamalar1 arasinda ilk sirada biitgenin hazirlanma asamasi
gelmektedir. Clinkii biitgenin hazirlanma asamasi biitgenin temelini olugturmakta,
diger asamalar ise hazirlanma asamasini takip etmektedir. Biitcenin hazirlanma
asamasinda bir sonraki mali yilbasindan itibaren uygulanmasi diisiiniilen gelir gider
rakamlar1 tahmini olarak belirlenmekte, belirlenen rakamlar ise daha sonra biitge
kanun teklifinde yer almak suretiyle TBMM ne sunulmaktadir. Bu nedenle kamu
kesiminin ihtiyag duyacagi gelirlere ve yapacagi giderlere yonelik tahminlerini
iceren kamu biit¢esinin ylriirliige girmesi diger kanunlarda oldugu gibi kanun
teklifi seklinde yasama organina sunulmasma ve yasama organin onaylamasina
bagli oldugu i¢in biitce ayn1 zamanda kanun niteligine sahip bir belge olmaktadir.

Ulkemizde biitge ile ilgili yasal diizenlemelere Anayasa ve 5018 sayili
KMYKK’da yer verilmektedir. S6z konusu yasal diizenlemeler dikkate alindiginda
iilkemizde biit¢enin hazirlanma asamasinda basta yiiriitme organi olmak {izere
ylirlitme organina biitcenin  hazirlanmasi hususunda yardimci olan kamu
idarelerinin ve diger kamu idarelerinin gorev aldiklar1 anlagilmaktadir.

Cumhurbaskamn (Yiiriitme Organi)

Halk adina halki temsil eden kisilerden olusan parlamentonun devletin
biit¢e gercevesi i¢inde yapacagi harcamalar1 ve bu harcamalar1 uygulamaya olanak
saglayacak gelir kaynaklarimi diizenlemesi ve son gseklini vermesi anlamina gelen
biitge hakki, demokratik parlamenter sistemle yonetilen iilkelerde parlamentolar
tarafindan kullanilmaktadir (Tigen, 2013: 232). Biitce hakki demokratik
yonetimlerde halki temsil eden kigilerden olusan meclise/meclislere diger ismiyle
parlamentolara verilmis olsa da bu hak dogrudan parlamentolar tarafindan
kullamlmamaktadir. Bu nedenle parlamentolarin &zellikle hazirlanma agamasi
kolay olmayan ve teknik anlamda bilgiye ihtiya¢ duyulan biitce ile ilgili haklarmi
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biitce kanunu vasitasiyla yiiriitme organlarina devrettikleri goriilmektedir. Yani
yasama organi biitgenin hazirlama asamasinda biitge hakkini yiiriitme organina
gecici olarak vermekte ve yliriitme organinin s6z konusu hakki kullanmasi halki
temsil eden yasama organinin onayina bagli olmaktadir.

Fransiz maliyeci R. Stourm’a gore yiirlitme organi, merkezde idarenin ve
hiyerarsik teskilatin baginda bulunmasindan dolayi {ilkenin her yerine zamaninda
miidahale edebildigi, genel ihtiya¢ ve istekleri iyi bilip degerlendirme imkanina
sahip oldugu icin toplumsal ihtiyaclarin gerektirdigi biitce ddeneklerini hesap ve
tahmin etmek hususlarinda herkesten daha elverisli durumdadir. Stourm’un
diisiincesine benzer sekilde {inlii maliye yazarlarindan Fransiz G. Jeze, Ingiliz
Higgs, Bastable, Young, Shirras, italyan Nitti, Flora ve Alman Wagner, Von Stein
gibi bir¢cok yazarin biit¢enin yiiriitme orgami tarafindan hazirlanmasi1 gerektigini
savunduklar1 bilinmektedir (Feyzioglu, 1984: 145-146). Gergekten de topluma
sunulacak kamu mal ve hizmetlerinin tiirleri, bityiikliikleri ve bilesenleri gibi pek
¢ok onemli husus kamu biitgeleri araciligiyla belirlenmekte, belirlenen biitceleri
kullanma hususunda yiiriitme organi 6n plana ¢ikmaktadir.

Yonetim sekli olarak genellikle demokrasinin tercih edildigi giiniimiizde
iilkelerde kamu biitgeleri yiiriitme organlar1 tarafindan hazirlanilmaktadir. Bu
bakimdan iilkemizde de biitgenin en Onemli asamalarmmdan biri olan hazirlik
asamasmin ylriitme organ1 tarafindan koordine edildigi ve yiiriitiildiigii
bilinmektedir. Fakat yiiriitme organi iilkede benimsenen hiikiimet sekline gore
degisiklik gosterebilmektedir. Nitekim iilkemizde daha dnce parlamenter hiikiimet
sistemi uygulandigi i¢in ilgili donemlerde yiiriitme organi olarak basbakan
baskanligindaki bakanlar kurulu faaliyet goéstermistir. Ancak 24 Haziran 2018
tarihinde yapilan segimlerin ardindan Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’ne fiilen
gecilmesiyle birlikte bakanlar kurulu ve bagbakanlik kurumu kaldirilmis ve
iilkemizde bu tarihten sonra biitcenin hazirlanmasindan yliiriitme orgam olarak
Cumhurbaskani sorumlu olmustur.

Hiikiimet sistemi degisikligi beraberinde biitge ile ilgili bazi Gnemli
degisikliklerin ortaya ¢ikmasina neden olmustur. Oncelikle parlamenter sistemde
yiiriitme organinin kanun tasarisi adi altinda TBMM’ye kanun Onerisi sunma
yetkisi bulunmaktayken, Cumhurbagkanligi Hukiimet Sistemi’nde
Cumbhurbaskani’nin kanun 6nerme yetkisi sadece biitge kanunu teklifi kapsaminda
belirlenmis, biitge kanunu disinda kanun teklifi verme yetkisi TBMM’ye
birakilmigtir. Bu yonii ile Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi, yasama ile yiiriitme
arasinda bir denge denetim mekanizmasi sunmaktadir. Cumhurbaskanligi Hiikiimet
Sistemi’'nde yasama ile yiiriitme arasinda dagitilan yetkiler her iki orgami da
kontrollii hareket etmeye tesvik etmektedir. S6yle ki Cumhurbagkanligi Hiikiimet
Sistemi’nde kanun c¢ikarma ve biitge gibi iki Onemli yetki nedeniyle
Cumhurbaskani meclisle uzlagsmak zorunda kalmakta, parlamenter sistemde ise
bagbakan hem yiiriitme hem de yasama organinda etkili oldugu igin yasama ve
yiiriitme organlart birbirlerini sinirlandirma konusunda sorun yasamaktadirlar
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(Tung & Yavuz, 2009: 20-21). Parlamenter sistemde yasama organi yliriitme
organinin i¢inden ¢iktigl, Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nde ise yasama ve
yiiriitme ayr1 se¢imlerle belirlendigi i¢in s6z konusu organlar arasinda parlamenter
sistemde bir bag bulunmasina ragmen Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’nde s6z
konusu bag bulunmamaktadir. Séyle ki parlamenter sistemde yiiriitme organi
biitceyi  hazirlaylp  igerisinden  ¢iktigi  meclise sunmasma  ragmen,
Cumbhurbagkanligr Hiikiimet Sistemi’nde yasamandan bagimsiz segilen yliriitme
organi olan Cumhurbagkani biit¢eyi hazirlayip meclise sunmaktadir. Bu nedenle
Cumbhurbaskanligr Hiikiimet Sistemi’nde yliriitme organ biitgenin mecliste kabul
edilmesi hususunda yasama organi ile mutabakat saglamak zorunda olmaktadir.
Oysa parlamenter sistemde yasama ve ylriitme organlari arasinda kuvvetler ayriligi
kesin bir sekilde goriilmedigi igin biit¢e tasarilarinin meclisten gegmeleri gorece
daha kolay olabilmektedir. Diger bir ifadeyle Cumhurbaskanligi Hiikiimet
Sistemi’'nde yasama, biitcenin onaylanmast hususunda sahip oldugu giicle
yiirlitmenin eylemlerini frenleyebilmesine ragmen, parlamenter sistemde yasama
ve yiirlitme arasindaki ayriligin yumusak olmasi nedeniyle yasamanin yiiriitmeyi
frenlemesi mecliste iktidar partinin sayica dstiin oldugu durumlarda zor
olabilmektedir.

Ote yandan Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nde etkili denge ve
denetim mekanizmas1 olarak kabul edilen biitce sayesinde yasama, Dbiitce
araciligiyla yiiriitmeyi denetleyebilmektedir (Zengin, 2016: 11). Yani kuvvetler
ayriligr ilkesi kapsaminda biitce onaymin yasamaya birakilmasi yiiriitmenin biitge
konusunda serbest davranmasi engellemektedir. Ancak bu hiikiimet sisteminin
uygulandig {ilkelerde bu durum bazen sistem tikanikliklara yol agabilmektedir.
Clinkii bir tilkede yiiriitmenin vergi toplamasi ve harcama yapabilmesi yiirlitmenin
sundugu biitgenin yasama tarafindan onaylanmasina bagli olmakta, biitcenin
yasama tarafindan onaylanmadigi durumlarda yiiriitme ile yasama arasinda
anlasma saglanincaya degin sistem tikanmakta dolayisiyla halka sunulacak
kamusal mal ve hizmetler aksayabilmektedir. Yani yiiriitme ile yasamanin biitce
lizerinde anlasma saglayamadiklari durumlarda durum ortadan kalkana kadar siireg
tikanabilmekte hatta Latin Amerika {ilkelerinde oldugu gibi bu tip tikanikliklar
demokratik sistemin kesintiye ugramasina bile neden olabilmektedirler (Aydin,
2016: 32). Ulkemizde Cumhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemi’ne gegilmesiyle birlikte
biitcenin uygulanmasina engel teskil edebilecek olasi bu durum Kkarsisinda
Anayasal bir 6nlem alinmis oldugunu goérmekteyiz. S6z konusu Onleme gore
mecliste goriisiiliip karara baglanacak olan biitce kanunu, mecliste onaylanmadigi
takdirde oncelikle gegici biitge’ hazirlanmakta, gegici biitgenin hazirlanamamasi
durumunda ise yeni biitge kanunu kabul edilene kadar bir onceki yilin biit¢esi
yeniden degerleme oranina gore artirilarak yiiriirliige konulmaktadir. Bdylece

> 6771 sayili kanunla degistirilmeden 6nce gegici biitge uygulamasmna Anayasa’da yer
verilmemis, gegici biitce uygulamasi ile ilgili diizenleme sadece 5018 sayili kanunun 19.
maddesinde yer almistir.
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Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’nde sistem tikanikligia yol acabilecek bir
zaafin lilkemiz uygulamasinda goriilmemesine yonelik bir ¢6ziim yolu getirilmistir.

Ote yandan parlamenter  hiikiimet sisteminde oldugu  gibi
Cumbhurbaskanligr Hiikiimet Sistemi’nde de yiiriitme organma kamu biitgesi
iizerinde sahip oldugu yetkiyi kullanirken gerekli teknik bilgiye sahip olan bazi
teskilatlar ve kuruluslar yardimei olmaktadir. Sdyle ki biitgenin hazirlanmasi ile
ilgili Cumhurbagkam tarafindan yerine getirilmesi gereken gorev ve sorumluluklar
basta Cumhurbagkani’na bagli bakanliklar olmak {izere bu bakanliklar kapsaminda
gorevli olan kamu kurumlari ile diger kamu kurumlarinca yerine getirilmektedir.

Cumhurbaskanhg@ Strateji ve Biitce Baskanhgi ile Hazine ve Maliye Bakanhgi

Kamu idareleri devlet eliyle topluma sunulacak mal ve hizmetlere iligkin
giderlerin tayin edilmesi hususunda birinci derecede yetkili organlardir. Ancak
kamu idarelerinin belirledikleri biit¢elerin uygulamada dogrudan yiiriitme organina
iletmedikleri bilinmektedir. Soyle ki kamu idareleri tarafindan hazirlanan biitgeler
kamu idareleri ile hiikiimet arasinda bir nevi koprii gorevi goéren organlarca
incelenmekte ve bu kapsamda kamu idareleri belirli kurallara uymak zorundadirlar
(Akdogan, 2011: 368). Kamu idareleri tarafindan belirli bir usul ve diizen
cerg¢evesinde uyulmasi gereken s6z konusu kurallar {ilkemizde 5018 sayili kanunda
belirlenmistir. Ancak 24 Haziran 2018 tarihinde yapilan se¢imlerin ardindan
iilkemizde daha 6nce uygulanmakta olan parlamenter sistemden Cumhurbagkanligi
Hiikiimet Sistemi’ne gegilmesi Anayasa yanminda 5018 sayili kanunda da bir takim
degisikliklerin yapilmalarini zorunlu kilmistir. Bu degisikliklerden biri de kamu
biitgesinin hazirlanmasi konusunda yetkili olan kurumlarla ilgili olmaktadir. Soyle
ki parlamenter sistemde maliye bakanlig1 ve kalkinma bakanlig1 biitce hazirlama
konusunda kamu idarelerini yonlendiren ve siirecin baglamasimi saglayan kurumlar
olarak gorev yapmislardir. Ancak Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’ne
gecilmesiyle birlikte giiniimiizde biit¢enin hazirlanmasinda Hazine ve Maliye
Bakanlig1 ile Cumhurbaskanhig: Strateji ve Biitce Baskanligi gorevli olmaktadir.
Bu bakimdan Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nde parlamenter sistemde
maliye bakanligi olan kurumun ¢atisi altinda hazine ve maliye islemleri toplanmis,
ismi Hazine ve Maliye Bakanlig1 seklinde degistirilmistir. Ayrica yine parlamenter
sistemde biitgenin hazirlik agsamasinda yer alan kalkinma bakanligi kaldirilmis ve
biit¢enin hazirlik asamasinda gorevli kurum olarak Cumhurbaskanligi Strateji ve
Biitce Baskanligi kurulmustur.

KMYKK’nin on altinci maddesinde ifade edildigi iizere merkezi yonetim
biitgesi hazirlik siireci Cumhurbaskan tarafindan en ge¢ Eyliil aymn ilk haftas:
sonuna kadar makro politikalari, ilkeleri, hedef ve gosterge niteligindeki temel
ekonomik biiyiikliikleri de kapsayacak sekilde onaylanan orta vadeli programin
(OVP) Resmi Gazete’de yayimlanmasi ile baglamaktadir. Parlamenter hiikiimet
sisteminde orta vadeli program, kalkinma bakanligi tarafindan hazirlanilmis ve
bakanlar kurulunun onayina sunulmus olmasina ragmen, Cumhurbaskanlig
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Hiikiimet Sistemi’nde s6z konusu belgenin Cumhurbaskanligi Strateji ve Biitce
Bagkanligr ile Hazine ve Maliye Bakanlig1 tarafindan ortaklasa hazirlandigi ve
Cumbhurbaskani’nin onay1 sunulmakta oldugu goériilmektedir.

Biitcenin hazirlik asamasmdaki bir diger belge orta vadeli mali plan
olmaktadir. Nitekim KMYKK’nin on altinci maddesinde “Orta vadeli program ile
uyumlu olmak iizere, gelecek ii¢ yila iliskin toplam gelir ve gider tahminleri ile
birlikte hedef acik ve borglanma durumu ile kamu idarelerinin odencek teklif
tavanlarini iceren ve Cumhurbaskam tarafindan onaylanan orta vadeli mali plan,
en ge¢ EYlil ayimin on besine kadar Resmi Gazetede yayimlanir.” hilkkmiine yer
verilmektedir. Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’ne gegilmesiyle birlikte orta
vadeli mali planin (OVMP) hazirlanilmasinda yetkili kurum ve onaya tabi
tutuldugu organ da degisiklik gostermistir. Soyle ki parlamenter hiikiimet
sisteminde OVMP yalnizca maliye bakanligi tarafindan hazirlanilmakta ve Yiiksek
Planlama Kurulu tarafindan onaya tabi tutulmus olmasina ragmen suanda
uygulanmakta olan Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’nde aymi belge
Cumbhurbaskanlig Strateji ve Biitce Baskanlig1 ile Hazine ve Maliye Bakanligi’nca
ortak bir sekilde hazirlanmakta ve Cumhurbaskani’nin onayina tabi tutulmaktadir.

Anlagildig1 lizere gerek orta vadeli programi gerek orta vadeli mali plani
parlamenter sistemde sadece her bir ilgili kurum (kalkinma bakanhgi, maliye
bakanligi) tek tek hazirlamisken, Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nde s6z
konusu belgelerin Cumhurbaskanlig1 Strateji ve Biitge Bagkanligi ile Hazine ve
Maliye Bakanlig1 olmak {izere iki farkli kurum tarafindan ortaklasa hazirlanmakta
oldugu anlagilmaktadir. Biitce siirecine yon veren bu iki 6nemli belgenin de
parlamenter sistemin aksine ayni iki kurum (Cumhurbagkanligi Strateji ve Biitce
Bagkanligi ile Hazine ve Maliye Bakanligi) tarafindan ortaklaga hazirlanmasi
esasen tek bir kurum gibi hareket edildigini, bu yoniiyle ilgili belgeler arasinda
daha kolay etkilesim saglanacagini diisiindiirse de ilgili kurumlarn belgelerin
hazirlanilmalar1 esnasinda hangi sekilde ve hangi agirlikta siirecin igerisinde s6z
sahibi olduklarina dair bazi belirsizlikler bulunmaktadir. Ciinkii parlamenter
sistemde maliye bakanliginin biinyesinde faaliyet gostermis olan Biitce ve Mali
Kontrol Genel Miidirliigi (BUMKO), Cumhurbaskanlign Hiikiimet Sistemi’ne
gecilmesiyle birlikte ikiye ayrilmis ve biitge boliimii Cumhurbaskanligina (Strateji
ve Biitce Baskanligi) dahil edilmis, mali kontrol boliimii ise muhasebat genel
miidiirliigi ile birlestirilerek, Muhasebat ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii halini
almistir. Yani su anki ismi ile Hazine ve Maliye Bakanliginin biitge kismi
Cumbhurbagkanlig blinyesine gegmistir. Bu durumda orta vadeli programin ve orta
vadeli mali planin hazirlandiklar1 esnada Hazine ve Maliye Bakanligi’nin
Cumhurbaskanligr  Strateji ve Biitce Baskanligi ile miisterek yiiriitecegi
caligmalarda katkisinin hangi birim vasitasiyla ve hangi oranda olacagi sorulari
akla gelmektedir.
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Kamu idareleri

5018 sayili kanunun 16. maddesine gore “Kamu biitcesinin hazirlik
asamast yasal olarak orta vadeli program ile baslamakta, onu orta vadeli mali
plan takip etmekte, bu iki asamadan sonra siire¢ Cumhurbaskanlhig tarafindan
Biitce Cagrisi ve eki Biitge Hazirlama Rehberi ile Yatirnim Genelgesi ve eki Yatirim
Programi Hazirlama Rehberi’nin en ge¢ Eylil ayimin on besine kadar Resmi
Gazete’'de yayimlanmasi” ile devam etmektedir. Bu kapsamda parlamenter sistem
ile karsilastirildiginda daha oOnce biit¢e c¢agrisi ve hazirlama rehberinin maliye
bakanliginca, yatirim genelgesi ve yatirim programi hazirlama rehberinin kalkinma
bakanliginca hazirlanmis oldugu anlasilmakla birlikte Cumhurbaskanligi Hiikiimet
Sistemi’ne gegildigi i¢in séz konusu her iki belgenin de Cumhurbaskanligi
tarafindan hazirlanmakta oldugu anlagilmaktadir. Yine aymi kanun maddesinde
“Biitce hazirlama rehberi ve yatirim programi hazirlama rehberinin biitge
tekliflerinin hazirlanmasina esas olmak iizere, kamu idarelerince uyulmasi gereken
genel ilkeleri, nesnel ve édlgiilebilir standartlar:, hesaplama yontemlerini, bunlara
iliskin olarak kullanilacak cetvel ve tablo drneklerini ve diger bilgileri icerdikleri”
belirtilmektedir.

Ilgili kanun hiikiimlerinden de anlasildigi {izere OVP’de ve OVMP’de
belirtilen hususlar1 géz 6niinde bulundurmak suretiyle biitge tekliflerini olusturan
kamu idareleri, merkezi yonetim biitgesinin hazirlanmasi asamasinda birinci
derecede sorumlu olmaktadirlar. Nitekim kamu idareleri biit¢e siireci icerisinde
devlete ait gider biitgesinin ilk hazirliklarmi yapan kuruluglar olarak
tanimlanmaktadirlar (Edizdogan, 1991: 195). Bu kapsamda kamu biitgesi kanun
teklifi hazirlanirken kamu idareleri hazirladiklar1 gider teklifleri ile biitge siirecinde
onemli derecede rol oynamakta, bu hususta Hazine ve Maliye Bakanlig1 ile
Cumbhurbaskanlig Strateji ve Biitce Baskanlig1 miistereken kamu idareleri arasinda
koordinasyon ve uyum saglamaktadir (Pehlivan, 2018: 150-151). Kamu idareleri
gelir & gider tekliflerini gerekgeleriyle birlikte hazirlamakta ve yetkililerine
imzalatarak Eyliil ay1 sonuna kadar Cumhurbaskanhigi'na gondermektedirler.®
Cumbhurbaskanligi’nda Strateji ve Biitce Baskanliginca incelenen biit¢e teklifleri
Hazine ve Maliye Bakanlig1 tarafindan olusturulan gelir biitgesi teklif taslagr ile
birlestirilmektedir.” Anlasildign iizere biitge kanun teklifinin olusturulmasinda
Strateji ve Biitce Bagkanligi, Hazine ve Maliye Bakanligiyla teklif taslagi
hususunda ortaklasa hareket etmektedir. Biitge kanun teklifinin hazirlanmasi
hususunda ilgili yasal diizenlemelerde kurumlarin ortaklasa hareket etmeleri ile
ilgili durum agik bir sekilde ifade edilmis olmaktadir. Ote yandan miisterek sekilde
olusturulan taslak ise biitce kanun teklifi seklinde en son 17 Ekim’e kadar
Cumhurbagkaninca meclise sunulmaktadir. Anlasildig1 iizere daha Once
parlamenter sistem dahilinde bakanlar kurulu araciligiyla meclise sunulan biitce

65018 sayilil KMYKK md. 17
" T.C. Cumhurbaskanhg Strateji ve Biitce Baskanlig1 Teskilati Gorev Yénergesi md. 5
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kanun tasarisi, Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’ne gecilmesiyle birlikte artik
Cumbhurbagkani tarafindan biit¢e kanun teklifi ismiyle meclise sunulmaktadir.

ONAYLANMA SURECINDE YER ALAN AKTORLER VE ROLLERI

Devlet biitge siirecinde hazirlik asamasindan sonra onaylanma agamasi
gelmektedir. Onaylanma asamasi da en az hazirlik agsamasi kadar 6nemli bir asama
olmaktadir. Ciinkii bir milletin ulusal irade kapsaminda biitce hakkina sahip olup
olmadig1 milleti temsil eden temsilcilerin biit¢eyi onama yetkileri ile dl¢iilmektedir
(Feyzioglu, 1984: 227). Diger bir ifadeyle bir iilkedeki biitgce hakki millet adina
milleti temsil edenler tarafindan biitce teklifinin mecliste onaylanmasi ile
kullanilmaktadir. Bu nedenle biitgenin onaylanma asamasi biitge hakkinin
kullanilmasinin bir sonucu olmaktadir. Biitce hakkinin kullanilarak biitge teklifinin
onaylanmas1 halinde temsilcileri araciligiyla millet kamu harcamalarinin
yapilmalarina izin, kamu gelirlerinin toplanmasina yetki vermektedir.

Onaylanma asamasinda da hazirlik asamasinda oldugu gibi aktif olarak bir
takim aktorler 6n plana ¢ikmaktadir. S6z konusu aktorler igerisinde ise meclisler
anahtar rol Ustlenmektedirler (Stapenhurst, 2004: 2).

TBMM (Parlamentolar, Ulusal Meclisler ve/veya Senatolar)

Biitce hakkinin tarihsel gelisimi dikkate alindiginda biitge kavraminin
parlamento kavraminin giic kazandigi siiregle birlikte ortaya ¢ikmis oldugu
anlagilmaktadir. Giiniimiizde her ne kadar parlamentolar yasama organlar1 olarak
kanun yapma yetkisine sahip olsalar da parlamentolarin tarihsel kapsamda ilk sahip
olduklar1 yetki kanun yapma yetkisi degil, vergiye riza gésterme ve biit¢eyi kabul
etme yetkisi olmustur (Gozler, 2009: 365-372).

Cogu anayasaya gore demokratik iilkelerde parlamento, kongre, millet
meclisi, senato ve ulusal kurul gibi farkli isimlere sahip olan yasama organi
biit¢enin mesrulastirilarak onaylanmasindan sorumlu olmaktadir. Yani demokratik
iilkelerde hazirlanan biitge teklifinin hayata gegirilebilmesi yasama organi
tarafindan onaylanmasina bagh olmaktadir. Onaylanma asamasi ise yliriitme organi
tarafindan biitce teklifinin resmi sekilde yasama organina sunulmasiyla
baslamaktadir. Bu asamada yasama organi yliriitmenin harcama ve gelir tekliflerini
incelemektedir. Inceleme neticesinde biitce teklifi onaylanmakta, reddedilmekte ya
da degistirilmektedir (Norton & Elson, 2002: 12). Kisacas1 devlet biitceleri
demokrasi anlayisinin benimsenmis oldugu iilkelerde tek veya c¢ift meclisli
parlamentolar tarafindan onaylanmaktadir. Parlamentolarin devlet biitgelerinin
onaylanmalar1 konusunda birinci derecede yetki organ olmalar1 yiiriitme organi
tarafindan hazirlanan biitgelerin  kontrol edilmelerine, degistirilmelerine,
reddedilmelerine ya da onaylanmalarina olanak saglamaktadir. Ulkemizde de
devlet biitcesi diger demokratik iilkelerde oldugu gibi parlamento tarafindan
onaylanmaktadir.
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TBMM Biitce Komisyonu

Biitce komisyonun biitge siireci igerisindeki rolii ile ilgili husus
Anayasa’nin 161. maddesinde diizenlenmektedir. S6z konusu maddede mali
yilbagindan en az yetmis bes giin 6nce TBMM’ye sunulan biit¢e kanun teklifinin
oncelikle biitge komisyonunda goriisiilecegi, komisyonda goriisiilme siiresinin ise
elli bes glin oldugu belirtilmektedir. Bu yoniiyle Cumhurbaskanligi Hiikiimet
Sistemi’nde biitce komisyonunun gorevi ve biitgeyi goriisme siiresi daha Once
iilkemizde uygulanan parlamenter sistem ile ayni olmakla birlikte komisyon iiye
dagilimi ile ilgili olarak sistemler arasinda fark bulunmaktadir. Soyle ki
parlamenter sistemde gecerli olan Anayasa’da biitce komisyonunun kirk {iyeden
olustugu ve komisyonun kurulusunda, iktidar grubuna veya gruplarina en az
yirmibes liye verilmek sart1 ile, siyasi parti gruplarinin ve bagimsizlarin oranlarina
gore temsili goz 6niinde tutulmasi gerektigi ifade edilmistir.® Genel kurulun aksine
biitce komisyonunun komisyon giindemindeki biit¢e tasarisi iizerinde giderleri
artirict ya da gelirleri azaltict yonde Onergeler verip, kabul edilmesi halinde,
degisiklik yapma imkanina sahip olmasi hususu diisliniildigiinde biitge komisyon
iyelerinin agirlikli olarak iktidar grubunu temsil etmeleri hiikiimet tarafindan
hazirlanan biitge tasarisinin ¢ogunlukla degistirilmeden kabul edilmesine yol
acabilmektedir. Soyle ki hiikiimetin meclisteki milletvekili oran1 daha diisiik olsa
bile s6z konusu durum hiikiimete komisyonda % 60’1 gegen bir c¢ogunluk
saglamaktadir (Bulutoglu, 2004: 100). Bariz bir sekilde hiikiimete avantaj saglayan
bu diizenlemeyle hiikiimet tarafindan hazirlanan biitcenin komisyondan gelir gider
dengesi fazla bozulmadan rahat¢a gecerek biitce biitiinliigiiniin ve tutarliginin
saglanmas1 amaclanmaktadir (Celiker, 2006: 15-16). Ayrica bu yoniiyle biitce
tasarisimn  mecliste kabul edilmemesi Onemli siyasi sonuglar da doguran bir
uygulama olmaktadir. Soyle ki yilriitme orgam tarafindan hazirlanan biitce
tasarisimin meclisten ge¢mesi hiikiimet acisindan giiven gostergesi, gegmemesi ise
giivensizlik gostergesi olarak kabul edildigi i¢in biitge tasarisi, igerisinden g¢iktigi
meclis tarafindan kabul edilmeyen hiikiimet gorevden ¢ekilme Kkarari
alabilmektedir.

Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’ne gecilmesiyle birlikte biitce
komisyonu ile ilgili baz1 degisiklikler yapilmistir. Bu degisiklikler kapsaminda
biitge komisyonunun kirk {iyeden olustugu ve iiyelerin en az yirmibesinin iktidar
grubundan/gruplarindan olmasi gerektigini ifade eden Anayasa’nin 162. maddesi
yiiriirlikten kaldirilmigtir. Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nde yasama ve
yiiriitme organlar1 ayr1 ayri se¢imlerle gorev basma geldikleri i¢in parlamenter
sistemin aksine yliriitme organi1 yasama organimin igerisinden ¢ikmamaktadir. Bu
nedenle yasama organindan bagimsiz bir sekilde goreve gelen hiikiimet tarafindan
hazirlanacak biitge teklifinin biitce komisyonun goriisiilmesi esnasinda parlamenter
sistemdeki iktidar grubunun/gruplarmin sayisal lstiinligiinii saglamaya yonelik

¥ Anayasa Madde 162 - (Miilga: 21/1/2017-6771/16 md.)
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anayasal diizenleme’ Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nde yiiriirliikten
kaldirilmigtir.  Bu kapsamda Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’nde biitce
komisyonunun iiye dagilimi meclis igtliziigli uyarinca siyasi partilerin meclisteki
iiye sayilarina gore belirlenmeye baglanmistir. Bdylece daha once parlamenter
sistemde biitce komisyonunda yapilan biitge goriismeleri sirasinda iktidar
grubuna/gruplara avantaj saglayan durumdan vazgegilerek komisyonda yiiriitme
organi ile dogrudan bagi bulunmayan yasama organinin etkisi artirilmistir.

TBMM Genel Kurulu

Biitce teklifi biitge komisyonunda 55 giin igerisinde teknik agidan
goriisiildiikten sonra TBMM genel kurulunda'® 20 giin igerisinde goriisiilmekte ve
karara baglanmaktadir. KMYKK’nin on dokuzuncu maddesi uyarinca “TBMM,
merkezi yonetim biit¢e kanun teklifinin metnini maddeler, gider ve gelir cetvellerini
kamu idareleri itibariyla goriisiir ve oylar.” Bitce teklifleri kamu idareleri
itibartyla gorlsiilip oylandiktan sonra biitge teklifinin tiimii agik oyla
oylanmaktadir. Oylama neticesinde kabul oylarmin ret oylarindan fazla olmasi
durumunda biitce teklifi TBMM nin onayindan ge¢cmekte ve biitce teklifi kanuna
doniismektedir.

Ulkemizde TBMM’de gériisiilerek oylanan biitce kanun teklifi Anayasanin
89. maddesinde belirtildigi iizere Cumhurbagkani tarafindan Resmi Gazete’de
yayimmlanmaktadir. Ilgili maddede “Cumhurbaskani, Tiirkive Biiyiik Millet
Meclisince kabul edilen kanunlari on bes giin icinde yayumlar.” hikmi biitge
teklifinin TBMM tarafindan kabul edildigi anda kanun sifat1 kazandigini ifade etse
de Cumhurbagkani tarafindan Resmi Gazete’de yayimlanmadigr siirece yiirtirliigii
askida kalmaktadir. Bu yiizden Cumhurbagkani’nin kanunlar1 yayimlama gorevi
kanunun varligini belirleyen hukuki bir islem olmakla birlikte kanunun baglayicilik
kazanmasina ve yiiriirliige girmesine neden olmaktadir (Iba, 2003: 301).

Biit¢e kanunlarinin Cumhurbagkam tarafindan yaymlanmalar1 hususu diger
kanunlarla aynmi olsa da Cumhurbaskani’nin kanunlar1 geri gonderme yetkisi, diger
bir ifade ile veto etme yetkisi hususunda biitce kanunlar1 diger kanunlardan
ayrilmaktadir. Anayasanin 89. maddesindeki “Cumhurbaskant yayimlanmasini
kismen veya tamamen uygun bulmadigi kanunlari, bir daha goriigiilmek iizere, bu
hususta gosterdigi gerekge ile birlikte aym siire icinde, TBMM ’ye geri génderir ...
Biitce kanunlari bu hiikme tabi degildir.” hikmiinden anlasildigr {izere
Cumhurbagkani yayimlanmasini uygun bulmadigi kanunlari tekrar TBMM’ye geri
gonderme yetkisine sahip olmasina ragmen ilgili hiikiim geregince biitge kanunlari
s0z konusu yetki disarisinda birakilmaktadir.

’ Anayasa Madde 162 - (Miilga: 21/1/2017-6771/16 md.)
' Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’ne fiilen gecisin saglandigi 24 Haziran 2018
secimleriyle birlikte TBMM’de daha 6nce 550 olan milletvekili sayis1 600’e ¢ikarilmistir.
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UYGULANMA ASAMASINDA YER ALAN AKTORLER VE ROLLERI

Biitce siirecinde hazirlanma ve onaylanma asamalarindan sonra uygulanma
asamas1 gelmektedir. Onaylanarak kabul edilen biit¢e kesinlesmekte, bu nedenle
tim kamu birimleri faaliyetlerini belirlenen son rakamlara gore yiriitmek
zorundadir. Biitce teklifi kanun haline geldikten sonra ilgili aktérler biitgenin
yiiriitiilmesinden sorumlu olmaktadir. S6z konusu aktorler yiiriirliige giren biitce
kanununa gore kamu gelirlerini toplamak ve bu gelirleri planlanan hizmetler,
yatirimlar ve programlar vasitasiyla topluma sunmak suretiyle kamu biit¢esinin
uygulanmasini saglamaktadirlar (Christensen, 2012: 6, Isaksen vd., 2007: 2).

Biitgenin uygulanma asamasinda yiiriitme organinin ve idarenin farkl
kademedeki bir¢ok birimi goérev almaktadir. Birimler arasinda gerekli es glidiimiin
saglanmas1 agisindan biit¢enin uygulanmasinda asil yetkinin bir elde toplanmasi
yani biitcenin yiiriitiilmesinde merkeziyet bir basart kosulu olarak goriilmektedir
(Edizdogan, 1991: 215). Bu kapsamda iilkemizde parlamenter hiikiimet sisteminin
uygulandig1 dénemde biitgenin yiiriitiilmesinden bakanlar kurulu sorumlu olmakta
ve sorumlulugunu sadece maliye bakanligi araciligiyla yerine getirmekteyken,
Cumhurbagkanligt  Hiikiimet Sistemi’ne  gecilmesiyle Dbirlikte  biit¢enin
yiiriitiilmesinden Cumhurbagkani sorumlu olmakta ve sorumlulugunu biitgenin
hazirlanma asamasinda oldugu gibi miisterek hareket eden Strateji ve Biitce
Bagkanlig1 ile Hazine ve Maliye Bakanligi araciligiyla yerine getirmektedir.

DENETIM VE DEGERLENDIRME SURECINDE YER ALAN AKTORLER
VE ROLLERI

Yiiriitme organi tarafindan hazirlanip yasama organi tarafindan onaylanan
ve yine yiiriitme organi tarafindan uygulanan biitge, son olarak denetim asamasina
tabi olmaktadir (Feyzioglu, 1984: 357). Denetim asamasi, kamu harcamalarmin
yasalara uygunluklar1 iizerinde durmakla birlikte kamu harcamalarmin etkin
kullamlip kullanilmadiklar1 hususu iizerinde de 6nemle durmaktadir (Diamond,
2002: 4). Buna gore denetimin iki temel islevi oldugu sonucuna varilmaktadir.
Denetim, yonetimin ve ¢alisanlarin yasalara uygun davranmalar1 ve faaliyetlerin
hukuki cergeve dahilinde siirdiiriilmesini saglayarak usulsiizliiklerin 6nlenmesi
saglamaktadir. Ayrica denetim, yoOnetim Kkalitesinin ve performansinin
yiikseltilmesine olanak saglayarak yonetim siireglerinin gelistirilmesine de neden
olmaktadir (Candan, 2007: 13-14).

Genel olarak iilkemizde biitge denetimi kuvvetler ayrilig1 ilkesi dahilinde
idari, yargi ve yasama denetimi olmak iizere ii¢ farkl: tiirde yapilmaktadir (Tiigen,
2013: 344). Ulkemizde parlamenter hiikiimet sisteminden Cumhurbaskanlig
Hiikiimet Sistemi’ne gecilmesi biitcenin denetim asamasinda Ozellikle yasama
denetimi hususunda bir takim degisikliklerin yapilmalarina neden olmustur.
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Idari Denetim Kapsaminda Kamu idareleri

Idari denetim, yiiriitme organinin biit¢e kanunuyla meclisten almis oldugu
gelir toplama izni ve harcama yapma yetkisi kapsaminda biitiin kamu idarelerinin
gergeklestirmis olduklar1 faaliyetlerin hukuki belgelere, Ongoriilen amaglara,
etkinlik, ekonomiklik ve verimlilik kriterlerine uygunluklarinin arastirilmasi olup
iilkemizde 5018 sayili kanunda yer alan, 6n mali kontrol ve i¢ denetimden olusan i¢
kontrol sistemi ¢ercevesinde gerceklestirilmektedir. Anlasildigi lizere 6n mali
kontrol ve i¢ denetim i¢ kontrol sisteminin iki énemli unsuru olmaktadir (Kesik,
2005: 100). Bu kapsamda iilkemizde biitgenin idari denetiminde her bir kamu
idaresi kendi igyapisinda bulunan ilgili hizmet birimi ve i¢ denetgi tarafindan idari
denetime tabi tutulmaktadir. Bu kapsamda kamu idarelerinde 6n mali kontroller,
mali hizmetler uzman yardimeisinin ve mali hizmetler uzmaninin ¢alisabildigi mali
hizmetler birimi tarafindan, i¢ denetimler ise bakanliklar ve bagli idarelerde, iist
yoneticilerin teklifi lizerine Bakan, diger idarelerde iist yoneticiler tarafindan ilgili
kamu idaresine atanan i¢ denetciler tarafindan yapilmaktadir.

Yasama Denetimi Kapsaminda TBMM

Demokratik sistemlerde milli iradeyi temsil ederek hukuk kurallar1 koyan
meclislerin temel islevlerinden birisi de s6z konusu hukuk kurallarmi uygulamakla
yiikiimlii yonetimi devamli gozetim ve denetim altinda tutmaktir (Kdse, 1999: 67).
Bu durum kamu biitgesi i¢in de gegerli olmaktadir. Ciinkii yasama organi, biitce
kanunu ile yiiriitme organina kamu gelir ve giderleri ile ilgili islemleri yapma
konusunda izin ve yetki vermekte, yasama organi ayni zamanda biitce hakkina
sahip oldugu i¢in hiikiimeti denetleyebilmektedir (Edizdogan, 1991: 265).

Ulkemizde kamu biitcesinin yasama denetimi TBMM’ye ait olmaktadir.
Yasama denetimi biitge kanun teklifinin yasama organinda goriisiilmesi, kabul
edilerek uygulanmasi'' ve uygulama sonuglarmin yer aldigi kesin hesap kanun
tekliflerinin kararlastirilmalar1 asamalarinda yapilabilmektedir (Tiigen, 2013: 351-
352).

Biit¢e kanun teklifinin biitce komisyonunda goriisiilmesiyle ilgili hususlara
daha once deginildigi iizere llkemizde Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’ne
gecilmesiyle birlikte parlamenter sistemde biitce komisyonuna saglanmis olan
sayisal stiinliik kaldirilmig, biitce komisyonunun iiye dagilimi meclis igtiiziigiine
gore partilerin meclisteki iiye sayilart dikkate alinarak belirlenmeye baslanmistir.
Bu diizenlemenin sonuglari ise biitce komisyonunda biit¢e kanun teklifiyle birlikte
goriigiilen kesin hesap kanun teklifi i¢cin de gegerli olmaktadir. Yani meclis
tarafindan kesin hesap kanun teklifinin goriisiillmesi araciligiyla yapilan yasama
denetiminde  biitge = komisyon  iiyelerinin  agwhikli  olarak  iktidar

"' TBMM yasama denetimini biitce uygulandig1 sirada Meclis arastirmasi, genel goriisme,
Meclis sorusturmast ve yazili soru yollariyla yani bilgi edinme ve denetim yollar: ile de
yapilabilmektedir (Anayasa md. 98).
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grubundan/gruplarindan olmalar1 gerektigi yoniindeki uygulama terk edilmis,
boylece yasama organin yiiriitme organini daha objektif bir sekilde denetlemesi
saglanmustir.

Ayrica daha once parlamenter sistemde kesinhesap kanunu tasarilarimin
ilgili olduklart mali yilin sonundan baslayarak, en ge¢ yedi ay sonra TBMM’ye
sunulmasi1 gerektigi ifade edilmesine ragmen, Cumhurbaskanhg Hiikiimet
Sistemi’ne gecilmesiyle bu siire “en geg alt1 ay” seklinde degistirilmistir. Yine daha
Oonce parlamenter sistemde kesinhesap kanun tasarisinin biitge komisyonu
tarafindan incelenecegi ve ardindan genel kurula sunulacag ilgili anayasa
maddesinde'” agikca ifade edilmis olmasina ragmen, Cumhurbaskanligi Hiikiimet
Sistemi’ne gecilmesiyle yapilan anayasal diizenlemede biitce komisyonunun
kesinhesap kanun teklifiyle ilgili gorevi hususunda herhangi bir agiklamaya
Anayasa’da yer verilmemis oldugu dikkat cekmektedir.

Yargi Denetiminde Gorevli Kurum (Sayistay)

Yasama organi olan meclis, yliriitme organma kamu biit¢esini kullanma
firsat1 vermekte ancak bu firsata bagli olarak yiiriitmenin islemlerini vatandaslar
adma denetlemektedir. Ancak zamanla genisleyen gorev alanlar1 ve artan is yiikleri
meclislerin denetim alaninda uzmanlagsmig kurumlara ihtiya¢ duyulmalarina neden
olmustur. Bu durum ise meclis adina denetim yapan yiiksek denetim kurumlarinin
ortaya ¢ikmalarina yol agmustir (Kose, 2001: 24-25).

Yiiksek denetleme kurulunun sorumluluklari iilkeden iilkeye farklilik
gostermektedir. Sdyle ki denetim kurumlari hesap verme ve rapor verme
konusunda sadece yiiriitmeye karsi, sadece meclise karsi ya da hem meclise hem
de yiiriitmeye karsi sorumlu olmaktadirlar (Isaksen vd., 2007: 47). Yiiksek
denetleme konusunda iilkemizde Sayistay gorev yapmakta olup, Anayasanin 160.
ve 5018 sayili kanunun 68. maddesine gore TBMM’ne karsi sorumlu olmaktadir.
Sayistay’in dis denetimi®® agirlikli olarak hukuki ve bigimsel bir nitelik tasimakla
birlikte aym1 zamanda kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip
kullamlmadiklarinin  tespiti yoniinde performanslart inceleyen bir nitelik
tagimaktadir. Yani lilkemizde kamu biitgesinin yargi denetimi bagimsiz olarak

12 Anayasa Madde 164 - (Miilga: 21/1/2017-6771/16 md.)

13 6085 sayili Sayistay Kanununun 2. maddesine gore; Sayistay denetimi: Diizenlilik ve
performans denetimini,

Diizenlilik denetimi: Mali denetim ve uygunluk denetimini, Mali denetim: Kamu
idarelerinin hesap ve islemleri ile mali faaliyet, mali yonetim ve kontrol sistemlerinin
degerlendirme sonuglar1 esas almmarak, mali rapor ve tablolarinin giivenilirligi ve
dogruluguna iligkin denetimi,

Uygunluk denetimi: Kamu idarelerinin gelir, gider ve mallarina iliskin hesap ve
islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygunlugunun incelenmesine iliskin
denetimi,

Performans denetimi: Hesap verme sorumlulugu cergevesinde idarelerce belirlenen hedef
ve gostergeler ile ilgili olarak faaliyet sonug¢larmin 6lgiilmesini, ifade etmektedir.
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TBMM admma inceleme ve denetim yapan, ayn1 zamanda sorumlularin hesap ve
islemlerini hesap yargilamasi yapmak suretiyle kesin hilkme baglayan yiiksek
denetleme kurumu ve yargi mercii olan Sayistay tarafindan yapilmaktadir.

Ozetle iilkemizde kamu biitgesi idari denetim, yasama denetimi ve yargl
denetimi  olmak iizere farkli gsekillerde denetime tabi tutulmaktadir.
Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’ne gecilmesiyle birlikte parlamenter
sistemden farkli olarak yasama denetimi kapsaminda biitce komisyonu iiye
dagiliminda yasama organini daha bagimsiz kilacak yonde bir farkliliga gidilmis
oldugu anlagilmaktadir.

SONUC

Fakli hiikiimet sistemleri biit¢ce siireci {iizerinde farkli aktorlerin rol
almalarma neden olmaktadir. Bunun bir 6rnegi de yakin sayilabilen bir zamanda
iilkemizde yasanmustir. 16 Nisan 2017 tarihinde yapilan referandum neticesinde
uzun siredir uygulanmakta olan parlamenter sistem terk edilerek yerine
Cumbhurbaskanligr Hiikiimet Sistemi’ne gegilmesi kabul edilmis ve sisteme 24
Haziran 2018 tarihinde yapilan Cumhurbagkanligi ve 27. Dénem Milletvekili
Genel Secimlerinden sonra fiilen gegilmistir. Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi
ise biitge silirecini olusturan biitge agsamalarindan 6zellikle hazirlanma, onaylanma
ve denetim (yasama denetimi) asamalarinda anayasal diizeyde Onemli
degisikliklerin yapilmalarina neden olmustur.

Bu kapsamda parlamenter sisteme gore ylirlitme organinin degistigi
Cumbhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’nde biitce teklifinin hazirlanmasindan
Cumbhurbagkanligr sorumlu olmaktadir. Bunun yaninda biitge teklifi ile birlikte
kesin hesap kanun teklifinin onaylanma asamasinda TBMM’de biitce
komisyonunda goriisiilmesi hususunda da Snemli bir degisiklige gidilerek daha
once biitce komisyonunun iiye dagilimi konusunda yiirlitme organina taninan
avantajli  durum uygulamadan Kkaldirilmistir. Bdylece daha oOnce biitge
komisyonunda yiiriitme ile yasama arasinda olan yumusak kuvvetler ayriligi sert
kuvvet ayriligina doniligmiistiir. Bu durum her ne kadar yiiriitme ile yasama
arasindaki kuvvetler farkin1 belirginlestirse de beraberinde bazi istenmeyen
sonuglar da dogurabilmektedir. SOyle ki Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nde
yasama ve yiirlitme ayr1 secimlerle gorev basina geldikleri i¢in yiiriitme tarafindan
hazirlanan biit¢e teklifinin yasama organi tarafindan onaylanmamasi ihtimali ortaya
cikmakta ve bdyle bir durum biitgenin zamaninda yiiriirliige girememesine neden
olacak sistem tikaniklarma yol agabilmektedir. Bu nedenle Cumhurbaskanligi
Hiikiimet Sistemi’nde biitce ile ilgili getirilen degisikliklerden birisi de olasi1 sistem
tikaniklarinin Oniine gegilebilmesi i¢in yapilan diizenleme hususunda olmaktadir.
Buna gore olas1 bir sistem tikanikligi durumunda gecici biitgenin uygulanacag,
gecici biitgenin uygulanamamasi durumunda ise bir 6nceki yil biit¢esinin yeniden
degerleme orani nispetinde artirilmak suretiyle uygulanacagi ifade edilmektedir.
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Ozetle Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi ydnetsel anlamda parlamenter
sistemden farklhiliklar gostermekte, her iki sistem de bazi avantajlara ve
dezavantajlara sahip olmakta ve bu nedenle her iki hiikiimet sistemi de biitce
stirecini farkl sekilde etkileyebilmektedir. Bu kapsamda iilkemizde uygulanmakta
olan Cumhurbagkanligr Hiikiimet Sistemi biitgenin onaylanma agamasinda ciddi
sorunlar dogurabilecek hususlar1 igermesine ragmen dogabilecek sorunlarin dniine
gegebilmek i¢in sistemde bir takim dnlemlerin alinmis oldugu da goriilmektedir.

KAYNAKCA
Akdogan, A. (2011). Kamu maliyesi. Ankara: Gazi Kitabevi.

Aydm, R. (2016). Tirk siyasal kiiltiirii acisindan hiikiimet sistemleri
(parlamenter sistem ve baskanlik sistemi)’nin degerlendirilmesi. Akademik
Hassasiyetler Dergisi, 3 (6), 13-41.

Bulutoglu, K. (2004). Kamu biit¢esi kamu harcamalart kamu bor¢lar.
Istanbul: Bat: Tiirkeli Yayincilik.

Candan, E. (2007). Tiirk biitce sisteminde performans denetimi. Ankara:
T.C. Maliye Bakanhig Strateji Gelistirme Baskanlhigi Yayinlari, Yaymm No
2007/374.

Christensen, M. D. (2012). The executive budget process: An overview,
congressional research service (CVS). USA: CRS Report for Congress, Report
Number R42633.

Celiker, E. (2006). Plan ve biitce komisyonu: Gelisimi ve yasama
siirecindeki islevi. Yasama Dergisi, (2), 5-31.

Diamond, J. (2002). The role of internal audit in government financial
management: An international perspective. IMF (International Monetary Fund)
Working Paper, WP/02/94.

Edizdogan, N. (1991). Kamu biitcesi. Bursa: Ekin Kitabevi.

Erdem, K. (2017). Yari-baskanlik sistemi: Teori, pratik ve tartigmalar. S.
Gokcimen (Der.), Karsilastirmali hiikiimet sistemleri: Yari-baskanlik sistemi
(Fransa, Polonya ve Rusya érnekleri) iginde (ss. 1-24). Ankara: TBMM Arastirma
Merkezi Yayinlari, Yayin No 6, TBMM Basimevi.

Feyzioglu, B. N. (1984). Nazari tatbiki, mukayeseli biitce. Istanbul: Filiz
Kitabevi.

Gozler, K. (2009). Ingiltere’de parlamento neden ve nasil ortaya ¢ikti: Mali
hukukun anayasa hukukundan eskiligi tizerine bir deneme. E. Akcaoglu (Der.),
Prof. Dr. Mualla Oncel’e armagan icinde (ss. 365-374). Ankara: Ankara
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Yayinlar1, Yaym No 243.

168



Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi... DEU Journal of GSSS, Vol: 22, Issue: 1

Gozler, K. (2010). Anayasa hukukunun genel teorisi. Bursa: Ekin Basim
Yaym Dagitim.

Hagen, J. V. (2007). Budgeting institutions for better fiscal performance.
A. Shah (Der), A primer on budgeting and budgetary institutions iginde (ss. 27-51).
Washington: The World Bank Publication.

Isaksen, J., Amundsen, I. & Wiig A. (2007). Budget, state and people
budget process, civil society and transparency in Angola. Bergen: Chr. Michelsen
Institute (CMI) Report.

Iba, S. (2003). Cumhurbaskaninca yayimlanmas1 kismen veya tamamen
uygun bulunmayan kanunlarm meclise geri gonderilmesi. Ankara Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 52 (3), 299-316.

Karatepe, S. (2013). Hiikiimet sistemleri ve Tiirkiye. Yeni Tiirkiye, (51),
223-235.

Kesik, A. (2005). 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
baglaminda ve AB siirecinde Tirk kamu i¢ mali kontrol sistemi. Kocaeli
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, (9), 94-114.

Korkmaz, T. (2016). Tirkiye eksenli bir hiikiimet sistemi analizi.
Akademik Hassasiyetler Dergisi, 3 (6), 43-57.

Kése, O. (1999). Denetim ve demokrasi. Sayistay Dergisi, (33), 62-85.

Kése, O. (2001). Parlamento adina denetim islevi ve yiiksek denetim
kurumlarimin  parlamento ile iligkileri. Istanbul Universitesi Iktisat Fakiiltesi
Maliye Arastirma Merkezi Konferanslar1 40. Seri, 23-58.

Norton, A. & Elson, D. (2002). What’s behind the budget? Politics, rights
and accountability in the budget process. London: Overseas Development Institute
(ODI).

Pehlivan, O. (2018). Devlet biitcesi. Trabzon: Celepler Matbaacilik.

Stapenhurst, R. (2004). The legislature and the budget. Washington: The
World Bank Publication.

Tung, H. & Yavuz, B. (2009). Avantaj ve dezavantajlariyla baskanlik
sistemi. 7BB Dergisi, (81), 1-39.

Tungkasik, H. (2017). Bagkanlik sistemi: teori, pratik ve tartigmalar. A.
Yildiz & H. Yapict Kaya (Der.), Karsilastirmali hiikiimet sistemleri: Baskanlik
sistemi (ABD, Arjantin, Azerbaycan, Brezilya ve Nijerya érnekleri) iginde (ss. 1-
20). Ankara: TBMM Arastirma Merkezi Yayinlari, Yayin No 7, TBMM Basimevi.

169



Yegen, B. DEU SBE Dergisi, Cilt: 22, Sawi: 1

Tiigen, K. (2013). Devlet biitcesi. Izmir: Bassaray Matbaas1.

Ustabulut, B. (2016). Tiirkiye’nin hiikiimet sistemi: Parlamenter sistem ve
bagkanlik sistemi tartismalarr. U. Giines & E. Sami Yavas (Der.), V. Tiirkiye
lisansiistii calismalar kongresi bildiriler kitabt — I iginde (ss. 43-58). Istanbul.

Zengin, M. A. (2016). ABD bagkanlik sisteminde fren ve denge
mekanizmasi {izerine bir inceleme. Tiirkiye Adalet Akademisi Dergisi, (28), 1-28.

170



