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Oz

1982 Anayasasi ve 5018 sayili KMYKK cercevesinde
TBMM'nin bitce hakkini kullanabilme etkinligini degerlendiren bu
calismada, bitce sirecinde TBMM'nin rolt degerlendirilmistir. Bu
degerlendirme sonucunda bitce komisyon yapisinin yeniden ta-
sarlanmasi, bagimsiz bitce biriminin olusturulmasi, meclis i¢ tizu-
Junin degistirilmesi énerilerinde bulunulmustur.
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Assessing The National Grand Assembly of Turkey’s Role in
Budget Process in Terms of Using Budget Right

Abstract

In this study it is intended to asses the effectiveness of using
budget right of National Assembly of Turkey in the framework
of the 1982 Constitution and Public Financial Management
and Control Law. For this purpose it is assessed the role of
National Assembly of Turkey in budget process. As a result of
this evaluation, redesigning of the structure of budget commission,

' Makalede kullanilan veriler kaynak géstermek kaydiyla baskalari tarafindan kullani-

labilir.

Yrd. Doc. Dr., Izmir Katip Celebi Universitesi, IBF Maliye Balimi Ogretim Uyesi,
elifasahin@gmail.com

2



70 Maliye Finans Yazilari - 2017 - (107), 69-108

the establishment of independence budget Office, changing the
parliamentary bylaws has been suggested.

Key Words: Budget Right, National Grand Assembly of Tur-
key, Turkey.

1. Giris

ingiltere’de mutlak monarsiye halkin ve halk temsilcilerinin
yuzyillarca siren micadeleleri sonunda elde edilmis olan ve to-
rihsel kdken itibariyle 1215 yilinda Magna Carta ile baslayan,
kamunun nerelere ne dlcide kaynak ayirmasi gerekecegi ve bu
kaynaklarin finansmani igin vatandasa ne gibi yukimlulukler geti-
recegi, halkin ya da halk adina karar vermeye yetkili temsili meclis-
lerin s6z sahibi olmalari bitce hakki olarak kavramsallastirimishr.
Ingiltere’de baslayan bitce hakkinin kullanilmasina iliskin esaslar,
basta Fransa ve Amerika olmak Uzere diger Ulkeler tarafindan da
uzun siren micadeleler ve gelismelerden sonra kendi uygulama-

larina dahil edilmistir (Kara, 2014: 132).
Bitce hakki, dinya tarihinde yaklasik 800 yillik demokra-

si micadelesinin asama asama kaydettigi kazanimlarin Grinidir
(Bicer ve Sahin, 2008: 19). Ulkemizde, bu hakkin kullaniimasi
batiya gére cok daha geg tarihlerde ortaya ¢ikmishir. Cumhuriyet
oncesi donemde, 1876 Anayasasi ile ortaya atilan bitce hakki fik-
ri uzun yillar uygulanamamis, Il. Mesruiyetin ilani ile hayatiyet ka-
zanmis, ¢agdas anlami ile kullanilmasi ise cumhuriyetin kurulusun-
dan sonra 1924 Anayasasi ile mimkin olabilmistir (Yilmazcan,
1998: 172). 1927 yilinda yirirlige giren Muhasebe-i Umumiye
Kanunu ile bitce uygulama esaslari ayrintili olarak tespit edilmis-
tir. Bu kanun 2003 yilinda 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunun kabult ile birlikte yirirlukten kaldirilmigtir.

Tarihsel gelisim sireci icerisinde, iGlkemizde, 1924 Anayo-
sasini takip eden 1961 ve 1982 Anayasalarinda da bitce ile
ilgili hikimlere yer verilmis ve bitce hakki kapsaminda yasama
organinin bitceleme sirecindeki rolt tanimlanmistir.
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1982 Anayasasi ve 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve
Kontrol Kanunu (KMYKK) cercevesinde, TBMM'nin bitce hakkini
kullanabilme etkinliginin degerlendirilmesi ve éneriler gelistirilmesi
amaglanmistir. Bu amagla G¢ kisimdan ¢alismada, ilk olarak, bitce
hakkinin ge||§|m ve 6nemine, yasama organinin bitce sirecinde
Ustlendigi rolin agirhgr bakimindan yer verilmistir. ikinci kisimda
bitce hakkinin etkinligini belirleyen faktorlere, literatiirde bu konu-
da ycp||on calismalar ¢cercevesinde yer ver||m|§hr Uciinci ve son
kisimda ise Turkiye'de TBMM'nin bitce sirecindeki roli ve agirhg:
bakimindan, bUtge hakkini kullanabilme etkinligi tarhsilmishr.

2. Bitce Hakk:: Gelisimi ve Onemi

Kavramsal olarak vergi alma hakki, harcamalara karar
verme hakki ve yillik bitceyi onaylama hakkindan olusan bitce
hakki (Selen ve Tarhan, 2014: 6), Batili Glkelerde demokratik ve
parlamenter sistemin izledigi gelisim streciyle paralel bir gelisim
gostermistir (Tugen, 2007: 4). Bu durumun, temsili demokratik sis-
temlerde bitce hakkinin asil sahibi olan vatandaslarin yasama or-
ganlarina devrettigi yetkiyi sorgulamasi ile ilgisi vardir.

(Anderson, 2009: 35)'e gore, yasama organlarinin bitce
surecindeki rolleri bakimindan, tlkeler arasinda bu rolin agirhg:
ve yogunlugu baz farkliliklar tasisa da, bitce hakkinin gelisimini
¢ temel asamada ele almak mimkindir. Bu asamalar;

i) Vergileme ve harcama kararlarinin alinmasina iliskin gi¢
ve yetkinin yasama organina verilmesi,

ii) Bitce hazirlama ve uygulama asamalarinda yiritme or-
ganinin kapasite ve sireglerinin iyilestirilmesi,

iii) Parlamenter bitceleme sirecine gecilmesi seklinde sirala-
nabilir.

Bu asamalardan ilk ikisi, demokratik gelisimlerinin ilk asama-
larinda olan Ulkelerde gérilmektedir. Bu tlkelerde, ilk asama ba-
gimsiz bir ulusal yasama organinin kurulmasi yolu ile saglanmistir.
lkinci asama ise idari kurumlarin gelistiriimesi yolu ile saglanmis-
tir. UgiincU asama ise bazi tlkelerde uygulanmakta olup, bitcesel
olaylarda yasama organina pasif bir rol veren diger bazi ilke-
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lerde belki de hi¢c uygulanmayacaktir (Anderson, 2009: 35, 36).
Yasama bitceleme sirecinde yasama organi ile yuritme organi
arasinda karsilikl bagimlilik iliskisi ortaya ¢cikmaktadir. Bu iliskide
yasamanin roli denetim ve kontrolden ziyade, politika olusturma,

hesapverebilirlik ve performans baglaminda tarhsiimaktadir (Ak-
bey, 2014: 20).

Demokratik sistemlerde yasama organlari, bitce sirecinde
ustlendikleri rolle ilgili olarak, organizasyonel yapisina ve benim-
senen siyasi sisteme bagl olmaksizin, birbirleriyle iliskili pek ¢ok
fonksiyonu yerine getirir. Buna gére ilk olarak yasama organi Uye-
leri secmenlerinin cikarlarini temsil ederler ve bu temsilde bitce
vasitastyla hayat bulan yiritme organi politikalari ile segmenlerin
ihtiyac ve dncelikleri arasinda denge kurulmasi énemlidir. Ikinci
olarak Yasama organi Uyeleri Glkenin politika 6nceliklerine gére
formal kurallar bitinini olusturmaya yarayan kanun yapma gu-
cine sahiptirler. Temel olarak, temsiliyet ve kanun yapma yetkisi,
yasama organini ¢akisan cikarlar ve farkli éncelikler konusunda
bir uzlasi ortamina dénustirir. Bitce, bu toplumsal uzlasinin izdu-
sumidir. Buna gore bitcenin yasama organi tarafindan onaylan-
masi, yasama organinin kanun yapma yetkisinin énemli bir par-
casini olusturur.

Uciinct olarak, yasama organi tyeleri, secmenlerinin adi-
na, yuritme organinin politika yapma ve uygulama faaliyetlerini
gozetimde bulunur. Yasama organinin bu gézetim yetkisini kullan-
masinda, bitce sirecinin gézetilmesi dnemli bir aractir (Félscher,
2006: 4). Yasama organinin bu yetkilerinin yani sira, yiritme
organina hesap sorma fonksiyonunu Ustlenmesi diger bir énemli
fonksiyonudur.

Bu fonksiyonlarin yerine getirilmesinin ortaya ¢ikaracagr so-
nuclardan ilki yiritme organi Gyeleri ve birokrasi Gzerinde ahla-
ki degerler ve motivasyon olusturulmasi acisindan ele alinabilir.
Buna gore gerceklestirilen faaliyetlerin disaridan izleniyor oldugu-
nun bilinmesi, yUrGtme organi ve birokrasi icerisinde maliyet ve
elde edilen basarilar konusunda hassasiyetin dogmasina yol agar.
lkincisi ise yasama organinin bu fonksiyonlari yerine getirmesi ile



Maliye Finans Yazilari - 2017 - (107), 69-108 73

vatandaslar ve vergi mukelleflerinin gézinde devletin mesrulugu-
nun artmasi, dolayisiyla devlete duyulan givenin artmasidir.

Ucinci olarak yasama organinin bu fonksiyonlari yerine ge-
tirmesi, 6grenme ve yeniliklerin gelistirilmesi strecini tetikler. Buna
gore politikalarin, bu politikalarin uygulanisinin ve sonuglarinin
tarhsiimasi, irdelenmesi yeni politika kararlarinin ve uygulama
yontemlerinin gelistiriimesinde iyi bir baslangi¢ noktasi olusturur.
Dérdinci olarak yasama organinin bu fonksiyonlari yerine getir-
mesi, dolayisiyla yasama organinin bir uzlasi ortamina dénisme-
si, bireysel cikarlar yerine toplumsal ¢ikarlar konusunda mutaba-
katin saglanmasina yardimei olabilir (Tarschys, 2008: 252, 53).

Yasama organinin bitce hakki kapsaminda biitge siirecinde
Ustlendigi rolin ortaya cikardigi bu faydalar, iletisimsel faydalar
seklinde kavramsallastirilabilir. Elde edilmesi beklenen bu faydala-
rin sonucunda, bitce hakkinin giinimizde ulashgr anlamda, biitge
sUrecinde parlamento roliniin giglendirilmesi ile i) mali disiplinin
saglanmasi, ii) kaynak tahsis etkinliginin saglanmasi, iii) operasyo-
nel etkinligin saglanmasi ve iv) hesapverebilirligin giclendirilmesi
seklinde siralanan biitce amaglarinda kaydedilen iyilesmeler (Posner
ve Park, 2007: 20-21), beklenen nihai faydalar olarak kavramsal-
lastirilabilir.

3. Bitce Hakki Etkinligi ve Bitce Hakki Etkinligini Etkileyen
Faktorler

Bitce hakki etkinligi genel olarak bitce sirecinde yasama
organinin roli ve agirhginin arthinlmasi sonucunda bitcenin ileti-
simsel ve nihai amaglari izerinde olumlu bir etki yarahlmasi seklin-
de kavramsallastirilabilmektedir. Ancak, bitce sirecinde yasama
organi rolinin giglendirilmesi ile mali disiplinin saglanmasi, kay-
nak tahsis ve kullanim etkinliginin saglanmasi seklinde siralanan
bitcesel amaglar Gzerinde bir iyilesme saglanip saglanamayao-
cagr konusu heniiz mutabakata varilmis bir konu degildir. Buna
gore bitce sirecinde yasama organi rolinin giclendirilmesi so-
nucunda ortaya ¢ikacak bu tirden nihai etkiler parti sistemi, bitce
taraflari arasindaki iliski ve isbirligi, parlamenterlerin ve uzman
personellerinin kalite ve kapasitesi ile etkili ulusal politika Gretme
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tercihi ile secmen beklentilerini dengeleyen mekanizmalar (Posner
ve Park, 2007: 20-21), ilkenin ekonomik ve mali yapisinin gelis-
mislik dizeyi, dis ekonomik etkenler gibi pek cok faktcre baghdir.
Bununla birlikte bitce sirecinde yasama organi rolinin giglendi-
rilmesi ile iletisimsel faydalarin artacagi ve bu faydalarin bitcenin
nihai amaglarina pozitif yonde katki saglayacagi beklenmektedir.

Butce hakki etkinligi, yasama organinin bitce sirecindeki
roli ve bu rolin agirhgr degerlendirilerek, bu hakki kullanabilme
etkinligi ile de aciklanabilmektedir. Bitce kararlarinin alinmasi,
alinan kararlarin vygulanmasi ve sonuclarin denetimi bitce sire-

cidir (Arin, 1999: 1).

Bu calismada yasama organinin bitce hakki etkinligi, bu
hakki kullanabilme etkinligi ile iliskilendirilerek ele alinmigtir. Bu
bakimdan bitce hakki etkinligini belirleyen faktérler, yasama or-
ganinin bitce strecindeki roli ve bu rolin agirhg bakimindan ele
alinmishir. Literatirde bu yondeki calismalar yeni degildir.

Wehner (2004: 14) yasama organinin bitce hakki etkinligi-
ni belirleyen faktérleri i) Baskanlik veya parlamenter sistem seklin-
de yapilanma, ii) Bitcenin onaylanmasi asamasinda parlamenter
guc ve yetkinin dizenlenis bigimi, iii) Siyasi parti dinamikleri, iv)
Yasamanin bitce inceleme kapasitesi, v) Anlamli bilgiye ulasma,
vi) Yasama komisyonlarinin mali inceleme konusunda yetkinligi,
vii) Mali inceleme igin yeterli sirenin bulunmasi ve bitce takvi-
mi, viii) Diger faktorler seklinde siraladigi faktérler bakimindan
ele almistir. Yazar diger faktorler kapsaminda genis ve gicli bir
kamuoyunu olusturan yeni ve dncelikli konularin gindeme girme-
siyle butce politikasi olusturulmasi yéninde parlamento hareket
alaninin genislemesi, ilkelerin ekonomik yapilarina gére yoksul
Ulkelerin yuksek kamu dis borcu dolayisiyla parlamento hareket
alaninin daralmasi, uluslararasi mali kuruluslarin kredi kosullarina
bagl olarak parlamento rol ve yetkisinin sinirflanmasi seklinde si-
raladigr faktorleri dikkate almishir.

Lienert (2005), parlamenter bitce yetkisini dlemeye iliskin
olarak i) yasamanin orta vadeli politika parametrelerini onaylama
roly, ii) bitce onaylama roly, iii) bitce onay: icin yeterli strenin
bulunmasi, iv) yasamaya teknik destek, v) bitce uygulamasi esno-
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sinda yuritme esnekliginin sinirlari seklinde belirledigi faktérlerden
olusan bir endeks gelistirmistir. Endeks degerlerini ve Glkeler arao-
sindaki farklliklari aciklayan faktérler olarak ise i) farkli yonetim
bicimlerinde politik gicler ayriligs, ii) yasamanin bitceyi sekillen-
dirme yetkisi, iii) Ulke 6zelindeki faktorler (bitce yetkisini etkileyen
siyasi gugler, yiritmenin bitce yetkisini sinirlandiran anayasal ve
yasal dizenlemeler, yasamanin bitce yetkisini sinirlandiran diger
dizenlemeler (koalisyon anlasmalar gibi) ve iv) diger ilke 6zeli
faktdrler (6nceki yasama sirecinden devam eden harcama ve ge-
lir akimlari, yasamay: sinirlandiran ézellikli anayasal sinirlandir-
malar, kraliyete verilen imtiyazlar) faktérlerini ortaya koymustur.

Wehner (2006: 767), mali gézetimde parlamento kapasi-
tesini belirlemek Uzere 2003 yilinda 36 Ulkenin bitce sirecinin
incelenmesinden elde ettigi verilerle i) Bitce onayi ile ilgili yetki-
ler, ii) Gegici/ek butge, iii) Bitce uygulamasinda yiritmenin sahip
oldugu esneklikler, iv) Butce takvimi, v) Parlamenter komisyonlar,
vi) Bitcesel bilgiler faktorlerinden olusan bir endeks gelistirmistir.

Posner ve Park (2007 4-5); butce hakki kullanimini, i) Sorum-
luluklarin yiritme organi ve yasama organi arasinda anayasal
ayrimi, ii) Parti sistemleri, iii) Yasama organinin kurumsal yapisi ve
rolu, iv) Bitce yapisi, v) Yasama organi Uyelerinden kaynaklanan
diger faktorler, vi) Dis denetim basliklari altinda tartismistir.

Turkiye'de de parlamentonun bitce hakkini kullanma duru-
munu analiz eden ve degerlendiren calismalar mevcuttur.

Yilmaz ve Bicer (2010); 5018 sayili kanunla olusturulan yeni
bitce sistematiginde parlamentonun konumunu diinyada yasanan
genel egilimler cercevesinde ele almislardir.

Cilavdaroglu ve Ekici (2013); bitce hakkini kullanabilme ka-
pasitesini; i) orta vadeli bitce hedefleri, ii) yillik bitcede degisiklik
yapma gicy, iii) mizakere siresi, iv) yasamanin bitceyi inceleme
kapasitesi, v) bitcenin uygulanmasi sirasindaki diger kisitlar, vi)
dis denetim, vii) diger hususlar basliklari altinda incelemistir.

Bagl (t.y.), TBMM'nin bitce hakkini kullanma etkinligini, bit-
ceyi, i) politika araci, ii) mali plan araci, iii) kurumlarin faaliyet
rehberi, iv) vatandaslarla bir iletisim araci, v) denetim, kontrol ve
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hesap sorma araci olarak degerlendirip degerlendirememesine
P g p aeg
gore ampirik olarak analiz etmistir.

Selen ve Tarhan (2014), bitge hakkinin kullanimini etkileyen
faktdrleri, daha genis bir perspektifle; i) hukukilik faktérg, ii) siyo-
sal hak faktory, iii) sivil toplum faktérd, iv) vatandasin tutumu fakto-
ri, v) demokratik katilim faktary, vi) finansman faktérd, vii) seffaflik
faktory, viii) karar etkinligi faktori cercevesinde ele almis ve bitce
hakki algisini bu faktarler cercevesinde vatandaslar, milletvekilleri
ve birokratlar agisindan ampirik olarak analiz etmislerdir.

Bu ¢alismada Turkiye’de TBMM'nin bitge hakkini kullanabil-
me etkinligi 1982 Anayasasi ve 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi
ve Kontrol Kanunu (KMYKK) cercevesinde ele alinmishr.

4. Tirkiye'de Bitce Hakkini Etkileyen Faktorlerin Bitce
Sireci Bakimindan Degerlendirilmesi

Calismanin, 1982 Anayasasi ve 5018 sayili KMYKK cergeve-
sinde TBMM'nin bitge hakkini kullanabilme etkinligini degerlendiren
bu kisminda, i) bitge hazirligi (politika olusturma), ii) bitcenin onay-
lanmasi, iii) bitgenin uygulanmasi, iv) biitge uygulama sonuglarinin
denetlenmesi seklinde siralanan biitce siireci temel asamalari ile bit-
ce sirecinin her bir asamasinda etkili olan v) biitce ve performans
bilgilerinin kullaniminda TBMM’nin roli ele alinmistr.

4.1. Bitce Hazirhgi Sireci ve TBMM'nin Roli

Yasama organinin bitce hakki bakimindan bitce hazirlig
sureci ile ilgisi bitce tasarisina temel olusturan orta vadeli projek-
siyonlarinin yiritme organi tarafindan yasama organinin onayina
sunulup sunulmamasi ile ilgilidir. Gercek¢i makroekonomik projek-
siyonlar saglikli bir bitce olusturulmasi icin elzemdir. Bu projeksi-
yonlarla ortaya koyulan politikalar yiritmeye vergi ve harcama
tercihlerinin gerceklestirilmesinde ekonominin sinirlarini bilmesini
saglar. YurGtme organi bu sinirhliklara gére toplam gelir, toplam
harcama ve genel denge tahminlerini gerceklestirip harcama dagi-
limlarini belirleyecektir. Bu tercihler ginimizde hemen her Glkede
orta vadeli harcama sistemi cercevesinde gerceklestirilmektedir.
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Bu asamadaki 6nemli sorulardan birisi yasamanin yiritme-
ye gelecek yil bitcesinin hazirlanmasinda rehberlik eden, formel
olarak baglayici bir orta vadeli politika cercevesini onaylayip
onaylamadigi sorusudur. Bu konudaki diger bir dnemli soru ise
yasama tarafindan orta vadeli politika cercevesi onaylaniyorsa
bu onayin kapsami ile ilgilidir. Buna gére yasama sadece toplam
gelir, toplam harcama ve genel denge ile bor¢ dizeyi tahminlerini
onayliyor olabilir. Fakat arzu edilen yasamanin bu genel tahmin-

leri onaylamasi yani sira harcama dagilimlarini da onaylamasidir
(Lienert, 2005: 7).

Bu cercevede bitce tasarisinin sunulmasindan 6nce, parla-
mentoda, yil ortasinda bitce éncesi (pre budget) gérismeleri ger-
ceklestirmektedir. Bu gérismeler yiritme tarafindan parlamentoya
sunulan bitce dncesi beyani (pre budget statement) cercevesinde
gerceklestirilmektedir. Bu gorusmelerin iki temel amaci bulunmak-
tadir. Bunlardan birincisi parlamentonun hikimetin mali politika
kararlar hakkinda farkindaliginin saglanmasidir. Ikincisi ise hiku-
metin bitge hazirh@ asamasinda uymak zorunda oldugu cok yilli
stki mali hedeflerin ve/veya harcama tavanlarinin belirlenmesidir
(Lienert, 2010: 3). Yuritme organi tarafindan yasama organina
sunulacak bu tirden bilgilerin bitce tasarisinin sunulmasindan en
ge¢ bir ay dnce sunulmasi gerekir (Barraclough ve Dorotinsky,

2008: 100).

Bu bakimdan bitce hazirligi sirecinde parlamentonun roling
belirleyen faktdrlere asagida yer verilen Tablo-1'de yer verilmistir.
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Tablo- 1 Bitce Hazirhgi Sirecinde Parlamentonun Roli ile ilgili
Faktdrler

1. Yiritme organi tarafindan yasama organina toplam gelir, toplam harcama ve
genel denge ile bor¢ diizeyi tahminleri yani sira fonksiyonel harcama dagr-
limlarini ve harcama tavanlarini gésteren, orta vadeli bir politika cergevesinin
sunulmasi

2. Bu orta vadeli politika cercevesinin bitce tasarisinin sunulmasindan énce ya-
sama organinin temel politikalari mizakere etmesine imkan verecek makul bir
takvimde sunulmasi

3. Orta vadeli politika gergevesinin yasama organinda miizakere siirecinin formal
olarak tanimlanmasi

4. Orta vadeli politika cercevesinin yasama organi onayina tabi olmasi.

Kaynak: (Lienert, 2005: 7) ve (Barraclough ve Dorotinsky, 2008: 100)'de yer verilen agik-
lamalardan yola ¢ikarak tarafimea olusturulmustur.

Bitce tasarisinin sunulmasindan énce yuritmenin tasariya
temel olusturan orta vadeli politika cercevesi ile ilgili raporunu yo-
sama organina sunmasinin, yasamanin temel politika éncelikleri
konusunda bilgi sahibi olmasina ve genis kahlimli bir mizakere
surecine imkan vermesi agisindan faydalari bulunmasina karsin,
yasama organinda gerceklestirilen bu mizakerenin bitce tasarisi-
na ne kadar yansitildigi tarhismali bir konudur. Buna gére OECD
ilkelerinin Ucte biri bitce tasarisi dncesi miizakere sirecini formal
hale getirmis, ancak bu Ulkelerin cok azinda orta vadeli politika
cercevesi yasama organi tarafindan onaylanmaktadir. Bu bakim-
dan yasama organinin bitce hazirhir sirecindeki rolinin genel
olarak olduk¢a sinirli kaldigi ifade edilebilir (Wehner, Brosamle
ve Dimsdale, 2007: 12, 13).

Ulkemiz agisindan konu degerlendirildiginde 5018 sayils
KMYKK ile birlikte uygulamasina gecilen mali yénetim araglari
icerisinde merkezi yonetim bitce kanun tasarisi hazirliklarina te-
mel olusturan politika dokimanlari arasinda bu yaklasima uygun
olarak Orta Vadeli Mali Plan (OVMP) dokimanina yer verildigi-
ni gérmekteyiz. 5018 sayiil KMYKK'na gére OVMP, orta vadeli
program (OVP) ile uyumlu olmak Uzere, gelecek u¢ yila iliskin
toplam gelir ve gider tahminleri ile birlikte hedef acik ve borg-
lanma durumu ile kamu idarelerinin 6denek teklif tavanlarini ice-
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ren belge olarak tanimlanmaktadir. Kanunda yer verilen tanimina
gore OVMP yiritme organi tarafindan parlamentoya sunulmasi
gereken bilgilerin icerigi ile ilgili kritere uyum gdstermektedir.

Kanuna gére OVMP, Maliye Bakanligr tarafindan hazirlanir
ve en ge¢ Eylil ayinin onbesine kadar Yiksek Planlama Kurulu
tarafindan karara baglanarak Resmi Gazete'de yayimlanir. Kanu-
nun merkezi yonetim bitce kanun tasarisinin sunulmasi hususunu
dizenleyen 18. Maddesine gére OVMP, merkezi yonetim bitce
kanun tasarisinin TBMM'de gérisilmesi sirasinda dikkate alinmak
Uzere sunulan merkezi yonetim bitce kanun tasarisinin ekleri ara-
sinda yer almaktadir. Merkezi yonetim bitce kanun tasarisinin,
mali yilbasindan en az yetmis bes giin 6nce Bakanlar Kurulu tara-
findan TBMM'ne sunulmasi gereklidir.

Buna gore Ulkemizde OVP ve OVMP araciligi ile TBMM'nin
yuritme organinin mali politikalari hakkinda farkindaliginin sag-
lanmasina hizmet edilmektedir. Ancak, bu politikalarin, bitce ta-
sarisinin sunulmasindan dnce, TBMM’de miizakere edilmesi ile
ilgili bir dizenleme mevcut degildir. Bu bakimdan TBMM bitce
hazirhigr sirecinde formal olarak tanimlanmis bir role sahip bulun-
mamaktadir.

Bununla birlikte TBMM'nin politika olusturma sirecine katkisi
ve roli kalkinma planlarini onaylamasi araciligiyla saglanmaya
calisiimaktadir. 1961 Anayasasi ile anayasal bir htkim haline ge-
tirilen ve 1982 Anayasasinda varligini koruyan kalkinma planlar;
genel ekonominin timind, ekonomik ve sosyal faktérler arasin-
daki iliskileri, uzun vadeli entegre bir perspektifle ele alan, kamu
kesimi igin emredici, 6zel kesim icin yol gosterici, hukuki ve teknik
sartlara haiz makro planlardir. Planlarda amag, ekonomik ve sos-
yal yapinin planda dngorilen sire sonunda hedeflenen dizeye
ulastinlmasidir. Buna goére planlarda makro dizeyde ekonomik
hedeflerle birlikte, ekonomik olmayan bircok hedef gerceklestiril-
meye calisilmaktadir (Takim, 2011: 155).

1982 Anayasasi ile kalkinma planlarinin hazirlanmasing,
TBMM tarafindan onaylanmasina, uygulanmasina, degistirilme-
sine ve bitinligint bozacak degisikliklerin dnlenmesine iliskin
usul ve esaslarin kanunla dizenlenecegi hikim altina alinmistr.
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Bu hikim cercevesinde 3967 sayili Kalkinma Planlarinin Yrirli-
ge Konmasi ve Bitinliginin Korunmasi Hakkinda Kanu®na gére
Plan ve Bitce Komisyonunda karara baglanan kalkinma planlari
TBMM'ne sunulur. Kalkinma planlarinin komisyonda ve Genel Ku-
rulda gérisilmesi, planin timi Uzerinde bolumler itibariyle yapi-
lir. Komisyonda planin timi zerindeki gérismeler bittikten son-
ra, Hikimet tarafindan planin bitinini bozmayacag belirtilen
degisiklik onergeleri dnce oylanir ve karara baglanir. Degisiklik
dnergeleri karara baglandiktan sonra planin bitinini bozacag:
Hukimetge belirtilen degisiklikler gerekgeli geri verme 6nergesi
sayilarak goérusilir ve bu énergelerdeki gerekgelerin ayri ayri oy-
lanmasina gegilir. Buna gére TBMM'nin Plan ve Bitce Komisyonu
aracih@iyla yiritme tarafindan sunulan kalkinma planlari Gzerin-
de degisiklik yapma yetkisi bulunmaktadir.

Ote yandan 5018 sayili Kanunla birlikte politika-plan-bitce
iliskisini kurmak ve giclendirmek Uzere cesitli mekanizmalar 6n-
gorilerek bitcenin kalkinma planlari ile iliskisi korunmaya cali-
siimaktadir. 5018 sayili Kanuna gére makro dizeyde hazirlan-
masi éngorilen OVP ve OVMP'nin birbirleri ile uyumunun yani
sira kalkinma plani ile uyumuna yer verilmis, kurumsal dizeyde
hazirlanmasi 6ngorilen stratejik planlarin da bu iki dokiman yani
sira kalkinma plani ile uyumunun gerekliligine yer verilmistir.

Ancak, TBMM planlarin sonuglarini degerlendirmemektedir.
Kalkinma planlari TBMMnin, Bakanlar Kurulunun hesap vermesi-
ni ve denetlenmesini icermeyen bir niyet beyanidir. Ote yandan
TBMM iyeleri dort yillik bir donem icin secilmekte ancak kalkinma
planlarinin vadesi TBMM'nin secim dénemini asmaktadir. Bununla
birlikte milletvekillerinin yiritmenin hazirladigr bu politika beyan-
larini inceleme ve analiz etme kapasitesi sinirlidir (Cilavdaroglu ve
Ekici, 2013: 63).

4.2, Bistce Onay Asamasi ve TBMM'nin Biitce Roli

Bitcenin onay asamasinda yasamanin oynadigi roli Uc
grupta incelemek mimkindir: bitce hazirlayan (budget making),

3 Resmi Gazete Tarihi: 6/11/1984, Resmi Gazete Sayisi: 18567.
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bitceyi etkileyen (budget influencing) ve bitceyi onaylayan (bud-
get approving). Asagida yer verilen Tablo- 2" de ilkelerin yasama
organlarinin bitce onaylama asamasinda sahip olduklar bitce
onaylama kapasitesine iliskin U¢ farkh tipoloji ve agiklamalarina
yer verilmistir.

Tablo 2: Yasama Organinin Biitce Onaylama Kapasitesine Gére
Ustlendigi Roller

Yasama Organinin Bitce Onay

Asamasinda Olasi Rolleri Agiklama

Yiritmenin sundugu bitce tasarisini degistirme
veya reddetme kapasitesi yani sira kendisinin bir
biitce tasarisi hazirloma kapasitesi de bulunmak-
tadir.

Bitce Hazirlayan

Yiritmenin sundugu biitce tasarisini degistirme
veya reddetme kapasitesi bulunmaktadir ancak
kendisinin bir biitce tasarisi haziflama kapasitesi
bulunmamaktadir.

Biitceyi Etkileyen

Yiritmenin sundugu biitce tasarisini degistirme
veya reddetme kapasitesi bulunmadigi gibi ken-
disinin bir bitce tasarisi hazirlama kapasitesi de
bulunmamaktadir.

Bitceyi Onaylayan

Kaynak: (National Democratic Institute for International Affairs, 2003: 6)

Yasama organinin bitce onaylama kapasitesi ile kastedilen
husus yasama organinin yiritme organi tarafindan sunulan bitce
tasarisi Uzerinde degisiklik yapabilmesine imkan taniyan anayo-
sal htkimlerin varligr ile yasama organinin bitce tasarisi Gzerinde
degisiklik yapabilme yetenegidir.

Buna gére bitcenin onaylanma asamasinda yasama organt-
nin bitce tasarisinda degisiklik yapabilme yetkisine sahip kilinma-
st yasama organinin bitce hakkini kullanma kapasitesini etkileyen
birincil unsur olarak nitelendirilmektedir. Bu yetkinin anayasal di-
zeyde tanimlanmis olmasi gerekir (Wehner, Brésamle ve Dimsda-
le, 2007: 14). Bununla birlikte yasama organinin bitce zerinde
degisiklik yapabilme yeteneginin de bulunmasi gerekir. Yasama
organinin bu yetenegi i) Bitce gorismeleri icin yeterli bir miza-
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kere suresinin bulunmasi ve ii) Gelismis bir komisyon yapisinin
varhgina baglhdir (Krafchik ve Wehner, 1999: 5).

(Krafchik ve Wehner, 1999: 9-14)'e gdre gelismis bir ko-
misyon yapisi i) Komisyonun bitce tasarisi Uzerinde degisiklik
yapabilmesi/ yasama organina degisiklik énerisi sunabilmesi, ii)
Toplam bitce mizakeresi siresinden komisyona ayrilan sirenin
yeterliligi, iii) Bitce tasarisinin goristlmesinde rol alan alt komis-
yonlar, iv) Komisyonun bagimsiz arastirmalara ulasabilmesi, v)
Komisyonun bakanliklarla etkilesimi (dogru ve zamaninda bilgiye
ulasma) ile aciklanmaktadir.

Tablo 3: Yasama Organinin Bitce Onay Asamasindaki Rolini
Degerlendiren Faktorler

1. Yasama organinin bitce tasarisinda degisiklik yapma yetkisinin tanimlanmis ol-
masi

a) Degisiklik yapma yetkisinin formal olarak, anayasal dizeyde tanimlanmis
olmasi

b) Yasama organi karar alma sireci
2. Yeterli bir mizakere siresinin bulunmasi (mali yil basindan énce en az 3 ay)
Gelismis bir komisyon yapisi
a) Komisyonun yasama organina degisiklik dnerisi sunabilmesi
b) Toplam mizakere stresinden komisyona ayrilan sirenin yeterliligi

c) Butce tasarisinin gérisilmesinde yer alan altkomisyonlar ve komisyonun bu
altkomisyonlarla etkili iletisimi

d) Komisyonun bagimsiz arastrmalara ulasabilmesi

e] Komisyonun bakanliklarla etkilesimi

Kaynak: (Wehner, Brosamle ve Dimsdale, 2007: 14) ve (Krachik ve Wehner, 1999: 5,
9-14) den faydalanilarak tarafimea olusturulmustur.

(Barraclough ve Dorotinsky, 2008: 105)'e gore yasama or-
ganinin bitce tasarisi Uzerinde degisiklik yapma yetkisi tanimlan-
mis olmasi yasama organinin bu yetkisini etkili bir sekilde kullana-
cagi anlamina gelmez. Buna gére i) destekleyici kurumlarin varlig
(bagimsiz bitce birimleri), ii) kollektif karar almayi giclendiren
parlamenter karar alma sirecinin yapisi ve iii) yasama organinda
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siyasi partilerin sayisi yasama organinin bu yetkisini nasil kullana-
cagini etkiler.

Buna gére biitce tasarisi izerinde degisiklik yapabilme yetkisi-
nin yani sira yasama organinin biitce bilgilerini analiz etmeye elve-
risli analitik kapasitesinin bulunmasi gereklidir. Gigli bir komisyon
yapisi ile yeterli kaynak, yetenekli personel ve yeterli mizakere sijre-
sine sahip bir komisyon yapisi kastedilmektedir. Komisyon yapisinin
yani sira, komisyonlarin bitce gdrissmelerini halka acik gerceklestir-
mesi de &nemlidir. Bununla birlikte yasama organinda cogunlugun
tek bir partide olmasi ve ayni partinin iktidarda bulunmasi yiiritme
organinin Ustinligini saglayacakhr. Ancak yasama organinda ¢o-
gunluk partisinin bulunmamasi durumunda yiiritme organi bitce
hazirlik asamasindan itibaren yasama organina daha fazla kulak
vermek durumunda kalacakhr (Barraclough ve Dorotinsky, 2008:

105-108).

4.2.1. Bitce Onaylama Asamasinda TBMM'nin Anayasal ve
Yasal Yetkisi

Bitcenin TBMM'de gorisilmesi ile ilgili hususlar 1982 Ana-
yasasinin 162. Maddesi ile hikim altina alinmis ve 5018 sayili
Kanunun 19. Maddesinde dizenlenmistir. Buna gére Bakanlar
Kurulu tarafindan mali yilbasindan en az 75 gin énce TBMM'ne
sunulan bitce tasar paketi, Plan ve Bitce Komisyonuna havale
edilmekte ve bitce goérismelerine baslanmaktadir. Komisyonda
ilk birlesim Maliye Bakaninin sunus konusmasi ile baslar ve bu
ilk birlesimden sonra Komisyon Uyelerinin bitce ve bitce ile ilgili
dokimanlari inceleyebilmelerini saglamak amaciyla gérismelere
bir haftalik ara verilir.

Bu bir haftalik aranin ardindan yapilan ilk toplantida bitce
tasarisinin (ve kesin hesap kanun tasarisi) timi Uzerinde goris-
meler yapilmaktadir. Bu toplantida hikimeti Maliye Bakani temsil
eder. Bu toplantinin ardindan kamu idarelerinin bitgelerinin g&-
ristlmesine gegilir. Bitce tasarilarinin oylanmasi fonksiyonlar iti-
bariyle yapilmaktadir. Bakanlik bitcelerinin gérisilmesi sirasinda
hikumeti ilgili bakanlik temsil eder. Bu toplantilarla tim kurum ve
kuruluslarin bitce tasarilarinin (ve kesin hesap kanun tasarilarinin)
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kabul edilmesinden sonra, kanun tasarilarinin maddeleri gérusil-
mekte, en son gelir bitcesi (ve gelir kesin hesabi) oylandiktan son-
ra toplantilar sona ermektedir.

Toplantilarin ardindan komisyon raporu hazirlanmakta ve
bitceler ile cetvellerde yapilan degisiklikler dogrultusunda tasari-

lar yeniden tanzim edilip bastirnimakta ve Genel Kurul gérismele-
rine hazir hale getirilmektedir (Celiker, 2006: 20).

Anayasaya gore Genel Kuruldaki gérismelerde, TBMM Uye-
leri, kamu idare bitceleri hakkindaki disincelerini, her bitcenin
timy Uzerindeki gorusmeler sirasinda aciklar, bélimler ve degi-
siklik énergeleri, Uzerinde ayrica gérisme yapilmaksizin okunur
ve oylanir. Plan ve Bitce Komisyonu gerek kamu harcamalarin,
gerek kamu gelirlerini arthrip eksiltebilecek degisiklik 6nerilerin-
de bulunabilirken, Genel Kurulda gider arttirici veya gelir azalhci
dnerilerde bulunulmasi, Anayasaya gére mimkin degildir.

4.2.2. Bitce Miizakere Takviminin Yeterliligi

Ulkeler arasinda yasamaya bitce miizakereleri icin taninan
surelerde buytk farkhliklar bulunmaktadir. Yasamanin yogun bir
takvime sahip oldugu géz éninde bulunduruldugunda, bitce ona-
yl i¢cin yasamaya verilen sire 6nemli bir faktér olarak karsimiza
cikar. Uluslararasi tecribeler anlamli bir mizakere sirecinin yo-
pilabilmesi icin bitce tasarisinin mali yil baslamadan en az 3 ay
énceden yasamaya sunulmasi gerektigine isaret etmektedir (Weh-
ner, 2006: 770). Mizakere siresinin uzunlugu anlamli ve detayli
analizlerin yapilabilmesi ve dolayisiyla saglikli bir mizakere sire-
ci acisindan énem arz eder.

Ulkemizde 1982 Anayasasina gore biitce tasarisi paketinin
mali yilbasindan en az 75 giin 8nce TBMM’ne sunulmasi zorunlulu-
gu bulunmaktadir. Bu siirenin 55 giinii Plan ve Biitce Komisyonunda
gergeklestirilen ¢alismalarda, 20 giini ise TBMM Genel Kurulunda
gergeklestirilen gérismelerde kullanilmaktadir. Bununla birlikte ko-
misyondaki gérismelere, bitce tasari paketinin TBMM’ye sunulma-
sindan sonra asag yukari on bes giin sonra baslandigi, yaklasik
yirmi giinde sonuglandirildigi bilinmektedir (Celiker, 2006: 20). M-
zakere siiresi anayasada tfanimlanan siire agisindan ele alindiginda
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nerilen ¢ aylik sireye yakin goérilmekle birlikte, elestirilen husus
5018 sayili kanunla birlikte uygulamasina gegilen kamu mali yéne-
tim reformu cercevesinde Bakanlar Kurulu tarafindan TBMM'ne su-
nulan bitce tasari paketinin bitce miizakere sirecini giglendirecek
daha fazla ve kapsamli bilgiler sunuyor olmasina ragmen mizakere
siresi agisindan énemli bir degisiklik yapilmamis olmasidir. Bununla
birlikte bu bilgilerin anlamli degerlendirmelere konu olabilmesi sa-
dece miizakere siresinin yeterliligi ile agiklanamaz. Ayni zamanda
nitelikli bir komisyon yapisina da baglidir. Takip eden kisimda Plan-
Biitce Komisyonun yapisi bu bakimdan degerlendirilmistir.

4.2.3. Plan ve Bitce Komisyonunun Yapisi

Anayasanin 162. Maddesine gore Plan ve Bitce Komisyonu
kirk Uyeden olusmaktadir ve Uyeliklerin en az yirmi besi iktidar
grubu ya da gruplarina aittir. Diger Uyelikler partilerin milletvekili
sayisina gore dagiilir.

Buna gére kirk Uyeli komisyon yapisinin milletvekili sayisi-
nin dért yizden bes yiz elliye ¢tkmasindan sonra korunmaktadir.
TBMM’de toplam milletvekili sayisi g6z dniinde bulunduruldugun-
da komisyon Uye sayisi ile milletvekili sayisi arasinda oransal bir
yapinin olusturulmasi ihtiyaci bulunmaktadir (Yereli, 2012: 57).
Bununla birlikte mevcut komisyon yapisi icerisinde iktidar grubu
ya da gruplarina sayisal olarak daha fazla agirlik verilmesi bitge
mizakere sirecinde yiritme organina bir Ustinlik saglamaktadir.

Komisyon Uyelerinin seciminde siyasi parti gruplart millet-
vekillerinin mesleki uzmanliklarini g6z éninde bulunduruyor olsa
da komisyonun bitce tasari paketini mizakere ederken analitik
kapasitesini artirmaya yardimer olacak destekleyici mekanizma-
lar bulunmamakta, yiritme organi tarafindan kendilerine sunulan
bilgilere gore hareket etmek zorunda kalmalarina neden olmakta-
dir. Bu sebeple bagimsiz bir bitce biriminin olusturulmasi nerisi
uzerinde durulmaktadir.

Komisyon yapisinin degerlendirilmesine 6ne ¢ikan faktorler-
den bir digeri komisyonun diger komisyonlar, 6zellikle Kesin He-
sap Komisyonu ve altkomisyonlarla iliskisidir. Buna gére yasama
organinin bitce tasarisi izerinde degisiklik yapma yetenegini art-
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tiran faktorlerden birisi bitce mizakere sirecinde hangi komisyon-
larin yer aldigi ve bu komisyonlar arasindaki iliski olarak deger-
lendirilmektedir. Bu konudaki éneri Maliye veya Bitce Komisyonu
koordinasyonunda sektérel harcamalari degerlendirmek Uzere alt-
komisyonlarin bitce mizakere sirecine katiliminin saglanmasidir.
Ofe yandan bitge tasarisi Uzerinde degisiklik yapma yetenegi ile
iliskilendirilen bir diger husus ise Maliye veya Bitce Komisyonu

ile Kesin Hesap Komisyonu arasinda saglikh bir isbirliginin varlig
olarak ortaya ¢cikmaktadir (Krafchik ve Wehner, 1999: 11).

Ulkemiz 6zelinde Plan ve Bitce Komisyonu bitce tasari pa-
ketini mizakere etme gdrevinin yani sira kesin hesap kanun taso-
rilarini da degerlendirerek ayni zamanda Kesin Hesap Komisyonu
olarak fonksiyon géstermektedir. Bu durum komisyonun is yikinin
artmasina ve dolayisiyla kesin hesabin mizakere edilmesine yeter-
li agirhigin verilememesine sebep olmaktadir.

Komisyon yapisinin de@erlendiriimesinde éne cikan bir di-
ger faktor ise komisyonun bakanliklarla iliskisidir. Komisyonun
bakanliklarla iliskisi ile kastedilen husus bitce sunus konusmasi
ile saglanan bilgilerin derinligi ile ilgilidir. Bununla birlikte komis-
yonlar bitce uygulamasi ile cari ve ileriki yil bitcelerinin etkileri
hakkinda bilgilere ihtiya¢c duyarlar. Bu sebeple bu tirden bilgilere
zamaninda ulasiimasi ve bilgilerin belirli bir kalitede bulunmasi ve
dogrulugu konusunda giivence bulunmasi 6nem arz eder (Krafchik

ve Wehner, 1999: 14).

4.3. Bitce Uygulama Asamasinda TBMM'nin Roli

Yasama organi nasil ki bitce tasarisini mizakere etme ve
onaylama yetkisine sahipse, bitcenin uygulama asamasini takip
ve gozetleme hakkina sahiptir. Fakat bu yetkisini kullanirken gi¢-
ler ayriligi prensibine ve yetki devri ilkesine bagl kalmakla yu-
kumlidur. Nitekim gugler ayriligr prensibi geregi normal sartlarda
yasama organi, bitcenin uygulama, kontrol ve denetimine dogru-
dan karismayip, yiritmenin i¢ kontrol ve/veya denetim sistemini
dis denetim raporlari aracihigiyla gézetlemektedir. Bununla birlikte
bitce uygulama sirecinde parlamentonun bilgilendirilmesi, parla-
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mentonun devrettigi bitce yetkisinin kacinilmaz bir geregidir (Bag-
i, t.y.: 65, 66).

Yasama organinin bitce sirecinin uygulama asamasinda
ne olup bittigini gérmelerinin bitce hakki agisindan (Emil, 2010:

s.y.);
i) Onay asamasinda verilen harcama yetkisinin uygulama-

da yuritme organi tarafindan yasama organina sunulan
kanun tasarilari ile asilip asilmadiginin saptanmasi,

ii) Bitce uygulama sonuglarinin basta verilen harcama yet-
kisinin asilip asilmadigr konusunda yeterli bilgi verip ver-
mediginin saptanmasi,

iii) Butcede 6deneklerinin yil icinde yetersiz kaldigr durumlar-
da ek bitce icin yasama organindan yetki alinip alinmo-
diginin saptanmasi,

iv) Kaynaklarin yerinde kullanilip kullanilmadigr konusunda
performans gidisatinin gdzlemlenmesi seklinde siralanan
gerekgeleri bulunmaktadir.

Esasen yasama organinin bitce uygulama sirecinde gele-
neksel denetim yollari mevcuttur. Buna gére yasama organi soru,
gensoru, meclis sorusturmasi gibi yontemleri kullanarak yiritme
organini bitce uygulamasi esnasinda denetleyebilir. Ancak but-
¢enin uygulama asamasinda yasama organinin bitce hakki kap-
saminda gozetim yetkisi ve bu yetkiyi belirleyen kurallarin nasil
tasarlanmasi gerektigi konusu nispeten yeni bir alandir. Bitcenin
onay asamasi ile kesin hesabin denetimi asamasi hem anayaso-
larda hem diger yasalarda kurallara baglanmis olmakla birlikte
yasama organinin bitce uygulama esnasindaki roli pek o kadar
iyi tanimlanmis degildir (Emil, 2010: s.y.).

Buna godre bitce uygulama asamasinda yiritme organina
harcama tercihlerinin degistirilmesi ile ilgili esneklik saglayan uy-
gulamalar mevcuttur. Yiritme organina bitce uygulama asama-
sinda taninan bu yetkiler yasama organinin bitce tasarisini onay-
lama yetkisini asindiran, dolayisiyla bitce hakkini asindiran so-
nuglarin ortaya ¢ikmasina neden olabilmektedir (Wehner, 2006:
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770). Bu sebeple bitce uygulama asamasinda yiritme organi ve
yasama organina taninan yetkileri belirleyen kurallarin etkili bir
sekilde tasarlanmasi 6nem arz eder.

Esasen belirli amaglar dogrultusunda kaynak kullaniminda,
yetki-sorumluluk dengesinin yeniden ele alinmasini savunan yeni
kamu yénetimi felsefesinin benimsenmesi ile bitce uygulama asa-
masinda yuritme organina kaynak kullanimi konusunda inisiyatif
verilmesi &nerilmektedir. Ancak bu éneri ayni zamanda etkili bir
hesapverebilirlik mekanizmasinin kurulmasini bir 6n kosul olarak
ele almaktadir. Buna gére bitce uygulama asamasinda yiritme
organina verilecek bu tirden yetkiler 6nceden mutabakata varil-
mis sonuclara ulasmak Uzere bitcede degisiklik yapabilmesine
izin verirken, yasama organina bu tirden degisikliklerin sebep ve
sonuglar hakkinda tam bir bilgilendirme yapmasini, ulusal poli-
tikalarin bitinligu bakimindan yasama organinca izlenebilir ol-
masini gerektirmektedir. Ulkemizde de dinya genelinde gorilen
bu genel egilime paralel, 5018 sayili kanunla birlikte, yonetim
sorumlulugunu esas alan bir mali yonetim anlayisina gegilmistir.

Buna gore ilkemizde Anayasanin 164. Maddesine istina-
den merkezi yonetim bifcesi ile verilen 6denek, harcanabilecek
miktarin sinirini gosterir. Harcanabilecek miktarin sinirinin Bakan-
lar Kurulu karariyla asilabilecegine dair bitcelere hikim konulo-
maz. Bakanlar Kuruluna kanun hikminde kararname ile bitcede
degisiklik yapma yetkisi verilemez.

Anayasanin bu htkmi ile uyumlu olarak 5018 sayili Kanu-
nun 20. Maddesi ile bitce uygulamasinda genel kural olarak kamu
idarelerinin bitcelerinde yer alan &deneklerin Gzerinde harcama
yapamayacagi ilkesi benimsenmistir. Ancak bu hikmin bazi istis-
nai uygulamalari meveuttur ve 5018 sayili Kanunda dizenlenmis-
tir. Bu uygulamalar ek bitce, yedek 6denek, 6denek aktarmalari
ve diger uygulamalar bash@ altinda takip eden kisimda incelen-
mistir. Bununla birlikte bitce uygulamasi esnasinda gerceklestiri-
len kanun tasarisi teklifleri de bitce uygulama sonuglari Gzerinde
bu uygulamalara benzer etkiler dogurabilmektedir.
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4.3.1. Ek Bitce Uygulamasi

5018 sayili Kanunun 19. Maddesine gére merkezi yonetim
kapsamindaki kamu idarelerinin bitcelerindeki 6deneklerin yeter-
siz kalmasi halinde veya 6ngérilmeyen hizmetlerin yerine geti-
rilmesi amaciyla, karsih@ gelir géstermek kaydiyla, kanunla ek
bitce yapilabilecegi belirtilmistir.

Pek ¢ok Ulkede yiritme organinin bitce uygulama yili igeri-
sinde yasama organina ek bitce kanun tasarisi teklifi sunma yet-
kisi bulunmaktadir. Ek bitce uygulamasina basvurulmasinin temel
iki sebebi yeni politikalarin ortaya koyulmasi ve degisen kosullar
seklinde ortaya cikmaktadir. Dogal afetler, yasal yukumlilikler,
yasama organi tarafindan onaylanan harcama kalemleri degisik-
ligi, aktarilmamis yedek &deneklerin yasama organi tarafindan
diger alanlarda kullanilmasina izin verilmesi, ddeneklerin iptali
gibi pek cok sebep de diger nedenler arasinda gosterilebilir. Baz:
Ulkelerin hemen her yil ek bitce uygulamasina basvurdugu goru-
lur. Ek bitceye siklikla basvurulmasi genel olarak bitce hazirlik
asamasinda katl bitce tahmin sirecinin sinyali olarak degerlendi-
rilir. Buna karsilik yasama organinin ek bitceye basvurma siresini
ve ek bitce sayisini sinirlandirmasi alisilmis bir uygulama degildir.

Ancak, i) Ek bitce uygulamasina basvurulabilecek 6n kosul-
lar kanunda agik¢a belirtilmelidir, ii) Yasama organi tarafindan
bitce yili icerisinde dizenli olarak yapilan bitce incelemeleri veya
harcama incelemeleri, yasama organinin biyik politik degisimleri
gozlemleyebilmesine ve dolayisiyla ek bitce sayisindaki arhisi en-
gelleyebilmesine yardimei olabilir (Lienert, 2010: 5, 6).

Ulkemizde ek biitce uygulamast ile ilgili hikim degerlendiril-
diginde 5018 sayili kanunda ek bitceye basvurma énkosullarinin
tek tek siralanmadigini ve uygulamada yasama organi tarafindan
dizenli olarak bitce yili icerisinde inceleme ve degerlendirmelerin
yapilmadigini gériyoruz. Bununla birlikte 5018 sayili kanunda
yer verilen hikimler ek bitceye basvurulmasi durumunda ilave gi-
derlerin karsilanmasinda kullanilacak kaynaklarin da gésterilmesi
zorunlulugu ile ek bitgenin TBMM onayi ile kanunlasmasi geregi
TBMM'nin bitce hakkini koruyan bir yapi sergiledigi ifade edile-
bilir.
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4.3.2. Yedek Odenek Uygulamas:

Yedek ddenek uygulamasi bitce uygulamasi esnasinda, yu-
ritme organina, dngdrilemeyen ve karsilanmasi acil ihtiyaglarin
karsilanmasinda esneklik kazandirilmasina yardimei bir uygulama
olarak degerlendirilir. Yedek 6denekler konusunda genel olarak
onerilen husus yuritme organina bu konuda higbir inisiyatif tanin-
masi ile cok genis bir yetki alani birakilmasi uygulamalari arasin-
da dengeli bir yaklasim sergilenmesidir.

Buna gére i) Yasama organi tarafindan yedek 6denegin tuta-
r konusunda toplam harcamalarin belirli bir oraninda sinir konul-
masi (toplam harcamalarin %1 veya %3°0), i) Yasama organinin,
duzenli gérismelerle, yedek 6denegin kullanildigr alanlar ve tutar

hakkinda bilgilendirilmesi, bu dengeli yaklasimi mimkin kilmaktao-
dir (Lienert, 2010: 10, 11).

Ulkemizde 5018 sayili kanunun 23. Maddesine gére merke-
zi ydnetim bitce kanununda belirtilen hizmet ve amaclari gercek-
lestirmek, 6denek yetersizligini gidermek veya bitcelerde 6ngd-
rilmeyen hizmetler icin, genel ve 6zel bitceli idarelerden merkezi
yonetim bitce kanununda gosterilecek olanlarin bitcelerine akta-
rilmak Uzere, genel bitce ddeneklerinin %2’sine kadar Maliye Bo-
kanlhigi bitcesine yedek ddenek konulabilir. Bu 6denekten aktar-
ma yapmaya Maliye Bakani yetkilidir. Yedek 6denekten yapilan
aktarmalarin tir, tutar ve idareler itibariyle dagilimi, yilin bitimini
takip eden 15 gin icerisinde Maliye Bakanliginca ilan edilir.

Ulkemizde yedek ddenegin tutari konusunda yasama organi
tarafindan nimerik bir sinirflandirma getirilmesi TBMMnin bitce
hakkini giclendiren bir uygulama olarak degerlendirilebilir. An-
cak yedek odeneklerin kullanimi konusunda Maliye Bakanligi'na
bu &denegin kullanimi ile ilgili yasama organina raporlama zo-
runlulugu getirilmesi yerine Bakanlik¢a ilan edilmesi ile yetinilmesi
TBMM'nin bitce uygulamasini izleme kapasitesini zorlastiran bir
uygulama olarak karsimiza ¢cikmaktadir.
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4.3.3. Odenek Aktarmalan

Farkli Glke uygulamalari agisindan édenek aktarmalarinin
kapsami degiskenlik gosterebilmektedir. Ancak genel olarak 6ne-
rilen, bitce politikalarinin sonuglarina dnem veren bir yasama or-
ganinin bitce ddeneklerini amaglar bakimindan onaylamasi ve
6denek aktarmalari konusunda oldukga sinirli bir yetki kisitlama-
sina gitmesidir. Bununla birlikte detayli bir 6denek siniflandirma
sistemini tercih eden bir yasama organinin &zellikle en detay du-
zeydeki 6denek aktarmalari yetkisini yiritme organina devretmesi
énerisinde bulunulmaktadir (Lienert, 2010: 11).

5018 sayili Kanunun 21. Maddesine gére merkezi yonetim
kapsamindaki kamu idarelerinin bitceleri arasindaki édenek ak-
tarmalari kanunla yapilir. Ancak, merkezi yénetim kapsamindaki
kamu idareleri, aktarma yapilacak tertipteki 6denegin, yili bitce
kanununda farkli bir oran belirlenmedikce, %5’ine kadar kendi
butceleri icinde 6denek aktarmasi yapabilirler. Bu sekilde yapilan
ddenek aktarmalari, 7 gin icinde Maliye Bakanhgina bildirilir.
Personel giderleri tertiplerinden, aktarma yapilmis tertiplerden ve
yedek o6denekten aktarma yapilmis tertiplerden, diger tertiplere
aktarma yapilamaz.

Uygulamada 6denek aktarmalarini dizenleyen bu maddeye
karsin bitce kanunlarinda getirilen istisnalar ile Maliye Bakanligi-
na muhtelif ddenekler arasinda aktarma yapilmasi yetkisi verile-
bilmektedir. Sayistay bu sekilde olusan édenek asimlarini sadece
rapor etmekte ve mitemmim 6denek uygulamasi ile de TBMM'nin
mali yilbasinda devretmedigi bir harcama yetkisini devretmis gibi
islem yapmaktadir (Emil, 2010: s.y.).

4.3.4. Ek Harcama Yapilmasina imkan Veren Diger
Uygulamalar

Diger uygulamalar bashgr altinda incelenebilecek iki &nemli
ddenek turinden biri zorunlu askeri hazirliklarin yapildigi olaga-
nUstl hallerde kullanilan ddenek ile &rtili 6denek uygulamasidir.

5018 sayili kanunun 20. Maddesinin (g) bendine gére genel
veya kismi seferberlik, savas ilani veya Bakanlar Kurulu karariyla
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zorunlu askeri hazirliklarin yapildigi olagantsti hallerde Milli Sa-
vunma Bakanligi, Jandarma Genel Komutanhigr ve Sahil Givenlik
Komutanhigi bitcelerindeki mevcut 6denekler, bu idarelerin éde-
nek toplamlari asilmamak sartiyla birlestirilerek kullanilabilir. Bu
durumda da mevcut édeneklerin yeterli olmamasi halinde toplam
ddenek tutarinin %15’ine kadar ek harcama yapilabilir.

Bu ddenek tirG milli savunma ihtiyacini karsilayan ve olaga-
nisty durumlarda basvurulan bir ddenek tiri olmasi ile bu ddene-
Je basvurulmasinin sinir ve kosullarinin kanunda acikca belirtilmis
olmasi dolayisiyla bitce hakkinin kullanimi agisindan bir risk ola-
rak algilanmamaktadir.

5018 sayili kanunun 24. Maddesine gére kapali istihbarat
ve kapali savunma hizmetleri, devletin milli givenligi ve yiksek
menfaatleri ile Devlet itibarinin gerekleri, siyasi, sosyal ve kiltirel
amaglar ve olaganusti hizmetlerle ilgili Devlet ve Hikimet icap-
lari icin kullaniimak Gzere Cumhurbaskanligr ve Basbakanlk bit-
celerine 6rtilG 6denek konulabilir. Kanunlarla verilen gérevlerin
gerektirdigi istihbarat hizmetlerini yiriten diger kamu idarelerinin
butcelerine de ortili 6denek konulabilir.

Ortili 6denek, bu amaclar disinda ve Cumhurbaskaninin,
Basbakaninin ve ailelerinin kisisel harcamalari ile siyasi porh|er|n
idare, propaganda ve secim |h’r|yac|ar|ndo kullanilamaz. ilgili yil-
da bu amagla tahsis edilen denekler toplami, genel bitce baslan-
gic 6deneklerinin %0,5ini gegemez.

Basbakanlik ve diger ilgili idare bitcelerinde yer alan ortilu
ddeneklerin kullanilma yeri, giderin kimin tarafindan yapilacags,
hesoplorln tutulma ve kapatilma ydntemi, gideri yapanin degisme-
si_halinde yeni yetkiliye hangi belgelerin aktarilacagi Basbakan
tarafindan belirlenir. Ortili ddeneklere iliskin giderler Basbakan,
Maliye Bakani ve ilgili Bakan tarafindan imzalanan kararname
esaslarina gore gerceklestirilir ve 6denir. Cumhurbaskanhigi bit-
cesindeki ddenekler bakimindan yer alan bu hususlar Cumhurbas-
kanligr kararnamesi ile belirlenir ve uygulanir.

Ortili ddenek uygulamasina iliskin oran ve sinirlarin kanun-
da belirtilmis olmasina karsin, 6rtili édenek kapsamina giren har-



Maliye Finans Yazilari - 2017 - (107), 69-108 93

camalarin denetiminin yasama organi tarafindan yapilamamasi

butce hakkinin kullanilmasinda bir sorun olarak degerlendirilmek-
tedir (Yilmaz ve Tosun, 2010: 13).

4.4. Bitge Uygulama Sonuglarinin Denetimi Asamasinda
TBMM'nin Roli

Bitce uygulama sonuclarinin denetimi; yasama organi tara-
findan yuritme organi olan hikimete bitce ile verilen harcama
yapma ve gelir toplama yetkisinin uygun olarak kullanilip kullanil-
madiginin denetlenmesidir. Bu anlamda butce denetiminin konu-
su; i) Bitce kanunu ile harcamaci kuruluslara verilen 6deneklerin
yerinde ve amaglara uygun kullanilip kullaniimadigs, ii) Hukuki
metinlere uygun hareket edilip edilmedigi, iii) Kaynak kullanimin-
da etkinlik saglayacak yéntemlerden faydalanip faydalaniimadi-
g1, iv) Kamu hesaplarinin ve raporlarinin harcamalara iliskin bir
degerlendirmeye ve kontrole olanak saglayacak bicimde dizenli
tutulup tutulmadigi, v) Degerleme raporlarinin cikarilip ¢ikariimadi-
g gibi hususlarin tespitidir (Togen, 2007: 311, 312).

Ulkemizde yasama organinin bitce uygulama sonuglarini
denetimi Anayasaya gére Bakanlar Kurulu tarafindan TBMM'ne
Kesin Hesap Kanun Tasarisinin gérisilmesi ve onaylanmasi ile
gerceklestirilir. 5018 sayili Kanunun Faaliyet Raporlari ve Kesin
Hesap basligini tasiyan altinci béliminde TBMM'nin bitce uy-
gulama sonuglarini kesin hesap kanun tasarisi yani sira faaliyet

raporlari aracih@i ile denetleyecegi konusu dizenlenmistir (Ediz-
dogan, 2007: 413, 414).

Bitce uygulama sonuglarinin yasama organinca denetimi,
teknik bir faaliyeti gerektirdigi icin tek basina TBMM tarafindan
yerine gefirilemediginden Anayasanin 160. Maddesinde, Sayis-
tay merkezi yonetim icerisindeki dairelerin bitin gelir ve giderleri
ile mallarini TBMM adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve
islemlerini kesin hikme baglamak ve kanunlarla verilen inceleme,
denetleme ve hikme baglama islerini yapmakla gérevlidir denil-
mekle Sayistaya, bir yéniyle TBMM adina yasama denetimi gore-
vi yapma, diger yonuyle de sorumlularin hesap ve islemlerini kesin
hikme baglama gérevi verilmistir.
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Buna gére Sayistayin teknik agidan yaphgr dizenlilik dene-
timi ile performans denetimi, siyasal nitelik tasiyan yasama dene-
timinin de temelini olusturur. Ayrica, Kesin Kesap Kanununa temel
olan genel uygunluk bildirimi de TBMMnin yapacagi yasama de-
netimini kolaylastinr (Edizdogan, 2007: 414).

Nitekim 5018 sayili Kanun Sayistay’a dis denetim kurumu
olarak 6zel bir misyon yiklemistir. Sayistayin, bu dizenlemeler
cercevesinde Genel Uygunluk Bildirimi yaninda Faaliyet Genel
Degerlendirme Raporu ve Dis Denetim Genel Degerlendirme Ro-
porunu TBMM'ne sunarak hesap verme sorumlulugunun yerine
getirilmesine katki saglamasi éngérilmustir (Barun ve digerleri,

2007: 138).

Bununla birlikte Sayistay Kanunun 45. Maddesine gére
TBMM Baskanli§i; arastirma, sorusturma ve ihtisas komisyonlari-
nin kararina istinaden, Sayistaydan, talep edilen konuyla sinirli
olmak Uzere, denetimine tabi olup olmadigina bakilmaksizin 6zel-
lestirme, tesvik, bor¢c ve kredi uygulamalari dahil olmak Uzere,
tim kamu kurum ve kuruluslarinin hesap ve islemleri ile ayni usule
bagl olarak, kullanilan kamu kaynak ve imkanlarindan yararlan-
ma cercevesinde, her tirli kurum, kurulus, fon isletme, sirket, ko-
operdtif, birlik, vakif ve dernekler ile benzeri tesekkillerin hesap
ve islemlerinin denetlenmesini talep edebilir. Cumhurbaskanhgi bu
madde kapsami disinda tutulmustur. Denetim sonuclari TBMM Bas-
kanhgina sunulur.

Wehner (2009: 48-56) yasama denetimi etkinligini belirle-
yen faktorleri; i) Yiksek denetim kurumunun tirg, ii) Denetim tir(,
iii) Dis denetciler ve yasama organi arasindaki iliskiler ile iv) Dene-
tim komisyonunun roli ve v) Denetim sonuglarini izleme faktérleri
aracih@yla ele almistr. Wehner'in bu ¢alismasindan yola ¢cikarak
bu kisimda yasama denetimi etkinligi i) Sayistayin yapisi ve TBMM
ile iliskileri ve ii) TBMM’de denetim sonuglarinin gorisilmesi sire-
ci bakimindan ele alinmistir.

4.4.1. Sayistay'in Yapisi ve TBMM ile iliskileri

Yiksek denetim kurumu (Sayistay), ofis tipi veya kurul tipi
olarak yapilandirilmis olabilir. Ofis tipi yiksek denetim kurumlo-
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ri, yargisal gicleri bulunmayan, sadece teknik inceleme ve dene-
timden sorumlu olan ve denetim sonuclarini uygunluk bildirimleri
ya da raporlarla yasama organina sunan kurumlardir. Kurullar
tarafindan yonetilen yiksek denetim kurumlari ise yargi yetkisi-
ne sahip olanlar ve olmayanlar seklinde ikiye ayrilabilir. Yarg:
yetkisine sahip olan kurumlar, denetim bulgularinin bir balimin
kendi icinde yargilama yoluyla hikme baglamakta, yargi yoluyla
hikme baglanmayacak nitelikteki denetim bulgularini ise, uygun-
luk bildirimleri ya da raporlarla yasama organina sunmaktadirlar.
Yarg: yetkisine sahip olmayan kurumlar ise, denetim faaliyetlerini
dis raporlamaya yénelik olarak yiritmekte ve sonuglarini yasama
organina sunmaktadirlar (Kése, 2007: 43).

Geleneksel olarak tim yiksek denetim kurumlari hukuka uy-
gunluk denetimi ve mali denetim faaliyetlerini yerine getirmekte-
dir. Bununla birlikte son yillarda performans denetimi veya paro-
nin karsiigr degeri denetimi faaliyeti de yaygin olarak gercekles-
tirilmektedir. Burada énemli olan denetimlerin uluslararasi genel
kabul gérmis standartlara uygun olarak yiritiloyor olmasidir.
INTOSAI (1998) dis denetimin temel standartlarini, i) Anayasal ve
fonksiyonel bagimsizlik, ii) etik degerler, iii) kapsamli ve erisilebilir
raporlama seklinde siralamistir.

Ulkemizde Anayasa ile Sayistay'in TBMM adina denetim
yapmakla gérevli oldugunu belirtilmis, Anayasa ve Sayistay Yo-
sasi ile Sayistaya bagimsizlik yéninden givenceler getirilmesi
amaglanmistir. Sayistayin bagimsizhigi teminatinin yasal dizeyde
verilmesi kamu idareleri tarafindan Uretilen bilgilerin dogruluguna
iliskin givence vermesi yani sira Sayistay raporlarinin da icerik
bakimindan ilgililigi ve dogruluguna iliskin giiven kaygisinin olus-
mamasi acisindan dnem arz eder. Ulkemizde Sayistay 5018 sayili
kanunun 6ngérdigu raporlama faaliyetlerini gerceklestirmektedir.
Ancak uygulamada Sayistayin érgitsel ve fonksiyonel yapisinin
kapsamli ve erisebilir raporlama standartlari kriterinin karsilanma-

st ve dolayisiyla TBMM:-Sayistay iliskileri agisindan bazi riskler bo-
rindirdigr ifade edilebilir.

Buna goére yasama organi ile yiksek denetim kurumlari
arasindaki iliskilerin niteligi Glkeden Ulkeye benimsenen denetim
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sistemi ve yonetim/denetim gelenegine gére degiskenlik gostere-
bilmektedir. Bir genelleme yapmak zor olsa da, Anglo Sakson
gelenege sahip Ulkelerde ve ofis tipi denetim sistemlerinde, de-
netim amacinin denetim bulgularina gére kamu harcamalarinda
etkinligi arthrmak Uzere éneriler gelistirmeye yonelik oldugu soy-
lenebilir. Buna gore ilgili yuksek denetim kurumu gicini bagim-
siz raporlamadan almakta, ancak yiritme organina énerilerinin
yerine getirilmesi icin bir yaptinmda bulunmamaktadir. Yasama
organi bu raporlarin kapsamli bir sekilde tartisildigr ve yiritme or-

ganina, ortaya koyulan sorunlari ¢é6zme konusunda baski yaratan
bir arena roli Ustlenmektedir (Wehner, 2009: 53).

Ulkemizde Sayistay’in yarg islevinin éne ¢ikmasi ve dene-
tim faaliyetlerinin timini yargilama sirecine yonlendirmesi, asli
islevi olan Parlamento ve kamuoyuna kamusal kaynaklarin kollek-
tif cikarlar dogrultusunda ve dogru, etkili ve yerinde kullanimi ko-
nusunda genel ve 6zel raporlari araciligi ile bilgi sunma gérevini
etkin bir sekilde yerine getirmesine engel olma potansiyeline sa-

hiptir (Kése, 2007: 230).

Bununla birlikte s6z konusu raporlarin ve kesin hesap kanun
tasarisinin TBMM’de gorisilmesine iliskin sorunlar da bulunmak-
tadir. Bu hususa iliskin tartismalara takip eden kisimda yer veril-
mistir.

4.4.2. Bitce Uygulama Sonuclarinin Gérisilmesi
Lienert (2010: 17 ve 19)a gore:

i) Hesapverebilirligin guclendirilmesine yardimer olacak
uygulama sonuglarini ele alan raporlarin kamu idaresi
yoneticilerince yasama organina sunulmasi gerekir. Séz
konusu raporlama yikimluligine mali yonetimi dizenle-
yen kanunlarda yer verilmelidir.

i) Yasama organinin ilgili komisyonunda bakanliklarin ve
kamu idare yéneticilerinin bulunmasi ve sorulari yanitlo-
masi 6nem arz eder. Bu gorismeler ile ilgili dizenlemele-
re yasama organi ictiziginde yer verilmelidir.
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i) Bir dnceki mali yil bitce performansi ile ilgili dis denetim
raporlarinin yasama organina mali yil baslamadan en az
alti ay 6nce sunulmasi yeni bitce tasarisi 6n gérismelerin-
de butce stratejilerinin olusturulmasi agisindan énem tasir.

iv) Dis denetim bulgularinin sistematik olarak izlenmesine ilis-
kin formal kurumsal dizenlemelerin olusturulmasi yiritme
organinin dis denetim &nerilerinin ne kadarini yerine ge-
tirdigini izlenmesi agisindan énem arz eder.

5018 sayili kanunun 42. Maddesinde idarelerin faaliyet ro-
porlari, genel faaliyet raporu, dis denetim genel degerlendirme
raporu ve kesin hesap kanun tasarisi ile merkezi yonetim bitce ka-
nun tasarisi birlikte goristlir. Ancak bu raporlar ile genel uygun-
luk bildirimi TBMM komisyonlarinda dncelikle gorisulir denmek
suretiyle, kamu yénetimi ve yasama organinin, kamu maliyesini
bir bitin olarak gérebilmesi ve cesitli acilardan degerlendirebil-
me imkanini elde etmesi istenmistir. Ancak uygulamada bir énceki
yila ait kesin hesap kanun tasarisinin gelecek yil kanun tasarisi
ile birlikte, ayni komisyonda goérisilmesi kesin hesap kanun to-
sarilarinin, gelecek yil merkezi yonetim bitce kanun tasarisinin
golgesinde kalmasina neden olmaktadir. Komisyondaki gérisme-
lerde milletvekillerinin ilgisi, secmen ve birokrasiden gelen yogun
talepler nedeniyle gelecek yil bitcesinden daha fazla édenek sag-
lamaya yogunlasmaktadir (Oner, 2011: 205, 206).

5018 sayili kanun ve Sayistay Kanununa gére Sayistayin
TBMM’ne sundugu raporlarin sayisi ve cesidi artmis olmasina rag-
men, bu raporlarin TBMM'de ne sekilde gorisilecedi konusunda
bir aciklik bulunmamaktadir (Polat, 2012: 126).

Parlamenter bitce denetiminin kesin hesaplara iliskin yeter-
sizliginin hukuksal temeli, Anayasa’da bitce kesin hesaplarinin
mecliste gorusilip onanmasi sireci ve sonucu hakkinda belirleyici
bir dizenlemenin olmayisindan kaynaklanmaktadir. Buna gére ke-
sin hesap kanun tasarisinin reddedilmesinin siyasi sonuglar oldu-
Ju iddia edilse bile yasallasip yasallasmamasi arasindaki hukuki
sonug farki basta anayasa olmak Gzere hukuki metinlerde acik¢a

ifade edilmemistir (Bagli, 2009: 501).
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Ote yandan komisyonda iktidar grubunun cogunlukta olmasi
nedeniyle denetim sekli olarak yapilmaktadir (Bagli, 2009: 502).

Stapenhurst ve digerleri (2005: 19) tarafindan kesin hesap
komisyonunun kritik basari faktérleri; i) Kamu harcamalarinin to-
mamini dederlendirebilme yetkisine sahip olmasi, ii) Yiritme or-
ganinin etkisi altinda kalmadan degerlendirme konusu yapilacak
hususlarin seciminde tam bir serbestiye sahip olmasi, iii) Etkili
analizler gerceklestirme, ulash@r sonuglari raporlama ve deger-
lendirme sonuglarini izleme gicine sahip olma, iv) Yiksek dene-
tim kurumu ve yasama organi binyesinde bulunan uzmanlardan
yeterli teknik destegi alabilme, v) Komisyon Uyelerinin partizan
davranislarinin engellenmesi, vi) Kamu ve medyanin kahliminin
saglanmasi seklinde siralanmigtir.

5. Bitce ve Performans Bilgisinin Kullaniminda TBMM'nin
Rolii

Butcesel karar alma sireci kapsamli, dogru ve zamaninda
bilgiye ihtiyac duyar. Bu sebeple yasama organina bitcesel bilgi-
lerle birlikte sunulan dokimanlarin kapsami ve derinligi dnemlidir

(Wehner, 2006: 771). Bununla birlikte bu bilgilerin kullanilabilme
kapasitesi de énem arz eder.

5.1. TBMM'ne Sunulan Dokimanlarin Nitelik ve Niceligi

5018 sayili kanunun 17. Maddesine gére merkezi yonetim
bitcesinin hazirlanmasinda i) OVP ve OVMP'da belirlenen temel
buyuklikler ile ilke ve esaslar, ii) Kalkinma plani ve yillik program
oncelikleri ile kurumun stratejik planlar cercevesinde belirlenmis
édenek teklif tavanlari, iii) Kamu idarelerinin stratejik planlari ile
uyumlu cok yilli bitceleme anlayisi, iv) Idarenin performans hedef-
leri dikkate alinir. Buna gére

5018 sayili kanuna gore, Ulkemizde, merkezi yonetim bitce
kanun tasarisi, milli bitce tahmin raporu ile birlikte i) OVMP'yi
de iceren bitce gerekgesi, ii) Yillik ekonomik rapor, iii) Vergi mu-
afiyeti, istisnasi ve indirimleri ile benzeri uygulamalar nedeniyle
vazgecilen kamu gelirleri cetveli, iv) Kamu borg yénetimi raporu,
v) Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin son iki yila ait
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gerceklesmeleri ile izleyen iki yila ait gelir ve gider tahminleri, v)
Mahalli idareler ve sosyal givenlik kurumlarinin bitce tahminleri,
vi) Merkezi yénetim kapsaminda olmayip, merkezi yénetim bitce-
sinden yardim alan kamu idareleri ile diger kurum ve kuruluslarin
listesi yasama organinda bitce goérismelerinde dikkate alinmak
Uzere sunulur.

5018 sayili kanunun 42. Maddesine gére muhasebe kayitla-
ri dikkate alinarak, merkezi yénetim bitce kanunun sekline uygun
olarak hazirlanan kesin hesap kanun tasarisi; i) Genel mizan, ii)
Butce gelirleri kesin hesap cetveli ve aciklamasi, ii) Bitce giderleri
kesin hesap cetveli aciklamasi, iii) Butce gelir ve giderlerinin iller
ve idareler itibariyle dagilimi, iv) Devlet borglari ve Hazine garan-
tilerine iliskin aciklamalar, v) Yili icerisinde silinen kamu alacaklar
cetveli, vi) Mali yénetim hesabi icmal cetvelleri, vi) Maliye Bakan-
ligi tarafindan gerekli gérilen diger belgeler seklinde siralanan
ekleri ile birlikte yasama organina sunulur.

5018 sayili kanunun faaliyet raporlarini dizenledigi 41.
Maddesine gére merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri ve
sosyal givenlik kurumlari, idare faaliyet raporlarinin birer drnegi-
ni Sayistay’a ve Maliye Bakanligi’'na génderir. Mahalli idarelerce
hazirlanan faaliyet raporlarinin birer érnegi Sayistay’a ve Icisleri
Bakanligi'na gonderilir. Merkezi yénetim kapsamindaki idareler
ile sosyal givenlik kurumlarinin bir mali yildaki faaliyet sonuglar,
Maliye Bakanliginca hazirlanacak olan genel faaliyet raporunda
gosterilir. Bu raporda, mahalli idarelerin mali yapilarina iliskin ge-
nel degerlendirmelere yer verilir. Maliye Bakanhgi, genel faaliyet
raporunu kamuoyuna agiklar ve bir 6rnegini Sayistay’a génderir.
Icisleri Bakanligi Mahalli Idareler Genel Faaliyet Raporunu hazir-
lar ve bir 6rnegini Sayistay’a gonderir.

Sayistay, mahalli idarelerin faaliyet raporlari harig, idare
faaliyet raporlarini, mahalli idareler genel faaliyet raporunu ve
genel faaliyet raporunu, dis denetim sonuclarini da dikkate alarak
goruslerini de belirtmek suretiyle TBMM'ne sunar. TBMM bu rapor
ve genel degerlendirmeler cercevesinde kamu idarelerinin yone-
tim ve hesapverme sorumluluklarini gorisir. Bu gorismelere Ust
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yonetici veya gérevlendirecegi yardimeisinin ilgili bakanla birlikte
katilmasi zorunludur.

5018 sayili kanunun 43. Maddesine gore Sayistay, merkezi
yonetim kapsamindaki kamu idareleri icin dis denetim raporlari,
idare faaliyet raporlari ve genel faaliyet raporunu dikkate alarak
genel uygunluk bildirimi hazirlar ve TBMM'ne sunar.

2004 yilindan itibaren uygulanmasina baslanan ABKS;
kamu tarafindan yiritilen hizmetlere ayrilan 8deneklerin izlen-
mesi icin (mali seffaflik) istatistiki veri sunmakta; ancak butce
ddeneklerinin TBMM'deki onay ve denetimi sirecinde Yasama
Organina, yiritmenin dncelikleri, hedefleri ve politikalarini oylo-
ma imkani (program-bitce iliskisi) sunamamaktadir. Bu nedenle
TBMM'nin hikimet politikalarini, kuruluslarin stratejik hedeflerini
ve plan-bitce iliskisini goérisip degerlendirebilmesi amaciyla kuru-
lus bitce ddenek cetvellerinin, bunlar saglamaya yonelik hizmet

programlarini yansitacak bir yapiya kavusturulmasi gerekmektedir
(Biger ve Yilmaz, 2009: 81).

5.2. TBMM'nin Andlitik Kapasitesi

Genel olarak bitce ve kesin hesap komisyonlari genellikle
yuritme organi tarafindan saglanan bilgilerle hareket etmek du-
rumunda kalir. Bu durum bitce ile ilgili mizakere streglerini ve
bitce uygulamasinin gézetim etkinligini zedeler. Bu sebeple bit-
ce performansi hakkinda bagimsiz bilgiye ulasma mali yonetimin
gozetiminde yasama organi agisindan biyik énem arz eder. Bu
dnem yiritme organi ve yasama organi arasindaki asimetrik bil-

giden kaynaklanir (Santiso, 2004: 64).

5018 sayili Kanuna gére parlamentoya sunulan rapor ve do-
kimanlar, niteliksel ve niceliksel olarak artmistir. Bu dokimanlar
ayri bir gérisme prosedirine tabi olmadan, bitce gérismeleri es-
nasinda ele alinip degerlendirilmektedir. Ancak sunulan dokiman-
larin ayrintili bir sekilde analiz edilebilmesi icin, yiritme organi
ile organik bagi bulunmayan, TBMM binyesinde idari kapasiteye
ihtiyac vardir (Bicer ve Yilmaz, 2009: 82). Bagimsiz bitce birimi-
nin temel faydasi yasama organi acisindan bitce bilgilerinin daha
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okunur olmasini saglayarak hesapverebilirligin giclendirilmesidir
(Wehner, 2006: 771).

Anderson (2009: 37)'ye gére bagimsiz bitce biriminin bu
temel faydasinin yani sira, i) yasama organini yiritme organi ile
esit sartlara getirecek bilgi Uretebilmesi, ii) karmasikligr azaltmasi,
iii) seffafligi saglamasi, iv) kredibiliteyi artirmasi, v) bitce sirecini
gelistirmesi, vi) yasama organindaki ¢cogunluk ve azinlik temsilci-
lerine esit mesafede hizmet vermesi, vii) Hizli cevaplar seklinde
siralanan faydalar bulunmaktadir.

Bagimsiz bitce biriminin temel fonksiyonlari; i) Makroekono-
mik gelismeleri ve politikalari strekli izleme, ii) Bitce ve kesin he-
sap kanun tasarilarini, gelir-gider rakamlari ile kamu harcamalari
ve vergi politikalarini degerlendirmeli, bu degerlendirmeye esas
alinan gelir ve gider kanunlarinin cari yil ve gelecek yillar bitce-
lerine yansimasini hesaplama, iii) Egitim, saglik, sosyal givenlik
ve savunma gibi énemli kamu hizmetleri konusunda arastirma ve
degerlendirme yapmali, géris olusturma, iv) Kamu finansmani ve
kamu borclanmasindaki gelismeleri takip etme seklinde siralana-

bilir (Oner, 2009: 282, 83).

Bagimsiz bitce biriminin temel dzellikleri (Anderson, 2009:
42) tarafindan; i) Tarafsiz bir sekilde faaliyette bulunmasi, ii) Yao-
sama organinda counluk ve azinlik partilerine ayni bilgileri sag-
lamasi, iii) Birimin ¢iktilari ve bu ciktilara ulastiran yontemler konu-
sunda seffaf ve anlasilir olmasi, iv) Birimin fonksiyonelliginin politik
amaglarla degistiriimesinin 6niine gegmek Gzere, temel fonksiyon-
larinin yasal olarak tanimlanmasi, v) Oneri gellshrmek’ren kagin-
masi, vi) Birim tarafindan Uretilen raporlarin, dogrudan blrey|ere
sunulmasindan ziyade komisyon veya alt komisyonlara sunulmasi,
vii) Makul dizeyde bir denge kurularak politika karsih ve taraftar-
laryla bir araya gelinmesi, viii) Birimin yasama organi disinda ku-
rulmasi ancak taleplere zamaninda cevap vermesinin scglonm05|
ix) llgi odagr haline gelmekten kacinmasi seklinde siralanmustir.

6. Sonu¢ ve Degerlendirme

TBMM'nin bitce sirecindeki roli bitce hakkini kullanabilme
etkinligi acisindan degerlendirildiginde bitce hazirhigr sirecinde
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TBMM'nin formal olarak tanimlanmis bir role sahip bulunmadig:
ancak OVP ve OVMP'nin kapsadidi bilgiler itibariyle, bitce miza-
kere sirecine temel olusturacak sekilde yasama organinda yirit-
me organinin mali politikalari hakkinda farkindalik saglanmasina
hizmet edebilecek potansiyele sahip oldugu gozlenmektedir. Ulke-
mizdeki bu durum, politika olusturma sirecinde yasama organina
onaylayici rolin verilmesi gerekliligi agisindan teorik olarak da
tartismali olan bu husus OECD uyesi ilkeler arasinda uygulanmao-
sina da benzerlik géstermektedir.

Bitcenin onay asamasinda TBMM'nin roli degerlendirildi-
ginde, TBMM'nin anayasal tanim acisindan bitceyi etkileyen bir
role sahip oldugu ifade edilebilir. Ancak, bu konu bitce mizakere
surecine ayrilan fiili strenin yetersizligi ve gelismis bir komisyon
yapisinin bulunmamasi agisindan degerlendirildiginde, TBMM,
yuritme organi tarafindan hazirlanan bitce tasarisini onaylayan,
daha pasif bir role sahip bulunmaktadir.

Bitce uygulama asamasinda da TBMM'nin roli olduk¢a
sinirl degerlendirilmektedir. Buna goére, Ulkemizde 5018 sayi-
li KMYKK cercevesinde, yeni kamu yonetimi felsefesine paralel
olarak benimsenen yonetim sorumlulugu esasina dayali harcama
sistemi cercevesinde, yiritme organina bitce uygulamasi esnasin-
da, kanunla tanimlanmis kosullar cercevesinde, bazi inisiyatifler
taninmishr. Ancak yénetim sorumlulugunun bir én kosulu olarak
etkili bir hesapverebilirlik ve izleme mekanizmasinin kurulamamis,
bu mekanizmada TBMM'nin rol ve yetkisinin acikca belirlenmemis
olmasindan kaynakli olarak, bitcenin uygulanma asamasinin bit-
ce hakkini kullanabilme etkinligini zaafa ugratma potansiyelinin
bulundugu ifade edilebilir. Bu sebeple kanunla, bitce uygulamalo-
rinin izlenebilirligini zayiflatan uygulamalarin elimine edilmesi ile
hesapverebilirlik mekanizmasi cercevesinde uygulama esnasinda
ddenek degisikliklerine iliskin uygulamalarin meclise raporlanmasi
hususu ortaya koyulan bir diger éneridir.

Bitce uygulama sonuglarinin denetimi agisindan, Sayistayin
yargi fonksiyonunun denetim fonksiyonunun 6niine gecmesi, bit-
ce uygulama sonuglarini mizakere sirecinin acikca belirlenmemis
olmasi ve plan-bitce komisyonunun ayni zamanda kesin hesap
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bitce komisyonu gérevini Ustleniyor olmasi sebebiyle TBMMnin

bitce hakkini kullanabilme etkinliginin zaafa ugradigi ifade edi-
lebilir.

Bu cercevede 6nerilen TBMM bitce komisyon yapisinin ye-
niden tasarlanarak tek bir komisyon yapisi altinda plan ve bitce
komisyonu ile kesin hesap butce komisyonunun ayri ayri, daimi
altkomisyonlar seklinde organize edilmesidir. Kesin hesap bitce
komisyonu baskaninin muhalefet partileri Gyeleri arasindan secil-
mesinin komisyon c¢alismalarini, hesapverebilirligin giclendirilme-
si agisindan gelistiren bir durum olarak ortaya ¢cikmaktadir.

Ote yandan, bitce uygulama sonuclarinin mizakere sire-
cinde faaliyet raporlarinin ve denetim sonuglarinin gérisilmesine
iliskin strecin daha detayli olarak ele alinacagr Meclis I¢ Tizigu
degisikligi dnerisi vurgulanmalidir.

Bununla birlikte mevcut komisyon yapisi cercevesinde, 5018
sayili kanunun yurirlige girmesi ile birlikle TBMM’ye sunulan bil-
gilerin kapsam ve derinlik agisindan, bitce hakkini etkinlestirmeye
yardimci olacak sekilde genisletilmesi, bu bilgilerin kullaniima ka-
pasitesi acisindan degerlendirildiginde amacina ulasamamakto-
dir. Bu sebeple TBMM binyesinde bagimsiz bir bitce birimi olus-

turulmasi énerilen bir diger husustur.
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