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OZET

TOKGOZ, Oguzhan. Cumhurbaskanhig: Hiikiimet Sisteminde Biitce Hakkinin

Karsilagtirmali Olarak Degerlendirilmesi, Yiksek Lisans Tezi, Ankara, 2022.

Ingiltere’de 1215 yilinda Magna Carta ile ortaya cikan biitce hakki; “kamu gelir ve
giderlerinin miktar1 ve tiirliniin belirlenmesi ve onaylanmas1” olarak tanimlanmaktadir.
Biitge hakkimin siijesi olan halk bu hakkin kullanim yetkisini domgrafik kosullar
nedeniyle kendi sectigi temsilcilere devretmistir. Bu bakimdan parlamentolar biitce
hakkina degil, biit¢e yetkisine sahiptir. Yasama organinin yiiriitme organi karsisindaki
konumuna bagli olarak etkinlik diizeyi degisen bu yetki, hiikiimet sistemleri acisindan
farklilik gostermektedir. 2017 Anayasa degisikligi ile parlamenter sistemden
Cumbhurbaskanlig1 hiikiimet sistemine geg¢ilmesi dolayisiyla biitce hakki etkinligi Tiirkiye
acisindan da degisim gostermistir. Calismanin birinci boliimiinde biitge ve biitge hakki
kavrami1 ve biit¢ce hakkinin tarihsel gelisimi incelenmistir. Biit¢cenin hukuki niteligi ve
biitge hakkinin unsurlarindan hareketle biit¢e hakkinin etkinligini artiran faktorlere iliskin
degerlendirmelerde bulunulmustur. Etkinlik kavrami c¢alismada iktisadi ag¢idan
kullanilmamaktadir. Ikinci béliimde farkli hiikiimet sistemlerinden secilen ornek
tilkelerin biitge hakk: etkinlikleri karsilastirmali olarak incelenerek s6z konusu iilkelerin
biitce hakk: etkinligi artiran hususlar karsilastirmali olarak tespit edilmistir. Ugiincii
boliimde ise degisen hiikiimet sistemi ile birlikte degisim gosteren biitce siireci ve biitge
stirecine etki eden yeni siijeler itibariyle etkilenen biitce hakki etkinligine iliskin
degerlendirmelerde bulunulmustur. Farkli hitkiimet sistemlerine sahip tilkelerdeki biitge
hakki etkinligi ile karsilagtirmali olarak yeni hiikiimet sisteminde biitce hakk: etkinligini

saglamaya yonelik ¢6zlim Onerileri ortaya konulmustur.
Anahtar Sozciikler

Biit¢e hakki, biitce, biitce siireci, cuamhurbaskanligi hiikiimet sistemi, hiikiimet sistemleri.



ABSTRACT

TOKGOZ, Oguzhan. Comparative Evaluation of Power of Purse in Presidential

Government System, Master’s Thesis, Ankara, 2022.

Power of the purse that emerged with Magna Carta in 1215 in England; It is defined as
“determining and approving the amount and type of public revenues and expenditures”.
The people, who are the subjects of Power of the purse, have transferred the authority to
use this right to the representatives they have chosen because of demographic conditions.
In this respect, parliaments do not have Power of the purse ,but the budgetary authority.
Depending on the position of the legislature vis-a-vis the executive, this authority differs
in terms of government systems. Due to the transition from the parliamentary system to
the Presidential government system with the 2017 Constitutional amendment, the
efficiency of Power of the purse has also changed for Turkey. In the first part of the study,
the concept of the budget and and Power of the purse the historical development of
Power of the purse are examined. Based on the legal nature of the budget and the elements
of Power of the purse, evaluations were made regarding the factors that increase the
efficiency of Power of the purse. The concept of efficiency is not used economically in
the study. In the second part, activities Power of the purse of the sample countries selected
from different government systems were examined comparatively, and the issues that
increased the efficiency of Power of the purse of these countries were determined
comparatively. In the third part, the budget process, which changes with the changing
government system, and the effectiveness of Power of the purse affected by the new
subjects affecting the budget process are evaluated. Comparing with the efficiency of
Power of the purse in countries with different government systems, solution suggestions
have been put forward to ensure the efficiency of Power of the purse in the new

government system.

Keywords

Power of the purse, budget, budget process, presidential government system, government

systems.
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GIRIS

Devletler, kamu hizmetlerini yerine getirmek amaciyla harcamalar yapmakta ve bu
harcamalarin1 elde ettikleri gelirlerle finanse etmektedir. Devletlerin bu bakimdan en
onemli gelir kaynag1 vergilerdir. Devlet kurumunun Locke’a gore bireylerin dogustan
sahip olduklar1 haklar1 korumak amaciyla ortaya ¢ikt1g1 goz dniinde bulunduruldugunda?,
halkin kendilerinden elde edilen gelir olarak vergileri belirleme ve bu gelirlerin
harcanmasinin denetlemesinin dogal olarak kabul edilmesi gereken bir hak oldugunu

sOylemek yanlis olmayacaktir.

Kisilerin bu hakkini demografik ve fiziki zorluklar nedeniyle dogrudan kullanmasinin
miimkiin olmamas1 nedeniyle; kisiler, haklarin1 secim yoluyla yetki verdigi temsilciler
vasitastyla kullanabilmektedir?. Bu bakimdan; halk kendi verdigi verginin denetim
yetkisini kullanabilme hakkini kendi segtigi temsilciler araciligiyla parlamentolarin
ortaya ¢ikmasiyla kazanmistir. Halkin secimlerle yetki verdigi temsilciler vasitasiyla

kullandig1 bu yetki, biitge hakki (power of the purse) olarak adlandiriimaktadir®.

Biitce hakki, Ingiltere’de halkin ve halkin temsilcilerinin uzun yillardir siiren
miicadelelerinin sonucu olarak 1215 yilinda Magna Carta ile ortaya ¢ikmustir. Ingiltere’de
ortaya ¢ikan biitce hakkinin kullanimina iligkin esaslar daha sonraki yillarda Fransa ve
Amerika Birlesik Devletleri olmak iizere diger iilkeler tarafindan da uygulanmaya
baslanarak gelisme gostermistir®. Tarihsel siire¢ olarak bakildiginda sekiz yiiz yili askin

stiredir demokrasi miicadelesinin {irlinli olan biitge hakkinin Tiirkiye acisindan yeni bir

1 ZABUNOGLU, Hamdi Gokge, “Toplum Sozlesmesi Baglaminda John Locke’un Devlet
Anlayis1”, inonii Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Y1l: 2016, Cilt: 7, Say1: 2, s. 437.

2 MUFTUOGLU, Zeynep , “Yetki Devri Kurumunun Idare Hukuku ve Biitce Hakki Bakimindan
Karsilastirmali Analizi”, Prof. Dr. Metin Giinday Armagam Cilt 2, 1. Basim, Atilim
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Yaynlar1, Ankara, 2020, s. 909.

8 COBAN, Hatice, Cumhurbaskanhg Hiikiimet Sisteminde Denge ve Denetimin Bir Geregi
Olarak Biitce Hakki, Yaymlanmamus Yiiksek Lisans Tezi, Istanbul, Marmara Universitesi SBE,
2020, s. 5.

* KARA, Fatih, “Parlamento ve Cok Yill1 Biitgeleme: Tiirkiye Ornegi”, Yasama Dergisi, Yil:
2014, Say1: 27, s. 132.



kavram oldugunu sdylemek miimkiindiir. Cumhuriyet dncesinde 1876 Anayasasi ile s6z
konusu edilmesine ragmen uzun yillarca uygulanmamis, 2. Mesrutiyetin ilaniyla
uygulanabilirlik kazanmistir. 1924 Anayasasiyla da ¢agdas anlamiyla kullanabilmesi
miimkiin hale gelmistir. 1961 ve 1982 Anayasalarinda da biitce ile ilgili hiikiimlere yer
verilerek biitce hakkinin geregi olarak yasama organinin biitge siirecindeki yetkisi

belirtilmistir®.

2017 Anayasa degisikligi ile Cumhurbaskanligi hiikiimet sistemine geg¢ilmis ve 1982
Anayasasinda biitceye iligkin kokli degisiklikler yapilmistir. Bakanlar Kurulunun
kaldirilmasiyla biitge hazirlama yetkisi yiiriitme organinin basi olan Cumhurbagkanina
verilmig, Cumhurbagkanligina bagli bir birim olarak merkezi yonetim biitge kanununu

hazirlamakla gorevlendirilmis Strateji ve Biitce Baskanligi kurulmustur.

Cumhurbagskanlig1 hiikiimet sisteminin hayata ge¢mesi ile birlikte yasama siireci, yasama
ve yiiriitmenin birbiriyle olan iliskisi ve yliriitmenin meclisteki temsili gibi hususlarda
onemli degisiklikler gerceklesmistir®. 1924 Anayasasi ile getirilen sistemde yasamanin
iistiinliigii kabul edilmis, ancak uygulamada bilhassa 1950-1960 doéneminde yiiriitme
iistlin konumda olmustur. Yiirlitmenin yasamaya istiinliigii ayn1 sekilde 2002-2017
yilinda da kendini gostermis ve yasama, Bakanlar Kurulunun talimatiyla ¢alisan bir organ
niteligine biiriinmiistiir / . Nitekim benzer durum 2018 yilinda yiiriirlige giren
Cumhurbagkanligi hiikiimet sisteminde de kendini gostermistir. Bu bakimdan yasanan

degisim yasama organinin biit¢e yetkisini de etkilemistir.

Bu ¢alismada yeni hiikiimet sisteminin biitge hakki etkinligi incelenecektir. Etkinlik
kavrami ¢aligmada iktisadi a¢idan kullanilmamakta olup, biitce hakk: etkinligi anayasa

hukuku ve mali hukuk ac¢isindan ele alinacaktir. Cumhurbaskanligi hiikiimet sisteminde

5 SAHIN IPEK, Elif Ayse, “Biitcge Hakkinin Kullanilmas1 Bakimindan TBMM’nin Biitce
Siirecindeki Roliiniin Degerlendirilmesi” Maliye Finans Yazilari, Y1l: 2017, Sayi: 107, s. 70.

8 DEMIRBAG, Cengiz, “Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminde Yasama Orgam, Yasama
Siireci ve Yasama Siirecinde Yasama-Yiiriitme iliskisi”, Yasama Dergisi, Yil: 2019, Say1: 39, s.
15.

" DOGAN, flyas, “Tiirk Tipi Baskanlik Modeli Baglaminda 2017 Anayasa Degisikliginin
Irdelenmesi”, Dért Kitada Baskanlk Sistemi, (der. Ilyas Dogan ve Serdar Uner), 1. Basim,
Astana Yayinlari, Ankara, 2017, s. 19.



biitce hakki konusunda problemler tespit edilip, farkli hiikkiimet sistemlerinden segilen
tilke 6rneklerindeki biitce hakkinin etkinligi ile karsilastirma yapilacaktir. Bu bakimdan
caligmanin amaci biitge hakki etkinligi konusunda yapilan karsilastirmalar neticesinde
Cumhurbagkanligi hiikiimet sisteminde biitge hakkinin etkinligini artiran 6nerilerde

bulunmaktir.

Calismanin birinci boliimiinde 6ncelikle biitge kavrami irdelenecek olup, bir tanimlama
yapilmaya caligilacaktir. Bu bakimdan literatiir taramasi yapilarak doktrindeki yazarlarin
tamimlarina yer verilmistir. Tanimlar klasik ve modern maliye anlayislarin1 benimseyen
yazarlarin gorisleri gergevesinde incelenecektir. Biitge hakkinin 6nemi agisindan
biitcenin kamu ekonomisini sekillendiren bir arag oldugu anlatilmaya caligilacaktir. Ayni
zamanda biit¢enin kanuni tanimlarina da yer verilecektir. Tanimlar neticesinde biitgenin
hukuki niteligi doktrindeki tartigmalar ¢ercevesinde kanun olup olmadigi hususunda ele

alinacaktir.

Birinci boliimiin ikinci kisminda ise biitge hakki kavrami {izerinde durulmaktadir. Biitce
hakki kavramimin tanimindan hareketle biitce hakkinin siijesi tespit edilmeye
calisilacaktir. Biitce hakki kavraminin tanimi1 yapildiktan sonra biitce hakkinin unsurlari
incelenecektir. Biitcenin onaylanmasi, biitge uygulamalarinin izlenmesi ve biitge
uygulamasi sonuglarinin denetimi olmak iizere biitge hakkinin {i¢ unsuru {izerinden biitge

hakkinin etkinligini artiran unsurlara deginilecektir.

Birinci bolimiin son kisminda ise farkli hiikiimet sistemlerinden secilen iilke
orneklerinden biitge hakkmnin dogum yeri olan Ingiltere’den baslamak {izere Fransa,
Amerika Birlesik Devletleri ve Almanya’da biitce hakkinin gelisimi tarithsel bir
perspektifle incelenecektir. Tiirkiye agisindan biitge hakkinin tarihsel gelisimi ise
cumhuriyetin ilanindan 6nce ve sonra olmak {izere iki asamada, 1982 Anayasasi

donemine kadar ele alinacaktir.



Caligsmanin ikinci boliimiinde biit¢e hakkinin etkinligi bakimindan Tiirkiye nin Tiirk Tipi
Baskanlik Sistemi olarak adlandirilan® Cumhurbaskanlig1 hiikiimet Sistemine ge¢mesi
nedeniyle baskanlik sistemiyle yonetilen ABD basta olmak iizere yar1 baskanlik
sisteminin &rnegi olan Fransa ve parlamenter sistemin ornekleri Ingiltere ve
Almanya’daki durum incelenecektir. Farkli hiikiimet sistemlerindeki {ilkelerin
incelenmesinin nedeni farkli hiikiimet sistemlerinde biitce hakkinin etkinlik diizeylerinin
ne Ol¢iide farklilastigt hususudur. Zira Anayasa degisikligiyle Tiirkiye’nin hiikiimet
sistemi degismesi nedeniyle Tiirkiye’de de biitce hakki etkilenmistir. Oncelikle s6z
konusu hiikiimet sistemlerinin doktrindeki yazarlar tarafindan yapilan tanimlarina yer
verilerek hiikiimet sistemlerinin ayrim 6lgiitleri ortaya konmaya ¢aligilacaktir. Ardindan
secilen {ilkelerdeki biitge sistemlerinin daha anlasilir olmasi amaciyla hiikiimet

sistemlerinden hareketle yasama ve yiirlitme organlarinin yapisi ortaya konacaktir.

Ikinci boliimde iilke drneklerinin biit¢e hazirlama siiregleri yiiriitme ve yasama asamasi
acisindan anlatilmaya c¢aligilacaktir. Ardindan biit¢e denetimi siireci ele alinacaktir. Biitce
sliregleri literatiir taramasi yapilarak ve segilen iilke mevzuatlar1 incelenerek ortaya
konmaktadir. Farkli hiikiimet sistemlerindeki biitge siiregleri birbiriyle karsilastirmali
olarak biitge hakkinin {i¢ unsuru tizerinden biitge hakkinin etkinligi konusunda
degerlendirmelerde bulunulacaktir. Farkli hiikiimet sistemlerinden secilen iilkelerdeki
biitce hakki etkinliklerinin birbiriyle karsilastirilarak incelenmesi, Cumhurbagkanligi
hiikiimet sisteminde biitge hakk: etkinliginin segilen iilkeler agisindan karsilastirilarak

degerlendirilmesi acisindan yararli olacaktir.

Son olarak iigiincii boliimde ¢alismanin esas konusunu olusturan Cumhurbaskanligi
hiikiimet sistemindeki biitge siireci ve biitge hakkinin etkinligi incelenecektir. Bu
bakimdan ilk olarak ikinci boliimde yapilan hiikiimet sistemlerinin tanimlarindan
hareketle Cumhurbaskanligi hiikiimet sisteminin ayristigt noktalar irdelenecektir.
Calismada Cumhurbaskanligl hiikiimet sistemi yiiriitmenin yasama iizerinde etkisinin
fazla oldugu, denge ve denetleme araglarinin ise zayif oldugu baskanlik sisteminin

doktrindeki saf bagkanlik sisteminden ayrilan bir tirii olarak kabul edilmektedir. Bu

8 ATAR, Yavuz, Tiirk Anayasa Hukuku, 14.Basim, Seckin Yayinevi, Ankara, 2021, s. 175.



bakimdan Cumhurbagkanlig1 hiikiimet sisteminde yasama ve yiiriitme organlarinin yapis,

gorevleri ve yetkileri incelenecektir.

Ardindan yeni hiikiimet sistemiyle birlikte degisen biitce siireci, biitcenin denetimi ve
blitce siirecinin yeni aktorii Strateji ve Biitce Baskanligina deginilecektir. Strateji ve
Biitce Baskanlig1 incelenirken ABD’deki 6rnegi Biitce Yonetim Ofisiyle karsilastirmali
olarak incelenecektir. Biitgenin hazirlanmasi, biitcenin uygulamasi ve biitce denetimi
bakimindan biitge hakkini etkileyen faktorlere deginilerek 6rnek tilkelerle karsilastirmalar
yapilacaktir. Neticede yapilan kiyaslamalardan elde edilen verilerle Tiirkiye’de biitce

hakkinin etkinligini artiric1 dnerilerde bulunulacaktir.



1. BOLUM
BUTCE HAKKI KAVRAMI VE TARIHSEL GELIiSIMi

1.1. MALIYE POLITIKASI ARACI OLARAK BUTCE

1.1.1. Biitce Kavramu

Devletlerin gelecege yonelik planlari olarak tanimlanabilen biitge, hiikiimetin gelecek
donem icerisindeki hedeflerini gdsteren bir belgedir®. Kavramsal olarak tanimlamak
gerekir ise tarihsel agidan Ingiltere’de ortaya ¢ikip gelisme gosterdigi icin Ingilizce’de
“canta”, “cekmece” anlamina gelen “budget” kelimesinden tiiremistir.  Kelimenin
kokeninin Latince “bulga” oldugu soylenilmekle beraber asil kokenin Fransizca bir
kelime olan “Bougette” oldugu da iddia edilmektedir®. S6z edilen “canta” kavrami
gecmis tarihlerde biitge siireci igerisinde Ingiltere Parlamentosunda bir geleneksel torene
dontigmiistiir. Bu térene gore o tarihlerde maliye bakaninin elinde deri bir ¢anta ile gelip
biitge goriismelerinin basladigimi yasal anlamda iilkeye ilan eder!! ve parlamento, biitce
goriismelerine bu ¢antanin agilmasiyla (opening the budget) baslarmis. Giliniimiizde
maliye bakaninin Ingiltere Parlamentosunda biitce goriismeleri acilis konusmasina

“opening the budget” ad1 verilmesinin nedeni de bu térenden kaynaklanmaktadir'?,

Biitce niteligi itibari ile genis bir bicimde ele alindig1 zaman tam manasiyla bir tanim
yapmanin gii¢ oldugu sdylenebilecektir. Nitekim maliye alanindaki pek c¢ok yazar

biitcenin tanimini yapmaktan imtina etmistir. Yapilan tanimlar ise biitcenin tanimini

® DIKMEN, Siileyman, Tarihsel Siire¢ icerisinde Biitce Hakkimin Gelisimi, Yaymlanmamus
Yiiksek Lisans Tezi, Isparta, Siileyman Demirel Universitesi SBE, 2014, s. 4.

10 BAGLI, Mehmet Selim, “Teorik ve Tarihsel A¢idan Biitce Hakki”, Yasama Dergisi, Yil:
2012, Say1: 20, s. 42.

1 GOLCEK, Ali Gokhan, “Biitce Kavrami ve Biitce Hakki: Tarihsel Bir Inceleme”, Vergi
Raporu Dergisi, Y1l: 2014, Say1: 182, s. 133.

2 MUTLUER, Mehmet Kamil/ONER, Erdogan/KESIK, Ahmet, Biitce Hukuku, 4. Basim,
Istanbul Bilgi Universitesi Yayinlari, Istanbul, 2018, s. 7.



ortaya koymaktan ziyade biit¢enin niteliklerini, islevlerini ve ilkelerini agiklamak oldugu

icin biitgenin taniminda birbirinden farkli goriisler ortaya ¢ikmustir'3,

Paul Leroy — Beaulieu’niin biit¢e tanimina gore biitge; “belirli bir zaman icindeki gelir ve
giderlerin oncelikle tahmini ve karsilastirmali olarak bir cetvelinin olusturulmasi: ve
sonraki siiregte gelirlerin toplanip giderlerin yapilabilmesi i¢in yetkili organlarca verilen
bir izindir”. Tanimdan anlasilacag {izere biitge yalnizca devleti degil ayn1 zamanda
mahalli idareler gibi kamunun diger sahislarini da i¢inde barindiran genis bir kavramdir.
Diger taraftan tanima gore biitcenin sadece gelir ve giderlerin tahmini bir cetveli
olmadigi, ayn1 zamanda bunlarin uygulanabilmesini saglayan hukuki bir tasarruf oldugu

da belirtilmektedir®.

Rene Stourm ise biitceyi yalnizca devlet biitcesi olarak ele almistir. Yazara gore devlet
biitgesi; “kamu gelir ve giderleri hakkinda mali yil bitmeden once yapilan tahminler ve
bu tahminlerin onayini kapsayan bir yasama tasarrufudur’®. Yazar biitge kanununun
niteligi konusunda farkli bir goriise sahip olmasindan dolay1 biitgenin niteliginin bir
yasama, parlamento tasarrufu oldugunu belirtmistir'®. Diger taraftan tanimda biitcenin
yillik oldugu ifadesi de kullanilmamigstir. Bu durumun sebebi ise eskiden bazi {ilkelerde

bir yildan fazla veya daha az bir siire icin biitgelerin yapilmasindan kaynaklanmaktadir®’.

Edgar Allix’in tanimi ise biitge konusunda en uygun bulunan ve benimsenen tanim oldugu
ifade edilebilmektedir. Yazar, tanimima zaman kavramini da ekleyerek biitgenin temel

niteliklerinden birini de belirtmistir'®. Yazara gore biitce; “devletin belirli bir zaman

13 SAYAR, Nihad, Amme Maliyesi 2.Cilt Biitce Prensipleri ve Tatbikat1, 3. Basim, Istanbul
fktisadi ve Ticari Ilimler Akademisi Yaymnlari, Istanbul, 1964, s. 4-5. EDIZDOGAN,
Nihat/CETINKAYA, Ozhan, Kamu Biitcesi, 9. Basim, Ekin Yayinevi, Bursa, 2019, s. 4.

14 SAYAR, 1964, s. 5.

15 GURSOY, Bedri, Kamusal Maliye 2.Cilt Biitce, 2. Basim, AUSBF Yayinlari, Ankara, 1981,
s. 5. SAYAR, 1964, s. 6. FEYZIOGLU, Bedi Necmeddin, Nazari, Tatbiki, Mukayeseli Biitce,
5. Basim, Filiz Kitabevi, Istanbul, 1976, s. 14. STOURM, René, The Budget, (¢cev. Walter Flavius
Mccaleb), The Institute for Government Research, New York, 1917, s. 4.

16 GURSOY, 1981, s. 5.

17 SAYAR, 1964, s. 6.

8 EDIZDOGAN/CETINKAYA, 2019, s. 4. SAYAR, 1964, s. 6.



dilimi igindeki gelir ve giderlerini tahmini olarak belirleyen, bu gelir ve giderlerin

uygulanmasina izin veren kanundur™®.

Tiirk doktrinindeki tanimlara gelecek olursak Nihad Sayar biit¢cenin, mahalli idareler gibi
kamu tiizel kisileri ile yar1 resmi veya 6zel kurumlarin, isletmelerin belirli zaman devresi
icindeki gelir ve giderlerini tahmin eden ve bunlarin uygulamasina miisaade veren bir
kanun, nizamname, kararname ya da idari bir tasarruf oldugunu belirtmistir. Bu bakimdan
blitceyi sadece devlet biitgesi olarak ele almayip ayn1 zamanda kamunun digindaki 6zel
kisilerin biitgelerini de kapsayan ¢ok genel ve genis bir tanimlama yapmustir?®. Akdogan’a
gore biit¢e, yapilmasi amaglanan uygulamalarin toplumun ihtiyaglar1 ve iilkenin sosyo-
ekonomik kosullar1 dikkate alinarak en etkin karar ve se¢im mekanizmasi araciligiyla
planlanmasidir. Bu bakimdan biitce yiiriitme organinin uygulayacagi politikalar1 gosteren
hem bir arag hem bir belgedir?*. Erginay ise biitceyi devlet ve diger kamu kuruluslarinin
varlik nedeni olan kamu hizmetlerinin goriilmesi i¢in gelecege yonelik, tahmini gelir ve
giderlerin karsilikli bir bicimde gdsterildigi yasama belgesi olarak nitelendirmistir?2.
Uluatam da benzer sekilde devletin gelecek belirli bir donem igerisinde yapacagi giderleri
ve toplayacagi gelirlerinin gosterildigi yasama belgesi olarak biitgeyi tanimlamustir®®,
Bulutoglu ise biit¢enin hiikiimet ve mahalli idareler gibi kamu ekonomisinin karar
birimlerinin maliyetlerinin ve yaptiklar1 kamu hizmetlerinin topluca 6deme ile
karsilanmasina iliskin bir siparis listesi oldugunu ifade etmektedir?*. Biitgenin ekonomik
ve hukuki yoniinii ortaya koyarak bir tanimlama yapan Batirel’e gore ise biitge, gelecek
bir doneme iliskin olarak kamunun harcama dengesini yansitan ve parlamenter
demokrasilerde yasama organinin yiiriitmeye harcama yapmasi ve gelirleri toplamasi

konusunda verdigi yetkiyi gdsteren bir belgedir®.

19 GURSOY, 1981, s.6.

20 SAYAR, 1964, s. 6-7. EDIZDOGAN/CETINKAYA, 2019, 5.4-5

22 AKDOGAN, Abdurrahman, Kamu Maliyesi, 21. Basim, Gazi Kitabevi, Ankara, 2020, s. 339-
340.

2 ERGINAY, Akif, Kamu Maliyesi, 17. Basim, Savas Yayinlari, Ankara, 2003, s. 156-157.

23 ULUATAM, Ozhan, Kamu Maliyesi, 13. Basim, Imaj Yayimevi, Ankara, 2014, s. 133.

2 BULUTOGLU, Kenan, Kamu Ekonomisine Giris, Sermet Matbaasi, Istanbul, 1971, s. 77.

% BATIREL, Omer Faruk, Kamu Biitcesi, 6. Basim, Marmara Universitesi Nihad Sayar Yardim
ve Yayin Vakfi Yaymlari, Istanbul, 1990, s. 1-2.



Diger tanimlar1 belirtmek gerekirse biit¢e, devletin veya diger kamu tiizel kisilerinin
gelecek bir siirec icerisindeki belirli gelir ve giderlerini tahmin eden ve bu biitce gelirlerini
toplamaya ve giderlerini yapmaya icazet veren bir tasarruftur?®. Duverger’e gore biitge,
ozel kisilerdeki gibi sadece gelecege iliskin bir calisma plami degil, ayn1 zamanda
kamunun asmamasi gereken sinirlarini ¢izen bir belgedir?’. Baska bir tanimda ise biitge

kisaca devletin gelir ve giderlerini sistematik ve detaylica barindiran bir belgedir?,

Tanimlardan bir sonug¢ ¢ikarilacak olursa biit¢enin bir denge ig¢inde devletin gelir ve
giderlerini tahmini dogrultusunda bunlarin uygulanmasini saglayan bir izin veya yetki
oldugunu séylemek miimkiindiir. Ancak modern maliye anlayisi ile biitgenin gegirdigi
doniisiim bakimdan biitce, artik yalnizca devletin gelir ve giderlerinin toplanmasina izin

vermenin yaninda devlet ekonomisine yon veren araglardan biri olmustur?.

Nihai olarak bir tanimlama yapmak gerekir ise biit¢e; hiikkiimetin gelecek yila ait olmak
tizere gelir ve gider tahminlerini toplumun gereksinimlerine gore gelir artisindaki siirekli
geligsme, tam istihdam, gelir dagilimi1 ve fiyat istikrarin1 saglayacak bir bicimde hazirlanip
yasama organina sunulan ve yasama orgam tarafindan kabul edilen mali nitelikteki
yasadir®, Nitekim tanimlardan anlasilacag: iizere cogu tanimda biitge hiikiimetin mali
plani olarak tanimlansa da modern maliye anlayis1 bakimindan 6nemli bir maliye
politikasi aracidir. Bu bakimdan biitgenin kamu ekonomisini sekillendiren bir ara¢ oldugu
yadsinmamasi gereken bir durumdu3!. Zira Musgrave de biitgenin klasik fonksiyonlarmimn

yaninda yliksek istihdami, fiyat istikrart ve makul biiyiime oranini koruyucu istikrar

26 FEYZIOGLU, 1976, s. 15.

2 DUVERGER, Maurice, Amme Maliyesi, (cev. Ismail Hakki Ulkmen), AUSBF Yaynlari,
Ankara, 1955, s. 65.

28 DOGAN, Kadir Caner/SENTURK, Suat Hayri, “1ngiltere'de On Yedinci Yiizyil Devrimler
Cagi ve Parlamentarizmin Gelisimi Dogrultusunda Biitce Hakki”, Karadeniz Teknik
Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi, Y1l: 2017, Say:: 14, s. 355.

2 COSKUN, Giilay, Devlet Biit¢esi, Tiirk Biitce Sistemi, 6. Basim, Turhan Kitabevi, Ankara,
2000, s. 12.

% GURSOY, 1981, s. 6.

3t IBRAHIMOVA, Saadat, Tiirk Biitce Sistemi ile Azerbaycan ve Rusya Biitce Sistemlerinin
Karsilastirmah incelenmesi, Yayimlanmamus Yiiksek Lisans Tezi, Ankara, Gazi Universitesi
SBE, 2019, s. 3.
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fonksiyonu oldugunu belirterek biitcenin kamu ekonomisi {izerindeki Onemini

vurgulamistir3?,

Kanuni tanimlarda biitce kavrami 19. ylizyildan itibaren birgok iilkenin biit¢enin
hazirlanmasi1 ve uygulanmasini diizenleyen kanunlarinda yer bulmustur. Bunlardan biri
olan 31 Mart 1862 tarihli Fransiz Kamusal Muhasebe Kararnamesi 5. maddesine gore
biitce; Devletin ve diger kamu idarelerinin yillik olarak gelir ve giderler tahminlerini
yasalastiran kanun olarak tanimlanmaktadir®®. Tiirk mevzuatinda ise biitce, Fransiz
Kamusal Muhasebe Kararnamesinden esas alinan ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu ile yiirtirliikten kaldirilan 26 Mayis 1927 tarihli 1050 sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanunu’nun 6. maddesine gore “deviet daire ve kurumlarinin yillik gelir ve
gider tahminlerini gosteren ve bunlarin uygulanmasina ve yiiriitiilmesine izin veren bir
kanundur” olarak tanimlanmistir. 10 Aralik 2003 tarihli 5018 sayih KMYKK 3/f
maddesine gore ise “biitce belirli bir donemdeki gelir ve gider tahminleri ile bunlarin
uygulanmasina iligkin hususlar: gosteren ve usuliine uygun olarak yiiriirliige konulan
belgedir.” seklinde tanimlanarak oOnceki kanundan nitelik bakimindan farklilik
gostermistir. Ancak ayni kanunun 15/1 maddesine gore de “Merkezi yonetim biitce
kanunu, merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin gelir ve gider tahminlerini
gosteren, bunlarin uygulanmasina ve yiiriitiilmesine yetki ve izin veren kanundur” olarak

tanimlanmaktadir.

1.1.2. Biitgenin Hukuki Niteligi

Biitcenin hukuki niteligi hususunda yukaridaki tanimlardan anlasilacag iizere biitcenin
kendine has nitelikleri nedeniyle bir fikir birligine varilmig degildir. Ayrica bu durum
biitcenin mali, iktisadi, hukuki ve siyasi fonksiyonlarmm her birini yapisinda
barindirmasindan da kaynaklanmaktadir. Biitge igin belge, parlamento tasarrufu, mali

dokiiman, kararname, idari tasarruf, hukuki tasarruf, nizamname ve kanun olmak {izere

32 MUSGRAVE, Richard A/MUSGRAVE, Peggy B., Public Finance in Theory and Practice,
5. Basim, McGraw-Hill Book Company, 1989, s.6.
% GURSOY, 1981, s. 5.
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birgok kavram kullanilmistir. Nitekim mevzuatimizda da goriilecegi iizere once kanun

olarak tanimlanan biitce, sonraki kanunda hem belge hem de kanun olarak tanimlanmustir.

Tarihsel siire¢ icerisinde ise hukukgular arasinda biit¢enin hukuki niteligi konusunda
tartismalarmin basinda kanun olup olmadigi hususu olagelmistir®*. Bu bakimdan bu
konuda yapilan tartigmalar biitgenin kanun oldugunu savunanlar, biitgenin aslen kanun
olmadigin1 savunanlar ve biitcenin kismen kanun ve kismen de idari tasarruf oldugunu

savunanlar olmak iizere ii¢ grupta toplanmaktadir>.

Biitcenin kanun oldugunu savunan yazarlara goére biitce tam manasiyla bir kanundur.
Ciinkii diger kanunlarla ayn1 usul ve sekilde yasama organinda tartigilmakta, kabul
edilmekte ve onaylanmaktadir. Bu goriisii savunan yazarlar kanunlari maddi ve sekli
olarak ayirmadan sekli yoniinii esas alarak tasnif etmektedirler. Bu bakimdan hangi
konuda olursa olsun sekli yonden kanunlarla ayni usul ve sekilde onaylanan

diizenlemeleri genis anlamda kanun olarak kabul ederler®.

Biit¢cenin kanun oldugunu savunan yazarlara karsilik kanun olmadigini savunan yazarlar,
kanunlarin insanlar arasindaki iliskileri diizenleyen soyut, yasaklayici ve miieyyidesi olan
stirekli kurallar oldugunu ifade etmislerdir. Eger yasama organindan ge¢mis bir islem ya
da karar bu maddi unsurlar1 yapisinda tagimiyorsa, seklen kanuna benzese de kanun
olarak kabul edilemeyecektir®’. Bir kisim hukukgulara gore biitge bir idari plandir ve
tespiti idari islemdir. Bagka bir goriise gore ise biit¢e idari makamlarca verilen bir emir
ve vekalettir. Kanun olmadigini savunan dikkat ¢ekici bir bagka goriise gore de biitcenin

bir sartli tasarruf (acte- condition) oldugu ifade edilmektedir®®.

% MUTLUER/ONER/KESIK, 2018, s. 62.

% ERCIN, Cezmi, Biitce Nazariyat ve Tatbikati, Devlet Basimevi, Istanbul, 1938, s. 21.
FEYZIOGLU, 1976, s. 10.

% ERCIN, Cezmi, Hukuki Bakimdan Biitce, Hapisane Matbaas1, Ankara, 1937, s. 12. SAYAR,
1964, s. 16.

8 GURSOY, 1981, s. 59-60.

% ERCIN, 1938, s. 22.
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Bu goriiste olanlar biitcelerin gelir ve gider yanlarini birbirinden ayr1 olarak ele alirlar.
Biitcenin gelir yanin1 esas olarak vergilerden olustugunu ve vergilerin her yil
toplanmasinin kaynagimin biitge degil, vergi kanunlar1 oldugunu ileri stirmektedirler.
Gider tarafi da gelir tarafiyla benzer bir bicimde ifade edilerek giderlerin kaynaginin

kamuyla ilgili harcama yaratan kanunlar oldugu ifade edilmektedir®®.

Son olarak bu iki karsit goriise karsin biitcenin kismen kanun kismen de idari tasarruf
oldugunu savunanlara gore biitge gelir ve gider olarak iki ayr1 sekilde incelenmektedir.
Bu goristekiler biitgenin gider yaninin bir meclis karar1 ya da sart tasarruf islemi
oldugunu belirtmektedirler. Zira masraflar biitceden ayr1 olarak kanunlarla yapilmaktadir.
Gelir tarafinda ise vergi ve her tiirlii yiikiimliilik getiren kanunlarin tatbikine gelecek yil
icinde izin veren biitcenin, yiikiimliiliikler anayasal hiikiim geregi kanunla konulacagi icin

kanun oldugunu ileri siirmektedirler®.

Belirtmek gerekir ise biit¢enin hukuki niteliginin kanun oldugunu sdylemek biitge
hakkinin geregi olarak yanlis olmayacaktir. Zira kanunlagmayan bir biitgenin biitge hakki
geregi mesrulugu séz konusu olamayacaktir. 5018 sayili KMYKK 3/f maddesinde
belirtilen belge niteliginin merkezi yonetim biitcesi kapsaminda (Genel Biitgeli Idareler,
Ozel Biitgeli idareler ve Diizenleyici Denetleyici Kurumlar) olmayan Merkez Bankasi ve
Kamu Iktisadi Tesebbiisleri gibi kurumlarin biitceleri bakimindan gegerli oldugu
soylenebilir. Nitekim kanun koyma yetkisinin yalnizca Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine
ait olmasi nedeniyle merkezi yonetim biit¢esi disindaki kurumlarin yaptigi biitceler kanun

niteliginde olmayacaktir*!,

Diger taraftan kanundaki belge ifadesinin genis anlamda kanun olarak yorumlanmasi
gerektigi de ifade edilmektedir. Gerekge olarak ise 1050 sayili Kanunda yer alan

harcamalarin kanuniligi ilkesi ileri siiriilmektedir®?. Nitekim devletin vergi toplamasi

39 MUTLUER/ONER/KESIK, 2018, s. 63-64.

4 GURSOY, 1981, s. 61.

4 AKBEY, Ferhat, “Cumhurbaskanligi Hiikimet Sisteminde Biitge Hakki ve Kanunu”,
International Journal of Public Finance, Y1l: 2020, Say1: 5(1), s. 8.

42 ONER, Cihat, “Biit¢e D1s1 Hiikiimler”, Ankara Barosu Dergisi, Y1l: 2009, Say1: 4, s. 68-69.
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icin kanun gerekiyorsa vergi harcamasi da kanunla miimkiin olacaktir*®. Ancak kanun
niteliginde olsa da biit¢enin,; siireg, i¢erik, yap1 ve uygulama gibi hususlar nedeniyle diger

kanunlardan farklilastigini kabul etmek gerekecektir®*.

1.2. BUTCE HAKKI KAVRAMI

Kamu ekonomisinin mali sinirlarini belirleyen biitge, siyasi yonetimle birlikte es zamanl
olarak gelisim gOstermistir. Tarih boyunca tiim gelir ve harcamalarin yetkisini haiz ve
tilkenin mali islerini merkezilestiren devletler, siyasal manada gili¢ sahibi olarak
toplumsal yonetimlerde basarili olmuslardir ®° . Bu bakimdan biitge devletlerin
bagimsizlig1r acisindan etkili olmustur. Nitekim bir devlet kendi iradesiyle sinirlari
icerisindeki gelirleri toplayamiyor ve harcamalarin1 yapamiyorsa o devletin bagimsiz

oldugu sdylenemeyecektir®,

Eski Yunan Krallign ve Roma Imparatorlugu dénemlerinde kendilerine bagl iilkelerin
hazinesinin merkezde toplu olmasi refah ve kuvvet dlgiisii olarak degerlendirilmis hatta
Roma Imparatorlugunun biitiin mali islerini kapsayacak bir bicimde hazine, iki memur
tarafindan idare edilmistir®’. Mali 6rgiit ve devlet hazinesi acisindan gozlemlenen bu
durum kendini biitce hakkinda da gdstermistir®®. Parlamentolarin gelisim gdstermesiyle
birlikte biitge hakki, halkin devletin mutlak iktidarin1 sinmirlandirma faaliyeti olarak
kavramsallasmistir®®. Bu bakimdan biitce hakkmin gelisimi iilkelerin demokratik ve

parlamenter sistemlerde yasadiklari gelismelerle paralellik gostermektedir™.

4 GOZLER, Kemal, Tiirk Anayasa Hukuku, 3. Basim, Ekin Yaynevi, Bursa, 2019, s. 700.

“ AKBEY, 2020, s. 8. MUTLUER/ONER/KESIK, 2018, s. 64.

4 SELEN, Ufuk/TARHAN, Ahmet Bora, Tiirkiye’de Biitce Hakki Algisi, 1. Basim, Usak
Universitesi Yayi, Usak, 2014, s. 1. EDIZDOGAN/CETINKAYA, 2019, s. 22.

4 TUGEN, Kamil, Devlet Biitcesi, 10. Basim, Bassaray Matbaasi, Izmir, 2011, s. 4.

47 EDIZDOGAN/CETINKAYA, 2019, s. 22.

“ FEYZIOGLU, 1976, s. 16.

49 YILMAZ, Hakki Hakan/BICER, Mustafa, “Parlamentonun Biit¢e Hakkin1 Etkin Kullaniminin
Yeni Biitge Sistemi Cergevesinde Degerlendirilmesi”, Maliye Dergisi, Yil: 2010, Sayi: 158, s.
202.

%0 FEYZIOGLU, 1976, s. 16.
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Klasik bir tanima gore biitce hakki; vergi ve diger kaynaklardan elde edilen gelirlerle
kamu harcamalarmin tiiri ve miktarin1 belirleme ve onaylama hakki olarak
tanimlanmaktadir. Bu tanimdan hareketle biitce hakkinin vergi alma hakki, harcama
yapma hakki ve yillik biitceyi onaylama hakki olmak iizere ii¢ asamadan olustugu
sdylenebilir®. Bu bakimdan biitge hakki, yasama organinin kamu maliyesi iizerinde
mutlak bir giice sahip olarak izni olmaksizin yiiriitmenin gelirleri toplayamamasi ve

harcama yapamamasi anlamina gelmektedir®.

Biitge olmaksizin kamu yonetiminin iglemesi olanakli degildir. Dolayisiyla bir iilkede
kamu yonetiminin islemesinin miimkiin hale gelebilmesi i¢in yasama organinin hangi
kamu hizmeti programlarinin uygulanacagina ve bu kamu hizmeti programlarinin nasil
finanse edilecegine karar vermesi gerekir. Bu karar biitge araciligiyla yerine getirilen bir
kamusal tercihi yansitir®®. Bu kamusal tercihin alinma siireci ise bir kisim islerin kamusal
kuruluslar, (genis kapsamli devlet) vasitasiyla yerine getirilmesi seklinde
gerceklesmektedir. Toplum adina yapilan bir isin yapilmasi, biit¢e i¢ine alinmasi ile
miimkiindiir. Biitge i¢ine alinan hizmetler, o hizmetlere ayrilan 6deneklerle yerine
getirilir. Nitekim biitge igine alinan hizmetler i¢in de sinirli kaynaklarin bu hizmet i¢in
kullanilmas: gerekecektir. Bu bakimdan bu kamusal tercih, biitge igine alinacak
hizmetlerin ve bu hizmetlere ayrilacak kaynaklarin miktarinin belirlenmesi anlamina
gelmektedir®®. Bu durum biitge hakk: terimiyle ele alinabilmektedir. Zira biitge hakki,
devletin halktan topladigi gelirleri nerelere ne Ol¢iide harcamasi gerektigine ve bu
harcamalar dolayisiyla halka ne gibi yiikiimliiliikler getirecegine, milletin ya da milleti

temsil eden meclislerin yetkili olmas1 anlamina gelmektedir®®. Dolayisiyla biitge hakki,

51 YILMAZCAN, Dilek, “Biitge Hakki ve Biitge Uygulamalari”, XIII. Tiirkiye Maliye
Sempozyumu “Anayasal Mali Diizen (14-16 Mayis 1998), Marmara Universitesi Maliye
Arastirma ve Uygulama Merkezi Yaynlar1 No. 12, istanbul, 2000, s. 163.

52 BAGLI, Mehmet Selim, TBMM’nin Biitce Hakki Kullanim Durumu: 5018 Sayih Kanun
Sonras1 Biitce Hakki Kullamminda Etkinlik Diizeyinin Ol¢iimii, Yayimlanmamis Doktora
Tezi, Ankara, Ankara Universitesi SBE, 2014, s. 34.

% BATIREL, 1990, s. 4-7.

% GURSOY, 1981, s. 44.

% GURSOY, 1981, s. 72.
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parlamento tarafindan kamu sektorii faaliyetlerinin ve biiyiikliigiiniin tasdiki olarak da

tanimlanabilmektedir®®.

Biitge hakki deginildigi {izere giliniimiizde milleti temsil eden meclislere taninmistir.
Biitge hakkinin millet temsilcilerine taninmis olmasi bireylerin vergi miikellefi
olmasindan degil, egemenlik yetkisine sahip olmalarindan kaynaklanan bir durumdur.
Demokratik rejimle yonetilen tiim iilkelerde bu durum gecerli olup, bu sebeple biitceyi
onaylama ve denetleme yetkisi halka aittir. Oy kullanma hakkina sahip olan her vatandas,
biitce hakkini da kullanmis olmaktadir. Vatandaslar arasinda gelir farki gézetilmeksizin
herkes aymi sartlar altinda biitge hakkin1 kullanir®. Bu durum sayesinde vatandaslar
Odedikleri verginin karsiliginda yararlandiklari hizmetleri sorgulama bilincine ulasip,
devleti denetleme ve kontrol etme imkanim elde etmislerdir. Biitge hakkinin topluma
kazandirdigi en biiyiik katkilardan birinin, sagladigi bu imkan oldugunu séylemek

miimkiindiir®.

Anayasa Mahkemesi’nin 30.12.2010 tarih ve 2010/121 sayili kararinda ise biitce hakki
su sekilde tanimlanmustir™®: “Yasama organminin, halk adina kamu gelirlerini toplama ve
yine halk adina bu gelirleri harcama konusunda yiiriitme organina sinirlar: belirleyerek
yetki vermesi ve sonuglarini denetlemesine biitce hakki denilmektedir. Biitce hakki, vergi
ve benzeri gelirlerle kamu harcamalarimin ¢egit ve miktarini belirleme ve onaylama
hakkidir. Bu hak, demokratik parlamenter yonetim sistemini benimsemis olan tilkelerde,
halk tarafindan segilen temsilcilerden olusan ve en yetkili organ olan yasama organina
ait bulunmaktadir.’” Bu tanimdan da anlagilacagi iizere biit¢e hakkinin sahibinin yasama
organi oldugu vurgulanmaktadir. Ancak yasama organinin biitge hakki yetkisinin olmast

hakkin sahibi oldugu anlamina gelmemektedir. Kanunlar ve anayasanin belirttigi sinirlar

% OCAKCIOGLU, Bora, “Biitce Hakkmin Kapsamina ve Gergeklesmesine Iliskin Sorunlar”,
Cagdas Anayasalarda Ekonomik ve Sosyal Haklar ve Odevler Uluslararasi Sempozyum(5-
7 Subat 1982), Marmara Universitesi Yayim, Istanbul, 1982, s. 450.

5 SAYAR, 1964, s. 17.

% CANBAY, Tiilin/CETIN GERGER, Giines, “Bati’da Biitce Hakkinin Gelisiminin Toplumsal
Yapinin Degisimi Uzerindeki Etkileri”, Mali Sosyoloji Uzerine Denemeler, (der. A. Kemal
Celebi), 1.Basim, Maliye Bakanlig1 Strateji Gelistirme Baskanlig1 Yayini, Ankara, 2012, s. 190.
% AYM E. 2008/84, K. 2010/121, T. 30.12.2010.
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icinde egemenlik yetkilerini kullanan devlet organlar1 hakkin siijesi olamazlar®®. Bu
bakimdan parlamento biit¢e hakkina degil, biitce yetkisine sahiptir. Yiiriitme organinin

ise biitce yetkisi ve gorevi séz konusudur®?.

Sonug olarak biitce hakkinin siijesi halktir. Halk, siijesi oldugu bu hakkin kullanimin
kendi sectigi temsilcilere devretmektedir. Biitge siirecinde ise bu yetki donemsel olarak
yiiriitme organina emanet edilmektedir ® . Bu bakimdan yiiriitme orgami yasama
organindan biitce konusunda yetkilendirilmedik¢e politika {iretme yetisine sahip
olamayacaktir. Dolayisiyla; biitge hakki yasamanin yiirlitmeyi harekete gegirme
yetkisidir ve bu yetki; biitcenin onaylanmasi, uygulamasinin izlenmesi ve uygulamasinin

neticelerini denetlemeyi kapsamaktadir®,

1.2.1. Biitge Hakkinin Unsurlar1

Onceki kisimda deginildigi iizere biitge hakk1; vergi alma hakki, harcama yapma hakki
ve yillik biitceyi onaylama hakki olmak iizere li¢ asamadan olugsmaktadir. Gliniimiizde ise
biitge hakkinin kamu gelirlerinin ve kamu harcamalariin belirlenmesi hakki olarak
blitcenin onaylanmasi hakki, biitge uygulamalarinin izlenmesi ve biitcenin denetlenmesi

unsurlarina sahip olmasi gerektigi ifade edilmektedir.

1.2.1.1. Biit¢enin Onaylanmasi

Basta kamu geliri olarak vergilerin belirlenmesi yasama organi olan parlamentolara aittir.
Halkin temsilcilerinden olusan parlamentolar ilk yetkilerini bu konuda almislardir.
Parlamentonun onay1 olmadan vergi alinamayacagi anlamina gelen “temsilsiz vergi

olmaz” ilkesi, bat1 demokrasilerinin temel anayasal prensiplerinden biridir®4. Her ne kadar

% COBAN, 2020, s. 59.

61 CAGAN, Nami, “Modern Biitge Siirecinde Parlamento’nun Rolii”, Biitce Siirecinde
Parlamentonun Degisen Rolii, Uluslararasi Sempozyum (7-8 Ekim 2008), TBMM Basimevi,
Ankara, 2009, s. 183-184.

2 BICER/YILMAZ, 2010, s. 206.

6 BAGLI, 2012, s. 51.

64 CAGAN, Nami, “Demokratik Sosyal Hukuk Devletinde Vergilendirme”, AUHFD, Yil: 1980,
Cilt: 37, Say1:1, s. 131,
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giinlimiizde yasama organi olan parlamentolarin birincil yetkisi kanun yapmak olsa da
tarihsel agidan ilk yetkisi vergiye riza gosterme ve biitceyi onaylama yetkisidir. Bu agcidan
ilk zamanlarda parlamentolarin yasama organindan ziyade mali bir organ olduklarini
sdylemek miimkiindiir. ingiliz anayasa tarihine bakilacak olunur ise parlamentolarin bir
mali organ olarak dogup gelisim gosterdikleri ancak kanun yapma yetkisine daha

sonradan sahip olduklar goriilecektir®.

Biitge, bir hiikiimet plan1 ve yonetim araci olmasi dolayisiyla biitgeyi hazirlama gorevi
yiiriitme organina verilmistir. Her ne kadar biit¢e hazirlama gorevi yliriitme organina ait
olsa da bu durum yasama organinin biit¢eye iliskin yetkilerinin sinirlandirildigi anlamina
gelmemektedir ® . Nitekim biitceyi onaylama, degistirme ve denetleme yetkisi
parlamentoya aittir. Ancak yasama organinin bu yetkilerinin kullanim sekli biitce
hakkinin etkililigi bakimindan farklilagmaktadir. Biitceyi onaylama yetkisi bakimindan

yasama organinin {i¢ farkls tiirii bulunmaktadir®’:

Biit¢eyi hazirlama yetkisine sahip olan parlamentolarda; yasama organi biitge teklifinde
degisiklik yapma ve reddetme kapasitesine haiz olmakla birlikte kendisi de biitce
hazirlama kapasitesine sahiptir. Bu tiir parlamentoya sahip iilkelerde biitge hakkinin
etkinliginin azami seviyede oldugu soOylenebilir. Bu bakimdan ABD, bu tiir bir

parlamentoya sahiptir®.

Biitceyi etkileme yetkisine sahip olan parlamentolarda yasama organi, biitce teklifini
hazirlama yetkisine sahip olan parlamentolarda oldugu gibi biitce teklifini degistirme ve
reddetme kapasitesine sahiptir. Ancak biit¢e teklifini hazirlama yetkisine sahip degildir.

Bu parlamento tiiriine 6rnek iilke olarak Almanya verilmektedir®.

8 GOZLER, Kemal, “Ingiltere’de Parlamento Neden ve Nasil Ortaya Cikt1: Mali Hukukun
Anayasa Hukukundan Eskiligi Uzerine Bir Deneme”, Prof. Dr. Mualla Oncel’e Armagan,
Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Yayinlari, Ankara, 2009, s. 365.

% BAGLI, 2012, s. 63-64.

67 National Democratic Institute for International Affairs, Legislatures and the Budget Process-
An International Survey, Washington D.C, 2003, s. 6.

6 National Democratic Institute for International Affairs, 2003, s. 6

8 National Democratic Institute for International Affairs, 2003, s. 6



18

Son olarak biit¢eyi onaylama yetkisine sahip olan parlamentolarda ise yasama organi ne
biit¢e teklifinde degisiklik yapabilmekte ne reddedebilmekte ne de kendi biitge teklifini
olusturabilmektedir. Bu agidan biitge hakkinin etkilili§inin en az oldugu parlamento
tiiriniin bu oldugunu séylemek miimkiindiir. Zira yasama organinin 6niine gelen biit¢eyi
onaylamaktan baska bir islevi olmayacaktir. ingiltere parlamentosu bu tiir bir yasama

organina 6rnek verilebilir’®.,

Yasama organinin biitceyi onaylama yetkisi agisindan yapilan bu ayrimda; yasama
organinin biitce teklifinde degisiklik yapabilme yetkisi, bilitce hakkinin etkinlik diizeyini
belirleyen birincil unsurdur. Bu yetkinin anayasal olarak tanimlanmasi1 gerekmektedir.
Ayrica yasama organinin biitge teklifi lizerinde degisiklik yapabilme yetkisine sahip
olmasi gerekmektedir. Yasama organinin bu yetkisinin etkin kullanimz, biit¢e goriismeleri

icin yeterli siire taninmasi ve yetkin bir komisyonun varligi olmak iizere iki sarta

baghdir’,

Yetkin bir komisyon yapisindan ifade edilmek istenen biitce komisyonunun biitce
teklifinde degisiklik yapabilme kapasitesi, biit¢e teklifi miizakereleri i¢in yeterli zaman,
alt komisyonlarin c¢aligmalarinin varligi ve biitge komisyonuyla etkinligi, bagimsiz
arastirma yapabilme etkinligi ve diger birimlerle koordinasyonlu galisabilmesidir 2.
Ancak biit¢ce komisyonunun biitge teklifini degistirme yetkisinin olmasi, biit¢e hakkinin
etkinligini her zaman saglamayabilir. Bu bakimdan biitge komisyonunun destekleyici
olarak bagimsiz biitge birimleri ile ¢alistyor olmasi, kolektif etkili karar almay1 saglayici
yasama prosediirleri ve siyasi partilerin sayis1 gibi faktorler biitge hakkinin etkinligi

bakimindan &nemli bir rol oynayacaktir’>.

70 National Democratic Institute for International Affairs, 2003, s. 6

"t SAHIN IPEK, 2017, s. 81-82.

2 KRAFCHIK, Warren/WEHNER, Joachim, The Role of Parliament in the Budget Process,
Institute for Democracy in South Africa Budget Information Service, Cape Town,1999, s. 9-
14.

* BARRACLOUGH, Katherine/DOROTINSKY, Bill, “The Role of the Legislature in the Bud-
get Drafting Process: A Comparative Review”, Legislative Oversight and Budgeting A World
Perspective, (der. Rick Stapenhurst, Riccardo Pelizzo, David M. Olson,Lisa von Trapp), WBI
Development Studies, Washington D.C., 2008, s. 105.
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Deginildigi iizere biitge komisyonunun yapist itibariyle deneyimli ve donanimli
tiyelerden olusmasi, yeterli kaynaklara erisimi ve miizakere icin yeterli siireye sahip
olmas1 yasama organinin yiiriitme organiyla rekabet etmesinde énemli bir etkendir’®. Zira
yiiriitme organinin sahip oldugu deneyimli ve uzman kadro, karmasik hale gelen biitge
acisindan yasama organinin esit diizeyde rekabet etmesini engellemektedir. Bu agidan
karsimiza bagimsiz biitce birimleri olarak Parlamenter Biitge Ofisleri ¢ikmaktadir™. Bu
bakimdan ilk ornek 1974 yilinda kurulan kamu maliyesini ger¢ek zamanli olarak
gozetlemekle gorevli Kongre Biitge Ofisidir. Her ne kadar Hollanda’daki Merkezi
Planlama Biirosu ve Belgika’daki Yiiksek Maliye Konseyi daha onceleri kurulmus olsa
da mali gozetim gorevini Kongre Biitge Ofisinden daha sonra iistlenmistir’®. Bagimsiz bu
birimler biitce tahminlerinin dogrulugunun ve yliirlitmenin mali bakimdan hesap
verilebilirliginin saglanmasi hedefi agisindan &nem teskil etmektedir’”. Bu birimler
yasama organinin biinyesinde olabildigi gibi hiikiimet biinyesinde, merkez bankasina

veya dis denetim ofisine bagli olabilecegi gibi higbir kuruma bagli olmayabilmektedir’®.

Son olarak tek bir siyasi partinin yasama organinda ¢gogunlukta oldugu durumlarda biitge
teklifi goriismelerinin bir formaliteden ibaret oldugu sdylenebilecektir. Ancak yasama
organinda tek basimna bir siyasi partinin cogunlugun saglanamadigi durumlarda biitce
teklifinin onaylanmasi amaciyla biit¢e teklifinde degisiklik yapilmasinin ve miizakere

edilmesinin olanaklig1 saglanacaktir’®.

1.2.1.2. Biitge Uygulamalarmin Izlenmesi

Onceki kisimlarda deginildigi iizere vergilendirme yetkisinin halkin kendi sectigi
temsilcilerden olusan parlamentolara devredilmesiyle ortaya ¢ikan biitce hakki, tarihsel

stire¢ igerinde her y1l tekrarli bir bicimde kamu gelir ve giderlerinin parlamento tarafindan

* BARRACLOUGH/DOROTINSKY, 2008, s. 106.

> DIKMEN, Siileyman/CICEK, Hiiseyin Giiglii, “Etkin Bir Hesap Verebilirlik Mekanizmasi
Olarak Yasama Organinin Biitge Gozetim Islevi”, Maliye Dergisi, Yil: 2018, Say1: 174, s. 282.
® KOPITS, George, “Independent Fiscal Institutions: Developing Good Practices”, OECD
Journal on Budgeting, Yil: 2011, Say1: 11(3), s. 2.

" DIKMEN/CICEK, 2018, s. 283.

8 LIENERT, lan, Independent Fiscal Institutions: International Experience and the Scottish
Fiscal Commission, Finance Committee, Parliament of Scotland, 2015, s. 13.
 BARRACLOUGH/DOROTINSKY, 2008, s. 108.
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Oncesinde izin verilmesi ve yetkilendirilmesiyle gelisim siirecini tamamlasa da biitce
hakki yalnizca biit¢cenin onaylanmasi ve denetlenmesi degil ayn1 zamanda uygulama
siirecinin  izlenmesini de icermektedir. Bu bakimdan parlamentolarin biitce
uygulamalarini gozetim yetkisi, biit¢enin planlanmasindan biit¢cenin uygulama ve
sonuglandirma siirecine kadar olan tiim siire¢ igerisinde bilgilendirilmesini zorunlu

tutmaktadir®.

Yasamanin biit¢ce uygulama siirecini gozetim yetkisi kamu harcama kararlarinin nasil ve
ne i¢in alindigina iliskin tiim siirecin incelenmesi, analiz edilmesi ve bu harcamalarin ne
kadar dogru ve etkili yapildigim1 ve sonuglarmin ne kadar etkili oldugunu
kapsamaktadir®?. Biitgenin izlenmesi siireci; mali y1l dncesinde biitcenin hazirlanmas,
gelecek yila iligkin mali politika ve programlarin planlanmasi ve koyulan hedefler
dogrultusunda biitce  performansmnin  degerlendirilmesi olarak {i¢ asamada

gerceklesmektedir®,

Hiikiimetlerin Onceliklerinin ve biit¢e siirecinin yasama organi tarafindan yasal olarak
gozetilmesi, hiikiimetlerin gorevlerini etkin ve amaclarina uygun bir bicimde
gerceklestirmeleri bakimindan 6nem teskil etmektedir. Parlamentolarin roliine iligskin bu
goriis, Uluslararas1 Para Fonunun Mali Saydamlik Alaninda Iyi Uygulamalar Tiiziigii’ nde
de belirtilmektedir. S6z konusu Tiiziik’e gore hiikiimet yasama organina diizenli olarak
raporlama yapmali ve mali yilin bitiminden bir yil igerisinde kesin hesaplari
parlamentonun bilgisine sunmalidir®. Bu bakimdan stratejik planlar, biitce ile plan
metinlerinin iligkisini kuran performans programlari, hesap verilebilirligin etkinligini

arttirmaya yonelik faaliyet raporlari, yonetimsel etkinlik saglamay1 amaclayan bir yap1

8 BAGLI, 2012, s. 65.

8 House of Commons, Financial Scrutiny Uncovered A Guide for Members by the
Committee Office Crutiny Unit, http://financedocbox.com/Financial_Planning/102241676-
Financial-scrutiny-uncovered-a-guide-for-members-by-the-committee-office-scrutiny-unit.html
(E.T. 10.12.2020)

8 COBAN, 2020, s. 72.

8 KESIK, Ahmet, “Biitce Uygulama Asamasinda Parlamentonun izleme/Gozetim Fonksiyonu:
Komisyonlarin Rolii ve Biitce Analiz Kapasitesi”, Biit¢ce Siirecinde Parlamentonun Degisen
Rolii, Uluslararasi Sempozyum (7-8 Ekim 2008), TBMM Basimevi, Ankara, 2009, s. 287-288.



http://financedocbox.com/Financial_Planning/102241676-Financial-scrutiny-uncovered-a-guide-for-members-by-the-committee-office-scrutiny-unit.html%20(E.T
http://financedocbox.com/Financial_Planning/102241676-Financial-scrutiny-uncovered-a-guide-for-members-by-the-committee-office-scrutiny-unit.html%20(E.T
http://financedocbox.com/Financial_Planning/102241676-Financial-scrutiny-uncovered-a-guide-for-members-by-the-committee-office-scrutiny-unit.html%20(E.T
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icinde ongoriilmekle birlikte parlamentolarin etkinligi a¢isindan énemli biitce belgeleri

oldugunu sdylemek miimkiindiir®.

Neticede belirtmek gerekir ise uygulamada parlamentonun biit¢e gdzetim yetkisinin etkin
kullanilamadigii séylemek miimkiindiir. Nitekim hiikiimetlerin parlamentoyu bir tiir
kararlarin1 onaylama merci olarak gormeleri sebebiyle mali hesap verme agisindan
isteksiz olduklar1 gériilmektedir®. Ancak etkin ve yeterli bir bilgilendirme yalnizca mali
saydamligin tam anlamiyla saglanmasi ve iyi isleyen bir hesap verme mekanizmasinin
tesis edilmesiyle saglanabilir. Mali saydamliktan ve etkin bir hesap verilebilirlikten
yoksun bir ortamda deginildigi lizere yasama organi yiiriitmenin kararlarini onaylayan bir
merci olmaktan Oteye gidemeyecektir ki yliriitme organi da emrindeki idare tizerinde

etkin olma yetisini kaybedecektir®®.

Biitgenin uygulamasini izlenmesi sirasinda yasama organi daima yiirlitmeyi
denetleyebilir®’. Bu bakimdan yasama organi denetimini bizzat kendi gerceklestirebildigi
gibi bu denetimi bagka kurumlara da yaptirabilmektedir. Bu baglamda yasama organinin
bu denetimi i¢sel ve digsal olmak {izere ikili bir ayrima tabi tutulabilir. Yasama organi
icsel denetim olarak sozlii ve yazili soru, arastirma komisyonu, giiven oylamasi,
sorusturma komisyonu ve gensoru araglarini kullanirken; digsal denetim olarak kamu
denetgisi, yiiksek denetim kurumu ve yolsuzlukla miicadele ajanslari gibi denetim
araglarini kullanmaktadir®, Parlamentolarin biit¢e kanununun uygulanmasini denetlerken
kullandig1 denetim araglar1 diger kanunlarin uygulamasimi denetlerken kullandig:

araclarla benzerlik gostermektedir®®.

8 BICER/YILMAZ, 2010, s. 216.

8 KESIK, 2009, s. 288.

8 BAGLI, 2012, s. 65-66.

8 TANILLI, Server, Devlet ve Demokrasi Anayasa Hukukuna Giris, 2. Basim, Say Yayinlari,
Istanbul, 1981, s. 520.

8 DIKMEN/CICEK, 2018, s.276. PELIZZO, Ricardo/STAPENHURST, Rick, Tools for
Legislative Oversight: An Empirical Investigation, Policy Research Working Paper, No.
3388, World Bank Washington D.C., 2004, s. 5.

8 DIKMEN, 2014, s. 14.
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1.2.1.3. Biitce Uygulama Sonuglariin Denetlenmesi

Parlamentolarin biitge siirecindeki yetkileri yalnizca biitge teklifinin incelenmesi,
degistirilmesi, biitce uygulamalarinin gozetimi ve miizakere edilip onaylanmasini
kapsamamaktadir. Ayrica biitce uygulama sonuglarmin denetlenmesi de gerekmektedir®.
Nitekim parlamentolarin temel gorevlerinden birisi yiiriitme organinin hesap
verilebilirligini saglamaktir. Hesap verilebilirliginin saglanmasi da parlamentonun

harcama sonrasi incelemesinin giigliiliigiine baglidir®.

Biitgce yapmak, biitce hakkinin bircok parcasindan yalnizca biridir. Biitge hakkinin
kullaniminin tamamlanmasi i¢in ayni zamanda biit¢cenin uygulamasinin sonucunun da
denetlenmesi gerekmektedir. Aksi takdirde biitce hakkinin kullanimi anlamsiz olacaktir.
Denetlenmeyen biitce nedeniyle yiiriitme orgami biitge kanununda belirtilen sinirlar
asabilecektir. Ifade etmek gerekir ise biitce kanununda yer aldig1 sekilde gelirlerin
toplanip toplanilmadiginin ve kamu harcamalarinin gerektigi sekilde yapilip
yapilmadigimnin parlamentolar tarafindan denetlenmesi gerekmektedir. Dolayisiyla
biitcenin denetiminin biitce yapmaktan daha Onemli oldugunu sdylemek yanlis

olmayacaktir®,

Devletler, biitge denetimi i¢in parlamento biinyesinde teessiis eden kamu hesaplari
komisyonlarindan yahut uzmanlasmis komisyonlardan destek almaktadirlar % .
Parlamentolarin yiirlitmenin mali faaliyetlerine iliskin denetiminin biitce hakki
cercevesinde etkinligini arttirmaya yonelik araglardan biri olan kamu hesaplari
komisyonlar1 denetim raporlarini inceleyerek kamu harcamalarinin nasil yapildigina ve
kamu gelirlerinin nasil toplandigina iligskin etkili sorular sorarak biitce denetimini

gerceklestirebilen daimi bir komisyondur. Denetim igin gerekli bilgileri genellikle

% DIKMEN, 2014, s. 14.

%% TARSCHYS, Daniel “Parlamento ve Biitge: Parlamentonun Goézetim Kapasitesinin
Arttirilmas1”, Biitce Siirecinde Parlamentonun Degisen Rolii, Uluslararasi Sempozyum (7-8
Ekim 2008), TBMM Basimevi, Ankara, 2009, s. 262-263.

%2 ONER, Erdogan “Biit¢e Uygulama Asamasinda Parlamentonun izleme/Gozetim Fonksiyonu:
Komisyonlarin Rolii ve Biitce Analiz Kapasitesi”, Biitce Siirecinde Parlamentonun Degisen
Rolii, Uluslararas1 Sempozyum (7-8 Ekim 2008), TBMM Basimevi, Ankara, 2009, s. 270.

% COBAN, 2020, s. 75.
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yasama denetcisi veya Sayistaydan almaktadirlar. Ancak bu komisyonlar hiikiimet
eylemlerinin genis ¢apli sonuglarinin ele alinmasinda yetersiz kalmaktadirlar. Bu ag¢idan
uzmanlasmis komisyonlar kamu hesaplar1 komisyonlarina nazaran inceleme yapmak i¢in
daha kapsamli bilgiye sahip olmalarindan dolayr somut verilere dayali politikalari

dgrenme siirecine katilabilmektedirler®.

Yasama organi kesin hesap denetimi ile yiiriitme organina tevdi ettigi kamu gelirlerini
toplama ve kamu harcamalar1 yapma gorev ve yetkisinin nasil kullanildigina iliskin
sorular sorarak denetimi saglamaktadir. Kesin hesap kanun teklifi, mali yilsonu
uygulamalarinin neticelerini gosteren bir belgedir. Kesin hesap kanun teklifinin
miizakeresi sirasinda yasama, yiiriitmenin mali faaliyetlerinin etkin, ekonomik ve verimli

olup olmadigimi denetleyerek biitce hakkinm kullaniminin siirecini tamamlamaktadir®.

1.3. BUTCE HAKKININ TARIHSEL GELIiSIMIi

Biit¢e ilk zamanlarda yasamanin, yiiriitmenin hesap verilebilirligini saglamasi amacina
hizmet eden bir ara¢ olarak kullanilmistir. Biitge hakki, tarihsel olarak hiikiimdarlarla
yapilan uzun miicadeleler neticesinde yasama organlarinin vergilendirme yetkisinin

kontroliinii elde etmesiyle gergeklesmistir % .

Nitekim bu hak, devleti yonetenler
tarafindan cebre dayanilarak uygulanan agir vergi ve benzeri mali yiikiimliiliiklere karsi
verilen tepkiler sonucu ortaya c¢ikan isyanlarla elde edilmistir. Tarihsel olarak
bakildiginda ise bir¢ok ayaklanmanin hukuksal olarak cebren alinan degil, maddi veya
siyasal olarak zora dayanilarak alinmak istenen vergiler yliziinden gerceklestigi

goriilecektir. Ingiltere’de Kral Yurtsuz John’a karsi olan ayaklanma, Fransiz Ihtilali ve

% SAHGAL, Vinod, “Parlamentonun Rolii: Biitgenin Hazirlanmasi & Uygulanmasi ve Disg
Denetim & Kontrol”, Biitce Siirecinde Parlamentonun Degisen Rolii, Uluslararas:
Sempozyum (7-8 Ekim 2008), TBMM Basimevi, Ankara, 2009, s. 169. TARSCHY'S, 20009, s.
266.

% COBAN, 2020, s. 75.

% PREMCHAND, Arigapudi, “Government Budgeting and Expenditure Controls Theory
and Practice”, IMF, Washington D.C., 1983, s. 35.
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hatta Amerikan Bagimsizlik Savasi bu duruma 6rnek olarak verilebilmektedir®’. Bu
bakimdan hiikiimdarlarin uzun ugraslarina ragmen itiraz edebilen toplumlarin direnisleri

sayesinde biitce hakk1 ortaya ¢ikmistir®®,

Tarihsel olarak incelendiginde gesitli tilkelerde biit¢e hakkinin dogusu ve gelisimi baslica
{ic asamada gerceklesmistir. Ik asama vergiler ve diger gelir kaynaklarmin parlamento
tarafindan onaylanmasi olarak gerceklesmistir. ikinci asama olarak giderlerin 6denek
verme usulii ile parlamento tarafindan onaylanmasi saglanmistir. Ugiincii asamada da ilk
iki asamada getirilen devletin gelir ve giderlerine ait onay isleminin her yil parlamento
tarafindan yeniden onaylanmasi prensibi getirilmistir®®. Bu bakimdan parlamentolarin
gelir olarak vergilendirme yetkisi tizerinde kazandiklari bu haklardan sonra diger bir
onemli husus olarak devlet harcamalarmi da kontrol yetkisine yoneldikleri

goriilmektedir'®,

Ozellikle Bat1 Avrupa’da halk {izerinde otokratik yonetimler mutlak bir giice sahip olmus
ve sahip olduklar1 bu giigle agir vergiler uygulamislardir. Bu durum karsisinda insanlar
ozellikle miilkiyet ve yasama hakki gibi temel hak ve Ozgiirliikklerini koruma istegi
duymus ve bu da biitce hakkinin gelisiminde énemli bir rol oynamistir. Biit¢ce hakkinin
bat1 toplumlarinda tarihsel gelisimine bakildiginda biit¢e hakki, demokrasinin gelisimiyle
kosut olarak gelismistir. Nitekim bilindigi iizere biitge hakkinin ortaya ¢iktigi belge olan
Magna Carta, insan haklar1 ve demokratik ydnetimin de temel tasidir'®?, Bu bakimdan

biitce ve demokrasi arasinda siki bir bag bulunmaktadir'%2, Tarihte de parlamentolarn

% GUNES, Giilsen, Verginin Yasalligi ilkesi, Doktora Tezi, istanbul, istanbul Universitesi SBE,
1992, s. 48.

% BAGLI, 2012, s. 52.

% FEYZIOGLU, 1976, s. 16.

100 PREMCHAND, 1983, s. 35.

101 CANBAY/ CETIN GERGER, 2012, s. 163.

102 RUBIN, Irene S., “Budget Theory and Budget Practise: How God the Fit?”, Budgeting and
the Management of Public Spending, (der. Donald J. Savoie), Edward Elgar Publishing
Limited, Cheltenham: UK, 2000, s. 187.
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biitce hakkin1 halkin demokratik seviyesini arttirmak maksadiyla bir ara¢ olarak

kullanmasi bu iliskiyi ortaya koymaktadir'®,

Mutlak iktidar giiciine sahip yonetimlerde biit¢ce hakkinin kapsamina giren biitiin kararlar
hiikiimdarlar tarafindan verilmistir. Bu bakimdan yonetimde kamu hizmetleri ile ilgili
kararlar1 alma yetkisinin paylagimi gerceklestirilemediginden biitce hakkinin varligi da
s0z konusu degildir. Sonug itibariyle tiim yetkiler gibi biit¢e hakkini kullanma yetkisi de
hiikiimdarlarin sahsina aittir. Hatta devlet ile hitkkiimdarin hazinesinin ayrilma ihtiyaci da
dogmamistir. Bu ayrimin yapilmasi ve biitce hakkinin taninmasi tarihi gelisimin bir

sonucudurt®,

Biitce hakkinin tarihsel gelisiminin incelenmesi dncelikle dogup gelistigi ingiltere rnegi
tizerinden incelecek olup, ardindan Kita Avrupasi’ndaki Ornekler olarak Fransa ve
Almanya incelenecektir. Sonrasinda Amerika’daki siire¢ incelenerek son olarak Tiirkiye

incelenecektir.

1.3.1. ingiltere’de Biitge Hakkinin Gelisim Siireci

Eskiden Ingiltere’de otokratik biitiin iilkelerde oldugu gibi krallar kimseye danismadan
vergi ve benzeri gelirleri halktan toplar ve hazinesini bu gelirlerden olustururdu. Devletin
giderlerini rahatga karsilayabildigi Ortagag ve bunu izleyen devirlerde bir sorun
bulunmaz iken devletin giderlerinin gittik¢e artmasi kralin hazinesinin yetersiz kalmasina
sebep olarak halktan sik sik vergi alinmasi durumunu dogurmustur. Bu durum karsisinda
dogan tepki neticesinde 1215 yilinda Kral John’a kabul ettirilen Magna Carta ile vergi

toplama parlamentonun onayina baglanmistir'®,

103 STAPENHURTS, Rick, “The Legislature and The Budget”, Legislative Oversight and
Bugdeting: A World Perspective, WBI Development Studies, The World Bank, Washington
D.C., 2008, s. 52.

104 EDIZDOGAN/CETINKAYA, 2019, s. 23.

105 ERGINAY, Akif, Kamu Maliyesi, 7. Basim, Seving Matbaa, Ankara, 1979, s. 191-192.
FEYZIOGLU, 1976, s. 17.
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Magna Carta adl1 ferman 12. ve 13. yiizyillarda siirekli yapilan savaslarin sebep oldugu
giderlerin karsilanabilmesi i¢in kral tarafindan uygulanan agir vergilere karst halkin ve

baronlarn talebi ve 1srar1 neticesinde imzalanmigtir'®

. Magna Carta fermanina gore Kral,
12. maddede sayilan kurtulus akgesi, biiyiik oglun sévalye olmasi ve yalniz bir kere olmak
sartiyla biiyiik kizin evlenmesi olarak ii¢ istisnai durum disinda genel oylama olmadan
vergi salamayacaktir. 14. maddesinde de bu genel oylamanin yapilacagi Avam Kamarasi
(Common Council) ad1 verilen meclisin toplanma sekli ve zamani diizenlenmektedir'®’,
Bu maddeler temsilsiz vergi olmaz ilkesini getiren hiikiimler olarak
nitelendirilmektedir!®®. Zira biitge hakkimin ilk sekli olarak kabul edilen vergi koyma
hakk1 parlamentonun yetkisine baglanarak kralin vergi koyma hakki agik ve kesin olarak
9

sinirlandiriimaktadir *° Bu bakimdan Ingiltere’de kralin vergileme yetkisinin

simirlandirilmas1 harcama yapma yetkisinin sinirlandiriimasindan dnce gergeklesmistir'1.
Nitekim Ingiltere’de parlamentonun harcamalara iliskin denetimi cok daha sonralari, 18.

yiizyilda ortaya ¢ikmugtir't?,

Magna Carta ile her ne kadar vergi koyma hakki meclise gegse de ileriki zamanlarda bu
durum siirekli olarak uygulanamamustir. Ozellikle I. James déneminde kralin parlamento
onayl almadan vergileri yiriirliie koymaya calismast ve I. Charles’in 6zgiirliiklere
miidahalede bulunarak meclisin diizenli olarak toplanmasini engellemesiyle hiikiimdar ile
meclis arasindaki catisma yeniden kendini gostermistir 1*2. Parlamento, biitiin bu
engellemelere karsin krala 6denek vermeyi reddetmis ve kralin parlamentoyu feshedip
yeni parlamento se¢ilmesine ragmen krala karsi gelmeye devam etmistir. Neticede Kral
I. Charles parlamento ile anlasmak zorunda kalarak 1628 yilinda Haklar Dilekgesi
(Petition of Rights) imzalanmistir'!®, Haklar Dilekgesi ile biitge hakkiyla ilgili olarak

106 MUTLUER/ONER/KESIK, 2018, s. 44.

07 {LAL, Ersan, “Magna Carta”, istanbul Hukuk Fakiiltesi Mecmuasi, Y1l: 1968, Cilt: 34,
Say1: 1-4, s. 216-217.

108 fI.AL, 1968, s. 228-229.

109 EDIZDOGAN/CETINKAYA, 2019, s. 24-25.

110 GOZLER, Kemal, Anayasa Hukukunun Genel Teorisi Cilt 1, 1.Basim, Ekin Yaymnlari,
Bursa, 2011, s. 873.

11 BAGLI, 2012, s. 56.

12 KAMA, Sezen, “Parlamenter Hiikiimet Sistemi Olarak “Westminster Modeli” Britanya
Ornegi Uzerine Bir Deneme’’, Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Hukuk Arastirmalar:
Dergisi, Y1l: 2016, Cilt: 22, Sayz: 2, s. 168.

113 GOZLER, 2009, s. 370-371.
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halki temsil eden parlamentonun onay1 olmadik¢a vergi ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin
yiiklenemeyecegi kabul edilmistir!**, Nitekim 1. Charles’m 1625-1629 yillar1 arasinda
tarhetmek istedigi vergiler i¢in parlamentonun onay vermemesi neticesinde meclisi
dagitarak on bir y1l boyunca birgok vergiyi meclis onay1 almadan yiiriirliige koymustur®*®.
Ancak para ihtiyact nedeniyle parlamentonun yeniden toplanmasi zorunlulugu dogsa da
meclisin sartlarini yerine getirmeyen I. Charles ile parlamento arasinda 1642 yilinda i¢

savas vuku bulmus ve savas neticesinde 1649 yilinda idam edilmistir!'®.

Kral 1. Charles devrinde ise parlamento vergi koyma hakki iizerinde tamamen hakim
durumdadir. Bu nedenle II. Charles ve halefi II. James halkin vergi hakkina yeniden kars1
koymuslardir. Bu duruma dini ve siyasi meselelerde eklenince 1688 ihtilali olmus ve
1689 yilinda Haklar Beyannamesi (Bill of Rights) kabul edilmistir ¥/ . Haklar
Beyannamesi ile parlamentonun onay1 alinmadan vergi konulamayacagi, parlamentonun
onayl olmadan toplanan gelirlerin harcanamayacag1 ve parlamentonun her sene belirli
zamanlarda toplanacagi kabul edilmistir. Bu bakimdan kralin elinde bulunan toplanan
vergilerin harcama yetkisi de parlamentoya gegmis ve biitgenin yillik olma ilkesi ortaya
ctkmistir' 8,

I11. George doneminde kraliyet gelirlerinin biiyiik cogunlugu, I1V. George ve I1V. William
donemlerinde ise kralin harcamalar1 {izerinde mali denetim saglanarak parlamentonun
hiikiimdarlar tizerindeki mali denetimi tam olarak tamamlanmistir. Béylece biitce hakki

tiimiiyle, halki temsil eden parlamentoya gegmistir®.

114 ARSEL, ilhan, Anayasa Hukuku (Demokrasi), Dogus Matbaacilik, 1964, s. 100.

115 SAYAR, 1964, s. 19.

116 ARSEL, 1964, s.100-101. KAMA, 2016, s. 168.

W7 FEYZIOGLU, Bedi Necmettin, “Modern Anayasalarda Biitge Hakki”, istanbul Universitesi
iktisat Fakiiltesi Maliye Arastirmalar:1 Merkezi Konferanslari, 29. Seri, Yil: 1983-1984, s. 4.
118 CATALOLUK, Cuma, “Bati Toplumlarinda Toplumsal Yap1 Degisimleri ve Biitge Hakkinin
Gelisimi”, Dokuz Eyliil Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, Yil: 2008, Cilt: 10,
Sayt: 2, s. 85.

119 EDIZDOGAN/CETINKAYA, 2019, s. 26.
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1.3.2. Fransa’da Biitce Hakkinin Gelisim Siireci

Fransa’da biitce hakk1, Ingiltere’ye nazaran daha geg¢ gelisim gostermistir'?°. Zira 13. ve
18. yiizyillar arasinda Ingiltere’de biitce hakkinin gosterdigi gelisme, bir asir sonra

Fransa’da goriilmiistiir'?.

Fransa’da kamu gelir ve giderlerini belirleme, uygulama ve denetim hakkinin halki temsil
eden parlamentolarca kullanilmasi ancak 1789 Ihtilali sonucunda milli hakimiyet
esaslarinin kabul edilmesi ile miimkiin olmustur'??, Bu tarihe kadar Ingiltere’de oldugu
gibi Oncelikle kamu gelirlerinin onaylanmasi hakki kazanilmis, ardindan kamu
giderlerinin belirlenmesi hakki ve son olarak bu iki unsurun denetlenmesi hakkini

kazanarak biitce hakki tam anlamiyla saglanmistir'?,

Diger iilkelerde oldugu gibi, kilise ve soylularn isbirligi ile yonetilen Fransa’da krallar
onde gelen kimselerdi. ingiltere’de goriildiigii gibi, Fransa’da da, soylulardan ve kilise
temsilcilerden olusan bir Genel Meclis (Etats Généraux) vardi*?*. Genel Meclis 1355-
1357 yillarindaki toplantilarina kadar parlamento niteligini kazanmasa da hi¢bir zaman
diizenli olarak toplanamamuistir. Fakat toplandig1 zaman karar alma siire¢lerinde etkin rol
oynayabilmistir'?®. Devletin giderleri bakimdan ise kralin kendi miilk gelirleri ya da
kraliyete Ozel gelirleriyle karsilanmasi nedeniyle kral, yalnizca savas gibi olaganiistii
hallerde Genel Meclisin onayini alarak vergiye basvurabilmektedir. Nitekim meclis
tyeleri  kral emriyle secilmeleri  sebebiyle  vergileme  konusunda titiz
davranmamuslardir'?®, Bu bakimdan krallar vergi ve harcama konusunda sinirsiz giicleri
oldugunu iddia etmislerdir. Zira 15. ve 18. yiizyillar1 arasinda meclisin nadiren

toplanmasi bu durumu kanutlar niteliktedir. Hatta 1614 yilindan 1789 yilina kadar 175 yil

120 FEYZIOGLU, 1983-1984, s. 5.

121 SAYAR, 1964, s. 24.

122 SAYAR, 1964, s. 24.

122 FEYZIOGLU, 1983-1984, s. 5.

124 GURSOY, 1981, s. 80.

125 ORS, Birsen, “Siyasi Temsil”, istanbul Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, Y1l:
2006, Say1: 35, s. 5.

126 FEYZIOGLU, 1976, s. 21. GURSOY, 1981, s. 80-81.
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127

boyunca meclis toplanmamigtir-<’. Bu donem Fransa tarihinde “Meclissiz Devir” olarak

adlandirilmaktadirt?,

Meclissiz Devirde, meclisin toplanamamasi dolayisiyla, vergilerin onaylanmasi hakki
tamamen ortadan kalkmis ve krallar vergilendirme giiciinii keyfi ve sinirsiz olarak

129

kullanmiglardir ° . Bu durum Fransiz ihtilalinin en &nde gelen nedenlerinden biri

olmustur®®,

Bu sebeple Fransiz Ihtilalinin ardindan toplanan meclisin ilk isi halkin
onay1 olmadan verginin salinamayacagi prensibinin getirilmesi olmustur®3!. Thtilalden
sonra ilan edilen Insan ve Yurttas Haklar1 Bildirisi 13. maddede “vergide genellik ve
esitlik”, 14. maddesinde ise ‘’vergilerin belirliligi ve kanuniligi’’ ilkelerine yer verilerek
parlamentonun onayr olmaksizin vergilerin salinamayacagi (temsilsiz vergi olmaz)
prensibi kesin olarak ortaya konulmustur'®2, Bu prensip, daha sonraki biitiin Fransiz

133

Anayasalarinda da yer almistir=°. Boylece biitge hakkinin ilk agamasi tamamlanmuistir.

Biitce hakkinin ikinci asamasi olan giderlerin onaylanmasi hakkina iliskin ilk hiikiimler
Fransa’da 1791 ve 1793 Anayasalarinda yer almistir. Ancak tam anlamiyla bu hak, 25
Mart 1817 Restorasyon doneminde yayinlanan bir kanunla bakanliklara 6denek verilmesi
usulii ile giderlerin de onaylanmasi hakki parlamentoya gegerek saglanmgtir'®*. Zira
onceleri parlamento giderleri onaylar ancak hiikiimete, yiiriitme sorumlulugu i¢inde
serbestlik taniyarak icrasina karismazdi. Sonraki donemlerde kamu giderleri lizerinde

parlamentonun denetimi genislemistir'®.

Nihayet 31 Mayis 1862 tarihinde ¢ikarilan Kamusal Muhasebe Kararnamesi ile Fransiz

biitge sistemi kanuni dayanagini “her hesap déneminde yapilacak kamu giderleri ile

127 SCHICK, Allen, “Can National Legislatures Regain an Effective Voice in Budget Policy?”,
OECD Journal on Budgeting, Yil: 2002, Sayz: 1, s. 19.

128 SAYAR, 1964, s. 25.

129 FEYZIOGLU, 1976, s. 21. CAGAN, 1980, s. 131.

130 CAGAN, 1980, s. 131.

131 FEYZIOGLU, 1983-1984, s. 5.

2. VATANSEVER OZTURK, Miige, “Vergilerin Kanuniligi Ilkesinin Tarihi Gelisimi”,
DEUHFD, Yil: 2014, Cilt: 16, Ozel Say, s. 4819. CAGAN, 1980, s. 131.

138 VATANSEVER OZTURK, 2014, s. 4819.

13 FEYZIOGLU, 1983-1984, s. 6.

1% GURSOY, 1981, s. 83.
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toplanacak kamu gelirlerine yillik biitce kanunlart ile izin verilir” hikmi ile

saglamigtir'®®

. Nitekim bu hiikmiin kanun yerine kararname hiikmii olmasi elestirilere
sebep olsa da, Fransa’da cagdas maliye anlaminda biitge hakki tam manasiyla
gerceklesmistir'®”. Her ne kadar Fransiz biitge sistemi Ingiltere’ye nazaran daha geg bir
gelisim gosterse de biitiin Kita Avrupasi tilkeleri ile Tiirkiye’yi etkilemis ve klasik biitce

sisteminin en énemli drneklerinden biri olarak tesekkiil etmistir'®,

1.3.3. Almanya’da Biitge Hakkinin Gelisim Siireci

Ingiltere ve Fransa’da biitce hakki konusunda gelisen olaylar Almanya’yr da
etkilemistir’®®. Almanya prens devletleri devrinde genel giderler prensin hazinesinden
karsilandig1 igin bugiinkii anlamda bir biitce yoktur. Ayrica biitiin giderler belirli gelir
fonundan karsilanmaktadir'®°. Nitekim 15. yiizyildan itibaren kamu ihtiyaglarinin artmasi
izerine giderlerin karsilanmasi i¢in gelirlerin arttirilmasi ihtiyact dogdu. Bu ihtiyaglarin
karsilanmasi icin diger iilkelerde oldugu gibi ruhban ve sdvalyeler gibi seckin
kimselerden olusan Genel Meclislerin (Landstdnd) izni alinmak sartiyla vergiler

salabildi. Ancak zaman zaman bu kurala riayet edilmeden de vergiler toplanabildi®*.

[k biitce denemesi 1689 yilinda Prusya’da dar smirlarda da olsa tiim miilk gelir ve

142

giderlerinin bir genel biitgede yer almasi ile oldu**“. 1848 yilinda yapilan “Pauls

Kilisesi/Paulskirchenversammlung” toplantisinda bir Imparatorluk Anayasasi kabul
edilmistir. Ancak imparatorluk diizeyinde uygulanamasa da, biitce hukuki bir form olarak

ilk kez bu Anayasada yer almigtir’,

13 EDIZDOGAN/CETINKAYA, 2019, s. 30.

137 EDIZDOGAN/CETINKAYA, 2019, s. 30. GURSOY, 1981, s. 83.

138 FEYZIOGLU, 1976, s. 25.

139 EDIZDOGAN/CETINKAYA, 2019, s. 30.

190 SENER, Hasan, Federal Almanya Biit¢e Sistemi, Maliye Bakanlig1 Tetkik Kurulu Yayni,
Ankara, 1983/251, s. 20.

141 SAYAR, 1964, s. 26-27.

142 SENER, 1983/251, s. 20.

143 ARSLAN, Riza, Demokratik Yonetim Sistemleri, 2. Basim, Dora Yaymcilik, Bursa, 2015,
s. 98. SAKURALI, Keiko, “Analysis on Budget System”, Government Auditing Review, Yil:
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19. yiizy1l baglarinda meclisin onay1 alinmadan keyfi vergi alinmaya baslaninca Bavyera,
Saksonya gibi prensliklerde biitce hakkina iliskin ilk hareketler baslamistir. Fransa’nin
1791, 1793 tarihli Anayasalarindan hareket ederek bazi Alman Prenslikleri “Landtag” ad1
verilen bir nevi meclislerine kamu gelir ve giderlerini belirleme hakki tanimislardir'*4.
1850 tarihli Prusya Anayasasi ile agik bir bigimde biitliin kamu gelir ve giderlerini
belirleme hakki halkin temsilcilerine taninmistir. Ancak 1862-1866 yillar1 arasinda bu
kurala riayet edilmeden, meclisin onayindan gegmeyen biitceler ylriirliige
konulmustur '*°. Bu uygulama 1866 yilinda Kral Guillaume’nin mecliste kendi ve
hiikiimet adina 6ziir dileyerek Anayasa hiikiimlerinin uygulanacagi hakkinda giivence
vermesiyle sona ermistir'“®. Nitekim 1866°dan sonra diger Avrupa iilkelerinden daha geg

kurulan biit¢e hakki, Almanya’da halk temsilcileri tarafindan kullanilmaya baslamigtir'®’.

1871 yilinda II. Alman Imparatorlugunun (Il. Deutsches Reich) kurulmasiyla
Imparatorluk Anayasasi yiiriirliige girmistir’*®. 1871 tarihli Imparatorluk Anayasasina
gore bilitcenin tahmini ve yillik olarak mali yilbasindan 6nce kanun ile belirlenecegi
diizenlenerek biitce hakk: meclise taninmistir'*®. Ancak her ne kadar biitce hakk: meclise
taninsa da biitge dist giderler icin mesru bir 6nlem olmamasi, ilave biit¢e uygulamasinin

zorunlulugunu dogurmustur®®’.

1871 Anayasasinin biitgeye iliskin hiikiimleri 1. Diinya Savasina kadar uygulanmistir.

Ihtiyaglar1 karsilamamasi nedeniyle 1922 yilinda biitge mevzuati degistirilmistir 1°!.

Almanya’da biitce hakkinin tarihsel gelisimi bu sekilde ger¢eklesmistir.

2004, Sayi: 11, s. 60, https://www.jbaudit.go.jp/english/exchange/pdf/el1d04.pdf (E.T.
23.09.2021)

144 SAYAR, 1964, s. 27.

145 STOURM, 1917, s. 21.

16 EDIZDOGAN/CETINKAYA, 2019, s. 31.

147 SAYAR, 1964, s. 28.

148 ARSLAN, 2015, s. 98.

149 https://en.wikisource.org/wiki/Constitution_of the German_Empire#XII._FINANCES OF
THE_EMPIRE (E.T. 23.09.2021).

15 SENER, 1983/251, s. 21.

151 MUTLUER/ONER/KESIK, 2018, 5.47. SENER, 1983/251, s. 22.
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1.3.4. ABD’de Biit¢ce Hakkinin Gelisim Siireci

Kuzey Amerika bolgesi, onceleri Ingiltere’nin  biiyiikk bir kolonisi halinde
yonetilmekteydi. Ingiltere, hakimiyet hakkina sahip olmasindan hareketle keyfince
parlamentolarinca kararlastirdiklar1 vergileri bu kolonisinden tahsil etmekteydi *°?.
Nitekim bu durum Kolonilerce Magna Carta’da kabul edilen temsilsiz vergi olmaz
ilkesine aykirilik olusturmasi nedeniyle tepkilere sebep olmustur. Ingiltere’nin 1765’de
cikardigt “Pul Yasasina” kolonilerce karst c¢ikilmast da yine bu sebepten

153 Ciinkii her ne kadar Ingiltere parlamentosunda bu kanun ¢ikarilmis

gerceklesmistir
olsa da parlamentoda Amerika temsilcileri yer almamaktadir. Amerika’nin temsil
edilmedigi bir mecliste temsilsiz vergi alinmaz ilkesinin varligindan da s6z

edilemeyecektir™,

1766 yilinda kolonilerdeki tepkiler neticesinde “Pul Yasasi” kaldirilsa da Ingiltere
yeniden hakimiyet hakkina dayanarak bir yil sonra “’Townshend Yasalar1’ ile kagit,
boya, cam, kursun ve cay lizerine yeni vergi koymustur. Bu vergi digerine nazaran ¢ok
daha hafif olmasina ragmen Amerikalar bu vergiye de itiraz etmislerdir. 1770 yilinda
Boston’daki toplumsal olaylar neticesinde Ingiltere parlamentosu cam, kursun, kagit ve
boya lizerindeki vergileri kaldirsa da hakimiyet haklarimin bir sembolil olarak g¢ay
lizerindeki vergiyi kaldirmamistir®. Neticede Ingiltere tarafindan alman bu vergiler
Amerika’da daginik haldeki on ii¢ koloniyi birlestirmis ve Amerikan Devrimine yol

acmustir'®,

4 Temmuz 1776 yilinda Amerikalilar, Bagimsizlik Bildirgesi (Declaration of
Independence) ile bagimsizliklarini ilan ettiler ve Bildirgede temsilsiz vergi olmaz

ilkesine yer verdiler. ingiltere 1778 yilinda vergileri kaldirsa da savas1 engelleyememis

152 SAYAR, 1964, s. 21.

153 EDIZDOGAN/CETINKAYA, 2019, s. 31.

1% SAYAR, 1964, s. 21.

155 EDIZDOGAN/CETINKAYA, 2019, s. 31. MUTLUER/ONER/KESIK, 2018, s. 48.

156 GOK, Abdiilkerim, “Vergi Direncinin Gelisimi”, Marmara Universitesi Iktisadi ve Idari
Bilimler Dergisi, Yil: 2014, Cilt: 22, Say1: 1, s. 154.
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ve 1783’de yapilan baris anlasmasiyla Amerika’nin bagimsizligin1 tanimistir. Boylece

biitge hakki Amerikan halkini temsil eden meclislere gegmis oldu®®’.

1787 tarihli ABD Anayasasinin 1. maddesinin 8. boliimiinde yasama organi olan
Kongrenin mali yetkileri diizenlenmistir. S6z konusu maddede vergilendirme yetkisinin
miinhasiran Kongreye ait oldugu belirtilerek iilke genelinde vergi, harg, glimriik, {iretim
ve tiikketim vergilerini belirlemek ve tahsil etmek, kamu bor¢larin1 6demek, devlet adina
borg almak, iilke savunmasini ve refahini saglamak gibi mali yetkilerle donatilmistir. Bu
bakimdan s6z konusu hiikiimler ile biitge hakkinin Kongreye ait oldugu agik bir sekilde

ifade edilmistir'®®,

Kongre, 1913 yilinda yapilan ABD Anayasasinin 16. degisikligi ile Ingilizlerin
ayrimciligina tepki olarak eyaletler arasinda bir ayrim yapmadan, kaynak gézetmeksin
biitlin gelirlerin vergilendirilmesi yetkisine sahip olmustur. Boylece Kongre gelirlerin de
vergilendirilmesini yetkisi kapsamma almistir’™®. Ancak her ne kadar Anayasa biitce
hakkin1 Kongreye verse de biitce siirecine iligkin hiikiimler Anayasada yer almamuistir.

Sonradan ¢ikarilan bir dizi kanunla federal biitge siireci diizenlenmistir*®°,

Neticede belirtilecek olunur ise biit¢e hakki ABD’de federal diizeyde Kongre tarafindan
kullanilsa da federal yapinin geregi olarak eyaletlere de kendi biitcelerini belirleme ve
onaylama hakki verilmistir. Ancak Ingiltere ve Fransa’dan farkli olarak biitce hakki,

bagimsizlik miicadelesi sonucunda elde edilmistir!®?.

157 SAYAR, 1964, 5.23. CAGAN, 1980, s. 131.

1% TBMM, Karsilastirmali Anayasa Calismalari, TBMM Basimevi, Ankara, 2012, s. 396-397.
VATANSEVER OZTURK, 2014, s. 4819.

159 TBMM, 2012, s. 397. EDIZDOGAN/CETINKAYA, 2019, s. 32.

160 SATURNO, James V., The Congressional Budget Process: A Brief Overview,
Congressional Research Service, 22 Agustos 2011, https://www.senate.gov/CRSpubs/1ae50b22-
5a09-4259-8fdf-728eb32f35db.pdf (E.T. 22.09.2021), s. 1.

161 EDIZDOGAN/CETINKAYA, 2019, s. 32.
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1.3.5. Tiirkiye’de Biit¢ce Hakkinin Geligim Siireci

1.3.5.1. Cumhuriyetin {lanindan Once Biitge Hakkinin Tarihi Gelisimi

Tiirkiye’de biitce hakkinin dogumu ve gelisimi, Ingiltere ve Fransa’dakine nazaran halk
hareketleri ile degil iist yoneticilerin 1slahatlar1 neticesinde gerceklesmistir. Osmanli’da
Tanzimat’a kadar olan donemde gilicli bir mali yap1 olsa da biitce fikrine

ulasilamamustir'®?.

Osmanli’da biitce anlaminda ilk calisma 1509-1510 tarihli II. Bayezid donemine ait
biitgedir. 17. ylizyilda gelir ve giderlerin yer aldig1 bir takim cetveller diizenlense de bu
cetveller biit¢e niteligi tasimamaktadir. Bu cetvellerden Tarhuncu Ahmet biitgesi, biitce
hakki bakimindan biit¢e olarak nitelendirilemeyecek olsa da bazi kaynaklarda ilk Osmanl

biitesi olarak kabul edilmektedir'®.

1808 tarihinde II. Mahmut doneminde devlet adina vergi toplama yetkisine sahip olan
ayanlarla varilan uzlasmayla Sened-i Ittifak imzalanmistir. Sened-i ittifakla vergiler
acisindan vergilerin iilkenin tamaminda uygulanacagi, vergi miktarlarinin hiikiimet ile
ayanlarin goriismeleri ile belirlenecegini, ayanlarin kendi bdlgelerinde uyguladiklar
haksiz vergilerin kaldirilacag1 ve bu konuda ayanlarin birbirini gdzetim altinda tutacagi
kararlastirlmistir 1% . Bu bakimdan vergilendirmede keyfiligin yasaklanmasi ve
vergilendirmede adaletin saglanmasi gibi hususlarin gergeklestirilmesi onem tegkil

etmektedirt®®,

Abdiilmecid’in tahta ¢ikmasmnin ardindan Mustafa Resid Pasa tarafindan hazirlanan

Giilhane Hatti Hiimayunu ya da diger adiyla Tanzimat Fermani 1839 yilinda ilan

162 FEYZIOGLU, 1983-1984, s. 6.

163 CICEK, Hiiseyin Gii¢liyDIKMEN, Siileyman, “Osmanli Devleti’nde Biitgenin ve Biitce
Hakkinin Tarihsel Gelisimi’’, Ekonomik ve Sosyal Arastirmalar Dergisi, Y1il: 2015, Cilt: 11,
Say1: 2, s. 87.

164 TUGEN, 2011, s. 14. PAMIR, Aybars, “Osmanli Egemenlik Anlayisinda Senedi ttifak’in
Yeri”, AUHFD, Yil: 2004, Say1: 53, s. 77.

165 PAMIR, 2004, s. 77.
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edilmistir 1% . Tanzimat Fermani ile birlikte Osmanli’nin biitce anlayisinda Snemli

gelismeler gergeklesmistir'®’

. Her ne kadar Fermanda biitge ibaresi yer almasa da devletin
savunma ve diger kamu hizmetlerinin gerceklestirilebilmesi i¢in gerekli olan giderlerin
onceden kanunlarla tespit edilmesi ve sinirlandirilmasi esasi getirilmistir. Bdylece

devletin gider biitcesinin yapilmasi gerekliligi isaret edilmistir'®®,

1855 yilinda yayimlanan Biitce Nizamnamesi ile biitge konusunda 6nemli diizenlemeler
yapilmistir. Bu Nizamnameye gore devletin tiim gelir ve giderleri her yil tespit edilerek
muvazene defteri adi1 verilen bir defterde toplanir ve padisahin onayima sunulmaktadir.
Nitekim belirtilecek olunur ise Nizamname ile biit¢e teknigi esaslar1 diizenlenmisse de,
biitcenin hazirlanmas1 ve onaylanmasi yetkisi halki temsil eden meclisler yerine, tayinle

secilen bir meclise verilmistir®®.

Biitce konusunda ikinci nizamname, 1874 yilinda yayimlanmistir. Bu nizamname 6nceki
nizamname ile biiyiik oranda ayni1 olsa da hiikiimete verilmeden 6nce digaridan kisilerin
de bulundugu bir biitge komisyonunda miizakere edilmesi ve Divan-1 Muhasebat
(Sayistay) tarafindan biitce uygulama sonuglarmin denetlenmesi gibi farkliliklar

bulunmaktadir. Ayrica kesin hesabin hazirlanma usulii de diizenlenmistir’°,

Tiirkiye’de glinlimiizdeki manasiyla biitce hakkinin kabul edilmesi Mesrutiyet devrinde
1876 tarihli Kanuni Esasi’yle olmustur. Fransiz Anayasasina benzer bir bigimde
vergilerin onaylanmasi ve bilitce hakkina iligkin hiikiimler Kanuni Esasi’de yer almistir.
Kanuni Esasi’nin 25. maddesinde vergi ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin kanunla
konulabilecegi, 20. maddesinde herkesin 6deme giicline gore vergi alinabilecegi ve 96.
maddede 25. maddeyi teyiden vergilerin kanunla konulamadik¢a salinamayacagini,

dagitilamayacagim ve tahsil edilemeyecegini diizenlemistir!’t. Béylece kanunilik ilkesi

166 SAYAR, 1964, s. 44.

167 CICEK/DIKMEN, 2015, s. 87.

168 SAYAR, 1964, s. 45.

169 EDIZDOGAN/CETINKAYA, 2019, s. 34.

170 MUTLUER/ONER/KESIK, 2018, s. 53.

1 FEYZIOGLU, 1976, s. 30. CICEK/DIKMEN, 2015, s. 92.
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2

vurgulanarak biitce miiessesesinin hukuki dayanagi saglanmustir 2. Ayrica diger

hiikiimlerle Sayistay’in denetim sistemleri ve kesinhesap kanunu da diizenlenmistir!”3,

Kanuni Esasi biitce yapma hakkini halkin temsilcisi olan meclise vermistir. Fakat
hiikiimdara daha genis yetkiler verilmistir. Zira 102. maddesine gore hiikiimet tarafindan
teklif edilen biitce, meclis tarafindan onaylanmaz ise Padisah meclisi feshedebilmekte ve
bir onceki yilin biit¢esini yiiriirliie koyabilmektedir. Neticede bati demokrasilerinde
oldugu gibi meclise taninan biitge hakki Kanuni Esasi’de taninmamistir. Bu bakimdan

Kanuni Esasi’nin biitge hakkini1 kismen millete verdigini sdylemek miimkiindiir!’,

1877-1878 Osmanli-Rus Savasinin (93 Harbi) kotiiye giden kosullart sebebiyle
mebuslarin ve hatta Sadrazamin bile muhalefetiyle karsilasan II. Abdiilhamit, meclisin bu
denetleyici ve elestirici tutumuna karsi meclisin tatiline karar vermistir!”. Tatiline karar
verilen meclis bir daha toplantiya ¢agrilmamistir. Kanuni Esasi ise hukuken kaldirilmasa
da higbir hilkmii uygulanamadigindan fiilen hiikiimsiiz duruma diismiistii ’®. Bu
bakimdan Kanuni Esasi ve kabul edilen ilk biitge uygulanamamais, otuz bir y1l devam eden
istibdat yonetimi boyunca vergi ve biitge hakki tamamen Padisah tarafindan
kullanilmistir!’’. Ancak 31 Mart vakasindan sonra II. Abdiilhamit tahttan indirilmis,

yerine V. Mehmet getirilerek I1. Mesrutiyet ilan edilmistir'’®,

Ikinci Mesrutiyet yOnetimi, Kanuni Esasiyi tekrar yiiriirlige koymas: ile biitce
calismasini hazirlamis ve Meclise sunmustur. Meclis tarafindan miizakere edilerek
onaylanan biitge, Tirkiye’de tam manasiyla diizenlenen, onaylanan ve uygulanan ilk
biitce olmustur 1. Kanuni Esasi’de yapilan degisikliklerle yasama lehine monarsi

kisitlanmis ve Padisahin fesih yetkisini dogrudan kullanmasi durumu kaldiriimistir!®?.

172 CICEK/DIKMEN, 2015, s. 92.

1% FEYZIOGLU, 1976, s. 31.

174 SAYAR, 1964, s. 52.

75 TANOR, Biilent, Osmanh-Tiirk Anayasal Gelismeleri, 33.Basim, Yap1 Kredi Yaynlari,
Istanbul, 2020, s. 160.

176 TANOR, 2020, s. 161. SAYAR, 1964, s. 53.

177 FEYZIOGLU, 1983-1984, s. 7. SAYAR, 1964, s. 53.

178 SAYAR, 1964, s. 54.

9 FEYZIOGLU, 1976, s. 32.

180 TANOR, 2020, s. 192-196.
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Dolayisiyla Padigahin  biitgenin  kabul edilmemesi halinde dogrudan meclisi
feshedememesinin, biitce hakki acisindan olumlu bir diizenleme oldugunu sdylemek

miimkiindiir'8?,

Bu biitgeye uygun olarak 1910 yilinda “Muhasebe-i Umumiye Kanunu” kabul edilmistir.
1862 tarihli “Fransiz Kamusal Muhasebe Kararnamesi” esas alinarak hazirlanan bu
kanun ile Duyun-1 Umumiye Idaresi’nin topladigi vergiler hari¢ olmak {izere tiim
vergilerin hazinede toplanmasi ve giderlerin de hazineden karsilanmasi kural1 getirilerek
genellik ilkesi kabul edilmistir 2. Boylelikle biitgenin hazirlanmasi, uygulanmast,
denetlenmesine iliskin usuller hukuki bir temele oturtulmustur. Ancak dénemin siyasi
olaylar1 sebebiyle hiikiimet, Kanuni Esasi’den kaynakli yetkisini kullanarak biitce
Odeneklerine kanun hitkmiinde kararnamelerle istedikleri eklemeyi yapabilmislerdir. Bu
bakimdan biitge hakki, milletin temsilcilerinden ziyade hiikiimet tarafindan

kullanilmistirt®3,

1.3.5.2. Cumhuriyetin Ilanindan Sonra Biitce Hakkinin Tarihi Gelisimi

23 Nisan 1920 tarihinde cumhuriyetin ilan edilmesinden 6nce kurulan TBMM,
egemenligi millete 1921 tarihli Teskilat1 Esasiye Kanunu ile devretmistir. Biitceye iliskin
detayl bir diizenleme Anayasada yer almasa da biitce gelir ve giderleri hakkinda genel

hiikiimler diizenlenmistir!84,

Cumbhuriyetin ilan1 ile biitce hakki ve modern biitge kurumlar1 tam anlamiyla yerlesip,
gelisme gostermistir. Tirkiye’de ilk defa biitgenin niteligi modern anlamda 1924
Anayasasinda ifade edilmistir. Anayasanin 84. maddesinde vergi, devletin genel giderleri
i¢in halkin pay vermesi olarak tanimlanmis ve 85. maddesinde vergiler ancak kanunla

konulabilir ve toplanabilir denilerek verginin kanuniligi ilkesi kabul edilmistir'®, Diger

181 COBAN, 2020, s. 129.

182 KESKINKILIC, Erdogan, “Yenilesme Dénemi Osmanli Biitceleri Uzerine Genel Bir Bakis”,
OTAM Ankara Universitesi Osmanh Tarihi Arastirma ve Uygulama Merkezi Dergisi, Y1l:
2003, Cilt: 14, Say1: 14, s. 332. MUTLUER/ONER/KESIK, 2018, s. 55-56.

183 GURSOY, 1981, s. 119-120.

18 EDIZDOGAN/CETINKAYA, 2019, s. 35.

185 FEYZIOGLU, 1976, s. 33.
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hiikiimlerle kesinhesap kanununa iliskin diizenlemeler yapilmis ve biitce kanununun
gecerliliginin bir y1l oldugu belirtilmistir. Ozellikle belirtmek gerekir ise devlet bagkanina
diger kanunlarda oldugu gibi biit¢e kanununu veto etme yetkisi verilmemis ve hiikiimete
kararname ile biitge yetkilerinin kullanilmasi veya meclisin feshi durumunda bir 6nceki
yil biitgesinin uygulanmasi yetkileri tanmnmamistir’®®. Son olarak meclise bagl olarak
devletin gelir ve giderlerini denetlemekle gorevli Sayistay kurulmustur. Bu bakimdan
1924 Anayasasinin Kanuni Esasi’ye nazaran kararnamelerle hiikiimetin biit¢e yetkilerinin
kullanilmasimi engelleyici hiikiimler koymasi ve meclise biit¢eyi denetleyici araglar
tanimasi nedeniyle biitce hakkini kullanma yetkisi tam manasiyla milletin temsilcilerine

tanidigini soylemek yanlis olmayacaktir.

1924 Anayasasi doneminin biitge agisindan en 6nemli gelismelerinden biri 1927 yilinda
revize edilerek 1910 tarihli Muhasebe-i Umumiye Kanununun yeniden yiiriirliige
konulmasidir. 1050 sayili bu Kanun ile temel olarak devlet muhasebesi ve devlet biitcesi

diizenlenmistir®’.

1961 Anayasasi ile modern anlamda biit¢e hakkinin kullanilmasina iligskin diizenlemeler
yapilmistir. Bu bakimdan 1961 Anayasasi ile modern anlayisa uygun olarak biitcenin
etkin bir ara¢ haline getirilmek istendigi anlasiimaktadir’®®. 61. maddesi ile vergi 6devi
diizenlenmis ve herkesin mali giiciine gore vergi alinacagi diizenlenerek vergilemede
adalet ilkesi ifade edilmistir. 1924 Anayasasina benzer sekilde vergi ve benzeri mali
yiikiimliiliiklerin kanunla konulacag1 diizenlenmistir'®®. Ayrica 126. maddesi ile plan ve
biitce iliskisine yer verilerek ¢agdas biitgeciligin gelismesine imkan taninmistir. Nitekim
bu gelismelere karsin 1961 Anayasasi, meclis liyelerinin biitgenin TBMM’de miizakere
edilmesi sirasinda biitge tasaris1 iizerindeki yetkilerini sinirlamistir 2%° . Zira 94,
maddesiyle TBMM iiyelerinin genel kurulda biitge tasarisi iizerinde gelir azaltic1 veya

gider attiric1 teklif vermeleri engellenmistir.

186 COSKUN, 2000, s.18. FEYZIOGLU, 1976, s. 35.
187 MUTLUER/ONER/KESIK, 2018, s. 57.

188 EDIZDOGAN/CETINKAYA, 2019, s. 36.

189 FEYZIOGLU, 1976, s. 35.

1% EDiZDOGAN/CETINKAYA, 2019, s. 36-37.
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Tiirkiye’de biitce hakkinin tarihsel gelisimi bu sekilde gerceklesmistir. 1982
Anayasasindaki biitceye iligkin hiikiimler sonraki boliimlerde incelenecegi igin bu

boliimde 1982 Anayasasina yer verilmeyecektir.
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2. BOLUM

FARKLI HUKUMET SISTEMLERI ACISINDAN BUTCE HAKKI

Onceki kisimlarda deginildigi iizere biitce hakki yasama organima tanimmus bir yetkidir.
Devlet bir yil boyunca toplayacagi gelirleri ve harcamalari biitce sayesinde
gerceklestirebilmektedir. Yasama organi biitce kanunu ile hiikiimetin bir y1l boyunca
yapacag1 faaliyetlere iliskin mali sinir ¢izmektedir!®'. Bu bakimdan yasama ve yiiriitme

arasindaki iliski biitge siireci agisindan onem teskil etmektir.

Biitge siirecleri, hiikiimet sistemleri agisindan 6zellikle biitce hakkinin gergeklemesi

bakimindan farklilasmaktadir 1%2

. Hiikiimet sistemleri bakimindan yasama organinin
konumu ve roliiniin farkli olmasi nedeniyle biitce hakkinin etkinlik diizeyi de
degismektedir. Bu baglamda biit¢ce hakkinin etkinligi baskanlik sistemi, yar1 baskanlik

sistemi ve parlamenter sistem olmak {izere ii¢ baglikta incelenecektir.

1.1. BASKANLIK SIiSTEMi

1.1.1. Bagkanlik Sisteminin Tanimi

Bagkanlik sistemini tanimlarken sistemin temel dayanak noktalarini incelemek
gerekmektedir. Ancak uygulamadaki iilke 6rneklerinde yasama ve yiiriitme iliskisi
farklilik gostermesi nedeniyle tanimlamanin zor oldugunu sdylemek miimkiindiir. Bu

baglamda yazarlarin baskanlik sistemi tanimlar1 birbiriyle uyusmamaktadir!®,

191 GUVEYI, Umit, “Biitcge Hakkinin Anayasacilik Bakimdan Onemi ve Tiirk Anayasal
Diizenindeki Durum”, Terazi Hukuk Dergisi, Y1l: 2019, Cilt: 14, Say1: 155, s. 1361.

192 KARTALCI, Kadir, Cuamhurbaskanhg Yonetim Sistemi A¢isindan Biit¢e Hakki ve Biitce
Siireci, 1. Basim, Ekin Yayinevi, Bursa, 2019, s. 25.

1% YAZICI, Serap, Bagkanhk ve Yari-Bagkanhk Sistemleri Tiirkiye icin Bir Degerlendirme,
4 Basim, Istanbul Bilgi Universitesi Yayinlari, Istanbul, 2017, s. 19.
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Giovanni Sartori’ye gore baskanlik sistemi {i¢ tanimlayict kriter {izerinden
tanimlanabilmektedir. ilk kriter baskanin belirli bir siire i¢in halk tarafindan dogrudan
dogruya veya ona benzer bicimde seg¢ilmesidir. Bu kriter yazara goére zorunlu bir sart
olmasina ragmen bir yonetimin baskanlik sistemi olmasi i¢in yeterli bir sart degildir.
Ikinci kriter olarak yiiriitmenin yasama tarafindan atanmasi ve diisiiriilebilmesinin
mimkiin olmamasidir. Bagkan, hiikiimet ayricaligini kullanarak takdirine gore kabine
tiyelerini atayabilmeli ve gorevden alabilmelidir. Ancak belirtmek gerekir ise
parlamentoya, bakanlara giivensizlik oyu verme yetkisi ya da ender durumlarda bakanin
gorevden alma yetkisi taninmis olmasi kriterin saglanmadigi anlamina gelmemektedir.
Zira her durumda bagkan, dogrudan kabine iiyelerini atama yetkisini elinde
bulundurmaktadir. Son kriter olarak ise bagskandan asagiya dogru olmak iizere otorite
cizgisi diimdiiz inmelidir. Kisacasi tigiincii kriter, yiirlitme organinin baskan tarafindan

yonlendirilmesidir!®.

Sonug olarak yazara gore bir hiikiimet sistemi; baskanin halk tarafindan belirli bir siire
icin se¢ildigi, dnceden belirlenmis bu siire icinde parlamentonun bagkani azledemedigi
ve hiikkiimete baskanlik ettigi veya yonlendirdigi durumda baskanlik sistemidir. Sartori bu
lic sartin kiimiilatif olarak gerceklesmesi takdirinde ortaya saf bir baskanlik sistemi

ciktigini belirtmektedir®®.

Arend Lijphart ise bagkanlik sistemini parlamenter hiikiimet sistemleriyle karsilastirma

196

yaparak bir tanimlama yapmistir—". Yazara gore baskanlik sistemi parlamenter sistemden

ti¢ konuda farklilagsmaktadir;

Ik farklilik olarak parlamenter sistemde yiiriitme organinin basmin resmi unvani ne
olursa olsun, hatta unvani bagkan da olsa, kabinesi yasamaya kars1 sorumludur ve yasama
organinin giivenoyunu almak zorunlulugu vardir. Zira bagkanlik sisteminden farkli olarak

yiirlitme organinin bag1 yasama tarafindan azledilebilmektedir. Bagkanlik sisteminde ise

1% GIOVANNI, Sartori, Karsilastirmah Anayasa Miihendisligi, (cev. Ergun Ozbudun), Yetkin
Yayinlar1, Ankara, 1997, s. 113-115.

1% SARTORI, 1997, s. 115.

1% YAZICI, 2017, s. 22.
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anayasa tarafindan Onceden belirlenmis bir gorev siiresi icin segilen bagkan, sug
niteligindeki eylemler dolayisiyla sorusturma sonucu gorevden alinma durumu harig
olmak {izere normal kosullarda yasama tarafindan istifaya  zorlanip,

azledilememektedir®®’.

Ikinci farklilik bagkanlik sisteminde baskanin halk tarafindan dogrudan dogruya veya bir
se¢menler kurulu tarafindan secilmesidir. Zira parlamenter sistemde baskan, yasama
organi tarafindan secilmektedir. Bu se¢cim silireci uygulamada farklilik

gosterebilmektedir'®,

Son olarak tigiincii farklilik ise baskanlik sisteminde yiiriitme organi tek bir kisi iken
parlamenter sistemde yiiriitme kolektif nitelige sahip bir heyet, bakanlar kuruludur. Bu
bakimdan yiirlitmeye iliskin kararlar kabinenin goriislerine uysun ya da uymasin baskan
tarafindan alinmaktadir. Zira Lijphart, baskanlik sisteminde bakanlarin baskanin

danismani ve ast1 konumunda olduklarini belirtmektedir'®°.

Lijphart’in taniminda belirtilmesi gereken Onemli bir husus bagkanlik sistemi ve
parlamenter sistemin temel farkliligi oldugu iddia edilen bagkanlik sistemindeki
yasamanin feshedilememesi durumudur. Yazara gore baskanlik sistemini benimsemis
kimi tlilkelerde baskan yasamay1 feshedebiliyorken, parlamenter sistemi benimsemis kimi
iilkelerde de yiiriitmenin yasamay1 feshedemedigini ifade etmistir. Bu bakimdan yazara
gore bu kriter, bagkanlik sistemi ve parlamenter sistem i¢in temel bir ayrim ol¢iitii

degildir?®.

Linz’e gore bagkanlik sisteminde bagkan gergek yiiriitme yetkisine sahip olmali ve halk
tarafindan sec¢ilmelidir. ABD’de oldugu gibi baskan bir segmenler kurulu tarafindan
secilse de yazara gore bu dogrudan dogruya halk tarafindan yapilan bir secimdir. Ayni

zamanda yetkilerini ve mesruiyetini halktan alan bagkanin yaninda halk tarafindan segilen

7 LIJPHART, Arend, Patterns of Democracy Goverment Forms and Performance in
Thirty-Six Countries, Yale University Press, 1999, s. 117.

28 LIJPHART, 1999, s.117.

99 LIJPHART, 1999, s. 118.

200 | IJPHART, 1999, s. 125-126.
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bir yasama organt da olmalidir. Bu bakimdan yasama ve yiiriitme, demokratik
mesruiyetini halktan alan birbirinden bagimsiz iki kurum olmalidir. Bu husus ayni
zamanda her iki kurumun da belirli bir siire i¢in secilmelerini ve her ikisinin de birbirini

feshedemeyecegini igermektedir®®*.

Shugart ve Carey baskanlik sistemini saf bagkanlik sistemi iizerinden tanimlamistir.
Yazarlar Onceki kisimlarda belirtilen tanimlara benzer bir bi¢imde baskanin yani
ylriitmenin basinin halk tarafindan secilmesi, yasama ve yiirlitmenin birbirini
feshedememesi ve baskanin yiiriitmeyi yonlendirmesi kriterleriyle tanimlamaktadir.
Ancak yazarlar diger tanimlarda olmayan bir kriter daha One stirmektedir. Bu kriter
baskanin anayasal olarak bazi yasama yetkilerine sahip olmasidir. Baskanin veto gibi
yasama yetkisine sahip olmadigi durumlarda baskan, yiiriitilmesine hi¢bir etkisi
bulunmadigi kanunlar yiiriitmekle gérevli olmaktadir. Baskanin yasama yetkisine sahip
olmasi halkin destekledigi politika programlarinin bagkanlik se¢imiyle ortaya ¢ikmasini

saglamaktadir?®?,

Ayrica yazarlar Lijphart’in bagkanlik sisteminde yliriitmenin tek kisilik bir organ oldugu
savina kars1 ¢ikmaktadirlar. Yazarlara gore baskanlik sisteminde de parlamenter sistemde
oldugu gibi yiiriitmenin heyet halinde ¢alistigini ve kararlarin1 kolektif olarak verdiklerini
belirtmislerdir?®. Diger bir husus da baskanlik sistemindeki sert kuvvetler ayriligidir.
Yazarlara gore saf bir bagkanlik sistemi olan ABD’de bile yasama ve yiiriitme tamamiyla
ayr1 degildir. Zira baskana verilen veto yetkisi yiirlitmenin yasama siirecine etki ettigi bir
durumdur?®*, Bu bakimdan faaliyetler géz dniinde bulunduruldugunda baskanlik sistemi,

kuvvetlerin tamamen ayrildig1 bir hiikiimet sistemi degildir?®.

201 LINZ, Juan José, “Baskanlik Sistemiyle Parlamenter Sistem Arasindaki Tercihin Siyasal ve
Sosyal Sonuglar1”, BDT Ulkelerinde Demokrasiye Gegis ve Anayasa Yapim (8-10 Ekim
1992), (¢ev. Ergun Ozbudun ve Levent Koker), Yetkin Basimevi, Ankara, 1993, s. 118.

202 SHUGART, Matthew Seberg/CAREY, John Micheal, Presidents and Assemblies
Connstitutional Design and Electoral Dynamics, Cambridge University Press, 1992, s. 19-20.
203 BOYUNSUZ, Sule Ozsoy, Diinyada Baskanhk Sistemleri, 1.Basim, Iimge Kitabevi, Ankara,
2017, s. 106.

204 SHUGART / CAREY, 1992, s. 18.

205 YAZICI, 2017, s. 28.
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Yazarlarin baskanlik sistemi iizerine goriislerini belirttikten sonra nihai olarak bir
tanimlama yapmak gerekir ise baskanlik sistemi, hem devlet bagkani hem de yiiriitme
organinin basi olan bagkanin halk tarafindan 6nceden belirli bir siire icin se¢ildigi,
baskanin yasama organi tarafindan azledilemedigi, yasama organinin da baskan
tarafindan feshedilemedigi bir sistem olarak tanimlanabilir. Tanimdan da anlasildigi
lizere yiirlitme organi tek bir kisiden olugmaktadir ve kabine iiyeleri bagkanin yardimcisi,
danisman1 konumundadir®®. Bu baglamda belirtilecek olunur ise baskanlik sisteminde
parlamenter sisteme gore sert bir kuvvetler ayriligi s6z konusudur. Zira ne baskan yasama
organini feshedebilir ne de yasama organi baskanin gorevine son verebilir. Bu a¢idan

yasama ve yiiriitme arasindaki kontroliin yiiksek diizeyde oldugu sdylenebilir?®’.

Bagkanlik sistemi Amerikan Bagimsizlik Savasi’nin etkisiyle, Westminster demokrasi
sisteminin 18. yiizyil sonundaki kosullarina bir tepki olarak ABD’de ortaya ¢ikan bir
sistemdir?®®. Bu agidan baskanlik sisteminde biitce hakki etkinligi ABD 6rnegi iizerinden
incelenecek olup, oncelikle ABD’deki baskanlik sistemi ele alinacaktir. Bagkanlik
sisteminin dogus yeri olarak ABD’de sistemin isleyisi diger iilkelerdeki baskanlik
sistemleriyle ciddi oranda farklilik gostermektedir. Bu farkliligin olusmasina yasama ve

yiiriitmenin birbiri arasindaki konumu ve iliskisi onemli etki etmektedir?®®.

206 ONAR, Erdal, “Tiirkiye’nin Baskanlik veya Yari-Baskanlik Sistemine Gegmesi Diisiiniilmeli
midir?”, Baskanhk Sistemi, Tiirkiye Barolar Birligi Yaymi, Ankara, 2005, s. 72-73.

207 KUZU, Burhan, Her Yonii ile Baskanhk Sistemi, 2. Basim, Babiali Kiiltiir Yaymciligs,
[stanbul, 2012, s. 21.

208 KILINC, Dogan, “Tiirkiye’”de Bitmeyen Tartisma: Hilkiimet Sistemi Uzerine
Degerlendirmeler”, Ankara Haci Bayram Veli Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Yil:
2016, Cilt: 20, Sayr: 1, s. 458.

209 ZENGIN, Mehmet Ali, “ABD Baskanlik Sisteminde Fren ve Denge Mekanizmas1 Uzerine Bir
Inceleme”, TAAD, Yil: 2016, Say1: 28, s. 2.


https://dergipark.org.tr/tr/pub/ahbvuhfd
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1.1.2. ABD’de Bagkanlik Sistemi

1.1.2.1. Yiiriitme Organi Olarak Baskan

ABD Anayasasi?!? 2. maddesi 1. boliimiine gore yiiriitme yetkisi Baskana aittir. Baskan
eyaletlerin temsilcilerinin oylariyla dort yillik gorev siiresi i¢in secilmekte ve ayni sekilde
secilen Bagkan yardimecisi ile gorev almaktadir. Bu bakimdan baskan iki dereceli se¢cim

usulii ile secilmektedir?!!

. Anayasaya gore bu se¢im usulil her eyaletin yasama organinin
Temsilciler Meclisi ve Senato iiye sayisinin toplami kadar atayacagi delegelerin, baskani
ve bagkan yardimcisini segmesi seklinde gergeklesmektedir. Delegeler hicbir sekilde
Temsilciler Meclisi veya Senato tiyeleri arasindan segilememektedir. Bu durum Baskanin
dogrudan se¢menler tarafindan secilmis Kongre i¢cinden ¢ikmamasi sebebiyle Kongre
tarafindan giivensizlik oyuyla azledilemeyecegi anlamina gelmektedir. Ayni1 bi¢cimde

Kongre ile herhangi bir organik bagi bulunmayan Baskan da halk tarafindan secilmesi
nedeniyle Kongreyi feshedemeyecektir?'2,

ABD Baskanit hem devletin hem de yiiriitmenin basidir. Yiirlitme organi Baskanin
etrafina konumlandirilmis ii¢ temel yapidan olugmaktadir. Bu ii¢ yap:r bakanliklar,

yiiriitme ofisleri ve bakanlik statiisiinde olmayan kamu kuruluslaridir?'3,

Bagkanlik sisteminde yiiriitmenin tek basli olmasi sebebiyle kolektif bir bakanlar kurulu
yoktur. Bakanlar ya da Anayasada zikredildigi tizere sekreterler, Baskanin danismani
konumunda olup Bagkan tarafindan belirlenen politikalarin yiiriitilmesinde yardimci

olurlar. Bakanlarin atanmalar1 ve gérevden alinmalar1 Senatonun onayini almak sartiyla

210 ABD Anayasasi igin bkz. https://www.senate.gov/civics/constitution_item/constitution.htm
(E.T. 06.06.2022)

211 TURAN, llter, “’Baskanlik Sistemi Sevdas1 Zayif Temelli Bir Ozlem’’, Baskanhk Sistemi,
Tiirkiye Barolar Birligi Yayini, Ankara, 2005, s. 115.

212 ARSLAN, 2015, s. 191.

213 MIS, Nebi/ASLAN, Ali/AYVAZ, M. Erkut, vd., Diinyada Baskanhk Sistemi Uygulamalar
(ABD, Brezilya, Arjantin, Meksika, Giiney Kore, Sili), 2.Basim, SETA Yaynlari, istanbul,
2016, s. 44.
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Bagkanin takdirindedir. Bakanlar kuvvetler ayriligimin geregi olarak Kongre {iiyesi

olmadiklar1 gibi, Kongreye degil, dogrudan dogruya Baskana kars1 sorumludurlar?'*,

Yiirlitme ofisleri ise Bagkanin verdigi kararlarin yerindeligini ve etkinligini saglayan
onemli bir birimdir?'®. Yiiriitme ofisleri kendi altinda konumlanan ve Baskandan sonra
en yetkili kisi Bagkan yardimcisidir. Bagkan yardimcisina bagli bulunan Bagkan
Yardimcist Ofisi, yiiriitme ofisinin icinde yer almaktadir?®. Anayasanm 2. maddesi
1.b6ltimiine goére Bagkanin gorevden alinmasi, istifasi, Olimii veya baskanligin
gerektirdigi yetki ve gorevlerini yerine getirememesi halinde Baskan yardimcisi Baskan
olarak gdrev alacaktir. Anayasanin 1. maddesi 3. boliimiine gore ise Bagkan yardimcisi
Kongrenin iist kanadi olan Senatonun Bagkan1 konumunda olup, oturumlara katilma ve
Senatoda oylarin esitligi halinde oy kullanma hakkina sahiptir. Bu bakimdan Bagkan
yardimcist ABD’deki sert kuvvetler ayriligiin bir istisnasi olarak yasama ve yiiriitme

organinin bir pargasidir?'’.

Baskan genis bir alanda faaliyet gdsteren yiiriitme ofislerine sahiptir?!®. Ancak bu
ofislerden ¢alismamiz agisindan en 6nem teskil edeni Biitge YoOnetim Ofisidir. Zira
Baskanin biitce teklifinin hazirlanmasindan sorumlu birimdir. Diger ofisler ise iktisadi
Danigsmanlar Ofisi, Milli Giivenlik Konseyi, Bilim ve Teknoloji Politikalar1 Konseyi,
Ulusal iktisadi Konsey, I¢ Politikalar Konseyi, Halkla Iliskiler Ofisi vb. olarak yer

almaktadir?®.

Yiiriitme organinin son miiessesesi bakanlik statiisiinde olmayan kamu kuruluslaridir. Bu
kurumlar biitce ve fesih bakimindan kongreye bagli olmakla birlikte {iyelerinin atanmasi
Bagkan tarafindan yapilmaktadir. Kurulus amaclari kamu hizmetlerinin yerine

getirilmesi, hakemlik, uzlastirma ve danigmanlik gibi hizmetlerdir. Bu kuruluslarin en

214 TEZIC, Erdogan, Anayasa Hukuku, 17. Basim, Beta Basim, Istanbul, 2014, s. 511.

215 CAM, Esat, Cagdas Devlet Sistemleri, Der Yayinlari, istanbul, 2000, s. 102.

216 MIS/ASLAN/AYVAZ, vd., 2016, s. 44.

27 MIS/ASLAN/AYVAZ, vd., 2016, s. 44-45.

218 KUZU, 2012, s. 29.

219 Yiiriitme ofisleri igin bkz. https://www.whitehouse.gov/administration/executive-office-of-
the-president/ (E.T. 11.10.2021).
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bilinen 6rnekleri Ulusal Havacilik ve Uzay Dairesi (National Aeronautics and Space
Administration) ve Merkezi Istihbarat Teskilatidir (Central Intelligence Agency)??°.

Bagkanin yiiriitmeye iliskin yetkileri olarak Anayasanin 2. maddesi 2. Boliimiine gore
ABD Baskani, ordunun bagkomutanidir. Ancak Anayasanin 1. maddesi uyarinca savas
ilanina karar verme yetkisi Kongreye aittir. Bagkanin diger bir yetkisi, Senatonun tavsiye
ve onayiyla uluslararasi anlagsmalar yapabilmesidir. Diger taraftan Baskanin yaptigi
uluslararas1 anlagsma niteligindeki yiriitme anlasmalart Senatonun onayina tabi
degildir®®. Ayrica s6z konusu maddeye gore Baskan, Senatonun tavsiye ve onayi ile
diplomatik gorevlileri, yliksek mahkeme yargiglarini ve diger tim gorevli memurlar
atama yetkisine sahiptir. Neticede belirtilecek olunur ise bunun gibi bir¢ok yetkiye sahip
olan Baskanin en 6nemli yetkilerinden biri biitcenin hazirlanmasidir. ABD Baskani bu

yetkisini kendine bagli olan Biitge Yonetim Ofisi araciligiyla yerine getirmektedir??,

Onceki kisimlarda deginildigi iizere ABD’de sert kuvvetler ayrilig1 olsa da Baskanin
yasama siirecine etki ettigi onemli bir takim yetkileri bulunmaktadir. Baskanin bu
yetkilerinin basinda Kongrede onaylanan kanun tekliflerini imzalamak veya veto etmek

gelmektedir?®®

. Anayasanin 1. maddesi 7. boliimiine gore Kongreden gecen tiim kanun
teklifleri kanunlagsmadan once Baskana sunulmasi zorunludur. Bagkan kanun teklifini
uygun bulursa imzalamakta ya da itirazlarii belirterek veto etmektedir. Veto edilen
kanun teklifinin yasalagmasi ise Kongrenin her iki kanadinin da tigte iki oy ¢oklugu ile
kabul edilmesi halinde gergeklesmektedir. Baskanin bir kanun teklifini kendisine
sunulusundan on giin i¢inde imzalamadig1 veya veto etmedigi durumda ise kanun teklifi

Baskan imzalamis gibi kanunlasacaktir. Ancak Baskanin bu veto yetkisinin yaninda *’cep

vetosu’’ adi verilen bir veto yetkisi daha bulunmaktadir. Eger ki Bagkan on giinliik siire

220 MIS/ASLAN/AYVAZ, vd., 2016, s. 45-46. CAM, 2000, s. 103.

221 OZTURK, Namik Kemal/KURT, Hiiseyin, “Amerikan Baskanlik Sistemi”, Baskanhk
Sistemi, (der. Murat Aktas ve Bayram Coskun), 1.Basim, Liberte Yayinlari, Ankara, 2015, s. 63-
64.

222 OZTURK/KURT, 2015, s. 66.

223 ERDEM, Kasim, “Anayasal Organlar ve Kuvvetler Ayrilig1”, ABD Kongresinde Yasama,
Denetim ve Biitge Siirecleri, (der. Murat Bilgin ve Mehmet Burak Unal), 1. Basim, TBMM
Aragtirma Hizmetleri Bagkanlig1 Yayinlari, Ankara, 2019, s. 10.
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icerisinde kanun teklifini imzalamaz ya da veto etmez ise ve bu siire sonunda Kongrenin

tatilde bulunmasi durumunda kanun teklifi kendiliginden gegersiz olmaktadir??,

Bagkanin yasama siirecine etki ettigi diger bir yetkisi ise yiiriitme emridir(Executive
Order). Yiritme emirleri, kurumlara ve memurlara Baskan tarafindan gonderilen
direktiflerdir??®. Ancak Baskanm yiiriitme emirleri ¢ikarma yetkisine iliskin hiikiim
bulunmamaktadir. Yine de, Baskanin yiiriitme emri ¢ikarma yetkisinin Anayasanin 2.
maddesinde yer verilen yiiriitme yetkisinin Baskana ait olduguna iliskin hiikiimden

kaynaklandigi genel olarak kabul edilmektedir 22

. Bagkan yiirlitme emri yetkisini
Anayasadan aldig1 gibi ayn1 zamanda Kongre tarafindan kanunla yetkilendirilerek de
kullanmaktadir. Ancak kanun giiciinde diizenleyici islem yapabilme yetkisi kesin olarak
Kongreye aittir. Bu bakimdan Kongre bu yetkisini kullanarak diizenleyici islem

yapmadan, hukuken Baskanin bir yetkiyi kullanmas1 miimkiin olmayacaktir??’.

Kongre tam manasiyla yasama yetkisine sahip olmasi nedeniyle Baskan kanun teklifinde
bulunamamaktadir. Bu bakimdan Bagkan dolayli olarak kamuoyuna verdigi mesajlarla

228

kanun teklifinde bulunabilmektedir-®. Ancak Baskanin bu konudaki en etkili yontemi

Kongreye hitaben yaptig1 ulusa seslenis konusmasidir??®,

1.1.2.2. Yasama Organi Olarak Kongre

ABD’de yasama yetkisi Anayasanin 1. maddesi 1. boliimiine gore Senato ve Temsilciler
Meclisinden olusan Kongre tarafindan kullanilmaktadir. Kongre federalizmin dogal bir
sonucu olarak Temsilciler Meclisi ve Senato olmak iizere iki meclisli bir yapidan
olugmaktadir. Kendine has niteliklere sahip bu iki meclisten Senatoda, tiim eyaletlerin

esit temsili s6z konusu iken Temsilciler Meclisinde eyaletlerin niifus oranina gore bir tiye

224 ZENGIN, 2016, s. 19-20.

225 OZTURK/KURT, 2015, s. 69.

226 CONTRUBIS, John, Executive Orders and Proclamations, https://sgp.fas.org/crs/misc/95-
772.pdf (E.T. 13.10.2021).

227 BOYUNSUZ, 2017, s. 123-124.

228 KUZU, 2012, s. 39-40.

229 MiS/IASLAN/AYVAZ, vd., 2016, s. 53-54.
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dagilimi vardir®®

. Anayasa Temsilciler Meclisinde eyaletlerin en az bir {iye ile temsil
edilecegini diizenlese de toplam {iye sayisina iligkin bir hiikiim bulunmamaktadir. Ancak
toplam tiye sayist 1911 yilinda kabul edilen bir kanunla 435 olarak belirlenmistir.
Senatoda ise her eyalet niifuslar1 dikkate alinmaksizin, ikiser senatér ile temsil edilir ve

toplam senatdr sayist 100°diir?3L,

Onceki kisimda deginildigi {izere Baskanm gorev siiresi dort yildir. Anayasanm 1.
maddesine gore Temsilciler Meclisi tiyeleri iki, Senato liyelerinin ise gorev stiresi alti
yildir. Ancak her iki yilda bir Temsilciler Meclisi ve Senato liyelerinin iigte biri
yenilenmektedir. Boylece Kongrenin tigte ikisi Bagkanla birlikte segilirken iigte biri
bagkanlik doneminin ortasinda segilmektedir. Bu sisteme se¢im donglisi adi

verilmektedir 232

. Se¢im dongiisii yasama organinda farkli ¢ogunluklarin olugmasina
imkan tanimasi nedeniyle yiiriitmenin denetimini saglamaktadir. Zira Bagkan yasama
organinda farkli cogunluklarla karsilagabilecegini hesaba katarak hareket edecektir. Bu
bakimdan se¢im dongiisiiniin kuvvetler iizerinde denge ve denetimi saglamada 6nemli bir

ara¢ oldugunu sdylemek miimkiindiir?3,

Federal sistem sebebiyle Senato ve Temsilciler Meclisinin yetkileri arasinda bazi
farkliliklar bulunmaktadir. Ancak yasa yapma yetkisi her iki meclisin uzlagsmasi ile
miimkiindiir?®*. Zira deginildigi iizere Anayasanin ilk maddesi yasama yetkisinin Senato

ve Temsilciler Meclisinden olusan Kongreye ait oldugunu diizenlemektedir.

Temsilciler Meclisinin miinhasir yetkilerinin baginda Anayasanin 1. maddesi 7.
bolimiinde yer alan gelirleri arttiran tim kanun tekliflerinin hazirlanmasi yetkisi
gelmektedir. Bunun sebebi ise verginin federe devletlerden degil, vatandaslardan

toplanmasidir. Bu bakimdan federe devletleri temsil eden Senatonun yetkisinin olmamast

230 CAM, 2000, s. 110. ZENGIN, 2016, s. 3.

231 ERDEM, 2019, s. 4.

232 ANAYURT, Omer/ERDOGAN, Murat/EKINCI, Ahmet, “Devlet Baskaninin Halk
Tarafindan Seg¢ildigi Hiikiimet Sistemlerinde Se¢im Dongiistiniin Kuvvetler Ayriligi ve Siyasal
Istikrar Uzerinde Etkisi”, Ali Fuat Basgil’in Amisina Armagan, (der. Abuzer Kendigelen ve
Saadet Yiiksel.), 1. Basim, Oniki Levha Yayinlari, Istanbul, 2019, s. 190.

23 ANAYURT/ERDOGAN/EKINCI, 2019, s. 190.

2% CAM, 2000, s. 116.
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olagandir. Ancak Temsilciler Meclisi yalnizca kanun teklifi etme yetkisine sahiptir. Zira
Senato Oniine gelen mali nitelikteki kanun teklifini kabul edip etmemekte takdir yetkisine
sahip olup, normal kanun siirecini uygular?®. Senatonun miinhasir yetkileri ise Baskan

tarafindan yapilan memur atamalarini ve uluslararasi anlasmalar1 onaylamaktir®®,

Son olarak Kongrenin diger yetkileri ise Anayasanin 1. Maddesi 8. Boliimiine gore
vergileri koyma ve toplamak, bor¢ almak, yabanci iilkeler ve eyaletler arasindaki ticareti
diizenlemek, iflasa ve vatandashiga iliskin tek bir kanun diizenlemek, madeni para basmak

ve savas ilan etmektir.

1.1.3. ABD’de Biitge Siireci ve Biitce Hakki

1.1.3.1. Biit¢e Siirecinin Yiirlitme Asamast

ABD’de biitce siireci diger iilkelere kiyasla farklilik gostermektedir. Bunun altinda yatan
sebep ABD Anayasasini karakterize eden sert kuvvetler ayriligi ve uzun tarihsel bir siireg
icerisinde degisiklik gosteren biitge siirecine iliskin diizenlemelerdir®®’. ABD Anayasas1

biitce siireci konusunda Kongreyi Baskana gore daha yetkili kilmaktadir?3,

Biitgenin hazirlanmasi ve Kongreye sunulmasi ytiriitme organinin gorevidir. Bu anlamda
Baskanin biit¢e talebi Baskana bagli Biitge Yonetim Ofisi (Executive Ofice of
Management and Budget) tarafindan hazirlanmakta ve Baskan tarafindan Kongreye
sunulmaktadir®®. Bagkanin biitceye iliskin kanun tasaris1 sunma yetkisi yoktur. Zira

Baskan ve bakanlar kanunlarin yapim siirecine katilamazlar hatta kanun teklifi de

235 CAM, 2000, s. 116.

2% ERDEM, 2019, s. 7.

237 BLONDAL, Jén R. / KRAAN, Dick-Jan / RUFFNER, Micheal, “Budgeting in the United
States”, OECD Journal on Budgeting, Yil: 2003, Cilt: 3, Say1: 2, s. 8.

28 OECD,”Special Issue - The Legal Framework for Budget Systems: An International
Comparison (countries covered: Canada, Denmark, Finland, France, Germany, Japan, Korea,
New Zealand, Norway, Spain, Sweden, United Kingdom, United States)”, OECD Journal on
Budgeting, Yil: 2004, Cilt: 4, Say1: 3, s. 446.

2% KARAHANOGULLARLI, Yigit, “ABD’nin Federal Biitce Siireci”, Maliye Dergisi, Y1l: 2011,
Say1: 160, s. 272.
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veremezler. Bu bakimdan Baskanin biitgeye iliskin bu islemi biitce kanun tasaris1 degil
biitce talebidir. Kanun yapma yetkisi yalnizca Kongreye aittir. Bu baglamda Kongre

biitge talebini degistirerek kabul edebilir?*°.

ABD’de mali y1l 1 Ekim tarihinde baslamakta olup, Baskanin biitgeyi hazirlama siiresi
olan dokuz ay yiiriitme siireci ve Kongrenin biitge lizerine ¢alisma siiresi olan dokuz ay
yasama siireci olmak iizere toplam on sekiz aylik uzun bir siiregte biitce
hazirlanmaktadir?*!. Biitce Yonetim Ofisi biitce calismalarina Baskanim biitce talebini
Kongreye sunmasindan dokuz ay dnce baslamaktadir. Biitge Yonetim Ofisinin hazirladigi
biitge talebi ise Bagkan tarafindan Kongreye genellikle mali yil baglamadan sekiz ay 6nce,

Subat aymnn ilk pazartesi sunulmaktadir??,

1.1.3.1.1. Biitge Yonetim Ofisi

Biitce talebini hazirlamakla gorevli Biit¢e Yonetim Ofisinin yapisini inceleyecek olursak
Biitge Yonetim Ofisi, Baskanin biit¢e ¢alismasini hazirlamakla goérevli ve Baskanin
yiiriitme ofisinin i¢inde yer alan bir kurumdur. 1921 tarihli Biitce ve Muhasebe Kanunu?*?
(Budget and Accounting Act) ile Hazine Bakanligina bagli olarak Biit¢e Biirosu (Bureau
of the Budget) ad1 ile kurulmustur. 1939 yilinda ilgili kanunun 207. maddesinde yapilan

degisiklikle bugilinkii konumuna gelerek Bagkanin yiirlitme ofisinin icinde

20 EFE, Haydar/KOTAN, Muhammed Liitfi, “Tiirkiye’de Hiikiimet Sistemi Tartigmalari
Cergevesinde Baskanlik Sistemi ve Tiirkiye’de Uygulanabilirligi”, KAU IIBF Dergisi, Y1l: 2015,
Cilt: 6, Say1: 9,s. 73.

241 TURER, Akin/CELIKER, Ercan, “Federal Biitcenin Kongrede Goriisiilmesi”, ABD
Kongresinde Yasama, Denetim ve Biit¢e Siiregleri, (der. Murat Bilgin ve Mehmet Burak Unal),
1. Basim, TBMM Arastirma Hizmetleri Bagkanlig1 Yayinlari, Ankara, 2019, s. 237.

242 DRIESSEN, Grant A., “The Federal Budget: Overview and Issues for FY2019 and
Beyond”, https://sgp.fas.org/crs/misc/R45202.pdf (E.T. 14.10.2021), s. 1-2.

243 Biitce ve Muhasebe Kanunu ic¢in bkz. https://www.gao.gov/assets/D03855.pdf (E.T.
06.06.2021)
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4

konumlanmustir #4 . Kurumun prestijli bir statiisii olan Baskam dahil, iist diizey

yoneticileri Bagkan tarafindan atanmaktadir®®,

Biitge Yonetim Ofisi, Baskanin yonetim giiciinii gelistirmesine ve etkin kullanmasina,
performans Olgiitleri gelistirerek, kamunun c¢alisma yikiinii azaltarak ve kurumlar
arasindaki koordinasyonu saglayarak destek olmaktadir. Ancak ofisin asil gérevi Baskana
biitcenin ve hiikiimetin mali planinin hazirlanmasinda yardimci olmaktir. Ayrica bu
gorevlerinin basinda yiiriitmeye bagli kurumlarin idaresinin denetiminde Baskana

yardime1 olmak gelmektedir?4®

. Ofis biitge yonetimini kontrol etmekle gérevlidir. Mali
yonetim hakkinda diizenleyici politikalar {iretir ve bu politikalarin yiiriitiillmesi ve
koordinasyonundan sorumludur. Kongreye sunulan tasarilar hakkinda mali analiz
yaparak sonuglari Bagkana sunar. Ofis, kurumlarin hizmetlerinin etkinligini degerlendirir

ve 6denek taleplerini hesaplar?*’,

Ofis, kongrede kabul edilen kanunlarin biitce lizerindeki etkilerini de hesaplayan resmi
birimidir. Ancak uygulamada Kongre Biit¢e Ofisinin daha iistiin oldugunu soylemek
miimkiindiir. Bu durum gii¢ler ayrilig1 ilkesinin dogal sonucudur?*®. Yoénetim Biitge
Ofisinin bir birimi olan Biitge Denetim Birimi (Budget Review Division) biit¢enin
gelistirilmesinde ve hazirlanmasinda onemli rol oynamaktadir. Bu bakimdan kurum

genelinde liderlik saglayan birimdir?*°,

Son olarak belirtmek gerekir ise Bagskan mali yonetim anlaminda yalnizca Biitge Yonetim
Ofisine sahip degildir. Bagkan, ekonomi yonetimini tam manasiyla elinde bulunduran

Hazine Bakanligi (Treasury) ve Ekonomik Danigsmanlar Konseyi (Council of Economic

244 SCHICK, Allen, The Federal Budget Politics, Policy, Process, Brookings Institution Press,
Washington D.C., 2000, s. 86-87.

245 TURKER, Muammer, Amerika Birlesik Devletlerinde Yonetim Sistemi,
http://www.arem.gov.tr/proje/yonetim/Dunyada_Kamu_Yonetimi.htm (E.T. 15.10.2021), s. 4509.
246 KIZILTAS, Emine, “Amerika Birlesik Devletlerinde Biitgeleme”, Biitce Diinyas1 Dergisi,
Y11:2004, Sayi: 18, s. 14.

247 KARAHANOGULLARI, 2011, s. 272.

248 SCHICK, 2000, s. 55.

249 OFFICE OF MANAGEMENT AND BUDGET, The Mission and Structure of the Office
of Management and Budget,
https://obamawhitehouse.archives.gov/omb/organization_mission/ (E.T. 17.10.2021).
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Advisers) gibi araglarla da mali yonetim konusunda destek almaktadir®°. Zira biitce
politikasini ve biitgenin genel ¢ergevesini Baskan, bu iki kuruma danigarak

belirlemektedir??.

1.1.3.2. Biit¢e Siirecinin Yasama Agsamasi

Bagkanin Kongreye sundugu biitge talebinin kanuni bir baglayiciligi yoktur. Kongre,
Baskanin biitge talebini onaylayabilir, degisiklik yapabilir veya tamamen
onaylamayabilir. Biit¢e talebinde yer almayan yeni bir program veya vergi ekleyebildigi
gibi talepte bulunulanlar1 da ¢ikarabilmektedir. Zira Anayasa biitge yetkisini Baskana

degil, Kongreye vermistir?®2,

Kongrede bir kanun teklifinin yasalasabilmesinin ilk adimi1 Kongrenin her iki kanadinda
da teklifin onaylanmasidir. Son asama olarak ise Bagkanin onaylamasi ile bu siireg
tamamlanir. Senato ve Temsilciler Meclisinin her ikisi de biit¢e siirecinde ana rol oynayan
{ic komisyona sahiptir. Bunlar Biitge Komisyonu, Odenek Komisyonu ve Vergi Karma
Komisyonudur. Biitce Komisyonu biit¢e kararinin hazirlanmasinda gorevli komisyondur.
Odenek Komisyonu &denek kanunlarmin hazirlanmasinda gorevliyken, Vergi Karma

Komisyonu gelirlere iliskin konularda gorevlidir?:,

1974 tarihli Kongre Biitge Kanunu®* (Congressional Budget and Impoundment Act) ile
Kongrenin her iki kanadinda da biitce komisyonlari, siirekli komisyon olarak kabul
edilmistir. Aym1 kanunla Kongre Biitce Ofisi (Congressional Budget Office) de

kurulmustur?®®. Baskanin biitge talebi Kongre Biitge Ofisinin kendi ekonomik ve teknik

20 TURKER, (Amerika Birlesik Devletlerinde Yénetim Sistemi), s. 470.

251 TURER / CELIKER, 2019, s. 238.

252 HENNESSEY, Keith, What is a budget resolution?,
https://keithhennessey.com/2010/06/11/what-is-a-budget-resolution/ (E.T. 16.10.2021). OFFICE
OF MANAGEMENT AND BUDGET, Analytical Perspectives: Budget of the US
Government Fiscal Year 2017, https://www.govinfo.gov/content/pkg/BUDGET-2017-
PER/pdf/BUDGET-2017-PER.pdf (E.T. 16.10.2021), s. 98.

23 TURER/CELIKER, 2019, s. 245-246.

24 Kongre Biitge Kanunu i¢in bkz. https://www.govinfo.gov/content/pkg/GPO-RIDDICK-
1992/pdf/GPO-RIDDICK-1992-34.pdf (E.T. 07.06.2022)

25 https://republicans-budget.house.gov/about/history/ (E.T. 16.10.2021).
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tahminleri ile tekrar degerlendirilerek Kongreye sunulmaktadir. Tiim sene boyunca
Kongrenin biitge {izerinde yapacagi degerlendirmelerde ofisin bu tahminleri

kullanilmaktadir?°®,

Bagkanin biitge talebini Kongreye sunmasinin ardindan Kongrenin her iki kanadi da
birbirinden ayr1 olmak {izere kendi biit¢e teklifini hazirlamaktadir. Kongre Biitge Kanunu
301. maddesine gore Senato ve Temsilciler Meclisinin hazirladig: teklifler 15 Nisan’a
kadar miizakere edilerek biitce karar1 olusturulur®®’. Biitce karar1 Senato ile Temsilciler
Meclisi arasindaki bir anlasmadir. Mali yil ve onu takip eden dort yil olmak {izere
hazirlanmaktadir. Kanun niteliginde olmadigindan Baskanin onayina sunulmamaktadir.
Biitce karar1 borglanma limitine, gelir Ol¢iitlerine, uzlastirma islemlerine 6denck ve

biitgeyi ilgilendiren kanunlara iliskin ¢ergeve ¢izmektedir?®

. Ayrica belirtilecek olursa
Kongre biit¢e kararini onaylamayabilmektedir. Bu durumda, Kongre Biitge Kanunu 304.
maddesine gore eski tarihli biitge karar1 aynen veya revize edilmis bigimde

uygulanmasina devam edilir.

ABD biit¢e sisteminde kamu harcamalar1 zorunlu ve ihtiyar1 harcamalar olmak iizere
ikiye ayrilmaktadir. Ilgili mevzuat geregi her durumda yapilmasi gereken harcamalar,
zorunlu harcamalar olarak siniflandirilmaktadir®®®. Zorunlu harcamalar sosyal giivenlik,
saglik sigortas1 ve igsizlik sigortasi gibi ddemeleri kapsayan harcamalar iken, ihtiyari
harcamalar savunma, egitim ve ekonomik kalkinma gibi o6demeleri kapsayan
harcamalardir. Thtiyari harcama olarak adlandiriimasi bu harcamalarin énemsiz oldugu
anlamma gelmemekle beraber bu harcamalar federal biit¢cenin iicte birini

260

olusturmaktadir Her i1ki harcama tiirli birbirinden farkl biitge siirecleri ile yiiriirliige

konulmaktadir. Thtiyari harcamalar &denek kanunlariyla, zorunlu harcamalar ise

2% KOCABAS, Bilal, “Amerika Birlesik Devletlerinde Federal Biitcenin Hazirlanmas: Siireci ve
Orta Vadeli Harcama Cergevesinin Olusturulmas1”, Sayistay Dergisi, Y1l: 2008, Say1: 69, s. 98.
27 KARAHANOGULLARI, 2011, s. 272.

28 HENIFF, Bill, Formulation and Content of the Budget Resolution, CRS Report for
Congress, 2007, https://archives-democrats-rules.house.gov/archives/98-512.pdf  (E.T.
17.10.2021), s. 1.

29 KOCABAS, 2008, s. 98.

260 THE CENTER ON BUDGET AND POLICY PRIORITIES, Policy Basics: Introduction to
the Federal Budget Process, https://www.cbpp.org/sites/default/files/atoms/files/3-7-03bud.pdf
(E.T. 17.10.2021), s. 2-3.
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yetkilendirme kanunlariyla uyumlastirma siirecinden gecerek yliriirliige girmektedir. Bu

bakimdan ihtiyari harcamalar uyumlastirma siirecinden gegmemektedir?®!

. Uyumlagtirma
siireci biitge kararindan farkli olarak kanun niteliginde olup, harcamalar, gelirler ve borg
limitine iliskin kanunlar1 biitce kararinda yer alan mali onceliklere ve amaglara gore
uyumunu saglar. Uyumlastirma siireci biitce kararini tamamlayan, istege bagli bir

siirectir??,

Belirtildigi tizere ihtiyar1 harcamalar ve zorunlu harcamalar arasinda biitge stiregleri
konusunda farklilik bulunsa da her iki harcama i¢inde yetkilendirme kanunu &ncelikle
gereklidir. Yetkilendirme kanunu olmadan bir kamu kurulusuna veya programina 6denek
tahsis edilmesi miimkiin degildir?®®. Ayrica bir kamu kurulusu veya programlarinin

kurulmasi, siirdiiriilmesi ya da degistirilmesi igin de yetkilendirme kanunu gereklidir?%,

Odenek kanununa iligkin olarak Kongrenin her iki kanadinin da 6denek komisyonlarinin
on iki alt komisyonu bulunmaktadir. Her 6denek alt komisyonu diger alt komisyonlarla
koordineli olarak kendi 6denek kanun teklifini hazirlar. Hazirlanan teklifler ana
komisyona sunularak ana komisyon tekliflere iliskin rapor hazirlar?®®. Odenek kanun
teklifi oncelikle Temsilciler Meclisinde miizakere edilerek ya aynen kabul edilir ya da
degistirilir. Sonrasinda siire¢ ayni sekilde Senatoda isler. Temsilciler Meclisinin ve
Senatonun 6denek kanun tekliflerinin birbiriyle uyusmadigi durumda her iki meclisin
tiyelerinin yer aldig1 gegici nitelikte bir komisyon kurulur. Kongrenin her iki kanadina

komisyonda uzlasilan teklif yeniden onaylanmak tizere génderilir. Senato ve Temsilciler

%61 K ARAHANOGULLARI, 2011, s. 279.

%62 SATURNO, James V./LYNCH, Megan S., The Budget Reconciliation Process: Stages of
Consideration, Congressional Research Service, 2021, https://fas.org/sgp/crs/misc/R44058.pdf
(E.T. 17.10.2021), s. i.

263 TURER / CELIKER, 2019, s. 258.

264 SATURNO, James V. / HENIFF, Bill / LYNCH, Megan S., The Congressional
Appropriations Process: An Introduction, Congressional Research Service, 2016,
https://www.senate.gov/CRSpubs/8013e37d-4a09-46f0-ble2-c14915d498a6.pdf (E.T.
18.10.2021), s. 10.

265 TURER/CELIKER, 2019, s. 263-265.
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Meclisinde onaylanan teklif onaylanmak {izere Baskana sunulur. Bundan sonraki siireg

normal bir kanun teklifinin gecirdigi siireg ile aynidir?®®,

Baskan kendisine sunulan biitge teklifini ya onaylar ya da veto eder. Baskanin teklifi
onaylamasi i¢in on giin siire sinir1 vardir. Aksi halde on giin i¢inde onaylanmayan teklif
kanunlasir. Baskan, biitce teklifini veto ettigi takdirde biitge teklifinin kanunlagmasi igin
Kongrenin her iki kanadinin da iicte iki ¢ogunlukla yeniden teklifi kabul etmesi
gerekmektedir. Baskanin bu yetkisi biitce kanun teklifinin geneli {izerinedir. Biitce

kanun teklifinin boliimlerinin ayr1 ayr1 ele alinip veto edilmesi miimkiin degildir?®’.

Kongre iginde veya Kongre ile Bagkan arasinda ¢ikan anlagmazlik sonucu 6denek kanunu
zamaninda yasalagsamaz ise hiikiimet kapatma (government shutdown) meydana
gelebilecektir?®®, Hiikiimet kapatma Anayasanin 1. maddesi 9. boliimiinde diizenlenen
“hazineden ancak kanunla yapilan o&deneklerle para ¢ekilebilir” hiikmiinden
kaynaklanmaktadir. S6z konusu anayasal hiikiim 1884 tarihli Mali A¢ig1 Engelleme
Kanunu (Antideficiency Act) ?®° ile detaylandirilmistir 2°. Mali A¢ig1 Engelleme
Kanununun 1341. maddesi geregince kanunla yetkilendirilmedikge federal gorevliler
hicbir alanda harcama yapamamakta ve hiikiimeti bir sézlesmeye veya yiikiimliiliige dahil
edememektedir. Biitce 6denekleri olmadiginda yiiriirliikte olan s6zlesmeler dahi
durdurulmaktadir®?, 1342. maddesi ile acil durum olarak kisi giivenligi ve miilkiyetin
korunmas:1 haricinde federal gorevlilerin goniilli olarak hizmet vermesi

yasaklanmaktadir. Kanuna uyulmamasi cezai yaptirimlara, para cezalarina, licretsiz

266 K ARAHANOGULLARI, 2011, s. 280.

%7 KARAHANOGULLARI, 2011, s. 283.

268 BRASS, Clinton T./BRUDNICK, Ida A./KEEGEN, Natalie, vd., Shutdown of the Federal
Government: Causes, Processes, and Effects, Congressional Research Service, 2018,
https://sgp.fas.org/crs/misc/RL34680.pdf (E.T. 06.06.2022), s. 1.

269 Mali Ac181 Engelleme Kanunu bkz.
https://www.govinfo.gov/content/pkg/STATUTE-96/pdf/STATUTE-96-Pg877.pdf (E.T.
05.06.2022)

20 TURER/CELIKER, 2019, s. 281.
27 TURER/CELIKER, 2019, s. 281.


https://sgp.fas.org/crs/misc/RL34680.pdf
https://www.govinfo.gov/content/pkg/STATUTE-96/pdf/STATUTE-96-Pg877.pdf

57

gorevden uzaklastirllma veya isten c¢ikarilma gibi idari disiplin cezasmna neden

olabilmektedir?’2.

Hiikiimetin kapatilmasinin diger bir sonucu da 6énemli nitelikte goriilmeyen hizmetlerde
yer alan kamu gorevlilerinin isine gegici olarak son verilmesidir. Dolayisiyla halk bu
siirec igerisinde bazi kamu hizmetlerinden yararlanamamaktadir 2”3 . Hiikiimetin
kapatilmasimin dikkate deger drneklerinden birini vermek gerekir ise 1995-1996 yillart
arasinda Bagkan Clinton doneminde gercgeklesen iki ayr1 kapatilma oldugunu séylemek
miimkiindiir. Bes giin stiren ilk kapatilmada ara segimlerde Bagkan Clinton’un Kongre’de
cogunlugu kaybetmesi nedeniyle biitge siirecindeki tikaniklik agilamamistir. 800.000
federal gorevli gecici olarak gorevden alinmis ve birgok kamu hizmeti askiya alinmistir.
Hatta Irak ve Afganistan’da gorevli askeri personelin maaglar1 6denmeme noktasina
gelmistir?”®. Ikinci kapatilma ise toplan 21 giin siirmiis ve 284.000 federal gorevlinin
gegici olarak isine son verilmistir. Nitekim hiikiimetin kapatilmas: krizleri agisindan
taraflar1 uzlagmaya zorlayan bir kural bulunmamaktadir. Taraflar kamuoyunun baskis1 ve

5

yonelimi dogrultusunda tavizler vererek uzlagmaktadir 2°. Bu bakimdan biitgenin

onaylanmamasinin yiirlitmeyi frenlemek i¢in Kongrenin elindeki en gii¢lii silahlardan biri

oldugu sdylenilebilecektir?®.

1.1.3.2.1. Kongre Biitge Ofisi

ABD’de biitge siirecinin yasama asamasini inceledikten sonra bu asamada 6nemli gorev
ve yetkileri bulunan Kongre Biitce Ofisinin yapisini detaylica incelemek faydali olacaktir.
Oncelikle belirtilecek olunur ise 19. yiizyilda ABD’de Baskan, biitgenin hazirlik
stirecinde yer almamaktaydi. 20. yiizyilda yonetim islerinin karmasik hale gelerek
zorlasmas1 nedeniyle Kongre, biitge siirecine yiiriitmeyi de dahil etti. Ancak Nixon

zamaninda bagkanlik, Kongreyi devre disi birakmaya calisinca, Kongre Bagkanin

22 BRASS/BRUDNICK/KEEGEN vd., 2018, s. 5.

273 TURER/CELIKER, 2019, s. 282.

274 KARAHANOGULLARI, 2011, s. 283.

275 TURER/CELIKER, 2019, s. 282.

26 TOGEL, Akif, Bagskanhk Sisteminde Parlamentolar, 1. Basim, Adalet Yayinevi, Ankara,
2018, s. 116.
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vetosunu asarak 1974 tarihinde Kongre Biitce Kanunu adli kanunu kabul etti. Bu kanun

ile Kongre Biitge Ofisi kuruldu?’’

. Ayn1 zamanda bu kanunla birlikte Bagkanin yetkileri
sinirlandirilmis ve Kongre, yiiriitmenin biitgesi iizerinde degisiklik yapabilme ve yeniden
diizenleme yapabilme yetkisini haiz olmustur. Boylece Kongrenin biitge tizerindeki

yetkileri arttirilmistir?’®,

Onceki kisimlarda deginildigi iizere 1974 tarihli Kanunla kurulan Kongre Biitce Ofisi,
biitgeye iliskin olarak Kongrenin roliinii gliglendirmistir. Ofis, objektif ve tarafsiz bir
sekilde bilgi saglayarak biitge siirecinde Kongreye destek olur ve Kongrenin etkin bir
biitge ve ekonomi politikas1 iiretmesini saglar. Ofis bu gorevini icra ederken Kongreye
Biitge Yonetim Ofisi ve yiiriitmenin diger organlariin sagladig: bilgilerin yaninda bir
alternatif sunar2’®. Ofisin baskam ise Kongre Biitce Kanunu 201. maddesine gore

Temsilciler Meclisi Bagkani tarafindan atanmaktadir.

Ofisin gorevlerine gelinecek olunur ise Senato ve Temsilciler Meclisinin biitce
komisyonlarina, gorev alanina giren konularda karar vermelerine yardimci olmaktadir.
Ayrica yalnizca biitce komisyonlarina degil Kongredeki diger komisyonlara da destek
saglamaktadir. Her y1l ofisin ekonomistleri ve biit¢e analistleri binlerce resmi ve gayri
resmi olmak {iizere teklif edilen kanunlara iligkin olarak maliyet analizi yaparak rapor
hazirlar. Ofisin ¢alisanlarinin siyasi aidiyetten uzak olarak secilmesi sebebiyle hazirlanan
raporlar objektiftir?®. Kongre Biitce Kanunu 203. maddesine gore Ofis, kamuoyuna
istisnalar hari¢ olmak {izere biitceye iliskin belgeleri saglamakla yiikiimlidir. Bu
bakimdan biitce hakkina sahip olan halk objektif olarak bilgilendirilmektedir. Boylece

dolayli olarak halkin biitce gézetimi saglanmaktadir.

Bagkanin biitce teklifini Kongreye sunmasinin ardindan Ofis, biitce teklifinde yer alan

rakamlara bagl kalmadan kendi varsayimlariyla biitge teklifinin biiytlikliiglinii hesaplar.

277 EROGUL, 2005, s. 94.
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Kongre, biitge siirecinin tiim agsamasinda ofisin degerlendirmelerini kullanir. Ancak gelir
tahminlerine iliskin olarak Kongre yalnizca Vergi Karma Komisyonunun tahminlerinden

yararlanmaktadir?®?,

Son olarak Kongre Biitge Ofisi ile Biit¢e Yo6netim Ofisini karsilastiracak olursak her iKi
kurumun da biitge siirecinin biitiinliiglinii korumak konusunda gii¢lii bir ilgisi vardir.
Ancak her ikisi de siyasi etkilerden kagimamamaktadirlar. Ornegin Baskana bagl bir
birim olan Biit¢ce Yonetim Ofisi, biitgenin hazirlanmasinda ve uygulanmasinda 6nemli
rolleri olsa da Baskanin politikalarina kars1 agikga itiraz edememektedir. Kongrenin bir
kurumu olan Kongre Biitge Ofisi ise siyasi etkilere karst daha bagimsiz bir yapidadir. Her
iki kurum da koordineli olarak calismasina ragmen bazi durumlarda karsi karsiya
gelebilmektedir. Bu duruma 6rnek olarak Bagkan Clinton doneminde saglik reformuna
iliskin verilen yasa teklifinin, Biitce Yonetim Ofisi tarafindan gelecek yedi yil igin 60
milyar dolar biitge aciginin azalacagi tahmin edilirken, Kongre Biitce Ofisinin ise biitce

ac1gmin 70 milyar dolar artacagini tahmin etmesi verilebilir??.

1.1.3.3. Biit¢enin Denetimi

Kongre, biitce uygulamasinin denetiminden sorumlu organdir. Bu nedenle biit¢enin
uygulanmasi konusunda yasama ve yiiriitme ¢ogu zaman karsi karsiya gelmektedir. Zira
biitgenin uygulanmas: bakimindan 6denek aktarimi konusunda yiiriitmenin yetkisi son
derece sinirhidir. Odenek aktarimmin onaylanmasi Kongrenin yetkisindedir?®. Ancak
bazi istisnai durumlarda Kongre belirli kuruluglara 6denek aktarimi konusunda yetki
vermistir. Ornegin Savunma Bakanlig1, 6deneginin %10 unu baska bir birime aktarma

yetkisini haizdir?34,

Baskan, Kongre Biitge Kanunu 10. maddesine gore birimlere ayrilan 6deneklerin

harcanmasi ilgili birimin yetkilisi tarafindan ertelenirse veya iptal edilirse Kongreye bilgi

281 KARAHANOGULLARI, 2011, s. 277.
282 SCHICK, 2000, s. 55.

283 TURER/CELIKER, 2019, s. 271-273.
284 OECD, 2004, s. 469.
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vermekle yiikiimliidiir. Odeneklerin iptal edilmesi, ertelenmesinden farkli olarak
Kongrenin kanun ¢ikarmasini gerektirmektedir. Baskan ddenek iptali talebini Kongreye
ilettikten sonra Kongre, kirk bes giin i¢inde talebin tamamini1 veya bir kismini kabul
edebilir ya da tamamini reddedebilir. Kongre kirk bes giin i¢inde talebi onaylamazsa

Baskan, ddenekleri bor¢lanmaya uygun duruma getirmeyi saglamak zorundadir?®,

Mali y1l bitiminin ardindan Hazine Bakanlig1 ve Biitge Y 6netim Ofisi mali y1l hesaplarini
kapatarak mali hesaplara iliskin rapor hazirlar. Biit¢e denetimi Kongrenin kaynaklarin
kullanilmasina yetki vermesinin ardindan baglamaktadir. Kaynaklarin kullanilmasi
yetkisinin  biitgeye uygunlugu bilitce uygulamasinin Oncesi ve sonrasinda
denetlenmektedir. Bakanliklarin ve birimlerin harcamalarinin denetlenmesi biit¢enin

uygulama asamasinda denetlenmekte olup, yiiriitmenin sorumlulugundadir?®.

Yiiksek denetim kurulu olarak 1921 yilinda Biitce ve Muhasebe Kanunu ile Sayistay
olarak adlandirilabilecek Hiikiimet Hesap Verilebilirlik Ofisi  (Government
Accountability Office) kurulmustur. Ofisin 6zerkligi kanunlarla gii¢lii bir bigimde
korunmaktadir. Ofisin bagskani Biitge ve Muhasebe Kanununun 302-303. maddelerine
gore Senatonun onaytyla Baskan tarafindan bir defaligina on bes yil i¢in atanir. Bagkanin,
istisnai durumlar hari¢ gorevden alinmasi miimkiin degildir. Ayrica ofis mali 6zerklige
de sahiptir?®’. Bu bakimdan her ne kadar ofis baskani, Baskan tarafindan atansa da ofisin

tam manasiyla bagimsiz oldugunu sdylemek miimkiindiir?®,

Ofisin kamu hesaplari icerisinde yer alan bakanliklar ve kuruluslar iizerinde genis bir
denetim yetkisi vardir. Bu genis denetim baglaminda mali ve performans denetim yetkisi
de bulunmaktadir?®®. Ofis, hiikiimetin programlarin1 ve politikalarim degerlendirerek
Kongre tiyelerinin dogru karar vermelerine yardimci olmak i¢in diizenli olarak Kongreye
bilgi akis1 saglamaktadir. Ayrica Kongreye federal kurumlarin harcamalariin etkili ve

verimli yapilabilmesi icin hiikiimeti denetlemekte destek olmaktadir. Deginildigi {izere

285 SCHICK, 2000, s. 254.

286 K ARAHANOGULLARI, 2011, s. 285.
287 OECD, 2004, s. 473.

288 KARAHANOGULLARI, 2011, s. 286.
28 TURER/CELIKER, 2019, s. 279.
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tiim federal kurumlar tizerinde genis bir denetim yetkisi olan ofis, mali denetimlere iligskin
olarak her y1l mavi kitap ad1 verilen rapor hazirlamaktadir. Boylece halka kars1 hiikiimetin

hesap verilebilirligi saglanmaktadir®®.

1.1.3.4. ABD’de Biitge Hakki Etkinliginin Degerlendirilmesi

ABD bagkanlik sisteminde yasama, fren-denge mekanizmasi anlaminda biitgenin
onaylanmasini yiirlitmeye karst fren mekanizmasi olarak kullanabilmektedir. Zira
biitcenin yapimi ve onaylanmasi tamamen yasama organi olan Kongrenin yetkisindedir.
Bagkanin biitce hazirlama yetkisi yoktur. Kongrenin bu yetkisi hiikiimeti ve idareyi
yonlendirme anlaminda sahip oldugu en miihim kuvvettir®®*, Bu anlamda Baskan biitce
konusunda tamamen Kongreye baglidir. Nitekim c¢ogunlugu saglayamadigi takdirde
biitge onaylanmayacaktir. Biitge onaylanmadigi takdirde ise hiikiimet kapatma olarak
adlandirilan durumun gergeklesmesi Bagkanin tamamen Kongreye bagli oldugunun en
Oonemli gostergesidir. Zira hiikiimet kapatma durumunda mali agidan yetkilendirilmedigi
i¢in hiikkiimet fiilen ¢alisamaz duruma getirilmektedir. Federal gorevlilerin isine gegici
olarak son verilmesi, hatta kisi giivenligi ve miilkiyetin korunmasi hari¢ goniillii olarak
bile hizmet verememesi ve halkin ¢ogu kamu hizmetinden yararlanamamasi1 Bagkani
biitce konusunda Kongreyle uzlagsmaya zorlamaktadir. Bu bakimdan Kongrenin

yiiriitmeye kars1 biitce lizerinde yetkisinin son derece kuvvetli oldugu sdylenebilecektir.

Biit¢enin hazirlanma siireci yiiriitme ve yasama agisindan dokuzar aydir. Bu bakimdan
iki kuvvet de birbiriyle rekabet edebilecek sekilde esit siirelere sahiptir. OECD’ye gore
yasama organina biit¢enin onaylanmasi i¢in mali yilbasindan 6nce en az {i¢ ay siire

taninmalidir. Bu ac¢idan da ABD yasama organina en ¢ok siire veren iilkedir?®?. Bu

20 UNITED STATES GOVERNMENT MANUAL, Government Accountability Office,
https://www.govinfo.gov/content/pkg/GOVMAN-2020-11-10/pdf/GOVMAN-2020-11-10.pdf
(E.T. 21.10.2021)

21 KARTALCI, 2019, s. 36-37.

292 OECD, Budgeting Practices and Procedures in OECD Countries, OECD Publishing, 2014,
https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/9789264059696-
en.pdf?expires=1635024822&id=id&accname=0cid43023557&checksum=711F3F2D36E3C89
BB23FC630BEF285B9 (E.T. 24.10.2021), s. 91.
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durumda biitce lizerinde yeteri kadar siiresi olan Kongre, detayli bir inceleme yapabilecek

ve biitceyi onaylama yetkisini etkin bir sekilde kullanabilecektir.

Ayrica Biitge Yonetim Ofisi gibi biitce konusunda uzman bir kadroya sahip olan
yiiriitmenin yaninda yasama da uzman kadro bakimindan Kongre Biitge Ofisine sahiptir.
Kongre Biitce Ofisi, objektif ve tarafsiz bir bigcimde Kongreye Biitge Yo6netim Ofisinin
sundugu bilginin yaninda alternatif bir bilgi saglayarak, Kongrenin biit¢enin hazirlanma

sirecinde yiiriitme ile rekabet diizeyini arttirmaktadir.

Deginildigi tizere yasama organimin biitge lizerinde degisiklik yapabilme kapasitesini
belirleyen dlciilerden biri de yetkin komisyonlarin varligidir. ABD yetkin komisyon
bakimindan belirtildigi tizere dokuz ay gibi yeterli bir siireye sahiptir. Alt komisyonlar
acisindan biitce siirecinde ana rol oynayan ii¢ komisyon ve bu komisyonlara bagli yeteri
kadar alt komisyona sahiptir. Ornegin Odenek Komisyonu, Kongrenin her iki kanadinda
da on ikiser adet alt komisyona sahiptir. Komisyonlarin her birinin belirli bir alana
Ozgiilenmesi de Kongrenin biitce hakki etkinligini arttiran diger bir durumdur. Ayrica bu
komisyonlar biitge konusunda uzman kadroya sahip Kongre Biitce Ofisinden de destek

almaktadir.

Ancak yasamanin bu yetkilerine karsin Bagkanin da biit¢ce kanununu veto etme yetkisi
bulunmaktadir. Bagkanin veto yetkisi ile Kongrenin biit¢eyi onaylama ve degistirme
yetkisi degerlendirilecek olunur ise kuvvetler ayriliginin geregi olarak bir denge i¢inde
olduklarin1 sdylemek yanlis olmayacaktir. Zira yasama da yiiriitme de birbirlerini

frenleyecek mekanizmalara sahiptir.

Biitge hakkinin deginildigi {izere en 6nemli unsuru olan biitce denetiminin ABD’de son
derece etkin oldugunu sdylemek miimkiindiir. Odenek aktariminin onaylanmasi
yetkisinin Kongreye ait olmasi, biit¢e plani iizerindeki sapmalar1 engellemektedir. Zira
yiirlitmenin 6denek aktarimlari konusunda sinirli bir yetkisi vardir. Bagkanin 6deneklerin
iptal edilmesi veya ertelenmesi durumunda Kongreye bilgi vermesi de Kongrenin biitge
tizerindeki gozetimini arttiran diger bir durumdur. Hiikiimet Hesap Verilebilirlik

Ofisinin yasama organi olan Kongre adina denetim yapmasi, 6zerk bir kurulus olmast,
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mali ve performans denetim yetkisinin genis olmasi ve denetim siirecinde bagimsiz
olmasi yiiriitmenin biitge kanunundaki sinirlar1 asabilme durumunu ortadan kaldirarak

biitce hakkinin etkili olarak uygulanmasini saglamaktadir.

Neticede ABD’de yasama yiiriitmeye nazaran bilitge konusunda daha kuvvetli bir
konumdadir. Zira Kongrenin biit¢e lizerinde genis yetkileri bulunmaktadir. Bu bakimdan
ABD yiiriitmenin empoze ettigi degil, biitce hakkinin tiim unsurlarini tam manasiyla
saglayan bir biitgeye sahiptir’®®. Sonug olarak biitce hakki etkinliginin ABD’de azami

seviyede oldugunu s6ylemek yanlis olmayacaktir.

1.2. YARI BASKANLIK SiSTEMI

1.2.1. Yar1 Bagkanlik Sisteminin Tanimi

Yar1 baskanlik sisteminin ¢ikis noktasi Fransa’dir. Bu hiikiimet sistemi teorik olarak
parlamenter sistemden ¢ok da farklilik gostermemektedir. Ancak bazi noktalardan

parlamenter hiikiimet sistemiyle farklilasmaktadir?®*.

Ik olarak yar1 baskanlik hiikiimet sisteminde devlet bagkani, halk tarafindan dogrudan
genel oyla secilmekte ve parlamenter sistemdeki devlet bagkaninin yetkilerini agan bazi
yetkilere sahiptir. Bu ag¢idan parlamenter sistemden en 6nemli farkliliginin bu oldugunu
sOylemek miimkiindiir. Ancak bu sistemde de parlamenter sistemde oldugu gibi hiikiimet
parlamento tarafindan gérevden alinabilen bagbakan ve bakanlardan olusan bir kabineye
sahiptir 2%, Bu bakimdan basbakan ve kabinesi parlamenter sistemde oldugu gibi
parlamentoya baglidir. Hiikiimet parlamentonun cogunlugunun destegini saglamak

zorundadir.

2% KARAHANOGULLARYI, 2011, s. 287.

2% KILINC, 2016, s. 463.

2% ULUSAHIN, Fatma Nur, “Demokratik Siyasal Rejimlerin Siniflandirilmasinda Farkli Bir
Yaklasim: “Yari-Baskanlik”tan “iki Bash Yiiriitme Yapilanmasi”na”, AUHFD, Y1il: 2003, Cilt:
52, Say1: 2, s. 206.
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Kavramsal olarak yar1 bagkanlik sistemi, 1920’lerden sonra yetki alani agisindan giiglii
bir bagbakan veya ABD baskanlik sistemindeki gibi gii¢lii olmayan baskanin oldugu bir

liderlik tarzini nitelendirmek icin kullanilmistir?®

. Duverger, 1962 tarihinde yapilan 1958
tarihli Fransiz Anayasasinda yapilan degisiklikle ongdriilen siyasi sistemi, baskanlik ve
parlamenter sistemin kendine 6zgii niteliklerini tasimasi nedeniyle yar1 bagkanlik sistemi

olarak tanimlamistir®®’.

Duverger yar1 baskanlik sistemini {i¢ kriter iizerinden tanimlamaktadir. ilk olarak
cumhurbaskan1 halk tarafindan secilmelidir. Ikinci olarak se¢ilen cumhurbaskani énemli
yetkilerle donatilmalidir. Son olarak parlamentonun giivenoyuna bagli olarak goérevde
kalan, yiiriitme yetkisine sahip bir basbakan ve bakanlar olmalidir?®. Bu bakimdan
Duverger’e gore alt1 iilkenin yonetim sistemi yar1 bagkanlik sistemi olarak tanimlanabilir.

Bu iilkeler Avusturya, irlanda, Fransa, izlanda, Finlandiya ve Portekiz’dir?®°.

Duverger’in bu tanimina karsilik zaman ic¢inde uygulamada farkli yari baskanlik
sistemlerinin 6rnekleri ortaya ¢ikmasindan sebeple diger yazarlar farkli tanimlamalarda
bulunmuslardir. Bu yazarlardan O’Neill’e gore yar1 bagkanlik sisteminde yliriitme giici,
hiikiimetin bagkan1 olarak bagbakan ile devletin bagkan1 olarak cumhurbaskaninin

arasinda boliinmiis bir yapidadir3®

. Ancak 6nemli yiirlitme yetkileri cumhurbaskanina
aittir. Bu bakimdan zayif yetkilerle donatilmis baskanlara sahip sistemlerde baskan
halkoyuyla segilse dahi yar1 baskanlik sistemi olarak nitelendirilmeyecektir. Ornegin
halkoyuyla secilen ancak zayif bagkanlara sahip Izlanda, irlanda ve Avusturya yari

baskanlik sistemi olarak nitelendirilemeyecektir. Ancak dolayli olarak secilen fakat giiglii

26 ELGIE, Robert, Semi-Presidentialism, Sub-types and Democratic Performance, Oxford
University Press, New York (USA), 2011, s. 20.

27 ERDEM, Kasim, “Yari-Baskanlik Sistemi: Teori, Pratik ve Tartismalar”’, Karsilastirmah
Hiikiimet Sistemleri Yar1 Baskanlik Sistemi (Fransa, Polonya ve Rusya Ornekleri), (der.
Havvana Yapici Kaya), TBMM Basimevi, Ankara, 2014, s. 1.

2% DUVERGER, Maurice, “A New Political System Model: Semi-presidential Government”,
European Journal of Political Research 8, Yil: 1980, s. 166.

29 ELGIE, Robert, “The Politics of Semi-Presidentialism”, Semi-presidentialism in Europe
(Comparative European politics), (der. Robert Elgie), Oxford University Press, Oxford UK,
1999, s. 3.

30 ElL GIE, 1999, s. 4.
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baskanlara sahip Cekoslovakya(eski) ve Arnavutluk yari baskanlik sistemi olarak

nitelendirilebilecektir3?,

Sartori de benzer bir sekilde bes kriterin birlikte gerceklesmesi durumunda yar1 baskanlik
sisteminin varligindan s6z edilebilecegini belirtmistir. Yazara gore ilk kriter olarak devlet
baskan1 olan cumhurbaskani belirli bir gorev siiresi i¢in halk tarafindan dogrudan veya
dolayli olarak segilir. Ikinci olarak cumhurbaskani yiiriitme yetkisini ikili bir otorite
yapis1 icerisinde basbakanla paylasir. Ugiincii olarak bu ikili yapr igerisinde
cumhurbaskani1 parlamentodan bagimsizdir. Fakat yiiriitme yetkisini tek basina veya
dogrudan kullanamamaktadir. Bu bakimdan iradesini, hiikiimet araciligiyla
gerceklestirmektedir. Dordiincti olarak basbakan ve kabinesi ise cumhurbaskaninin
aksine parlamentoya bagimli, cumhurbaskanindan ise bagimsizdir. Parlamentonun
giivenoyu ya da gilivensizlik oyuna tabiidirler. Parlamentonun ¢ogunlugunun destegine
her iki halde de ihtiyag duymaktadirlar. Son olarak ise yar1 baskanlik sisteminin diialist
yapist her ikisinin de 6zerkligini korumasi sartiyla, yliriitme organi yapisinda farkl

dengelere ve degisken iistiinliiklere uygunluk gésterir3®?,

Shugart’a gore yiiriitmenin ikili dogas1 geregi halk tarafindan seg¢ilmis bir cumhurbagkani
ve parlamentoya karsi sorumlu bir kabine yar1 baskanlik sisteminin ayirt edici
ozelligidir®®®. Shugart ve Carey yar1 baskanlik sistemini basbakanli baskanlik ve baskanli
parlamenter sistem olarak ikiye ayirmaktadir. Bagbakanli baskanlik sisteminde basbakan
ve kabine miinhasiran parlamentodaki cogunlugun destegine bagliyken, baskanl
parlamenter sistemde hem cumhurbaskanina hem de parlamentoya karsi sorumludur.
Bagbakanli bagkanlik sisteminde cumhurbaskani kabineye baskanlik edecek bagbakani
secebilmekte ancak kabineyi gorevden alamamaktadir. Baskanli parlamenter sistemde ise

304 Ancak Sartori bu ayrimin yar1 bagkanlik

aksine kabineyi gorevden alma yetkisi vardir
sisteminin diger sistemlerden farklilastiran Ozelliklerini ortadan kaldirdigini ve bu

ayrimin Fransiz sistemini ikiye boldiiglinii belirterek elestiri getirmistir. Ciinkli Fransiz

01 ELGIE, 1999, s. 4.

302 SARTORI, 1997, s. 173-174.

%3 SHUGART, Matthew Seberg, “Semi-Presidential Systems: Dual Executive and Mixed
Authority Patterns”, French Politics, Yil: 2005, Say1: 3, s. 331.

304 SHUGART, 2005, s. 333-334.
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sisteminde gii¢ dengesi, cumhurbagkani ve bagbakan arasinda sabit olmayip degisiklik
gostermektedir. Zira ayrima gore basbakanli baskanlik sisteminde bagbakanin
cumhurbagkanina {stiinligii s6z konusuyken bagkanli parlamenter sistemde

cumhurbaskanimin iistiinligii vardir®,

Linz’e gore ise yar1 bagkanlik sistemi ¢ift yiirlitme olarak tanimlamaktadir. Yazar yari
baskanlik sistemini, devlet baskaninin dogrudan veya dolayli olarak halk tarafindan
secildigi, parlamentonun destegine bagli olan basbakanin devlet baskani tarafindan
atandigr ve devlet bagkaninin parlamentoyu feshedebildigi sistem oldugunu ileri
stirmektedir. Bu bakimdan kuvvetler ayrilig1 ilkesinden 6nemli bir ayrilma oldugu
sOylenebilecektir. Ciinkii deginildigi iizere sert kuvvetler ayriliginin oldugu baskanlik

sistemlerinde yasama ve yiiriitme birbirini feshedememektedir®®.

Yar1 bagkanlik hiikiimet sistemi Fransa’nin 5. Cumhuriyet Anayasas1 donemi dikkate

307

alinarak aciklanmasi®™’ sebebiyle biitce hakkinin bu sistemdeki etkinliginin incelenmesi

Fransa’daki yar1 bagkanlik sistemi agisindan yapilacaktir.

1.2.2. Fransa’da Yar1 Bagkanlik Sistemi

1.2.2.1. Yiriitme

1958 Anayasasi ile yasamanin Ustiinliigli prensibi terkedilerek yiirlitme giiciiniin biiyiik
Olclide devlet baskaninin elinde toplandigi, yliriitmenin istlinliigi kabul edilmistir. Bu
bakimdan parlamentonun ulusu biitiiniiyle temsil yetkisi, devlet baskanma ge¢mistir®,
1958 tarihli Anayasaya gore yiiriitme organi halk tarafindan se¢ilen devlet bagkan1 olarak

Cumhurbaskan1 ile Basbakan ve kabinesinden meydana gelen hiikiimetten

35 SARTORI, 1997, s. 174-175.
306 YAZICI, 2017, s. 98.

307 KILINC, 2016, s. 463.

308 EROGUL, 2005, s. 144-145.
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309

olusmaktadir . Bu bakimdan Fransa’da yiirlitme orgami bu ikili ayrim iizerinden

incelenecektir.

1.2.2.1.1. Cumhurbaskani

Onceki kisimlarda deginildigi iizere yiiriitmedeki yetkilerin énemli bir kism1 Fransa’da

310

Cumhurbagkaninin elinde bulunmaktadir**”. Fransa Anayasanin 6. maddesine gore

Cumhurbaskani, dogrudan halk tarafindan bes yillik gorev siiresi icin ABD’de oldugu

811 Ancak Cumhurbaskanlig1 secimi ile yasama

gibi en fazla iki defa sec¢ilebilmektedir
tiyelerinin se¢imi birlikte degildir. Yasama iiyeleri Cumhurbaskanlig1 seciminden kisa bir
siire sonra yapilmakta olup gorev siireleri bes yildir. Boylece hiikiimet ile

Cumhurbaskaninin farkli partiden olmas1 durumu engellenmektedir'?,

Fransa’da Cumhurbagkani devlet bagkani olmasinin yaninda ayni zamanda yiiriitmenin
de basidir. Cumhurbagkaninin yiiriitmenin bast olmas1 sembolik nitelikte degildir. Zira
milli savunma ve dis politikada yiiriitmenin tek yetkilisi konumundadir. Ayrica karsi imza

olmaksizin tek imza ile gergeklestirebilecegi birgok yetkisi bulunmaktadir®®2,

Cumbhurbagkaninin yetkileri, miinhasiran kullandigi ve Bakanlar Kuruluyla birlikte
kullandig1 olmak {iizere ikiye ayrilmaktadir. Anayasasinin 19. maddesinde belirtilen
Cumhurbagkaninin miinhasir yetkilerinden ilki Basbakani atamaktir. Anayasanin 8.
maddesine gore Cumhurbagskani higbir sarta bagl kalmadan Bagbakani atayabilmektedir.

Bu bakimdan Cumhurbaskani meclisteki kompozisyona bagli kalmadan istedigi kimseyi

SOAKTAS, Murat, “Yari-Baskanlik Sistemi: Fransa Modeli ve Tiirkiye”, Baskanlhk Sistemi,
(der. Murat Aktag ve Bayram Coskun), 1.Basim, Liberte Yayinlari, Ankara, 2015, s. 129.

810 HUDAI, Sencan, “Catismaci Parlamentarizmden Melez Bir Coziime: Fransa’da Yari
Bagkanlik Sistemi”, Karsilastirmah Hiikiimet Sistemleri Yar1 Baskanhk Sistemi (Fransa,
Polonya ve Rusya Ornekleri), (der Semra Gokgimen.), 2. Basim, TBMM Basimevi, Ankara,
2017, s. 42.

31 Fransa Anayasasi igin bkz. https://www.conseil-
constitutionnel.fr/sites/default/files/as/root/bank_mm/anglais/constiution_anglais_oct2009.pdf
(E.T. 28.10.2021)

%12 DUNBAY, Seda, “23 Temmuz 2008 Tarihli Anayasa Reformu Isiginda Fransa’daki Yari
Bagkanlik Sistemi”, Ankara Barosu Dergisi, Yil: 2012, Say1: 3, s. 304.

313 DUNBAY, 2012, s. 305.


https://www.conseil-constitutionnel.fr/sites/default/files/as/root/bank_mm/anglais/constiution_anglais_oct2009.pdf
https://www.conseil-constitutionnel.fr/sites/default/files/as/root/bank_mm/anglais/constiution_anglais_oct2009.pdf
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atayabilmektedir. Cumhurbaskan1 Bagbakani gorevinden alamamakta ancak istifasini
isteyebilmektedir. Bagbakan istifa ettigi takdirde Cumhurbaskan1 hiikiimetin gérevine son
vermektedir. Ayrica Cumhurbaskani parlamenter hiikiimet sisteminde oldugu gibi

Basbakanin onerisiyle bakanlari atayabilir veya gorevine son verebilir®!4,

Anayasanin 9. maddesine gore Bakanlar Kuruluna Cumhurbaskan1 bagkanlik etmektedir.
Parlamenter sistemden farkli olarak bu durum Cumhurbaskanmin asli yetkisidir.
Bagbakan yalnizca 21. maddede belirtildigi tizere 6nceden belirlenmis bir giindem ve
Cumhurbagkani tarafindan agik¢a verilmis bir yetki ile Bakanlar Kuruluna baskanlik
edebilmektedir. Fransa’daki yar1 baskanlik sistemini baskanlik sistemine yaklastiran

nedenlerin basinda bu durum gelmektedir®.

Anayasanin 10. maddesi geregince Cumhurbaskan: parlamento tarafindan kabul edilmis
kanunlar1 on bes giin i¢inde ilan etmekle gorevlidir. Ancak Cumhurbaskani bu on bes
giinliik siire icinde parlamentonun kanunun tamamini veya bir kismini tekrar miizakere
etmesini isteyebilmektedir. Cumhurbagkaninin bu istegi parlamento tarafindan
reddedilememektedir. Bu bakimdan Cumhurbagskanmnin kanun teklifini miizakere
edilmek iizere parlamentoya geri gondermesinin geciktirici veto niteliginde oldugunu

soylemek miimkiindiir3!e,

Anayasanin 11. maddesine gére Cumhurbagkani, hiikkiimetin veya parlamentonun her iki
kanadinin ortak onerisiyle kamu otoritelerinin teskilatlandirilmasi, ekonomik veya sosyal
politikalar veya kamu hizmetlerini ilgilendiren kanun tasarilar1 ve kurumlarin igleyisini

etkileyecek anlagmalara iliskin kanun tasarilarin1 referanduma sunabilmektedir.

814 OCAKLI, Fatih Cagri / PALABIYIK, Hakan / SOLAK, Mehmet, vd., Fransa Ulusal
Meclisinde Yasama, Denetim ve Biitce Siirecleri, TBMM Arastirma Hizmetleri Baskanligi
Yayinlari, Ankara, 2019, s. 3.

315 OYTAN, Muammer, “Fransa’da Yiiriitme Organmim Yetkileri ve Giiglii Olma Nedenleri”,
Amme Idaresi Dergisi, Yil: 1982, Cilt: 15, Say: 1, s. 87.

$16 HUDAI, 2017, s. 48.
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Cumbhurbagkaninin bu 6neriye uyma zorunlulugu olmamakla birlikte kanun tasarisini

dogrudan kendisi de referanduma gotiirebilmektedir®!’.

Cumhurbagkaninin en 6nemli miinhasir yetkilerinden biri parlamentoyu fesih yetkisidir.
Anayasanin 12. maddesine gore Cumhurbaskani, Basbakan ve meclis bagkanlarina
danistiktan sonra parlamentoyu feshedebilmektedir. Cumhurbaskani bu yetkisini
kullanirken Bagbakanin ve meclis baskanlarinin onerilerine bagh degildir 318 .
Parlamentonun feshedilmesi tarihinden itibaren yirmi giinden az kirk giinden fazla
olmamak kosuluyla se¢ime gidilir. S6z konusu se¢imden sonra bir yillik siire¢ igerisinde
Cumhurbagkan1 fesih yetkisini kullanamayacaktir. Belirtilecek olunur ise bu yetki
Cumbhurbaskani1 ile hiikiimetin farkli siyasi goriislere sahip oldugu bir durumda

Cumhurbaskanimin elini giiclendirmektedir®®.

Miinhasir yetkilerden diger bir 6nemli yetki, Cumhurbaskaninin Anayasanin 16.
maddesine gore Cumbhuriyetin kurumlari, milletin bagimsizligi, tilkenin biitiinliig ve
uluslararasi taahhiitlerinin yerine getirilmesi ani ve ciddi bir sekilde kesintiye ugradiginda
Basbakanin, Meclis Baskanlarinin ve Anayasa Konseyinin goriisiinii almak kaydiyla
olaganiistii hal ilan etmesidir. Bu durumda Cumhurbaskan1 yasama ve yiiriitme yetkilerini
elinde bulundurmaktadir. Diger taraftan olaganiistii hal siiresince Cumhurbaskani1 Meclisi
feshedememektedir. Olaganiistii hal durumunda Cumhurbaskaninin kullandig1 yetkiler
parlamento tarafindan denetlenememektedir. Ancak Anayasa Konseyi olaganiistii hal
stiresinin uzatilmasi ve olaganiistii sartlarin devam edip etmedigine iligkin olarak denetim

yapabilmektedir3?,

Diger miinhasir yetkiler ise Anayasanin 18. maddesindeki hicbir tartigma konusu
icermeyecek bir sekilde parlamentonun her iki kanadina da mesaj génderme, 54. maddede
diizenlenen Anayasa Konseyinin {i¢ iiyesini ve bagkanini atamak ve 61. maddede yer alan

kanunlarin yayimlanmadan Once Anayasa Konseyine itiraz etmektir. Son olarak

317 OYTAN, 1982, s. 90.
318 CAM, 2000, s. 165.

319 HUDALI, 2017, s. 45.
320 HUDALI, 2017, s. 44-45.
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Cumhurbagkaninin Bakanlar Kuruluyla birlikte kullandigi yetkiler af ilan etme ve

parlamentoyu olaganiistii toplantiya cagirma gibi yetkilerdir®?.,

1.2.2.1.2. Hiikiimet

Anayasanin 20. maddesi geregince ulusal politikay1 belirlemek ve yiiriitmekle gorevli
olan hiikiimet; Basbakan, bakanlar ve miistesarlardan olusmaktadir. Cumhurbagkani
tarafindan atanan Bagbakan, bakanlar ve miistesarlarin belirlenmesi igin
Cumhurbaskanina 6nerilerde bulunur. Onerilen kisilerin Cumhurbaskani tarafindan
atanmasiyla hiikiimet meydana gelir. Hiikiimet biinyesinde Cumhurbagkaninin
Ustiinliigiiniin  yaninda, ylriitmenin iki basli goriintiisiiniin saglanmasina iliskin
Basbakana rol tanimaktadir. Ancak yiiriitmenin basi Bakanlar Kuruluna baskanlik eden

Cumhurbaskanidir®?,

Anayasanin 20. maddesinde hiikiimetin genel olarak yetkileri belirtilmistir. S6z konusu
maddeye gore hiikiimet, deginildigi tizere ulusal politikayr belirlemek ve yiiriitmekle
gorevlidir. Ayrica idare ve ordu hiikkiimetin emrine verilmistir. Hiikiimetin ulusal
politikay1 belirlemesi temel amaglarin ve hedeflerin hiikiimet program ile saptanmasiyla
gerceklesmektedir. Ulusal politikanin yiriitiilmesi ise kanunlarin uygulanmasini
saglamaktir. Bu bakimdan hiikiimetin emrine ulusal politikay1 uygulamak icin idare ve

ordu verilmistir®?,

Hiikiimetin en Onemli yetkisinin diizenleyici islemlere iliskin yetkisi oldugu
sOylenilebilir. Bu yetkisini iki sekilde kullanmaktadir. Birincisi Anayasanin 38.
maddesinde diizenlenen, smirli bir siire i¢in parlamentonun verdigi yetki kanunuyla
¢ikarilan kanun hiikmiinde kararnamelerdir (ordonnance). Bu kanun hiikmiinde
kararnameler 2017 Anayasa degisikligi oncesi Tiirkiye’de de bulunan kanun hiikmiinde
kararnamelerle benzerlik gostermektedir. Ancak Tiirkiye’den farkli olarak bu yetki

sonucunda parlamentonun verdigi yetkiyle diizenlenme alan1 verilen konuda parlamento

%21 EROGUL, 2005, s. 171-172.
%22 AKTAS, 2015, s. 132-133.
323 OYTAN, 1982, s. 95-96.
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kanun yapamamaktadir. Bu bakimdan verilen yetki siiresince parlamentonun yasama

yetkisi sinirlandiriimaktadir®?,

Ikinci yetkisi ise Anayasanin 37. maddesine gore kanun hiikmiinde kararnamelerden
farkli olarak bir yetki kanuna gerek olmadan ¢ikarabildikleri genel diizenleyici islem
niteliginde olan kararnamelerdir (décrets). Bu kararnameler Tiirkiye’de de bulunan
Cumhurbaskanligi kararnamelerine benzetilebilir. Bakanlar Kurulu Anayasanin 34.
maddesinde tahdidi olarak sayilan alanlar hari¢ olmak tizere istedigi konuda diizenleme
yapabilmektedir. Dolayisiyla parlamentonun yasama yetkisinin sinirlandirildigini
sOylemek miimkiindiir. Zira Anayasanin 37. maddesinde, 34. maddede sayilan hususlarin
kapsami disindakilerin Bakanlar Kurulu tarafindan diizenlenebilecegi belirtilmistir®?. Bu
bakimdan Anayasa yasama yetkisini bir istisna, ylirlitmenin ¢ikardigi kararnameleri de

6

kural olarak saptamaktadir *° . Ancak Anayasa Konseyi son donem kararlarinda

kararname alania giren kanun hiikiimlerini Anayasaya aykir1 bulmamaktadir3?’,

Son olarak Anayasanin 36. maddesine gore hiikiimetin 6nemli yetkilerinden biri de
Bakanlar Kurulunun sikiy6netim ilan etme yetkisidir. Ancak on iki giinii asan sikiyonetim

kararlar1 yalnizca parlamentonun onayi ile ilan edilmektedir.

1.2.2.2. Yasama

Fransa’da yasama yetkisini haiz olan parlamento, Millet Meclisi (Assemblée nationale)
ve Senato (Sénat) olmak tizere ikili bir yap1 gostermektedir. Millet Meclisinde halkin,
Senato da ise yerel yonetimlerin temsili s6z konusudur3?8, Parlamentonun ii¢ temel yetkisi
bulunmaktadir. Bunlar, kanun yapma yetkisi, biitge ¢ikarma yetkisi ve Anayasada

degisiklik yapma yetkisidir. Kanun yapma yetkisi acisindan belirtildigi iizere Anayasa

%24 HUDAI, 2017, s. 53. GOZLER, Kemal, Kanun Hiikmiinde Kararnamelerin Hukuki
Rejimi, 1. Basim, Ekin Kitabevi Yayinlari, Bursa, 2000, s. 66.

35 HUDAI, 2017, s. 56.

86 GULLER, Abdiilsamet, Cumhurbaskanhg Kararnameleri: Tiirkiye ve Fransa
Mukayesesi, Doktora Tezi, Ankara, Hacettepe Universitesi SBE, 2020, s. 330.

21 GULLER, 2020, s. 148.

526 DENIZ, Sadiye, Tiirkiye’de Parlamenter Sistem ve Hiikiimet Sistemi Tartismalari,
Yayimlanmamis Yiiksek Lisans Tezi, Mugla, Mugla Universitesi SBE, 2005, s. 131.
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parlamentoyu sinirlandirmaktadir. Parlamentonun, Anayasanin 34. maddesinde tahdidi
olarak belirtilen hususlar harici kanun yapma yetkisi bulunmamaktadir 3. Ancak
yukarida da ifade edildigi gibi Anayasa Konseyi, bu alan disinda ¢ikarilan kanunlari
Anayasaya aykirt bulmamaktadir. Bu sayilan hususlardan biitce hakki agisindan en
onemlisi parlamentonun her tiirlii verginin matrah, oran ve tahsil usullerini kanunla

diizenleme yetkisidir.

Anayasanin 39. maddesi geregince kanun tasarisini Basbakan, kanun teklifini ise
parlamento lyeleri verebilmektedir. Kanun yapimi konusunda parlamentonun her iki
kanadmna esit yetkiler taninsa da Millet Meclisinin Senatoya nazaran daha istiin bir
konumda oldugunu sdylemek miimkiindiir. Bu durumu agiklamak gerekir ise bir kanun
tasarisinin yasalasabilmesi i¢in parlamento tarafindan onaylanmasi gerekmektedir.
Anayasanin 45. maddesine gore kanun tasarisinin parlamentonun her iki kanadinda da iki
kez miizakere edilip bir neticeye varilamadiginda, her iki meclisin de iiyelerinden olusan
karma komisyonda ortak bir metin hazirlanir. Ancak ortak metin hazirlanamaz ise
hiikiimet Senatoya goriise sunmadan Millet Meclisinin karar1 ile kanun tasarisini
cikartabilmektedir. Bu bakimdan Senatonun goriisii olmadan Millet Meclisi kanun

cikarabilmektedir.

Ayrica parlamentonun bu yetkiler harici hiikiimeti denetleme yetkisi vardir. Hiikiimete
giivenoyu verme ve savas ilani etme yetkisine Millet Meclisi sahiptir. Bu agidan gerektigi
takdirde giivensizlik oyuyla hiikiimeti diisiirebilecektir. Parlamento kurdugu komisyonlar

aracihiryla faaliyetlerini yerine getirmektedir®*°.

329 AKTAS, 2015, s. 134.
30 DENiZ, 2005, s. 132.
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1.2.3. Fransa’da Biitce Siireci ve Biitce Hakki

1.2.3.1. Biit¢e Siirecinin Yiirlitme Asamast

Fransa’da yliriitmenin biitce siireci Biitce Miidiirliigii ile ilgili bakanliklar arasindaki ikili
goriismeler etrafinda dort asamada kurgulanmistir. Bu dort asama hazirlik ¢alismalari,

teknik konferanslar, biitce konferanslari ve boliim konferanslaridir®?.

Maliye Bakanlig1 biinyesindeki Biitge Miidiirliigli, mali yilbasindan 6nce Kasim ayinda
biitge hazirlik caligmalarina baglar. Biitce Miidiirligli bu siire¢ icerisinde potansiyel
tasarruf kaynaklarini belirlemektedir. Ug aylik hazirlik calismasinin ardindan hazirlanan,
cergeve belge (lettres de cadrage) olarak adlandirilan raporlar ilgili bakanliklara
gonderilir. Bu raporlar harcamalarin ve kamu istthdaminin evrimlesmesine ve biitce

politikasinin sorunlarinin ¢dziimiine iliskin rehber niteliginde belgelerdir®®.

Subat ayinda Biitge Miidiirligli ve ilgili bakanliklar arasinda ilk miizakereler olarak
teknik konferanslar baslar. Teknik konferanslarda oOnceki ve cari yildaki biitce
uygulamasinin analizine odaklanilir. Ayrica mevcut politikalarla ve potansiyel yeni

onlemlere iliskin olarak maliyet hesaplamast da yapilir®,

Mayis ve Haziran aylarinda gelecek mali yila iligskin goriigleri miizakere etmek iizere
Biitce Midiirliigii ve 1ilgili bakanliklar arasinda Biitge Konferanslar1 baglar. Biitce
Konferanslarinin neticeleri 6zetlenerek biitce dncesi rapor hazirlanir. Biitge dncesi rapor
her y1l 30 Haziran’dan once parlamentoya sunulur. Sonrasinda Temmuz ayinda Biitce
Midiirligi ve ilgili bakanliklarin maliye midiirliikleri arasinda bolim konferanslar

baslar. Sonunda biitce tasarisi nihai halini alarak Ekim ayinda parlamentoya sunulur®*,

%1 MORETT], Delphine/KRAAN, Dirk, “Budgeting in France”, OECD Journal on Budgeting,
Yil: 2018, Sayz: 2, s. 37.

32 MORETTI/KRAAN, 2018, s. 38.

33 MORETTI/KRAAN, 2018, s. 38.

8% MORETTI/KRAAN, 2018, s. 38-39.
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1.2.3.2. Biit¢e Siirecinin Yasama Agsamasi

Biitce Kanunlariyla Ilgili Organik Kanunun®¥® (Loi Organique de Lois de Finances-
LOLF) 39. maddesine gore biit¢ce kanun tasarisi her yil en ge¢ Ekim ayinin ilk sali
giiniinden dnce hiikiimet tarafindan Millet Meclisine sunulur. ilgili kanunun 1. maddesine
gore ise mali yil takvim yilim1 kapsamaktadir. Anayasanin 47. maddesi geregince
parlamentoya biitce kanun tasarisi goriigmelerinin tamamlanmasi ve onaylanmasi igin
yetmis giin siire taninmaktadir. Bu yetmis giinliik siirenin kirk giinii Millet Meclisinde ilk
okuma, yirmi giinii Senatoda ilk okuma ve son on giinii de mekik olarak adlandirilan
meclisler aras1 gidis gelis siiresidir®®®. S6z konusu maddeye gére yetmis giinliik siire
igerisinde parlamento biit¢e kanun tasarisini neticelendiremez ise hiikiimet kararname ile
biitge kanun tasarisinin hiikiimlerini yliriirliige koyabilir. Ancak harcamalar bir 6nceki

yilin politikalarina dayanmalidir®®’.

Anayasanin 47. maddesine gore mali yilbasindan once biitce kanununda yer alan gelir
kaynaklar1 ve giderlerin uygulanmasi yaymlanmak iizere zamaninda sunulamazsa, acil
olarak hiikiimet parlamentoya basvurarak vergi tahsil etmek icin yetki alir.
Yikimliliklerin gerceklestirilmesi agisindan da oylamasi yapilmis olanlara iliskin
kararname ile 6denek belirlenir®®, Biitce Kanunlariyla Ilgili Organik Kanununun 45.
maddesine gore bu durumda yapilacak harcamalar hiikiimetin kamu hizmetlerinin
yiiriitmesini saglayacak asgari 6deneklerdir ve bu harcamalar bir 6nceki yilin biitge
Odeneklerini asamaz. Bu acidan Fransa’da ABD’ye nazaran biitge kanununun kabul
edilmedigi durumlarda kamu hizmetlerinin aksamasiin Oniine gecildigini soylemek

mumkindiir.

Biitce Kanunlariyla ilgili organik Kanununun 39. maddesine gore biitce tasaris1 Maliye

Komisyonunda goriisiilmektedir. Komisyonun baskan1t genel olarak muhalefetten

8 Biitge Kanunlariyla TIlgili Organik Kanun igin bkz.https:/silo.tips/download/law-
constitutional-bylaw-no-of-1-august-2001-on-budget-acts (E.T. 10.11.2021)

3% CELEBI, Fatih, “Fransa Millet Meclisi Uzerine”, Yasama Dergisi, Yil: 2012, Say1: 21, s. 73.
OCAKLI/PALABIYIK/SOLAK, vd., 2019, s. 52.

337 QECD, 2004, s. 201.

38 OCAKLI/PALABIYIK/SOLAK, vd., 2019, s. 52.


https://silo.tips/download/law-constitutional-bylaw-no-of-1-august-2001-on-budget-acts
https://silo.tips/download/law-constitutional-bylaw-no-of-1-august-2001-on-budget-acts
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secilmektedir. Diger komisyonlar da biitge tasarisina iliskin goriis bildirebilmektedir®®,

Bu goriismeler sirasinda komisyonun hiikiimetten her tiirlii bilgi ve belgeyi temin

edebilme hakki vardir3#°,

Komisyon asamasindan sonra Millet Meclisi Genel Kuruluna biit¢e tasarisi sunulur ve
tasarinin geneli iizerinde goriismeler baslar. Goriismeler neticesinde kabul edilen biitge
tasarist Senatoya gonderilir. Biitge tasarilart {izerinde hizlandirilmis usul uygulamasi
dolayisiyla Senatonun yirmi giinlilk goriisme siiresi vardir. Yirmi giinliik goriisme
siiresinin ardindan iizerinde uzlasilmamis maddelerin olmasi halinde ortak komite
toplanarak séz konusu maddeleri inceler. incelemeler sonucunda ortaya cikan ortak
metin, parlamentonun her iki kanadinda da yeniden miizakere edilir**!. Biitge kanunu
yayimlanmadan Once goriisiinii almak amaciyla genellikle Anayasa Konseyine

sunulur3*?,

Deginildigi lizere kanun 6nerileri hiikiimet ve parlamento iiyeleri sunabilmektedir. Ancak
parlamento iiyeleri tarafindan sunulan kanun tekliflerinin biitceye yiik getirmemesi
gerekmektedir®*, Zira Fransa Anayasasinin 40. maddesi parlamento iiyeleri tarafindan
sunulan kanun tekliflerinin kabul edilmeleri durumunda kamu gelirlerinin azalmasi veya
yeni bir kamu harcama kalemi olusturulmasi veya halihazirda mevcut kamu harcama
kalemlerinin artisina neden oluyorsa kabul edilemeyecegini belirtmektedir. Burada dikkat
edilecek diger bir husus ise Anayasa, kamu harcamasi kalemi ifadesi kullanarak gelirlerin
arttirtlmas1 veya bagka bir giderin azaltilmasi ile dengelenecek bir gider artisini

engellemesidir3*,

339 OCAKLI/PALABIYIK/SOLAK, vd., 2019, s. 53.

340 CELEBI, 2012, 5.73.

$1 CELEBI, 2012, s.73-74.

%2 The National Assembly in The French Institions, https://www.assemblee-
nationale.fr/connaissance/fiches_synthese/septembre2012/national-assembly.pdf (E.T.
11.11.2021), s. 289.

33 KARTALCI, 2019, s. 61.

%4 MORDACQ, Frank, “Biitge Reformu ve Parlamento: Fransa Deneyimi”, Biit¢e Siirecinde
Parlamentonun Degisen Rolii, Uluslararas1 Sempozyum (7-8 Ekim 2008), TBMM Basimevi,
Ankara, 2009, s.144.


https://www.assemblee-nationale.fr/connaissance/fiches_synthese/septembre2012/national-assembly.pdf
https://www.assemblee-nationale.fr/connaissance/fiches_synthese/septembre2012/national-assembly.pdf
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Biitce Kanunlariyla ilgili Organik Kanunun 47. maddesine gére de parlamentonun
hiikiimetin 6nerdigi biitcedeki genel mali dengeyi degistirmesi yasaklanmigtir. Ancak bu
sinirlamalara ragmen s6z konusu madde parlamentoya biit¢e konusunda bazi serbestlikler
tamimustir. Parlamento Onerilen gelir ve harcamalari, vergi oranlarmi arttirarak veya
azaltarak ya da ayni misyon arasindaki programlar arasinda tahsis edilen 6deneklerin

yerini degistirerek degisiklik yapabilmektedir®*®.

Hiikiimet programlar arasinda Biitce Kanunlariyla ilgili Organik Kanunun 12. maddesine
gore Odeneklerin yiizde 2’sini asmayacak kadar 6denck aktarmasi veya 14. maddesine
gore en ¢ok yiizde 1.5 oranini agmayacak bir bigimde 6ddenek azaltmasi yapabilmektedir.
Hiikiimet, bu durumda Millet Meclisi ve Senato maliye komisyonlarina bilgi vermek

zorundadir3*®,

1.2.3.3. Biit¢enin Denetimi

Biitcenin uygulama sonuglar1 ise Biitce Kanunlariyla ilgili Organik Kanunun 64.
maddesine gore mali yilbagindan sonraki Haziran aymin basinda kesinhesap kanun
tasaris1 ile Millet Meclisine sunulur. S6z konusu kanunun 41. maddesi uyarinca Millet
Meclisinde teklifin ilk okumasi yapilmadan sonraki yilin biitce kanunu tasarisi
goriismeleri yapilamaz. Kesinhesap kanun tasarisi normal sartlarda belirtildigi iizere
Haziran ay1 igerisinde goriisiilse de olaganiistii oturumlarda Temmuz ayinda da

goriismeleri yapilabilmektedir®*’.

Biitce uygulamalarinin izlenmesi ve denetlenmesi siirecinde maliye komisyonlar1 ve
diger komisyonlar énemli gorevler ylirlitmektedir. Maliye Komisyonunda gorevli 6zel
raportorler ile diger komisyonlarin danmigman raportorleri Haziran ayr sonunda
gonderdikleri formlara iliskin verilen cevaplara gore kendi gorev alanlariyla ilgili
bakanliklarin biitce uygulamalarini izlemektedirler. Boylece kurumlarin kaynaklari ve bu

kaynaklarmin ne sekilde kullanildigi izlenilmekte ve raporlastirilarak Maliye

5 MORETTI/KRAAN, 2018, s. 57.
%6 MORDACQ, 2009, s. 145.
37 OCAKLI/PALABIYIK/SOLAK, vd., 2019, s. 55.
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Komisyonuna sunulmaktadir. Bu raporlar genel kurulda oylama yapilmadan miizakere
edilebilmekte ya da soru oturumuyla incelenmektedir®*. Maliye Komisyonu baskanlari
ve komisyonun raportorleri biitiin belgeleri inceleyebilmekte ve olay yerinde sorusturma
yapabilmektedir. Komisyona, milli savunma ve giivenlikle ilgili gizli nitelikte olan
belgeler hari¢ olmak {izere talep edilen biitliin mali ve idari belge ve bilgilerin saglanmasi
zorunludur. Ayrica komisyon dinlenilmesinin yararli olacagini1 degerlendirdigi herkesle
goriisebilir. Dolayisiyla siviller dahi goriismeye c¢agrilabilmektedir3*°. Bu bakimdan
komisyonun yasama organinin biitce denetiminin etkinligini gliclendirdigini sdylemek

mimkindiir.

Biit¢e denetiminde bagka bir birim olarak Degerlendirme ve Denetleme Misyonu olarak
adlandirilan iktidar ve muhalefetten birer liyenin es baskanliginda calisan bir komisyon
bulunmaktadir. Komisyonun on alt1 tiyesi Maliye Komisyonunun tiyelerinden se¢ilmekle
beraber tiye dagilim1 muhalefet ve iktidar arasinda esit dagitilmistir. Komisyonun gorevi
kamu gelirlerinin denetlenmesi ve kamu harcamalarinin performansinin izlenilmesidir.

Komisyon denetim faaliyetini Sayistay ile koordineli yapmaktadir®®,

Sayigtay (Cour des Comptes), Anayasanin 47. maddesine gore yasama ve yiiriitmeden
bagimsiz olarak her iki organa da mali kanunlarin uygulamasmin gozetimine iliskin
yardimc1 olmaktadir. Ancak biit¢e hakki agisindan en 6nemli gorevi parlamentonun
hiikiimeti denetlemesine yardimci olmasidir. Sayistay, Yargitay ve Danistay ile ayni
statiide olup, devletin en 6nemli kurumlarindan biridir. Sayistay Baskani dokuz yil gorev

siiresi ile Cumhurbaskaninca atanmaktadir®?

. Meslek mensuplarinin ¢ogu alaninda iyi
egitim gérmiis kimselerden olugsmaktadir. Yalnizca hiikiimet tarafindan iiyelerinin {igte
biri ve denetgilerin dortte biri iist diizey kamu gorevlileri arasindan atanmaktadir. Biitlin
meslek mensuplari savci hari¢ olmak iizere goreve gelis sekilleri dikkat edilmeden hakim

statiisiindedir ve bu sebeple gorevden alinamazlar®?. Bu bakimdan siiresiz olarak

38 CELEBI, 2012, s. 80.

%9 MORDACQ, 2009, s. 146.

%0 CELEBI, 2012, s. 80.

31 KOSE, Omer, H., Diinyada Yiiksek Denetim, 2. Basim, 145. Y1l Yayinlari, Ankara, 2007, s.
122.

%2 MAGNET, J/MELLER, C. Camby, “Fransiz Sayistay1”, Sayistay Dergisi, Y1l: 1993, Say::
12,s. 3.
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atanmakta olup, bu durum gorevlerini siirdiiriirken bagimsiz olarak hareket etmelerini
saglamaktadir®3, Sayistay parlamentonun her iki kanadmin maliye komisyonlarma yil
boyunca yardimci olmaktadir. Komisyonlar kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesinde ve
kurumlara iliskin kontrollerinde ve degerlendirmelerinde Sayistay’dan destek
alabilmektedir®*.

Ayrica biitce denetimi konusunda parlamentoya yardimei olmak iizere bagimsiz biitce
birimi olarak Kamu Maliyesi Yiiksek Kurulu (Haut Conseil des Finances Publiques,
HCFP) da gorev almaktadir. Kamu Maliyesi Yiiksek Kurulu bagimsiz bir birim olarak
kurulsa da Sayistay ile giiglii bir bagi vardir. Zira kurulun bagkani Sayistay Baskani olup
ayrica personel bakimindan Sayistay ile ortak yapiya sahiptir. Kurulun baslica gorevi mali
kanunlara iliskin olarak goriis vermektir. Bu konuda mali kanunlarda belirtilen

355

makroekonomik tahminlerin gergekeiligi degerlendirilmektedir®™>. Kurumun on bir {iyesi

alt1 farkli otorite tarafindan atanmaktadir. Parlamento tarafindan atanan iiyeler geleneksel

olarak muhalefet partisinden segilmektedir >*®

. Bu durumun kurumun bagimsizligini
saglamasi nedeniyle yasamanin yliriitmeyi denetlemesi agisindan olumlu oldugunu

sOylemek yanlis olmayacaktir.

1.2.3.4. Fransa’da Biitge Hakk1 Etkinliginin Degerlendirilmesi

Fransa’da onceki kisimlarda deginildigi iizere yiiriitme, biitgeyl mali yilbagindan 6nce
Kasim ayinda hazirlamaya baslamaktadir. Biit¢e, hazirlik siireglerinin tamamlanmasinin
ardindan yasama organina Ekim ayinda sunulmaktadir. Yasama organinin ise biitge
kanun tasarisini miizakere etmesi ve onaylamasi i¢in yetmis giin siiresi vardir. Bu
bakimdan biit¢e hakkinin unsurlarindan biitgenin onaylanmasit unsurunun zayif oldugunu
s0ylemek miimkiindiir. Zira yiirlitmenin blit¢ceyi hazirlamasi i¢in sunma tarihinden 6nce

on bir aylik siiresi var iken yasama organinin ise yetmis giinlikk sinirl bir siiresi vardir.

%3 MORETTI/KRAAN, 2018, s. 59.

%4 MORDACQ, 2009, s. 148.

% YUCEL, Okkes/AGCAKAYA, Serpil, “Yargisal Yiiksek Denetim Modelinde Fransa
Sayistaymin Analizi”’, Siilleyman Demirel Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi
Dergisi, Y1l: 2018, Cilt: 23, Say1: 3, s. 1125.

%6 MORETTI/KRAAN, 2018, s. 60.
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Nitekim deginildigi iizere OECD, yasama organina biit¢eyi onaylamasi i¢in mali

yilbasindan &nce en az ii¢ ay siire taninmasi gerektigini belirtmistir 3%’

. Dolayisiyla
ABD’ye nazaran Fransa’da biit¢enin onaylanmasi siireci agisindan yasama, yiiriitmeyle
rekabet edebilecek siireye sahip olmadigi gibi biitce teklifini detayli inceleyecek siireye
de sahip degildir. Ayrica yasama organt ABD’deki Kongre Biitce Ofisi gibi bir bagimsiz
biitge biriminden yoksundur. Bu durum karmasiklasan biitce kanunlari acisindan

yasamanin yiiriitmeyle rekabet edebilme diizeyini azaltan diger bir husustur.

Yasama organinin biitce kanunu lizerinde gider arttiric1 teklifte bulunamamasi biitce
hakki agisindan etkinlik diizeyinin zayif oldugunu gostermektedir. Her ne kadar yasama
organi vergi oranlarini arttirarak veya azaltarak ya da ayni misyon arasindaki programlar
arasinda tahsis edilen 6deneklerin yerini degistirerek hiikiimetin 6nerdigi mali dengeyi az
da olsa degistirebilse de biit¢e tasarisi tizerinde degisiklik yetkisi yeterli degildir. Zira
OECD’ye gore Fransa’da yasama orgami biitge tasarisi lizerinde sinirli degisiklik
yapabilmektedir 38 . Ayrica yasama organmin biitceyi onaylamamasi durumunda
hiikiimetin biitgeyi yiirlirliige koymasi, yasamanin biit¢eyi onaylama yetkisi acisindan
etkinligini ciddi derecede azaltan diger bir durumdur. Bu bakimdan yasama yiirlitmeye
kars1 ABD’de oldugu gibi biitcenin onaylanmasi yetkisini fren mekanizmasi olarak

kullanamamaktadir.

Fransa’da biitgenin uygulanmasi siirecinde yliriitmenin 6denek aktarimi ve azaltimi
oranlarinin diisiik tutulmasi ve s6z konusu islemlerin yapilmasi halinde yiiriitmenin
yasamay1 bilgilendirmesi biitce uygulamalarinin izlenilmesi unsuru acisindan etkili
oldugunun gostergesidir. Bu durum biit¢e plani iizerindeki sapmalar1 azaltsa da ABD’de
oldugu iizere tam olarak engelleme mekanizmasina sahip degildir. Zira deginildigi iizere

ABD’de 6denek aktarimi yasama organinin onayina tabiidir.

Biitce denetimi bakimindan degerlendirilecek olunur ise biitge denetiminin son derece
etkin oldugu sdylenebilir. Sayistayin yasama ve yiirlitmeden bagimsiz bir sekilde

orglitlenerek denetim faaliyetinin hem yliiriitme hem de yasama etkisinden korunmasi

%7 OECD, 2014, s. 91
%8 OECD, 2014, s. 89.
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denetim amacina uygun bir sekilde gergeklemesini saglamaktadir. Ayrica ¢alisanlarinin
hakim statlisiinde olmasi dolayisiyla gorevden alinamamasi calismalarinda bagimsiz
hareket edebilmesini saglamaktadir. Degerlendirme ve Denetleme Misyonunun iiye
dagiliminin iktidar ve muhalefet {iyeleri arasinda esit olarak dagilmasi hem kuvvetler
ayriligt  hem de parlamentonun biitge iizerindeki denetiminin etkinligini

giiclendirmektedir.

Her ne kadar biit¢e siirecinde ABD’de oldugu gibi yasama organmin biinyesinde
yapilanmis bagimsiz bir biit¢e birimi olmasa da yasama, denetim konusunda Sayistay
biinyesindeki Kamu Maliyesi Yiiksek Kurulundan destek almaktadir. Biitge kanunlarinin
karmasiklig1 géz oniinde bulunduruldugunda bagimsiz bir birim olarak Kamu Maliyesi
Yiiksek Kurulunun varligi yliriitmenin hesap verilebilirligini saglamaktadir. Zira kurulun
on bir iiyesinden altisinin farkli otoritelerden secilmesi ve parlamento tarafindan secilen
tiyelerin geleneksel olarak muhalefetten secilmesi nedeniyle kurul yiiriitmenin etkisinden

korunmaktadir. Bu bakimdan biitgenin denetimi son derece etkindir.

Sonug olarak Fransa’daki biitce siireci dikkate alindiginda biit¢e hakkinin tam manasiyla
etkin kullanildigimi séylemek miimkiin degildir. Zira biitce hakk: etkinligi ABD’yle
karsilastirildiginda zayif kalmaktadir. Biitge denetimi giiclii olsa da yasama organinin
biitcenin onaylanmasi siiresi ve biitce tizerinde degisiklik yetkisi ABD’ye gore sinirhdir.
Zira parlamentonun biitgeye iliskin gider arttiric1 hiikiim teklif etme yetkisi bulunmadigi
gibi, biitceyi onaylamadigi takdirde hiikiimet biitceye iligkin hiikiimleri yiirirlige
koyabilmektedir. Bu durumda biitge hakkinin unsurlarindan biri olan parlamentonun

blitceyi onaylanma yetkisi ortadan kaldirilmaktadir.

1.3. PARLAMENTER SiSTEM

1.3.1. Parlamenter Sistemin Tanimi

Parlamenter sistem, hiikiimdar ile halkin temsilcilerinden olusan parlamentonun zaman

icinde aralarindaki iktidar iligkisinin parlamento lehine gelismesi ile ilk olarak
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359

Britanya’da ortaya ¢ikmis bir sistemdir®>”. Siire¢ igerisinde evrimleserek gelisen bu

sistem Britanya’da Westminster modeli olarak adlandirilmig  ve sistemin

tanimlanmasinda onemli etkilerde bulunmustur>e°.

Parlamenter sistem temel olarak hiikiimetin parlamentodan ¢iktig1 ve gorevde kalabilmesi
icin parlamentonun giivenoyuna bagli oldugu sistemdir. Bu sistemde hiikiimet, goreve
baslarken ya da gorev sirasinda parlamentonun ¢ogunlugu tarafindan gérevden alinabilir.
Nitekim parlamenter sistemin 6zellikleri konusunda bir fikir birligine varilmis degildir.
Ancak bir hiikiimet sisteminin parlamenter sistem olarak adlandirilmasi igin hiikiimetin
parlamentodan tiiredigi ve parlamentoya karsi sorumlu olmasi genel kabul goriilen

goriistiir®L,

Cheibub’a goére bir hiikiimetin varligi yasama organindaki c¢ogunluga bagli ise
parlamenter sistem, yasama organinin ¢ogunluguna bagl degilse baskanlik sistemi ve
hem yasama organinin ¢ogunluguna hem de baskana bagli ise karma sistem olarak
siiflandirilmaktadir®®?. Shugart ise hiikiimet sistemlerini hiikiimetin hangi organa kars
sorumlu olduguna gore siniflandirmistir. Bu siniflandirmaya gore bir hiikiimet sisteminde
hiikiimet yalnizca parlamentoya kars1 sorumlu ise parlamenter sistem s6z konusudur®®,
Genel kabul goren goriise benzer sekilde Carey de parlamenter sistemin karakteristik
Ozelliginin yiirlitmenin yasama tarafindan secilmesi ve gorevde kalabilmesi igin

yasamanin giivenoyuna bagli olmas1 oldugunu ileri siirmektedir®,

3% BOYUNSUZ, Sule Ozsoy, Baskanh Parlamenter Sistem, 2.Basim, On iki Levha Yayincilik,
Istanbul, 2014, s. 9.

30 BOYUNSUZ, 2014, s. 13.

%1 TUNCKASIK, Halit, “Parlamenter Sistem: Teori, Pratik ve Tartismalar’, Karsilastirmal
Hiikiimet Sistemleri: Parlamenter Sistem (Almanya, Giiney Afrika, Hindistan, ingiltere,
italya ve Japonya Ornekleri), (der. Semra Gokgimen), 2. Basim, TBMM Arastirma Hizmetleri
Baskanligi Yayinlari, Ankara, 2017, s. 2.

%2 CHEIBUB, Jose Antonio, Presidentialism, Parliamentarism, and Democracy, 1. Basim,
Cambridge University Press, New York (USA), 2007, s. 35.

%3 SHUGART, Matthew Soberg, “Presidentialism, Parliamentarism, and the Provision of
Collective Goods in Less-Developed Countries”, Constitutional Political Economy, Yil: 1999,
Say1: 10, s. 57.

%4 CAREY, John Micheal, “Presidential versus Parliamentary Government”, Handbook of New
Institiutional Economics, (der. C. Menard ve M. M. Shirley), Springer, The Netherlands, 2005,
s. 91.
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Stephan ve Skach parlamenter sistemde yasama ve yliriitme arasinda karsilikli bir
bagimlilik oldugunu belirtmektedirler. Buna gore yiiriitme yasamanin giivenoyuna
baglhidir ve giivenoyu alamaz ise diisiiriilebilir. Yiiriitme de yasamay1 feshedip, secimlere
gidebilmektedir®®®. Bu tanim sistemin siyasi sorumluluk ve fesih olmak iizere iki énemli

karakteristik 6zelligini vurgulamaktadir3®®,

Linz dar anlamda parlamenter sistemin tek demokratik mesru kurumunun parlamento
oldugu ve hiikiimetin otoritesinin mutlak olarak parlamentonun giivenoyuna bagli oldugu
sistem olarak ifade etmektedir®®’. Lijphart ise parlamenter sistemin ii¢ ayirt edici 6zelligi
oldugunu belirtmektedir. Birincisi parlamenter sistemde hiikiimetin baginin unvaninin ne
oldugu dikkate alinmaksizin kendisinin veya kabinesinin yasama organina karst sorumlu
olmasi ve giivenoyuna bagli olmasidir. Ikincisi ise baskanlik sisteminden farkli olarak
hiikiimetin yasama organindan ¢ikmasidir. Ugiincii olarak baskanlik sisteminde yiiriitme
kolektif bir organ olmamasina karsin parlamenter sistemde yiiriitme kolektif bir organdir.
Bu bakimdan ¢ogu 6nemli karar tek bir kisiden ziyade bir biitiin olarak kabine tarafindan

alinmaktadir®®8,

Tiirkge literatiirde ise parlamenter sistemin dort temel 6zelliginin bulundugu genel kabul
gormektedir. Bu dort temel o6zellik; iki bagh yiriitmenin varligi, siyaseten sorumsuz
devlet baskani, bakanlarin yasama organina sorumlu olmasi ve yiiriitmenin yasamayi
feshedebilmesidir. Ancak belirtmek gerekir ise bu dort temel &zellik, parlamenter
sistemin zorunlu unsurlar1 degildir®®®. Parlamenter sistemin tanimimi yaptiktan sonra

oncelikle ¢aligmada parlamenter sistemin ve biitge hakkinin dogus yeri olmasi nedeniyle

%5 STEPAN, Alfred/SKACH, Cindy, “Constitutional Frameworks and Democratic
Consolidation: Parliamentarianism versus Presidentialism”, World Politics, Yil: 1993, Cilt: 46,
Sayi:1, s. 3.

366 BOYUNSUZ, 2014, s. 16.

% TUNCKASIK, 2017, s. 3.

%8 | IJPHART, 1999, s. 117-118.

369 TUNCKASIK, 2017, s. 5.
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Ingiltere, ardindan parlamenter sistemin énemli bir 6rne@i olarak Avrupa’nin en biiyiik

ekonomisine sahip olmasi®’® dolayisiyla Almanya iizerinden biitce hakk1 incelecektir.

1.3.2. Ingiltere

1.3.2.1. Ingiltere’de Parlamenter Sistem

1.3.2.1.1. Yiiriitme

Ingiltere parlamenter sisteminde yiiriitme Monark ve hiikiimet olmak iizere iki baghdir.
Bu bakimdan Ingiltere’deki parlamenter sistemde yiiriitme organi, Monark ve hiikiimet

olarak iki baslik altinda incelenecektir.

1.3.2.1.1.1. Monark

Ingiltere’de ABD’den farkli olarak devlet baskami ile hiikiimet baskam aym kiside
birlesmemektedir. Bu bakimdan ikisi arasinda kesin bir ayrim vardir. Devlet bagkan1 Kral
veya Kralige, hiikkiimet bagkani ise Bagbakandir. Monark devlet bagkani olarak gergek
manada siyasi giicii olmayan sembolik yetkilere sahip bir kurumdur®’!. Zira Kral saltanat
sirer, ama hilkmetmez slogani sistemi hukuki ve fiili olarak tam manasiyla

nitelendirmektedir®’2.

Ancak belirtildigi tizere Monarkin yetkileri sembolik olsa da ii¢ gergek yetkisi oldugu

iler1 siiriilmektedir. Bu yetkiler devlet konulara iliskin bilgilendirilme ve danisilma,

370 https://www.imf.org/external/datamapper/NGDPD@WEO/OEMDC/ADVEC/WEOWORLD/
DEU (E.T. 19.04.2022)

81 ROSKIN, Micheal G., Cagdas Devlet Sistemleri, (cev. Bahattin Secilmisoglu), 3. Basim,
Adres Yayinlari, Ankara, 2012, s. 37-38.

872 CAM, 2000, s. 28-29.


https://www.imf.org/external/datamapper/NGDPD@WEO/OEMDC/ADVEC/WEOWORLD/DEU
https://www.imf.org/external/datamapper/NGDPD@WEO/OEMDC/ADVEC/WEOWORLD/DEU

84

uygun gordiigii yerde politikalari destekleme ile sorumlulari uyarma ve kendi

deneyimlerinden yararlandirmadir®"3,

Sembolik yetkileri ise Basbakani atamak, devleti ve milleti temsil etmek, silahli
kuvvetlerin bagkomutan1 olmak, Anglikan Kilisesinin baskant olmak, Lordlar
Kamarasinda her yasama yili agilisinda konugma yapmak, yasa tekliflerini imzalamak,
Bagbakanin onerisiyle Lord adaylarin1 atamak, {ist diizey yargiclar dahil olmak tizere
Basbakanin 6nerisiyle tiim {ist diizey devlet gorevlilerini ve bakanlar1 atamak ile I¢isleri
Bakaninin talebi iizerine af yetkisini kullanmaktir. Monark bu yetkilerini kullanirken
takdir yetkisini kullanamamakta, yalnizca ilgili devlet kurumundan gelen belgeleri
onaylamaktadir 3. Ayrica Monark tiim bu gorevlerini yerine getirirken tam olarak
sorumsuzluktan ve dokunulmazliktan yararlanmaktadir. Ancak kamuoyunun verecegi

tepkileri dikkate alarak temkinli davranmaktadir”.

1.3.2.1.1.2. Hikiimet

Ingiltere’de esas olarak yiiriitme giicii Basbakan ve Basbakanin atadig1 kabineye aittir®’®.

Avam Kamarasinda ¢ogunlukta olan siyasi partinin lideri Bagbakan secilebilmektedir®’’.
Onceki kisimda belirtildigi iizere bakanlar ve iist diizey kamu gorevlileri Bagbakanin
onerisi {izerine atanmaktadir3’®, Bu bakimdan Basbakanin iilkedeki en yetkili ve otorite
sahibi kisi oldugunu sdylemek miimkiindiir. Ayrica Bagbakanin kanunen verilmis 6nemli
bir yetkisi bulunmamaktadir. Basbakan ger¢ek anlamda niifuzunu geleneklerden ve

tarihsel agidan hiikiimdara ait yetkilerin kullanilmast ile saglamaktadir®’®.

¥ EROGUL, 2005, s. 171-172.

374 BILGIN, Murat, “Parlamenter Sistemin Dogdugu Ulke: Ingiltere”, Karsilasirmah Hiikiimet
Sistemleri: Parlamenter Sistem (Almanya, Giiney Afrika, Hindistan, Ingiltere, italya ve
Japonya Ornekleri), (der. Semra Gokgimen), 2. Basim, TBMM Arastirma Hizmetleri Baskanlig
Yayinlari, Ankara, 2017, s. 213-214.

85 ARSLAN, 2015, s. 74.

876 CINAR, Ozgiir Heval, “Birlesik Krallik’ta Hiikiimet Sisteminin Yapis1 ve Isleyisi”, Baskanhk
Sistemi, (der. Murat Aktas ve Bayram Cogskun), 1.Basim, Liberte Yayinlar1, Ankara, 2015, s. 172.
817 ARSLAN, 2015, s. 74.

878 CINAR, 2015, s. 172.

879 TUNCKASIK, 2017, s. 214.
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Kabine ise iilkenin genel politikasini belirleyen ve bunlar yiiriirliige koyan kurumdur.
Kabine iiyeleri kendileriyle ilgili bakanliklar1 idare etmekle yiikiimliidiir®®. Iktidarin
yiiriitmeye biraktig1 biitliin yetkiler kabine tarafindan tek basina ve tam manasiyla
kullanilmaktadir. Ancak kabine yalnizca yiiriitme yetkilerini degil, ayn1 zamanda Avam
Kamarasina ait yasama ve mali yetkiler gibi bazi yetkileri de fiilen yerine

getirmektedir®®!,

Yasama yetkileri agisindan kabine takdir yetkisini kullanarak kanun tasarilarini hazirlayip
onaylanmasi i¢in parlamentoya sunabilmektedir. Ayrica parlamento yasama yetkisini
0zel bir yasal yetkiyle kabineye verebilmektedir. Mali yetkileri agisindan ise yalnizca
kabine mali ac¢idan takdir yetkisine sahiptir. Hiiklimet tarafindan hazirlanan biit¢enin

parlamentoda goriisiilme siiresi dnceden belirlenmis siireli oturumlarla kisitlanmistir®®2,

1.3.2.1.2. Yasama

Ingiltere’de parlamento yasama giiciinii elinde bulundurmaktadir. Parlamento Lordlar
Kamarasi1 (House of Lords) ve Avam Kamarasi (House of Commons) olmak iizere ikili
bir yap1 gostermektedir. Bunlar arasinda yetki bakimindan en giigliisi Avam

383

Kamarasidir’®®. Avam Kamarasi halk tarafindan bes yilligina secilen 650 milletvekilinden

olusmaktadir. Ancak bu bes yillik siire teorik bir siiredir. Zira Bagbakan bes yillik siireden

once istedigi zaman meclisi feshedip se¢imlerin yapilmasina karar verebilmektedir®*.

Avam Kamarasi “speaker” olarak adlandirilan, sdzcli anlamina gelen Meclis Bagkani
yonetmektedir. Meclis Bagkanina sozcii adi Avam Kamarasinin liyelerinin mesajlarini
Kraliyete iletmesinden dolayr verilmistir. Meclisteki miizakereler sirasinda yapilan
konusmalar ve tartismalarin disiplinini saglamak ve yonlendirmek konusunda 6nemli
gorevleri bulunmaktadir. Bagkanin tarafsizligimin saglanilmasi amaciyla Baskan,

milletvekilligi siirdiigl slirece gorevde kalmaktadir. Ayrica yeni se¢imlerle meclisteki

380 CINAR, 2015, s. 172.

8L CAM, 2000, s. 47.

382 CAM, 2000, s. 47.

33 EROGUL, 2005, s. 4.

384 CINAR, 2015, s. 161-162.
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cogunluk degisse dahi meclis yine ayn1 Bagkani segmektedir. Bu durum Bagkanin partiler
iistli olarak konumlandirildiginin gostergesidir. Zira Tiirkiye’deki uygulamadan farkli
olarak Meclis Baskani segildikten sonra partisinden istifa etmektedir. Meclis Baskani
oylamalara katilamamakla Dbirlikte oylamada esitligin  bozulmasi igin oy
kullanabilmektedir. Son olarak Meclis Baskaninin énemli gorevlerinden biri de yazili

olmayan meclis i¢tiiziigiinii uygulamaktir>®°,

Avam Kamarasinin gorevlerine gelinecek olursa yiiriitme organi olan hiikiimeti segmek
ve denetlemek, kanun yapmak ve halkin sikayetlerinin tizerine egilerek takip etmek gibi
gorevleri bulunmaktadir. Ancak en 6nemli gorevinin yasama yetkisinden kaynakli kanun
yapmak oldugunu sdylemek miimkiindiir. Neredeyse biitiin kanun tasarilar1 kabinenin
Onerisi ile meclise sunulmaktadir. Nitekim hiikiimetin disindaki milletvekilleri de kanun
teklifinde bulunsa da kanunlasmasi zordur. Zira hiikiimetin desteklemedigi kanun
tasarilart ¢ogunluk saglanmamasi nedeniyle giindeme gelemeyecektir 3% . Ayrica
milletvekilleri mevcut kamu harcamalarini arttiran ve yeni kamu harcamalar1 getiren
kanun teklifinde bulunamamaktadir. Bu bakimdan Ingiltere’de parlamentonun yasama

yetkisi son derece zayiftir®®’.

Avam Kamarasinda yasalasma siirecine deginilecek olunur ise yasalagsma siirecinin bes
asamasi vardir. Ik asama ilk okuma adi verilen oylama yapilmadan kanun tasaris1 veya
teklifini mecliste bilgilendirmek amaciyla okunmasidir. ikinci asama ikinci okuma olarak
tasar1 veya teklifinin miizakere edildigi ve oylandig1 agamadir. Onaylanan kanun tasarisi

veya teklifi {igiincii asamada ilgili komisyonlara iletilir®®

. Dordiincii asama olarak rapor
asamasinda komisyonda degerlendirilen tasar1 veya teklif bir biitiin halinde Avam
Kamarasina tekrar bilgilendirilir. Bu asamada Avama Kamaras1 degisiklik
yapabilmektedir. Son asamada {i¢iincii okuma olarak Avam Kamarasinin, kanun tasarisi

veya teklifinin incelenmesi igin son sanstir. Avam Kamarasi bu agamada yazim hatalari

35 CINAR, 2015, s. 163.

386 CINAR, 2015, s. 163-164.
87 CAM, 2000, s. 57.

38 EROGUL, 2005, s. 11.



87

389

gibi seklen hatalar1 diizeltmek disinda degisiklik yapamamaktadir °*°. Miizakereler

neticesinde onaylandiktan sonra tasar1 veya teklif Lordlar Kamarasina gonderilir3®,

Lordlar Kamarasi ise Ruhani Lordlar ve Diinyevi Lordlar olmak {izere iki tiir liyelik
bulunan bir meclistir. Ruhani Lordlar ikisi Baspiskopos olmak tizere 26 kisidir. Diinyevi
Lordlar ise kalitsal ve kalitsal olmayan olmak iizere ikiye ayrilmaktadir. Kalitsal olmayan
tiyeler unvanlarini kahtsal olarak devredemeyen ve Basbakanin Onerisi tizerine Monark
tarafindan atanan iiyelerdir. Avam Kamarasi tarafindan gonderilen kanun tasarisi veya
teklifinin kanunlagsmasi i¢in Lordlar Kamarasinin onaylamasi gerekmektedir. Lordlar
Kamaras1 ¢ogunlukla kanunlari onaylayarak Monarka iletmektedir. Ancak Lordlar
Kamarasi kanun tasarist veya teklifinin uygulamada sorunlar yaratabilecegine kanaat
getirirse onaylamayabilmektedir®®l. Bu durumda kanun mali nitelikte ise bir aylik, mali
nitelikte degil ise bir yillik bekletme yetkisi vardir. Kanunlarin niteligini Meclis Bagkani
belirlemekte olup, Lordlar Kamarasinin kanunlar {izerindeki yetkisinin reddetmekten

ziyade geciktirici veto niteliginde oldugunu sdylemek miimkiindiir®®2.

Lordlar Kamarasinin onayladigi kanun tasarisi veya teklifi onaylanmak {izere Monarka
gonderilmektedir. Monarkin kanunu onaylamamasi gibi bir durum s6z konusu degildir.
Bu bakimdan bu yetki sembolik niteliktedir. Monarkin onaylamasinin ardindan kanun

tasarisi veya teklif kanunlasarak yiiriirliige girmektedir3®.

1.3.2.2. Ingiltere’de Biitge Siireci ve Biitge Hakk1

1.3.2.2.1. Biitge Siirecinin Yiriitme Asamasi

Ingiltere’de biitgenin hazirlanmasina iliskin bir mevzuat s6z konusu degildir. Ancak

tarihsel siireg igerisinde ¢esitli normlar gelistirilmistir. Biitgenin hazirlanmasi tamamen

%9 BARNETT, Hilaire, Constitutional and Administrative Law, 10. Basim, Routledge, 2013,
s. 317.

39 CINAR, 2015, s. 164.

31 ARSLAN, 2015, s. 60-61.

392 ARSLAN, 2015, s. 60-61. BARNETT, 2013, s. 355.

393 CINAR, 2015, s. 168.
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yiirlitmenin yetkisindedir ve gizli tutulmaktadir. Biitgenin parlamentoya sunulmasi igin
de kanunlarla belirlenmis bir tarih bulunmamaktadir. Bu bakimdan biitge siirecinin son

derece esnek bir yapida oldugunu séylemek miimkiindiir3¥,

Yiizyillar boyunca biitge konularinda parlamentonun {istiin oldugu kabul edilen bir olgu
olmustur. Ancak parlamento, kanunlar1 resmi olarak kabul eden organ olsa da onemli

olgiide kanun koyma yetkisi hiikiimetin elindedir 3% .

Zira kamu harcamalar1 ve
vergilendirmeye iliskin kanun tekliflerinin hiikiimet tarafindan yapilmasi hala kabul
edilen temel bir anayasal ilkedir®®. Bu bakimdan parlamento harcama kararlarindan ayr1
tutulmaktadir. ABD’de oldugu gibi karar alma siirecinde yer almamaktadir. Parlamento
biitge siirecinde pasif bir rol oynamaktadir®®’. Nitekim bu durum biitgenin onaylanmasi
asamasinda da kendini gostermektedir. Parlamento biitce teklifindeki giderleri artiran,
harcama bilesimini degistiren ve gelirleri azaltan teklif verememektedir. Parlamento
teorik olarak biitgeyi reddedebilme yetkisini haiz olsa da hiikiimetin parlamentoda

cogunlukta olmas1 nedeniyle uygulamada biit¢eyi reddetmesi miimkiin degildir®®e,

Ingiltere’de mali yilbasi 1 Nisan’dir ve mali yil 31 Mart’ta sona ermektedir®®®. Kamu
kurumlari, 6denek taleplerini Hazineye iletmektedirler. Hiikiimet topladiklari bu verileri

birlestirerek biitge tahminini yayimlamaktadir. Bu tahminler Kis ve Bahar doneminde

400

hiikiimet tarafindan yeniden diizenlenebilmektedir®™". Biit¢e takviminin belirlenmesi

kabine ve Hazine Bakanligiin takdirindedir. Ancak gider biit¢esinin onaylanma tarihi
resmi olarak ictiiziikte belirlenmis olmasi nedeniyle en ge¢ 5 Agustos’ta Avam Kamarasi

tarafindan onaylanmalidir®®.

3%  KARAHANOGULLARI, Yigit, “Birlesik Krallik’ta Merkezi Yonetim Biitce
Siireci.” Ankara Universitesi SBF Dergisi, Y1l: 2014, Cilt: 69, Say:: 1, s. 104.

3% OECD, 2004, s. 406.

3% ROGERS, Robert/WALTERS, Rhodri, How Parliament Works, 5.Basim, Pearson
Education Limited, Essex (England), 2004, s. 238.

37 ARIN, Tiilay, “Parlamenter Biitce Denetimi- Plan ve Biitce Komisyonu: Yap1 ve Islevler
Uzerine Uluslararasi Farklilastirma”, Parlamento ve Sayistay Denetimi, TESEV Yayinlari,
Istanbul, 2000, s. 44.

3% BASOGLU, Mehmet, “Ingiltere Parlamentosu’nda Biitge Siireci”, Yasama Dergisi, Yil:
2014, Say1: 28, s. 34.

% KAYATEKIN, Beyhan Kaptikagti/CELIKER, Ercan/OKSUZ, Duygu, vd., ingiltere Avam
Kamarasinda Yasama, Denetim ve Biitce Siirecleri, TBMM Arastirma Hizmetleri Bagkanligi
Yayinlari, Ankara, 2019, s. 51.

400 K ARAHANOGULLARI, 2014, s. 92.

401 OECD, 2004, s. 419.
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Maliye Bakani biitgenin hazirlanma siirecinde geleneksel olarak bakanlik ¢alisanlariyla
bir hafta sonu Londra disinda toplanarak biitce iizerine calisirlar “°2 . Calismalar
neticesinde olusturulan biitce taslagi, bagkani Maliye Bakani olan Kabine Harcama
Komitesi (Cabinet Committee on Expenditure) tarafindan onaylanir. Ardindan

onaylanmak iizere bir biitiin olarak kabineye sunulur®

. Kabine de onayladiktan sonra
biitgenin Oncelikle parlamentoya sunulmadan, Biitce Sorumluluk Ofisine sunulmasi
gerekmektedir®®. Biitce Sorumluluk Ofisi 2010 yilinda kamu maliyesinin giivenilir ve
bagimsiz analizini yapmak amaci ile hiikiimet biinyesinde bagimsiz bir mali birim olarak
kurulmustur. Yilda iki defa olmak iizere bes yillik tahminleri igeren Ekonomik ve Mali
Goriintim (Economic and Fiscal Outlook) adinda bir rapor yayinlarlar. Bu rapor Bahar
aylarinda biitceden 0Once hazirlanir. Raporda hiikiimetin  mali  hedeflerinin
stirdiirtilebilirligi ve gerg¢eklesme olasiligi yer almaktadir. Ayrica iki yilda bir uzun

vadede kamu maliyesinin siirdiiriilebilirligine iliskin Maliye Siirdiiriilebilirlik Raporu

(Fiscal Sustainability Report) yayinlamaktadir®®.

1.3.2.2.2. Biitge Siirecinin Yasama Asamasi

Biitge siirecinin yasama asamasi gelir ve harcamalar bakimindan farklilik gostermektedir.
[k olarak kamu harcamalar agisindan ele almacak olunur ise Ingiltere’de biitiin kamu
gelirlerinin hazinede tek bir hesapta yer almasi i¢in Konsolide Fon (Consolidated Fund)
olusturulmustur. Konsolide Fonun kullanma yetkisi hiikiimete parlamento tarafindan
Konsolide Fon Yasalar1 (Consolidated Fund Acts) ve Odenek Yasalar1 (Appropriation
Acts) ile verilmektedir®, Ayrica miinhasiran biitge siireci konusunda gorevlendirilmis

bir biitge komisyonu bulunmamaktadir. Ancak bu gérevi gegici bir komisyon olan Hazine

402 K ARAHANOGULLARI, 2014, s. 92.

403 OECD, 2004, s. 419.

404 KARAHANOGULLARI, 2014, s. 93.

405 Financial Scrutiny Uncovered, 2017,
https://www.parliament.uk/globalassets/documents/Scrutiny-Unit/Financial-Scrutiny-
Uncovered-booklet-2017-edition-3.pdf, (E.T. 05.12.2021), s. 17. LIENERT, lan, Independent
Fiscal Institutions: International Experience and the Scottish Fiscal Commission, 2015,
http://archive2021.parliament.scot/S4_FinanceCommittee/General%20Documents/SFC_IFIs_Li
enert_Research_Oct_2015.pdf, (E.T. 05.12.2021), s. 13.

46 K ARAHANOGULLARI, 2014, s. 95.
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Komisyonu (Treasury Committee) biitge Oncesi ve sonrasi raporlart inceleyerek yerine

getirmektedirt®’.

Birgok iilkenin aksine Ingiltere’de harcama tahminleri mali yilbasinin baslamasmin
ardindan parlamentoya sunulmaktadir. Avam Kamarasinin harcama tahminlerini
incelemesi igin ise ii¢ giinliik siiresi vardir. Uygulamada Monarkin 6denek kanununu
onaylamasi amaciyla parlamento yaz tatiline girmeden once harcama tahminlerinin
sunulmas1 gerekmektedir. Konsolide Fon ve Odenek Kanunlarina iliskin siire¢ ise
harcama tahminlerinin miizakere edildigi {i¢ giinliik siireden sonra gergeklesecek olan
basit formalitelere indirgenmistir. Zira kamu harcamalarina iligskin hiikiimetin teklifleri
herhangi bir komisyon asamasindan gegmemektedir. Bu tiir bir uygulama OECD iilkeleri
arasinda oldukga sira disidir. Lordlar Kamarasinin ve Monarkin formaliteden onayinin

ardindan 6denek kanun tasarist kanunlagir*®,

Onceki kisimlarda deginildigi {izere Avam Kamaras, biitge teklifindeki giderleri artiran,

409

harcama bilesimini degistiren ve gelirleri azaltan teklif verememektedir *¥. Ayrica

parlamento komisyonlarinda da tiye dagilimi bakimindan muhalefet cogunlukta olmadigi

410

icin komisyonlar etkin ¢alisgamamaktadir ***. Avam Kamarasi harcamalar agisindan

yalnizca belirli bir kiiciik kisimda azaltma yapabilmektedir. Ancak onaylanan biitce

hiikiimetin sundugu biitce tasarisindan ¢ok da farklilik gdstermemektedir®?.

Kamu gelirleri bakimindan ise bu asamada yalnizca vergiler degil, ayn1 zamanda mali
detaylar ve ekonomi yonetimi de bulunmaktadir. Biitge siirecinde gelirler agsamas1 Gelir
Biitcesi Kanununun (Finance Act) onaylanmasi ile sona ermektedir. Gelir Biitcesi

Kanununda vergi sisteminin idaresi ve vergi politikalarindaki degisime iligkin hiikiimler

412

yer almaktadir™“. Vergi ile iligkili diizenlemeler ise geleneksel olarak kapsamli, ayr1 bir

kanun ile parlamentoya sunulmaktadir®®,

47 KARAHANOGULLARI, 2014, s. 84.
4% OECD, 2004, s. 423-424.

409 OECD, 2004, s. 424.

410 ARIN, 2000, s. 44.

411 OECD, 2004, s. 425.

42 BASOGLU, 2014, s. 45.

413 OECD, 2004, s. 422.
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Gelir Biit¢esi Kanununun parlamentoda goriisiilme siireci maliye bakaninin gelir biitgesi
tasarisini parlamentoya sunmasi ile baslamaktadir. Tasar1 istisnalar hari¢ olmak {izere

414

genellikle Mart ayinda sunulmaktadir™*. Maliye bakaninin Avam Kamarasinda yaptigi

biitce sunus konusmasi ile de hiikiimetin biitge tasarisinda yer alan vergilere iligkin biitge

karar1 onaylanmak iizere Avam Kamarasina sunulmaktadir®®.

Her bir gelir tiirii i¢in biitge kararlarinin ayr1 ayr1 kabul edilmesi gerekmektedir. Maliye
bakaninin biit¢e kararlarinin miizakeresinin baginda sundugu ilk karar onerisi sorularin,
tartismalarin ve Onergelerin kapsaminin siirlanmasina iligkindir. Temel olarak biitce
miizakereleri bu 6nerge tizerinden yiiriimektedir. Avam Kamarasi yalnizca bu ilk karar
hakkinda degisiklik 6nergesi verebilmektedir. Ancak degisiklik 6nergesi ile vergi oranlari

attirllamamakta, siiresi uzatilamamakta ve yeni vergiler konulamamaktadir®®.

Biitce kararlarinin parlamento tarafindan kabulii ile hiikiimetin yeni vergiler salmasini,
mevcut vergileri yenilemesini, oranlarini arttirmasini ya da kapsamlarini genisletmesini
gecici olarak onaylamis olmaktadir. Ancak biitge kararlarinin kalict ve hukuki nitelige
biirtinmesi Gelir Biitcesi Kanunu ile miimkiin olmaktadir. Gelir Biitgesi Kanunu diger
kanunlara benzer sekilde kanunlagmaktadir. Gelir Biit¢cesi Kanununun daimi komisyonu
ise diger komisyonlardan farklilagmaktadir. Diger komisyonlar yirmi iiyeden
olusmaktayken Gelir Biit¢esi Kanunu Tasaris1 miizakere eden komisyon daha genis

olarak genellikle otuz veya kirk iiyeden olusmaktadir®'’.

Genel Kurul karariyla Komisyon iyelerinin  degisiklik  yapma  yetkisi

418

siirlandirilabilmektedir **°. Avam Kamarasinda onaylandiktan sonra tasari Lordlar

Kamarasina gonderilir. Lordlar Kamarasindaki goriigmeler formalite niteligindedir. Zira
goriismeler Tasarinin geneli tizerinde olup, Lordlar Kamarasi degisiklik yapma yetkisini

haiz degildir*®®.

414 BASOGLU, 2014, s. 46.

45 OECD, 2004, s. 417.

416 K AYATEKIN/CELIKER/OKSUZ, vd., 2019, s. 53-54.
4“7 ROGERS/WALTERS, 2004, s. 242.

48 BASOGLU, 2014, s. 50.

49 BASOGLU, 2014, s. 51.
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1.3.2.2.3. Biit¢genin Denetimi

Ingiltere’de biitgenin denetiminden Sayistay olarak adlandirilabilecek olan Ulusal
Denetim Ofisi (National Audit Office) sorumludur. Ulusal Denetim Ofisi biitiin kamu
kuruluslarin1 mali ag¢idan denetlemekte ve sonuglarini parlamentoya iletmektedir.
Yerindelik denetimi yetkisine sahip olmayan Ulusal Denetim Ofisi, mali denetim ve
sorusturma yapar, kamu kaynaklarinin etkili, verimli ve ekonomik kullanilip
kullanilmadigini inceler ve yaptigi bu incelemelerden genis kapsamli raporlar hazirlar®?°,
Ulusal Denetim Ofisi mali a¢idan bagimsizdir. Kurumun giderleri parlamento tarafindan
karsilanir ve kurumun bagkani olan Genel Denetginin maasi dogrudan Konsolide Fondan
kargilanmaktadir. Ayrica Konsolide Fondan Genel Denet¢inin denetleme igin iicret
belirleme yetkisi mevcuttur. Ulusal Denetim Ofisinin biitgesi ise her yil Kamu Hesaplari

Komisyonu tarafindan incelenmektedir?!.

Ulusal Denetim Ofisinin yaptigi denetimlerin yargisal bir boyutu bulunmamaktadir.
Denetimden sonu¢ alimmasi yalnizca kamuoyu ve parlamento baskisi ile

422 Ingiltere’deki tiim merkezi y®netim organlarmi ve savunma,

gerceklesmektedir
sosyal giivenlik ve dis iligkiler gibi alanlar dahil olmak {izere genis bir denetim yetkisine
sahiptir*2. Ulusal Denetim Ofisi kesin hesaba iliskin olarak uygunluk denetimini
yapmaktadir. Denetimin sonucu da Uygunluk Bildirimi olarak parlamentoya sunar*?.
Kurumun bagkan1 deginildigi {izere Genel Denetcidir ve idari agidan bagimsizdir. Zira
yiriitmeye karst bagimsizligi giiglendirmek icin Genel Denet¢inin statiisii Avam
Kamarasinin bir gorevlisi olarak nitelendirilmistir. Ayrica kurumun ¢alisanlarinin statiisii
de memur degil, Genel Denetci tarafindan belirlenen {icret ve kosullarda atanan personel

olarak tanimlanmaktadir®?.

Genel Denetci her ne kadar dogrudan parlamentoya karst sorumlu olsa da ne

parlamentodan ne de Kamu Hesaplari Komisyonundan talimat almamaktadir. Bu

420 K AYATEKIN/CELIKER/OKSUZ, vd., 2019, s. 57.
421 OECD, 2004, s. 436.

422 KOSE, 2007, s. 149.

423 OECD, 2004, s. 435.

424 BASOGLU, 2014, s. 59.

425 ROGERS/WALTERS, 2004, s. 253.
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bakimdan denetim yapilmasi Genel Denetcinin takdirindedir*?®. Fakat Kamu Hesaplar
Komisyonu ve milletvekilleri Ulusal Denetim Ofisinden belirli bir konu hakkinda

denetim yapilmasini isteyebilmektedir®?’.

Diger bir denetim birimi olan Kamu Hesaplar1 Komisyonu (Public Accounts
Committee) ise on alt1 iiyeden olusan ve baskani geleneksel olarak muhalefet partisinden

428

secilen bir komisyondur*“°. Komisyonda siyasi partilerin iiye dagilimi Avam Kamarasiyla

429

ayni orandadir®~. Komisyon genis bir denetim yetkisine sahip olmasina ragmen Ulusal

Denetim Ofisi gibi yerindelik denetimi yapamamaktadir. Bu yetki diger daimi denetim

430

komisyonlarma aittir Komisyon zaman zaman ilgili kisileri rapor vermeye

cagirabilmektedir. Bu kisilerden muhasebe yetkilileri biitcenin uygulama sonuglarina

iliskin sorular1 yanitlamakla yiikiimliidiir*3!,

1.3.2.2.4. Ingiltere’de Biitce Hakki Etkinliginin Degerlendirilmesi

Ingiltere’de biitgenin hazirlanmasina iliskin bir mevzuat s6z konusu olmamasi nedeniyle
biitge siireci son derece esneklik gostermektedir. Biitgenin sunulmasina iligkin bir tarih
bulunmamaktadir. Bu bakimdan biit¢genin hazirlanma siireci tamamen yiirlitmenin
yetkisinde olup, gizli tutulmaktadir. Yasama organinin ise biit¢eye iliskin miizakere siiresi
bir ay gibi kisa bir siiredir*®?. Bu siire ABD ile Fransa’ya nazaran kisa olmakla birlikte
OECD’nin ii¢ aylik siire kriterinden de son derece uzaktir. Bu durum, yasama organina
biitce iizerinde miizakere i¢in yeterli silire verilmemesi nedeniyle biitge hakkinin biitcenin

onaylanmasi unsurunun zayif oldugunu gostermektedir.

Yetkin bir komisyonun varligi yasama organinin biitge hakkini etkin kullanmasin

saglayan araclarindan biridir. Ancak Ingiltere’de yasama organi bu aragtan yoksundur.

46 ROGERS/WALTERS, 2004, s. 253.

427 BASOGLU, 2014, s. 60.

48 ROGERS/WALTERS, 2004, s. 253

429 OECD, 2004, s. 415.

430 KAYATEKIN/CELIKER/OKSUZ, vd., 2019, s. 58.
431 OECD, 2004, s. 415.

42 OECD, 2014, s. 91.
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Zira biitce slirecine 6zgiilenmis bir komisyon bulunmamaktadir. Bu gorevi gecici bir
komisyon olan Hazine Komisyonu yerine getirmektedir. Komisyonlarin da iiye
dagiliminin parlamentodaki siyasi partilerin iiye dagilimiyla ayni oranda olmasi sebebiyle
etkili ¢alisamamaktadir. Ayrica hiikiimetin kamu harcamalarina iliskin teklifleri de
OECD iilkelerinin aksine herhangi bir komisyon asamasindan ge¢memektedir. Bu
bakimdan kamu harcamalar1 miizakere edilmeden dogrudan parlamentoya

sunulmaktadir.

Parlamento ise Fransa’da oldugu gibi biitge teklifindeki toplam giderleri artiran, harcama
bilesimini degistiren ve gelirleri azaltan teklif verememektedir. Nitekim parlamento
biitgeyi teorik olarak reddedebilme yetkisini haiz olsa da hiikiimetin parlamentoda
cogunluga sahip olmasi nedeniyle biitceyi reddetmesi fiilen miimkiin degildir*3. Bu
bakimdan yasama organinin biitgeyi onaylama yetkisinin formaliteden ibaret oldugunu

sOylemek miimkiindiir.

Ingiltere’de ne ABD’de oldugu gibi yasama biinyesinde yapilanmis bir bagimsiz biitce
birimi ne de Fransa’daki gibi Sayistay bilinyesinde yapilanmis bagimsiz bir biitge birimi
yoktur. Bagimsiz bir biitce birimi olarak hiikiimet biinyesinde yapilanmis Biitge
Sorumluluk Ofisi bulunmaktadir. Bu bakimdan yasamanin yiiriitmeyle rekabet
edebilecek diizeyde olmadigini sdylemek miimkiindiir. Ancak bu durum Ingiltere
Parlamentosunun  yalnizca biitceyi onaylama yetkisine sahip olmasindan
kaynaklanmaktadir. Zira biitceyi onaylayan yasama organlari, yalnizca yiiriitme
tarafindan sunulan biitceyi onayladiklar1 igin biitge lizerinde analiz etmek, degisiklik
yapmak veya degerlendirmelere itiraz etmek i¢in bagimsiz biitge birimlerine ¢ok az

ihtiyag duyarlar®,

Biit¢e denetimi konusunda ise biitcenin denetiminden sorumlu birimi olan Sayistay

niteligindeki Ulusal Denetim Ofisinin baskan1 olan Genel Denetginin parlamentonun bir

43 BASOGLU, 2014, s. 34.

434 JOHNSON, J.K/STAPENHURST, R., “The Growth of Parliamentary Budget Offices”,
Performance Accountability and Combating Corruption, (der. Anwar Shah), The World
Bank, Washington D.C., 2007, s. 360.
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gorevlisi olmasi ve ¢alisanlarinin statiisliniin memur olmamasi, yiiriitmenin etki etmesini
engellemektedir. Bu bakimdan ¢alismalarini serbestce yerine getirebilmektedirler. Ancak
Ulusal Denetim Ofisinin denetimlerinin yargisal nitelik tasimamasi denetimlerin
neticesini  kamuoyuna baglamaktadir. Bu durum mali hesap verilebilirligi
zayiflatmaktadir. Diger bir denetim birimi olan Kamu Hesaplar1 Komisyonu ise bagkani
muhalefet partisinden secilse de tliye dagilimmin Fransa’dakinin aksine Yyasama
organindaki siyasi partilerin dagilimina gore olmasi, yiirlitmenin yasama organindan

ciktig1 degerlendirildiginde denetimin formaliteden Gteye gecemeyeceginin gostergesidir.

Neticede biit¢e hakkinin dogum yeri olmasina ragmen parlamentonun biit¢e {izerindeki
yetkisinin ciddi diizeyde sinirli oldugu sdylenilebilir. Yasama organi tarafindan énceden
kullanilan ¢ogu mali yetkiler hiikiimete ge¢gmis ve parlamentonun biitgeye iliskin siirece
katilmas1 son derece zorlastirlmistir**®. Bu bakimdan biitce hakki etkinligi biitgenin
onaylanma siireci dikkate alindiginda parlamentonun biit¢e {izerindeki etkisinin son
derece =zayif oldugu soOylenebilir. Nitekim parlamento hiikiimetin kararlarini
onaylamaktan baska bir islev yerine getirememektedir. Ayrica biitce slirecine
Ozglilenmemis bir komisyonun var olmamasi da biitce hakk: etkinligini zayiflatan diger
bir durumdur. Biitge denetimi konusunda ise her ne kadar denetim birimlerinin
bagimsizligini saglamaya yonelik mekanizmalar kurgulansa da Ulusal Denetim Ofisinin
yargisal yetkisinin olmamasi ve Kamu Hesaplari Komisyonunda yliriitmenin etkisi

olmast, mali hesap verilebilirligi saglamaktan son derece uzaktir.

1.3.3. Almanya

1.3.3.1. Almanya’da Parlamenter Sistem

1.3.3.1.1. Yuritme

Federal Almanya’da yiiriitme Fransa’dakine benzer bir sekilde iki baslidir. Bu ikili yap1

Cumhurbagkan1 ve federal hiikiimetten meydana gelmektedir. Ancak belirtmek gerekir

435 SCHICK, 2002, s. 27.
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ise Sansdlye yani Basbakanmn yetkileri Cumhurbaskanindan daha fazladir #®. Bu
bakimdan Almanya’da parlamenter sistem incelenirken yiiriitme organi; Cumhurbagkani

ve hiikiimet olmak tizere iki baslikta incelenecektir.

1.3.3.1.1.1. Cumhurbagkani

Almanya Anayasasimin®*’ 54. maddesine gére Cumhurbaskani, Federal Meclis ve aym
sayida eyalet parlamentolarinin sectigi iiyelerden meydana gelen Federal Kongre
tarafindan secilmektedir. Cumhurbaskani bes yilligina secilmekte olup, bir defa daha
secilebilmektedir. Devlet bagkan1 olan Cumhurbaskaninin yetkileri klasik parlamenter

sistemde oldugu iizere semboliktir 438

. Cumhurbagkaninin siyasi parti liyesi olmasi
Anayasa tarafindan yasaklanmamis olmasina ragmen makamin tarafsizliginin saglanmasi
amactyla uygulamada Cumhurbaskan1 secilen kisi, siyasi parti iiyeliginden istifa

etmektedir?®®,

Deginildigi iizere Cumhurbagkaninin yetkileri semboliktir. Bu bakimdan Anayasanin 58.
maddesi, Cumhurbaskaninin islemlerinin gegerliligi i¢cin Basbakan ya da ilgili bakanin
imzasin1 zorunlu tutmustur. Anayasa yalnizca Bagbakanin atanmasi ve azledilmesi,
Federal Meclisin feshedilmesi ve gorevinden ayrilan Bagbakan veya bakanin yerine biri
baslayincaya kadar gorevine devam etmesini isteme agisindan karsi imza kuralini
aramamistir. Ancak Basbakanin segilmesi ve azledilmesi yetkisi Federal Meclise ait olup,

parlamentonun feshedilmesi ise Bagbakanin istegiyle gerceklesmektedir4.

Cumhurbaskaninin kanunlara iliskin yetkisi ise onaylanmak {izere oniine gelen kanun

tasarisini Anayasaya uygunluk yoniinden incelemektir. Anayasaya uygun bulursa

4% YILMAZ, Hasan, “Almanya'nin Federal ve Parlamenter Yapisinin Kuvvetler Ayrilig: flkesi
Uzerinden Incelenmesi”, Analytical Politics, Yil: 2020, Cilt: 1, Sayz: 2, s. 46.

47 Almanya Anayasasi i¢in bkz. https://www.btg-bestellservice.de/pdf/80201000.pdf (E.T.
07.06.2022)

4% CAM, 2000, s. 295.

4% CANDAN, Kadir, “Koalisyon Kiiltiiriine Dayali Bir Parlamenter Sistem Ornegi: Almanya
Federal Cumhuriyeti”, Karsilastirmah Hiikiimet Sistemleri: Parlamenter Sistem (Almanya,
Giiney Afrika, Hindistan, Ingiltere, Italya ve Japonya Ornekleri), (der. Semra Gokgimen), 2.
Basim, TBMM Arastirma Hizmetleri Bagkanlig1 Yaymlari, Ankara, 2017, s. 57.

0 EROGUL, 2005, s. 225.
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imzalamakta, aykir1 bulur ise imzalamamaktadir. imzalanmamas1 durumunda yasama
stireci kesilmekte ve kanun yiiriirliige girmemektedir. Ancak Cumhurbagkaninin kanun
tasarisin1 Federal Meclise geri gonderme ve Anayasa Mahkemesine incelenmek iizere
basvurma yetkisi bulunmamaktadir. Bu bakimdan bu yetkinin de diger yetkileri gibi
sembolik oldugunu sdylemek miimkiindiir. Cumhurbaskani tarafindan imzalanmayan
kanun tasarilar1 yasama siirecinde gorevli organlar tarafindan Anayasa Mahkemesine

441

dava agilabilmektedir***. Anayasa Mahkemesi kanun tasarisini inceleyerek Anayasaya

aykirt olmadig1 sonucuna varirsa Cumhurbaskaninin ret karari iptal edilir ve kanun

442 Son olarak Cumhurbaskaninin énemli

yayimlanmak {izere resmi gazeteye gonderilir
yetkileri anlagmalar1 imzalamak, yiiksek diizeyde memurlari ve federal hakimleri atamak

ve af yetkisidir*3,

1.3.3.1.1.2. Hiikiimet

Almanya’da hiikimet Anayasanin 62. maddesine gore Bagbakan olarak Sansdlye ve
bakanlardan meydana gelmektedir. Ancak Anayasaya gore Basbakan esas olarak
yiirlitmenin en gii¢lii ve etkin konumunda bulunmaktadir. Zira bakanlarin sorumlulugu
parlamentoya karsi degil dogrudan Basbakanadir®**. Parlamentoda hiikiimeti siyasal
sorumluluk i¢inde Bagbakan temsil etmektedir. Bagbakan geleneksel olarak parlamentoda
cogunlukta olan siyasi partinin gosterdigi aday arasindan Anayasanin 63. maddesi
geregince  Cumhurbagkanit tarafindan  Onerilmekte olup, Federal Meclise

sunulmaktadir*®.

Deginildigi tizere hiikiimet yapisinda Bagbakan giiglii bir konumdadir. Zira bakanlar
dogrudan Bagbakana karsi sorumludur. Bu bakimdan Bagbakan politikalar1 kendi
belirlemektedir*®. Anayasanin 69. maddesi geregince Bakanlar da Bagbakana baglh

olup, Bagbakanla birlikte gorevleri sona ermektedir. Bakanlarin atanmasi ve goérevden

41 CANDAN, 2017, s. 58.

#2 MURATOGLU, Tahir, “Almanya Federal Cumhuriyeti'nde Devlet Yapilanmasi”, Gazi
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Y1l: 2014, Cilt: 18, Say1: 2, s. 322.

4“3 CAM, 2000, s. 295.

4“4 YILMAZ, 2020, s. 47.

45 YILMAZ, 2020, s. 47.

46 YILMAZ, 2020, s. 47.



98

alinmas1 ise Anayasanin 64. maddesine gore Basbakanin Onerisiyle Cumhurbaskani
tarafindan yapilmaktadir. Ancak Basbakan ve bakanlar iilkenin genel siyasetini
ilgilendiren konularda birlikte karar verebilmektedir. Bu bakimdan kabinede bir fikir
birligine varilamaz ise kabinenin g¢ogunlugunun karar1 ile hareket edilir. Ayrica
hiikiimetin kanun teklifi sunmasi veya hiikiimete kanun hiikkmiinde kararname ¢ikarma

yetkisi verilmesi durumunda da ayni durum gecerlidir*’

. Anayasanin 80. maddesine gore
ise kanun hiikmiinde kararnameler ¢ogunlukla Federal Meclisin onaymndan gegerek
hiikiimete veya bir bakana verilebilmektedir. Bu baglamda yasama ve yiiriitme arasinda

denge kuruldugunu sdylemek miimkiindiir*8.

1.3.3.1.2. Yasama

Almanya’da yasama organi ikili bir yap1 gostermektedir. Bu ikili yapi tyelerinin
halkoyuyla secildigi Federal Meclis (Bundestag) ve iiyelerini eyalet parlamentolarinin
sectigi Federal Konseydir (Bundesrat)*?°. Bu bakimdan Federal Meclis, dogrudan halk
tarafindan segilen tek devlet organi niteligindedir. Anayasanin 39. maddesine gore
Federal Meclisin yasama donemi dort yil olup, ¢alisma takvimini bagimsiz olarak kendi

diizenleyebilmektedir>°,

Federal Meclis kanun yapmak, biitceyi onaylamak ve denetlemek, hiikiimeti denetlemek,
Cumhurbagkaninin Onerisi iizerine Basbakani se¢gmek, Anayasa Mahkemesine iiye
segmek ve Federal Konsey ile Cumhurbaskan1 se¢imini yapmak gibi énemli gorev ve
yetkilere sahiptir*®!, Yasama siireci bakimindan ise Anayasa her iki meclisin uyum ve is
birligini zorunlu tutmustur. Bu bakimdan bazi kanunlar i¢in yalnizca Federal Meclisin

452

onay: yeterliyken, bir kisim kanunlar i¢in ise her iki meclisin onaymi sart kosmustur™<.

Anayasaya gore Federal Devleti ilgilendiren savunma, dis iligkiler, vatandaglik ve

47 CANDAN, 2017, s. 63.

448 CANDAN, 2017, s. 64.

49 YILMAZ, 2020, s. 47.

40 TURER, Akin/COLAK, Ali/TUNCKASIK, Halit, vd., Almanya Parlamentosunda Yasama,
Denetim ve Biitce Siirecleri, TBMM Arastirma Hizmetleri Baskanligi Yayinlari, Ankara, 2019,
s. 5. EROGUL, 2005, s. 218.

41 CANDAN, 2017, s. 47.

42 YILMAZ, 2020, s. 48.
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453

askerlik gibi konularda Federal Meclisin onay1 yeterlidir™>. Ancak uyum ve is birliginin

korunmasi amaciyla Federal Konseyin bu durumlar icin itiraz yetkisi bulunmaktadir®®,

Kanun teklifleri ise Anayasanin 76. maddesine gore Federal Meclise verilmekte olup,
hiikiimet, meclis liyeleri ve Federal Konsey tarafindan verilmektedir. Biit¢e kanunu harig
olmak iizere hiiklimet tarafindan verilen kanun teklifleri ilk olarak Federal Konseye,
Federal Konsey tarafindan verilen kanun teklifleri ise hiikiimete gonderilmektedir. Biitge
kanunu ise her iki meclise ayn1 anda gonderilmektedir. Federal Meclis tiyeleri agisindan

kanun teklifleri i¢in goriis alinma sart1 yoktur®®®,

Onceki kisimda deginildigi iizere kanun teklifleri onaylanmak {izere Federal Meclise
verilmektedir. Anayasanin 77. maddesine gore Federal Mecliste onaylandiktan sonra
kanun teklifi Federal Konseye gonderilmektedir. Federal Konsey kanun teklifinde
degisiklik teklifi yapar ise Federal Mecliste yeniden goriisiilme zorunlulugu
bulunmaktadir. Bu bakimdan Federal Konseyin kanun teklifi izerinde degisiklik yapma

yetkisi yoktur 4%

. Federal Konsey kanun teklifini kabul ederse imzalanmak iizere
Bagbakan ve ilgili bakana sunulur. Ardindan onaylanmak iizere Cumhurbaskanina
gonderilir. Ancak ret durumunda Federal Meclis veya hiikiimet uzlasma komisyonunun
toplanmasini isteyebilmektedir. S6z konusu kanun teklifi komisyonda miizakere edilerek

yasama siireci isletilir®®’,

Parlamentonun diger kanadi Federal Konsey ise kendine 6zgii bir meclistir. Anayasanin
51. maddesine gore iiyeleri Federal Meclisin aksine se¢imle degil tayinle gelmektedir.
Uyeler eyalet parlamentolar1 tarafindan segilmektedir. Federal Meclisle kiyaslanacak

olunur ise Anayasanin Federal Meclise iistiinliik tanidigin1 sdylemek miimkiindiir. Zira

43 CAM, 2000, s. 292.

44 YILMAZ, 2020, s. 48.

455 CANDAN, 2017, s. 47.

46 CANDAN, 2017, s. 48.
47 CANDAN, 2017, s. 48-49.
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kanun teklifi verme yetkisi Federal Meclis iiyelerine aittir. Federal Konseyin yasama

yetkisi ise sinirlidir®®8,

1.3.3.2. Almanya’da Biit¢e Siireci

1.3.3.2.1. Biit¢e Siirecinin Yiiriitme Asamasi

Almanya Federal Biitce Kanunun®*® 4. maddesine gore mali y1l Almanya’da ¢ogu iilkede
oldugu gibi takvim yilidir. Mali yilbasindan on ii¢ ay Once federal kurumlara Maliye
Bakanlig1 tarafindan biit¢elerinin hazirlanmasina iliskin genelge gonderilmesi ile
biitgenin hazirlanma siireci baslar*®. Federal kurumlarn biitce gériismeleri igin bakanlik
bilinyesinde bulunan Biitge Genel Miidiirliigi tarafindan hazirliklar yapilir. Biitge Genel
Midirligi goriismelerin usuliine iligkin rehberlerin hazirlanmasindan sorumludur.
Federal kurumlarin biitge tekliflerini Maliye Bakanligi kabul etmeyebilir. Federal Biitge
Kanunu 27. maddesine gore bakanligin ilgili kurumla goriismek kaydiyla teklifler
tizerinde degisiklik yapma yetkisi mevcuttur. Bu degisiklikler bolgesel, genel miidiirliik
ve bakanlik gibi farkli diizeylerde biitge goriismeleri kapsaminda yapilmaktadir. Ancak
goriismelerde uzlasi saglanamaz ise ihtilaf federal hiikiimet tarafindan ¢oziime

kavusturulur®®®.

Federal Biitce Kanunu 27. maddesine gore biit¢enin hazirlanma siirecinde yiiriitme
Federal Denetim Mahkemesinden de destek alabilmektedir. Mahkeme biitgeyle ilgili
yorum yapabilmek i¢in ihtiya¢ duydugunda federal yetkililerden teklif almaktadir. Ayrica
mahkemenin temsilcileri biitce goriismelerinde danigsma gérevini yiiriitmektedir 462 .

Hiikiimet tarafindan son sekli verilen biitge taslagi ise bes yillik mali planla birlikte

48 CAM, 2000, s. 293.

459 Federal Biitce Kanunu icin bkz.
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/EN/Downloads/Resources/Laws/1969-08-19-
federal-budget-code.pdf? _blob=publicationFile&v=4 (E.T. 07.06.2022)

460 TURER/COLAK/TUNCKASIK, 2019, s. 59.

1 CICEK, Hiiseyin Gii¢li/SAYIN, Sibel Mutlucan ,“Federal Alman Biitce Sistemi ve Biitce
Reform Calismalar1”, Maliye Dergisi, Yil: 2012, Say1: 163, s. 298.

42 CICEK/SAYIN, 2012, s. 297-298.
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parlamentonun her iki kanadina da sunularak siire¢ tamamlanir®®, Federal Biitge Kanunu
30. maddesine gore hiikiimet biitce kanunu taslagini 1 Eyliil tarihini takiben Federal

Meclisteki ilk oturum haftasindan ge¢ olmamak iizere parlamentoya sunmalidir.

1.3.3.2.2. Biit¢e Siirecinin Yasama Asamasi

Parlamentoda biit¢enin goriisiilmesi Eyliil ayinda baslamakta olup mali yilbasina kadar

464 Onceki kistmda deginildigi iizere hiikiimet biitge taslagini

toplam dort ay stirmektedir
Anayasanin 110. maddesi uyarinca parlamentonun her iki kanadina da ayni anda
sunmaktadir. Her iki meclise de biit¢e taslaginin es zamanli olarak sunulmasinin nedeni
biitge hesaplarinin aciliyetidir. Federal Konseyde ise biitge taslagmin gorisiilmesi
eyaletlerin de biitge siirecine etki ettiginin gostergesidir*®®. S6z konusu Anayasa hiikmii
geregi Federal Konsey biitge taslagina iliskin goriislerini sunulma tarihinden itibaren alti

hafta igerisinde vermesi gerekmektedir.

Federal Konseyde biit¢e taslagini incelemekle gorevli komisyon Maliye Komisyonudur.
Almanya’da on alt1 eyalet bulunmasi nedeniyle komisyon on alt1 iyeden olusmaktadir.
Bu iiyeler eyaletlerin Maliye Bakanlaridir. Bu komisyon Federal Meclisteki
komisyonlardan farkli olarak hem biitce hem de vergi ile ilgili diizenlemeleri goriismekle
gorevlendirilmis tek yetkili komisyondur. Zira Federal Mecliste biitce ve vergiye iliskin

diizenlemeler ayr1 komisyonlarda goriisiilmektedir®®®.

Her ne kadar biitce taslagi parlamentonun her iki kanadinda da miizakere edilse de esas
itibariyle biitgenin incelenmesi, degistirilmesi, onaylanmasi ve denetlenmesi gorevi
Federal Meclise aittir. Uygulamada neredeyse hi¢ kullanmasa da Federal Meclisin biitce

lizerinde sinirsiz degisiklik yapma yetkisi mevcuttur ¢’

. Ancak Anayasanin 113.
maddesine gore gelirleri azaltan veya giderleri arttiran teklifler i¢in hiikiimetin onay

vermesi gerekmektedir. Federal Mecliste biitge goriismeleri Maliye Bakaninin Eyliil

463 OECD, Budget Review: Germany, OECD Journal on Budgeting, Yil: 2014, Say1: 2, s. 17.
464 TURER/COLAK/TUNCKASIK vd., 2019, s. 60.

45 CiCEK/SAYIN, 2012, s. 298.

466 TURER/COLAK/TUNCKASIK, vd., 2019, s. 60.

467 TURER/COLAK/TUNCKASIK, vd., 2019, s. 60.
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aymnin basinda yaptig1 biitce konusmasi ile baglar. Konugmanin ardindan milletvekilleri

genel anlamda biitce teklifi {izerindeki goriislerini agiklarlar®®,

Ik miizakereden sonra biitge teklifi, detayli bir inceleme yapan ve degisiklik tekliflerine

karar veren Biitce Komisyonuna gonderilir #6°

. Federal Mecliste, Biitge Komisyonu
Oonemli bir konumdadir. Zira iiye sayisi acisindan en biiyilk daimi komisyondur ve
yalnizca biitge degil, harcamalara iliskin kanun tekliflerini de incelemeye yetkilidir.
Komisyonun iiye sayisi kirktan fazla olmakla birlikte iiyeler, parti gruplarinin Federal
Meclisteki oranina gore belirlenmektedir. Komisyon baskani, komisyonun tarafsiz ve
uzlastya dayali bir sekilde ¢alismasi icin Ingiltere’deki Kamu Hesaplar1 Komisyonunda
oldugu gibi gelencksel olarak her zaman ana muhalefet partisi iiyelerinden

secilmektedir 470 .

Biitce Komisyonunun, Denetim Komisyonu ve Avrupa Birligi
Komisyonu olmak iizere iki alt komisyonu vardir*’t. Komisyon ¢aligmalarin1 daha da
depolitize etmek amaciyla genellikle kamuya kapali gerceklestirmektedir. Ancak
komisyon goriisme sonuglarini yaymlamakta ve durusmalari halka ag¢ik yapmaktadir®’?.
Komisyon g¢aligmalarini kati bir raportdr sistemi ile organize etmektedir. Her se¢im
déneminin basinda komisyon tarafindan bir bas raportor atanmakta olup, her partiden

birer tane olmak iizere de ii¢ yardime1 raportdr atanmaktadir’3,

Bir grup komisyon liyesi tarafindan biitce komisyonunun biitge teklifi tizerindeki kararlari
hazirlanir. Ardindan biitge teklifi Maliye Bakanlig1, Federal Denetim Mahkemesi ve ilgili
federal kurumlarin temsilcileri ile miizakere edilir. Miizakereler neticesinde Biitce

Komisyonu vardig1 bulgular1 meclis genel kuruluna sunmaktadir*’. Ardindan bir biitiin

468 CICEK/SAYIN, 2012, s. 299.

469 KUNAS, Siegmar, “The Budget of the Federal Republic of Germany”, Public Budgeting and
Finance, Yil: 1982, Cilt: 2, Sayz: 3, s. 50.

470 OECD, Budget Review: Germany, 2014, s. 64.

471 Deutscher Bundestag, The Budget Committee, https://www.btg-
bestellservice.de/pdf/81021500.pdf (E.T 03.06.2022), s. 11.

472 OECD, Budget Review: Germany, 2014, s. 64.

473 OECD, Budget Review: Germany, 2014, s. 64.

474 CICEK/SAYIN, 2012, s. 299.
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halinde biitge teklifi meclis tarafindan oylanir. Federal Meclis tarafindan onaylan biitce,

meclis baskani tarafindan Federal Konseye gonderilir*’.

Federal Meclisin onayladig1 biitge, Federal Konsey tarafindan onaylanmaz ise
Anayasanin 77. maddesine gore kabul edildigi tarihten itibaren {i¢ hafta i¢erisinde Federal
Konsey Uzlastirma Komisyonuna bagvurabilmektedir. Uzlastirma Komisyonu biitce
tizerinde degisiklik Onerisi verdigi takdirde Onerilen degisiklikler Federal Meclis
tarafindan tekrar oylanmak zorundadir. Biit¢e teklifi kanun haline geldiginde Federal
Konseyin artitk onayma gerek kalmamaktadir. Nitekim Federal Konsey iki hafta
icerisinde itiraz etme hakkina sahip olsa da Federal Meclis, gerekli ¢ogunlukla bu itirazi
reddedebilmektedir’®.

Biitce teklifi mali yilbasindan once Aralik ayinda kabul edilmelidir. Yasama siirecinden
gecen biitce kanun teklifi Maliye Bakani ve Bagbakan tarafindan imzalandiktan sonra
Cumbhurbagkaninin imzasina sunulur. Cumhurbaskaninin da imzalamasiyla kanunlasir ve

ardindan resmi gazetede yayimlanir®’’,

Alman biitge siireci bagimsiz ya da yar1 bagimsiz kurumlar i¢in mali politika ve biitge
planlamasina katilma hususunda cesitli firsatlara imkan vermektedir. Bu bagimsiz, yari
bagimsiz kurumlar Ekonomik Uzmanlar Konseyi (Sachverstindigenrat zur
Begutachtung), ortak ekonomik tahminler iireten bagimsiz ekonomik kurumlar, Vergi
Geliri Tahmini Calisma Grubu (Arbeitskreis Steuerschitzungen), Istikrar Konseyi
(Stabilititsrat) ve Federal Maliye Bakanligi Danigma Kuruludur (Wissenschaftlicher
Beirat). Bu kurumlar ayr1 ayri veya birlikte degerlendirildiginde maliye politikasinin

{iretiminde seffafligin arttirilmasim saglamaktadir*’®.

Odenek aktarimlar1 hususunda ise uygulamada Federal Meclis mali ihtiyatlilig1 siirekli

olarak tercih etmektedir. Odeneklere iliskin degisikliklerin ¢cogu oldukea kiiciik olma

415 CICEK/SAYIN, 2012, s. 299.
416 CICEK/SAYIN, 2012, s. 299.
477 OECD, Budget Review: Germany, 2014, s. 68.
478 OECD, Budget Review: Germany ,2014, s. 43.
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egilimindedir. Biitce komisyonu yeni vergi tahminlerine gore genellikle daha yiiksek

479 Bu bakimdan biitce

seviyede tasarruflar elde etmeye ve aci1g1 azaltmaya c¢alismaktadir
plan1 iizerindeki sapmalarin Fransa’da oldugu gibi diisiik tutuldugu séylenebilir. Ancak

ABD’de

1.3.3.2.3. Biit¢genin Denetimi

Biitcenin denetimi Almanya’da, biitceyi kanunlarin anayasaya uygunlugu olarak
denetleyen Federal Anayasa Mahkemesi (Bundesverfassungsgericht), biitgenin hesaplara
uygunlugunu denetleyen Sayistay niteligindeki Federal Denetim Mahkemesi

(Bundesrechnungshof) ve Denetim Alt Komisyonu tarafindan gerceklestirilmektedir*®,

Federal Anayasa Mahkemesi biit¢e sisteminin esasina iligskin hiikiimler Anayasada yer
aldig1 icin ¢ikarilan kanunlarin Anayasaya uygunlugunu denetlemektedir. Ayrica Federal
Anayasa Mahkemesi kanun koyucunun biitce kararlarinin kanunlarla belirlenmis sinirlari

asmamasini saglamakla gorevlidir?eL,

Sayistay niteligindeki Federal Denetim Mahkemesi, Federal Biitge Kanunu 88.
maddesine gore 6zel fonlar ve isletmeler kapsam iginde olmak {izere devletin tiim
biitcesini ve mali durumunu denetlemektedir. Mahkemenin gorev alani yalnizca temel
kamu kurumlart degil aym1 zamanda federasyonla iligkili diger kurumlart da
kapsamaktadir*®?, Federal Denetim Mahkemesi Kanunu*®® 3. maddesine gére Denetim
Mahkemesinin Baskani1 ve Baskan yardimcisi kidemli denetim direktorleri ve direktorler

arasndan atanmaktadir. ilgili kanunun 5. maddesi uyarinca Denetim Mahkemesinin

47 OECD, Budget Review: Germany ,2014, s. 69.

480 CICEK/SAYIN, 2012, s. 302.

481 CICEK/SAYIN, 2012, s. 302.

482 SANLI DAGLIOGLU, iclal/CICEK, Sefika, “Federal Almanya Cumbhuriyeti’nde Yiiksek
Denetim”, Sayistay Dergisi, Yil: 2015, Say1: 96, s. 14.

483 Federal Denetim Mahkemesi Kanunu igin bkz.
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/EN/Gesetze/L aws/19-85-07-11-federal-court-
of-auditors-act.html (E.T 03.06.2022)
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Baskan1 ve Bagkan yardimcist hiikiimet tarafindan parlamentonun her iki kanadina

se¢ilmek tlizere sunulmaktadir. Segilenler Cumhurbaskani tarafindan atanacaktir.

Federal Denetim Mahkemesinin tiyeleri Anayasanin 114. maddesi geregince gorevlerini
icra ederken yargisal bagimsizliga sahiptir. Bu bakimdan Anayasa, Federal Denetim
Mahkemesinin bagimsizligini saglamis olmakla birlikte mahkemeyi bagimsiz bir mali
denetim organi olarak nitelendirmistir. Zira yiiriitmenin higbir organi mahkemeyi
etkileme olanagmna sahip degildir. Nitekim yasamanin da aymi sekilde yasal olarak
etkilemesi miimkiin olmasa da uygulamada Federal Denetim Mahkemesinin
parlamentonun istek ve teklifleri dogrultusunda genellikle denetimlerini gergeklestirmesi,

parlamentonun yardime1 bir organi olarak degerlendirilmesine neden olmaktadir®®*,

Federal Denetim Mahkemesi, mali yilin bitiminden itibaren Maliye Bakanlig1 tarafindan
gonderilen biitge hesaplarinin denetimi sonucunda elde edilen bulgulari iki ay ile dort
aylik bir siire icerisinde ilgili birimlere bildirilir. Onemli bir mali etkisi olan denetim
sonuglar1 ise Maliye Bakanligma génderilir®®. Belirtmek gerekir ise Federal Denetim
Mahkemesi esasen Anayasanin 114. maddesine gore performans ve uygunluk denetimi
yapmaktadir.  Zira mahkemenin denetgileri  gerekli  evraklarin  diizenlenip
diizenlenmedigini, gelir ve harcamalarin dogrulugunu, fonlarin ekonomik ve verimli
kullanip kullanilmadigini denetlemektedir. Denetim faaliyetlerinin zaman ve kapsami
yoniinden mahkeme takdir yetkisine sahiptir“®. Ayrica Federal Biitge Kanunu 95.
maddesine gore denetim amaciyla denetim kapsamindaki kurumlardan bilgi ve belge
talep etme yetkisi de mevcuttur. Mali etkisi olacak konular ve denetime iligskin hususlarda

mahkemenin onay1 istenmekte veya goriisiiniin alinmas1 gerekmektedir®®’.

Federal Denetim Mahkemesinin denetimler neticesinde verdigi tavsiyeler ve
degerlendirmelerin, denetlenen kurumlar icin yasal bir baglayiciligi yoktur. Ancak

denetlenen kurumlar mahkemenin degerlendirmelerini ve tavsiyelerini yerine getirmekte

484 KOSE, 2007, s. 128-129.

485 CICEK/SAYIN, 2012, s. 302-303.

48 TURER/COLAK/TUNCKASIK, vd., 2019, s. 64.
487 SANLI DAGLIOGLU/CICEK, 2015, s. 19.
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dikkat ederler. Zira Federal Denetim Mahkemesinin verdigi tavsiye ve degerlendirmeleri

dogrultusunda yasama organi mali sonuglar doguracak kararlar alabilmektedir?e®,

Federal Denetim Mahkemesi 6nemli konularda, 6zellikle parlamentonun acil olarak
bilgilendirilmesi gereken durumlarda hem parlamentonun her iki kanadina hem de
hiikiimete hazirladig1 6zel raporlar1 sunmaktadir. Denetim sonuglarini ise yillik rapor
olarak hem parlamentoya hem de hiikiimete sunmaktadir. Mali agidan 6zel 6neme sahip
konulara iliskin ise raporlar hazirlamakta ve denetim bulgularini yasama ve yiiriitmenin

onayina sunarak iki organ arasinda siirdiiriilebilir bir koordinasyon da saglamaktadir®®,

Son olarak biitce denetiminde diger bir birim parlamentoyla iliskili Denetim Alt
Komisyonudur. Denetim Alt Komisyonu Biitge Komisyonunun alt komisyonu olup,
iiyeleri Biitce Komisyonunun iiyeleridir*®. Denetim Alt Komisyonu, Federal Denetim
Mahkemesi tarafindan hazirlanan yillik rapora gore harcamalarin yiiriitiilmesini

parlamento adma denetlemektedir 4!

. Biitce fonlarinin yetkilendirilmesinden Biitce
Komisyonu sorumlu iken, Denetim Alt Komisyonu farkli olarak biitcenin denetiminden
sorumludur. Nitekim Biitce Komisyonunun iiyeleri ayni zamanda Denetim Alt
Komisyonunun iiyesi olduklari i¢in Biitge Komisyonu biitgenin hem denetiminden hem
de yetkilendirilmesinden sorumludur. Bu bakimdan biitcenin denetiminin son derece

etkin olmasinin saglandigini sdylemek miimkiindiir*®2,

Ayrica uygulamada Denetim Alt Komisyonu aldigi kararlarda Federal Denetim
Mahkemesinin goriislerini dikkate almaktadir “°3 . Bu baglamda Denetim Alt

Komisyonunun Biitge Komisyonu ile arasindaki koordinasyon iliskisi Federal Denetim

488 KOSE, 2007, s. 134

489 SANLI DAGLIOGLU/CICEK, 2015, s. 18.

490 TURER/COLAK/TUNCKASIK, vd., 2019, s. 64.

491 LINN, Susanne/SOBOLEWSKI, Frank, “The German Bundestag Functions and procedures”,
https://www.btg-bestellservice.de/pdf/80080000.pdf, (E.T. 26.12.2021), s. 48.

492 CICEK/ SAYIN, 2012, s. 303.

433 Deutscher Bundestag, (The Budget Committee), s. 11.
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Mahkemesi agisindan da goriilmektedir. Bu durum biitgenin denetimini arttirmast

nedeniyle biitge hakkinin etkinligini giiclendirmektedir*®*.

1.3.3.2.4. Almanya’da Biitce Hakki Etkinliginin Degerlendirilmesi

Almanya’da yiirlitme biitceylr mali yilbasindan on ii¢ ay once hazirlama siirecine
baslamaktadir. Yasamanin ise biitceyi miizakere etmek ve onaylamak i¢in dort ay siiresi
vardir. Bu bakimdan bu siire ABD’ye nazaran kisa olmakla birlikte Fransa ve Ingiltere’ye
gore uzun ve yeterli bir siiredir. Zira OECD’nin yasama organina biit¢eyi onaylamasi i¢in
mali yilbasindan en az ii¢ ay siire taninmasina iligkin kriterinin karsilandigi

goriilmektedirt®,

Almanya’daki federal yonetim sistemi dolayisiyla ¢ift meclisli yapiya sahip olmasi biitge
siirecinde de etkisini gostermektedir. Zira biitce her iki meclisin de komisyonlarinda
gortisiilerek detaylica analiz edilmekte ve saglikli degerlendirmeler yapilabilmektedir.
Eyaletlerin temsilcilerinin bulundugu Federal Konseyde biitge taslagi Maliye
Komisyonunda incelenmektedir. Federal Mecliste ise gorevli komisyon Biitce
Komisyonudur. Biitge Komisyonu diger daimi komisyonlardan farkli ve onemli bir
statiidedir. En fazla iiyeye sahip daimi komisyon olup, yalnizca biitceye iliskin degil
harcamalar konusunda da gorevli komisyondur. Bu bakimdan Almanya’nin etkin bir
komisyon yapisina sahip oldugunu sdylemek miimkiindiir. Ayrica komisyon baskaninin
tarafsizliginin saglanmasi amaciyla geleneksel olarak muhalefetten secilmesi biitce

hakkinin etkinligini artiran bir durumdur.

Federal Meclis, ABD’nin aksine biitgeyi hazirlama yetkisini haiz degildir. Ancak
uygulamada genel olarak kullanmasa da biit¢e tlizerinde sinirsiz degisiklik yapabilme
yetkisine sahiptir. Ayrica yasama Kongre Biitge Ofisi gibi biit¢e siirecinde destek
alabilecegi bir bagimsiz biit¢e biriminden da yoksundur. Bu durumun Ingiltere’de oldugu

gibi Almanya’da da yasamanin biitge {izerinde degisiklik yapmamasindan

494 TOURER/COLAK/TUNCKASIK, vd., 2019, s. 64.
495 OECD, 2014, s. 91
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kaynaklandigim1 sdylemek miimkiindiir. Zira Federal Meclis biit¢e teklifi iizerinde
degisiklik yapma yetkisini kullanmamasi bagimsiz bir biit¢e birimine ihtiyag duymadigini
da gostermektedir. Bu bakimdan Almanya’da, Ingiltere’de oldugu gibi yasama organi

blitceyi onaylamaktan baska bir islev yerine getirmemektedir.

Alman biitge siirecinin ise bagimsiz ya da yar1 bagimsiz kurumlara maliye politikasi ve
biit¢e planlamasina katilmasina imkan vermesi biit¢e hakk: agisindan olumludur. Clinki
bu kurumlar maliye politikasinin iiretiminde seffafligin arttirllmasini saglamaktadir.
Ayrica Odenek aktarimlarinin Fransa’da oldugu gibi diisiik tutulmasi biitge plani
tizerindeki sapmalar1 azaltsa da ABD’deki gibi 6denek aktarimlarinin yasama organinin

onayina tabii olmamasi nedeniyle tam olarak engelleme mekanizmasina sahip degildir.

Almanya’da biitge denetiminde Federal Anayasa Mahkemesi, Sayistay niteligindeki
Federal Denetim Mahkemesi ve Biitge Komisyonunun alt komisyonu olan Denetim Alt
Komisyonu sorumludur. Federal Denetim Mahkemesinin denetim yetkisi son derece
genis olup, biitiin federal kurumlar kapsamaktadir. Uyeleri yargisal bagimsizliga sahip
olmasi yiiriitmenin etki etmesini engellemektedir. Ancak uygulamada parlamentonun
etkisi altinda kalmaktadir. Ayrica mahkeme diger bir denetim birimi olan Denetim Alt
Komisyonuyla da koordineli olarak caligmaktadir. Bu bakimdan {iiyelerinin yargisal
bagimsizliga sahip olmasi, denetim yetkisinin genis olmasi ve Denetim Alt Komisyonu

ile koordineli olarak ¢aligsmalarini icra etmesi denetimin etkinligini arttirmaktadir.

Denetim Alt Komisyonu ise Biitge Komisyonunun alt komisyonudur. Uyeleri Biitce
Komisyonunun iiyeleridir. Dolayisiyla biitgenin yetkilendirilmesinden ve denetiminden
Biitce Komisyonunun sorumlu olmasi denetimin etkinligini arttirmaktadir. Ancak
komisyonun tiye dagiliminin parlamentodaki siyasi parti gruplarinin sandalye dagilimina
gore olmasi, denetimin etkinligini zayiflatmaktadir. Neticede Federal Denetim
Mahkemesi ve Denetim Alt Komisyonunun koordineli ¢alismasi ve yetkileri nedeniyle

biit¢e denetiminin Almanya’da yliksek oldugunu sdylemek miimkiindiir.

Sonug olarak biitce hakki etkinligi agisindan Almanya’da yasamanin biit¢enin

hazirlanmasi siirecinde ABD’ye kiyasla bir etkisi yoktur. Yasama biitcenin onaylanmasi
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siirecinde etkindir. Bu bakimdan yasamanin Ingiltere’nin aksine biitce iizerinde sinirsiz
degisiklik yapma yetkisi olsa da parlamenter sistem nedeniyle yiiriitmenin biitgesini
degistirmesi giigtiir. Zira deginildigi iizere bu yetkisini de uygulamada neredeyse hig
kullanmamistir. Ancak yasama, siire yoniinden ve destek aldig1 bagimsiz mali birimler
itibariyle biitgenin miizakeresinde yeterli analizler ve degerlendirmeler yapabilmektedir.
Biitce denetimi konusunda ise Federal Denetim Mahkemesi ve yasamanin sahip oldugu
araglar agisindan son derece etkin oldugunu sdylemek miimkiindiir. Denetim Alt
Komisyonunun Biitce Komisyonunun biinyesinde olmasi, biitgenin denetimi ve
yetkilendirmesinin tek bir birimden icra edilmesini saglamakta ve yiirlitmenin hesap

verilebilirligini giivence altina almaktadir.
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3. BOLUM

CUMHURBASKANLIGI HUKUMET SISTEMINDE BUTCE

SURECI VE BUTCE HAKKI

1.1. CUMHURBASKANLIGI HUKUMET SiSTEMi

16 Nisan 2017 tarihinde yapilan halkoylamasiyla kabul edilen Anayasa degisikligi ile
Cumbhurbagkanlig1 hiikiimet sistemine gecilmistir. 24 Haziran 2018 segimleri itibariyle
yirlrliigii girmis olan bu sistemde baskan ifadesi yerine Cumhurbaskan: ifadesi
kullanilmakla birlikte siyaset bilimi ve anayasa hukuku teorisi bakimindan bu sistem

aslinda bir baskanlik sistemidir®®.

Oncelikle parlamenter sistem acisindan Cumhurbaskanlig1 hiikiimet sistemi incelenecek
olursa deginildigi iizere parlamenter sistemde yiiriitme yasama organindan ¢ikmaktadir.
Ancak Cumhurbaskanlig1 hiikiimet sisteminde yiiriitme, Almanya ve Ingiltere’de oldugu
gibi yasama organinin iginden ¢ikmamaktadir. Zira yiiriitmenin bas1 konumunda olan
Cumhurbaskant dogrudan dogruya halk tarafindan secilmektedir. Bu bakimdan
Cumhurbagkanlig1 hiikiimet sisteminde Cumhurbaskani ve kabinesi parlamentoya karsi
sorumlu degildir. Cumhurbagkani ise Almanya’da oldugu gibi sembolik yetkilere sahip
degildir. Cumhurbagkanligi hiikiimet sisteminde yiirlitme tek bir kisi olan
Cumhurbaskanindan olugmakta, parlamenter sistemde oldugu gibi kolektif bir organ
degildir. Zira 6nceki kisimlarda incelenen parlamenter sistem drnekleri olan Ingiltere ve

Almanya’da yiiriitme kolektif bir organ niteligindedir.

4% ATAR, 2021, s. 175.
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Nitekim baskanlik sisteminin diger hiikiimet sistemlerinden temel farklilig1 olarak iddia
edilen yasama ve yiiritmenin birbirini feshedememesi durumu bakimindan
Cumhurbagkanligi hiikiimet sistemi ayrigmaktadir. Zira Cumhurbagkanligi hiikiimet
sisteminde yasama ve yiiritme karsilikli olarak birbirini feshedebilmektedir. Ancak
deginildigi iizere Lijphart’a gore bu ayrim bagkanlik sistemi ig¢in temel bir OSlgiit
degildir *” . Neticede belirtilen nedenlerle Cumhurbaskanligi hiikiimet sisteminin

niteliginin parlamenter sistem olmadig1 sdylenebilecektir.

Yar1 baskanlik sistemi acisindan ise onceki kisimlarda deginildigi lizere devlet baskani
halk tarafindan dogrudan veya dolayli olarak secilmekte ve parlamenter sistemdeki devlet
baskanina gore onemli yetkilere sahiptir. Bu bakimdan Cumhurbaskanligi hiikiimet
sistemi bu kriteri saglamaktadir. Zira Fransa’da oldugu gibi Cumhurbaskani halk
tarafindan secilmekte ve parlamenter sistemdeki devlet baskanina gore dnemli yetkilere
sahiptir. Ancak yar1 baskanlik sisteminin ayirt edici 6zelligi olarak vurgulanan cift
yirlitme yapist olarak Fransa’daki gibi parlamentoya karsi sorumlu bir kabine
Cumhurbagkanligi hiikiimet sisteminde bulunmamaktadir. Cumhurbagkani yiiriitme
yetkisini tek basma ve dogrudan kullanabilmektedir. Bu bakimdan Cumhurbagkanligi

hiikiimet sistemi yar1 baskanlik sisteminden ayrigmaktadir.

Onceki kisimda baskanlik sistemi, saf baskanlik sistemi temel alinarak tanimlamasi
yapilmisti. Saf baskanlik sistemi ABD 6rnegi tizerinden hayat bulan, Latin Amerika ve
Afrika iilkelerinde goriilen anayasal yetkileri fazla ve denge ve denetleme
mekanizmalarindan muaf tutulmus baskanlarin bulundugu sistemlerden son derece
farklilik gostermektedir. Bu bakimdan baskanlik sistemi, yiiriitmenin giiciiniin denge ve

denetleme araglarryla siirlanip smirlanmadigina gore gruplasmaktadir®®®,

ABD baskanlik sisteminden esinlenen, fakat bu sistemin temel tas1 olan kuvvetler ayriligi

ve uygulamadan kaynakli o6zelliklerinden uzaklasan sistemler baskanci ®° veya

47 ||IJPHART, 1999, s. 126.
4% BOYUNSUZ, 2017, s. 164-165.
49 TEZIC, 2014, s. 516.
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delegasyoncu demokrasi®® olarak adlandirilmaktadir. Baskanlik sisteminin bu modeli
saf baskanlik sisteminden Onemli bir konuda ayrilmaktadir. S6z konusu modelde,
ABD’deki kuvvetlerin birbirini dengelemesi ve denetlemesi dikkate alinmamaktadir. Bu
acindan delegasyoncu demokrasilerde baskan yasama organini kontrol edecek anayasal
aracglarla donatilmigtir. Ayrica yasama organinda ¢ogunlugu saglamasina yonelik bir

anayasal arac olarak es zamanl segim yoluna da basvurabilmektedir®®:.

Anayasa degisikligi ile Anayasanin 77. maddesine gore yeni sistemde TBMM ve
Cumhurbagkanlig1 se¢cimleri ayni giinde yapilmaktadir. Bu bakimdan Cumhurbagkanligi
hiikiimet sisteminde ABD’den farkli olarak es zamanli se¢im formiilii benimsenmistir.
Zira deginildigi iizere ABD baskanlik sisteminde secim dongilisii formiilii
uygulanmaktadir. Bu sistemde yasama organinin iicte ikisi baskanlik se¢imiyle birlikte
belirlenmektedir. Se¢im dongiisii saf baskanlik sisteminin temel 6zelliklerinden yasama
ve yuriitme arasindaki denge ve denetimi saglayan onemli bir aragtir. Fransa’da ise es
zamanl1 secimin baska bir goriiniimii olan yakin zamanl se¢im sistemi benimsenmistir-?2.
Bu sistemin amaci Cumhurbaskani ile yasama organindaki ¢ogunlugun farkli siyasi

503 Nitekim es zamanli se¢imin kabul

partiden olmasi durumunu engellemektedir
edildigi bir durumda secilen devlet baskani, secilmesini sagladigi yasama iiyeleri
tizerinde giiclii bir etkisi olacaktir. Bu durum yasama organi icerisindeki koalisyonlarin
belirlenmesinde de Onemli bir rol oynayacaktir. Es zamanli se¢im siyasi istikrari
saglayacak, ancak yasama organi liyelerinin devlet baskani ile ayn1 siyasi partiden olmast

dolayistyla yasamanin yiiriitmeyi denetlemesinin etkinligi ortadan kaldiracaktir®®,

%0 O'DONNELL, Guillermo, “Delagative Democracy”, Journal of Democracy, Yil: 1994, Cilt:
5, Say1: 1, s. 60.

501 ANAYURT, Omer/EKINCI, Ahmet, “Koalisyonlu Baskanlik Sistemi ve Latin Amerika
Uygulamasi”, Ali Fuat Basgil’in Amisina Armagan, (der. Abuzer Kendigelen ve Saadet
Yiiksel.), 1. Basim, Oniki Levha Yayinlari, istanbul, 2019, s. 232,

502 ATAR, 2021, s. 176-177. ANAYURT/ERDOGAN/EKINCI, 2019, s. 190.

%03 DUNBAY, 2012, s. 303-304.

504 ANAYURT/ERDOGAN/EKINCI, 2019, s. 193-194.
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Yasama organindaki ¢ogunlugun siyasi aidiyetinin devlet bagkani ile ayni olmasini
saglayan tek ara¢ es zamanli se¢im degildir. Se¢im sistemi, siyasi parti sayisi, segimlerin

zamany, partilerin esnek veya disiplinli oluslar1 gibi anayasa dis1 faktorler de etkilidir®®.

Ulkelerin siyasal sisteminin islerliginin saglanmasina gére devlet baskanlig1 ve yasama
se¢imlerinin zamanlamasi degisiklik gdstermektedir®®. Zira Sartori’ye gore segimlerin
ayr1 veya es zamanli olup olmayacagi iilkelerin dnceliklerine bagl bir durumdur. Eger bir
iilkede kamuoyuna kars1 duyarlilik, yonetebilirlikten ve boliinmemis ¢ogunluktan daha
cok Oonemseniyorsa se¢imlerin ayr1 olmasi kabul edilmelidir. Ancak isleyen ve sorumlu
bir hiikiimet ihtiyac1 6nemseniyorsa es zamanlilik tercih edilmelidir®®’. Bu bakimdan
Cumbhurbagkanlig1 hiikiimet sisteminin es zamanli se¢imi benimsemesi, yeni sistemin
isleyen ve sorumlu bir hiikiimet ihtiyacinin 6nemsendigini gostermektedir. Ayrica es
zamanlt se¢im nedeniyle Cumhurbagkan: ile yasamanin ¢ogunlugunun ayni siyasi
partiden olmast bakimindan da denge ve denetimin etkinliginin yeni sistemde zayif

oldugunu sd6ylemek miimkiindiir.

Onceki kistmlarda belirtildigi {izere doktrinde kabul edilen goriise gore baskanlik
sisteminin zorunlu unsurlarindan biri yasama ve yiiriitmenin birbirini feshedememesidir.
Ancak Lijphart’a gore bu kriter baskanlik sisteminin zorunlu bir unsuru degildir°®. Zira
yazar bir hiikiimet sisteminde eger baskan ve yasama karsilikli olarak birbirini
feshedebiliyor ve fesih sonucunda hem baskanlik hem de yasama segimleri yapiliyorsa,

ortada baskanlik sisteminden bahsedilebilecegini ileri siirmektedir®®.

Cumhurbagkanlig1 hiikiimet sisteminde Anayasanin 116. maddesine gére yasama ve
yiiriitme karsilikli olarak birbirini feshedebilmektedir. Secimlerin yenilenmesi karari
Cumhurbagkan1 veya TBMM iiye tam sayisinin beste {i¢ ¢cogunluguyla verilebilmektedir.

Secimlerin yenilenmesine karar verilmesi durumunda Cumhurbagkanligi secimi ile

55 BOYUNSUZ, Sule Ozsoy. “Baskanlik Sisteminin Anayasal, Kurumsal, Davranissal
Dinamikleri ve Tiirkiye i¢in Baskanlik Sistemi Tercihi”, Yeni Tiirkiye Dergisi, Y1l: 2013, Say:
51, s. 420.

506 ANAYURT/ERDOGAN/EKINCI, 2019, s. 191.

%7 SARTORI, 1997, s. 231.

58 |IJPHART, 1999, s. 125-126.

59 LIJPHART, 1999, s. 117.
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TBMM genel secimi birlikte yapilacaktir. Bu durum baskanlik sistemi agisindan
doktrinde tanimlayict unsur olarak kabul edilen yasama ve yiiriitmenin birbirini
feshedememesi unsuruna aykir1 bir durum olusturmaktadir®®. Ancak Lijphart’a gore
yasama ve Cumhurbaskaninin karsilikli olarak birbirini feshedebilmesi ve se¢imlerin her
ikisi i¢in de yapilmasi dolayisiyla Cumhurbagkanligi hiikiimet sistemi, baskanlik sistemi

olarak kabul edilebilecektir.

Juan Linz’e gore baskanlik sisteminin en 6nemli sorunlarindan biri yasama ve yiiriitmenin
ihtilafa diismesi durumundaki kriz ve tikanikliktir. Taraflar arasindaki uyusmazliklarin
coziilememesi durumunda fesih ve giivensizlik oyu gibi araglarla birbirlerinin gorevlerine
son verememesi, taraflar1 anayasa dis1 se¢enekleri uygulamaya sevkettigi yazar tarafindan
ileri siiriilmektedir. Bu bakimdan TBMM ve Cumhurbaskaninin birbirini feshedebilmesi
yetkisini haiz olmas1 bu tikaniklig1 ¢cdzmede etkili olacag ileri siiriilmiistiir>'t. Ancak bu
durum biit¢e hakki etkinligini son derece zayiflatmaktadir. Zira devlet bagkani ile yasama
organinin ¢ogunlugunun ayni siyasi partiden olmasimi saglayan bu arag, taraflar
arasindaki uzlagmay1 ortadan kaldirmaktadir. Fesih yetkisi siyasi istikrar1 saglasa da
komisyonlardaki ¢ogunlugun devlet baskaninin etkisinde olacak olmasi yasa yapim
siirecini ve Ozellikle biit¢e siirecini 6nemli 6l¢iide miizakereden mahrum birakacaktir.
Ozellikle dnceki kisimlarda deginilen denetim komisyonlarinin iiye dagilimmin iktidar
ve muhalefet arasinda esit dagitilmast durumunda fesih yetkisinin kullaniminin sz
konusu olacagini sdylemek miimkiindiir. Bu baglamda biitce siirecinde yasamanin

etkisinden soz edilemeyecektir.

Sonug olarak Cumhurbaskanligi hiikiimet sistemi, ABD’deki sert kuvvetler ayriliginin
goriinimii olan saf bagkanlik sisteminden farklilik gdstermektedir. Bu bakimdan
Cumhurbagkanlhigi  hiikiimet sisteminin, baskanlik sisteminin denge ve fren
mekanizmalarinin zayif oldugu delegasyoncu demokrasi modeline daha yakin oldugunu
sOylemek miimkiindiir. Zira Cumhurbagkaninin yasama organinda ¢ogunlugu saglamasi

amaciyla es zamanli se¢im formiiliiniin benimsenmesi ve fesih yetkisinin taninarak

510 BOYUNSUZ, 2017, s. 106-107.
11 ATAR, 2021, s.177.



115

yasama lzerinde kontrol saglayabilmesi denge ve fren mekanizmalarinin

Cumhurbagskanlig1 hiikiimet sisteminde zayif oldugunun gostergesidir.

1.1.1. Yiriitme Organi Olarak Cumhurbaskani

Anayasanin 8. maddesine gore yiiriitme gorevi ve yetkisi Cumhurbagkanina aittir.
Cumbhurbagkani yiiriitmenin ve devletin bagi konumundadir. Cumhurbagkani dogrudan
halk tarafindan bes yilligina se¢ilmektedir. Se¢ilen Cumhurbaskani en fazla bir defa daha
secilebilmektedir. Bu bakimdan ABD ve Fransa ile benzerlik gostermektedir. Secilen
Cumhurbasgkaninin TBMM {iyeligi varsa sona ermektedir. Ayni durum Cumhurbagkani
yardimcilar1 ve bakanlar i¢in de gecerlidir. Boylece baskanlik sistemin geregi olarak

yiirlitme ve yasamanin Sert ayriligi ortaya konulmustur.

Belirtildigi iizere yliriitme hem gorev hem de yetki olarak nitelendirilmistir. Yiiriitmenin
yetki ya da gorev olmasi birbirinden farkli bir durumdur. Zira yiiriitmenin yetki olarak
nitelendirilmesi, yiiriitmenin islemlerinde yalnizca yasama organinin iradesine bagh
olmak zorunda olmamasi, dogrudan Anayasadan kaynakli diizenlemeler yapabilmesi ve
hareket serbestinin olmasi anlamina gelmektedir. Yiiriitmenin dogrudan Anayasadan
kaynakli diizenlemeleri ise ABD ile Fransa’daki yiiriitmenin diizenleyici islemleri ile

benzerlik gosteren Cumhurbaskanligi kararnameleridir®®2,

Cumhurbagkaninin kurumsal anlamda tarafsizligt O6nem tasimaktadir. Anayasada
Cumhurbagkanligi hiikiimet sistemi Oncesi sec¢ilen Cumhurbaskaninin partisi ve
milletvekilliginden ayrilmasinin diizenlenmesi tarafsizligi saglamaya yoneliktir. 2017
Anayasa degisikligi ile Cumhurbagkaninin partisi ile ilisiginin kesilmesine iligkin s6z
konusu diizenleme kaldirilmis ve 1924 Anayasasi donemindeki partili Cumhurbagkani
uygulamasi yeniden uygulama bulmustur. Degisikligin yeni sistemin mantigina uygun
oldugunu sodylemek miimkiindiir. Zira Anayasa degisikligi oncesi sistemde Bakanlar
Kurulu yiirtitme igerisindeki siyasi sorumluluk tagiyan organ olup, Cumhurbagkani siyasi

olarak sorumsuz konumdaydi. Ayrica Anayasa degisikligi Oncesi genel siyasetin

512 ANAYURT, Omer, Anayasa Hukuku, 3.Basim, Seckin Yayinevi, Ankara, 2020, s. 300.
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yiirlitilmesinden Bakanlar Kurulunun baskani Basbakan sorumlu iken yeni sistemde
Cumhurbaskaninin sorumlu olmast da siyasi tarafsizligin kaldirilmasini  gerekli

kilmaktadir®3,

Cumhurbagkanlig1 hiikiimet sisteminde yiiriitme organi tekg¢i bir yap1 i¢erisinde yalnizca
Cumbhurbagkanindan olusmaktadir. Cumhurbaskani yardimeilar1 ve bakanlar tek basina
politika belirleme yetkisini haiz degildir. Bu bakimdan Cumhurbaskani yardimcilart ve

bakanlar Cumhurbaskaninin politikalarini uygulamakla gorevli kamu gorevlileridir®,

Anayasanin  106. maddesine gore Cumhurbaskant yardimcilar1 ve bakanlar
Cumhurbagkan: tarafindan milletvekili se¢ilme yeterliligine sahip olanlar arasindan
atanmakta ve gorevden alinmaktadir. Cumhurbaskant yardimcilari ve bakanlar
Cumhurbagkanina karst sorumlu olup, TBMM iiyesi olanlarin iiyeligi atanmalariyla
birlikte sona ermektedir. Bu bakimdan Cumhurbaskani yardimcisi ABD’deki Baskan
yardimciligindan ayrilmaktadir. Zira deginildigi izere Bagkan yardimcisi yasama organi
Kongrenin iist kanadi olan Senatonun da baskanidir. Cumhurbagkani yardimcisinin ise
sert kuvvetler ayriligr ilkesinin geregi olarak yasama organinda bir gorevi
bulunmamaktadir. Nitekim Cumhurbaskani yardimcisina Cumhurbagkanina vekalet

gdrevinin verilmesi de sert kuvvetler ayrilig1 prensibinin sonucudur®®.

Baskanlik sistemlerinde, genellikle bagskan yardimcilari bagkanla birlikte ayni gorev
stiresi i¢in halk tarafindan se¢ilmektedir. Ancak Cumhurbaskanligi hiikiimet sisteminde
oldugu gibi atama usuliiyle goreve gelen Ornekleri de bulunmaktadir. Bakanlar ise
baskanlik sistemlerinin hepsinde baskan tarafindan atanmaktadir. Bagkanlik sisteminde
bakanliklar bakimdan farklilik olusturan durum ise bakanlarin atamasinin gerceklesmesi

516

i¢in yasama organindan onay almip alinmadigidir>*®. Onceki kisimlarda deginildigi iizere

ABD’de bakanlarin atanmasi senatonun onayindan gegmektedir °1’. Bu bakimdan

%13 EREN, Abdurrahman, Anayasa Hukuku Dersleri, 3. Basim, Se¢kin Yaymevi, Ankara, 2021,
s. 888-889.

514 ATAR, 2021, s. 288.

515 EREN, 2021, s. 889.

516 EREN, 2021, s. 927.

SI7 TEZIC, 2014, s. 511.
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Cumhurbagkan1 bakan atarken ABD’de oldugu gibi yasama organinin goriisiine bagh
degildir®®,

Anayasanin 104. maddesine gore Cumhurbagkani, Devlet bagkani sifatiyla Anayasanin
uygulanmasini, Devlet organlarinin diizenli ve uyumlu ¢alismasini temin etmekle gorevli
kilinmaktadir. Cumhurbaskaninin baslica yetkileri ise yiirlitme organi olarak goérev
yapmak, bakanlari, Cumhurbagkani yardimcilari ile iist kademe yoneticilerini atamak,
iilkenin i¢ ve dis siyasetine iliskin Meclise mesaj vermek, milli giivenlik politikalarini
belirlemek ve gerekli tedbirleri almak, ordunun baskomutanligini Meclis adina temsil
etmek, Anayasada belirtilen sinirlar gergevesinde yiiriitme yetkisine iligkin konularda
Cumbhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarmak, olaganiistii hal ilan etmek, kesinhesap ve biitce

kanun teklifini TBMM’ye sunmaktir.

Cumhurbaskaninin yetkilerinden 6nceki Anayasalarda yer almayan Meclise mesaj verme
yetkisi incelenecek olursa mesaj verme yetkisi baskanlik sistemlerinin genel olarak
uygulanan bir aracidir. Bagkanlik sistemlerinin sert kuvvetler ayriligi ilkesinin geregi
olarak Cumhurbagkaninin yasama faaliyetlerine katilimi sinirlandirilmistir. Zira kanun
teklifi yetkisi ABD’de oldugu gibi Meclis iiyelerine aittir. Cumhurbagkani, biitge kanunu
ve kesinhesap kanun teklifi hari¢ olmak iizere kanun teklifi verme yetkisi
bulunmamaktadir. Bu bakimdan Meclise mesaj verme yetkisi, Cumhurbaskanin program
ve politikalarina iliskin olarak yasama faaliyetlerinden beklentisini acikladig bir yetkidir.
Boylece yasama faaliyetlerinde yasama ve yiiriitme arasindaki iliski saglanmaktadir™'®,
Ayrica Cumhurbagkaninin siyasi partisi ile bag1 devam etmesi nedeniyle siyasi partisine

mensup milletvekilleri aracihigiyla da yasama faaliyetine etki edebilmektedir®?,

Cumhurbagkani sinirh olarak yasama faaliyetlerine ABD’de oldugu gibi veto yetkisi ile
katilmaktadir. Anayasanin 89. maddesine gore Cumhurbaskani kanun teklifini kismen

veya tamamen uygun bulmazsa TBMM’ye bir daha gorlsiilmek iizere geri

518 GOZLER, 2019, s. 878.

%9 ALKAN, Haluk, Kurumsaler Yaklasim IsiZinda Yeni Siyasetin  Analizi;
Cumhurbaskanhg Sistemi, 1.Basim, Liberte Yaynlari, Ankara, 2018, s. 70-71.

50 ATALAN, Mustafa, Baskanhk Sistemi ve Tiirkiye, 1.Basim, Adalet Yaymevi, Ankara,
2019, s. 393.
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gonderebilmektedir. Geri gonderilen kanun teklifinin kanunlagmasi i¢in TBMM {iye tam
sayisinin ~ salt ¢ogunluguyla kabul edilmesi gerekmektedir. Bu bakimdan

Cumhurbaskanmin geri gonderme yetkisinin niteligi bir tiir zorlastirict vetodur®?.

Bu yetkilerden en dikkat ¢ekici olani ise 6nceki kisimlarda deginilen ABD’deki yiiriitme
emirleri ve Fransa’daki genel diizenleyici islem niteligindeki kararnamelerle benzerlik
gosteren Cumhurbaskanligi kararnameleridir. Yargi denetimi bakimindan Anayasa
Mahkemesinin denetimine tabi olan ve idari islem niteligindeki Cumhurbaskanligi
kararnameleri TBMM’nin yasama faaliyetlerine zarar verecegi ve kanun alanini

522 Ancak baskanlik sistemi olarak

daraltacagi endisesiyle tartisma konusu olmaktadir
yeni sistemin islevselliginin saglanilmasi i¢in yiiriitme alanina iliskin Cumhurbagkaninin
gerekli teskilati olusturma, personelini belirleme ve izleyece8i politikalari
gerceklestirmesini saglayacak kurumsal revizyonu yapabilme yetkilerini haiz olmasi
gerekmektedir. Cumhurbagkaninin kararname ¢ikarma yetkisinin taninmasi bu husustan

kaynaklanmaktadir®?,

Anayasanin 104/17 maddesi ile Cumhurbagkanina dogrudan dogruya yiiriitme yetkisine
iliskin konularda smirli olmak {izere Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarmasi yetkisi
taninmaktadir. Cumhurbagskanligi kararnameleri Tiirk hukuk sisteminde yeni bir hukuksal
diizenleme degildir. Anayasa degisikligi oncesi Cumhurbaskanligi kararnameleri
Anayasanin 107. maddesinde®?* diizenlenmekte olup, miinhasiran Cumhurbaskanlig
Genel Sekreterliginin teskilatinin diizenlenmesine iliskin olarak kapsami son derece

dardir. Ancak Anayasa degisikligi sonrasi diizenlenen Cumhurbaskanlig1 kararnameleri,

521 GOZLER, 2019, s. 675.

522 CICEK, Hiiseyin Gii¢liyDIKMEN, Siileyman, “Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemine
Gegisin Biitge Sistem ve Siirecine Yansimalar1”, Vergi Diinyas1 Dergisi, Yil: 2019, Say1: 454, s.
26-27.

523 ALKAN, 2018, s. 40.

32 “Cumhurbaskanligr Genel Sekreterliginin kurulusu, teskilat ve calisma esaslari, personel
atama Islemleri Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenir.”
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kapsami1 toplumsal yasamin bir¢ok alanini diizenleyecek sekilde genisletilmis bir asli

nitelikte hukuksal diizenlemedir®?®.

Anayasanin 104/17 maddesine gore Cumhurbaskanligi kararnameleri ile “Anayasanin
ikinci kismimin birinci ve ikinci béliimlerinde yer alan temel haklar, kigi haklart ve
odevleriyle dordiincii béliimde yer alan siyasi haklar ve odevler” diizenlenememektedir.
“Kanunda acikca diizenlenen konularda” ve “miinhasiwran kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konularda” da Cumhurbaskanligi kararnameleri ¢ikarilamamaktadir. Nitekim
s0z konusu maddeye gore Cumhurbagkanligi kararnameleri ile kanunlarda farkli
hiikiimler bulunmasi durumunda, kanun hiikiimleri uygulanacaktir. Ayrica TBMM nin
Cumhurbagkanligi  kararnamesiyle ayni konuda kanun ¢ikarmast durumunda

Cumhurbagskanlig1 kararnamesi hiikiimstiiz olacaktir.

Anayasada Cumhurbaskanligi kararnamelerinin genel diizenlenmesi olan 104/17
maddesinin haricinde diizenleme alanina iliskin olarak 6zel hiikiimler de yer almaktadir.
Bu bakimdan 104/9 maddesi “Ust kademe kamu yoneticilerini atanmast, gorevlerine son
verilmesi ve bunlarin atanmalarina iliskin usul ve esaslarin”; 106/11 maddesi
“Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevieri ve yetkileri, teskilat yapist ile merkez
ve tasra teskilatlarimin kurulmasr”; 108/4 maddesi “Deviet Denetleme Kurulunun isleyisi,
tiyelerinin gorev siiresi ve diger ozliik isleri”; 118/6 maddesi “Milli Giivenlik Kurulu
Genel Sekreterliginin tesgkilati ve gérevieri” Cumhurbaskanlhigi kararnamesi ile
diizenlenmektedir. Ayrica Anayasanin 123/3 maddesinde kamu tiizel kisiliginin kanunla

veya Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile kurulacagi diizenlenmektedir.

Anayasanin 119/6 maddesi geregince Cumhurbagkani olaganiistii halin gerektirdigi
konularda 104. maddede belirtilen siirlamalara tabi olmadan Cumhurbaskanligi
kararnamesi ¢ikarabilecektir. Olaganiistii hal sirasinda ¢ikarilan bu kararnameler kanun

hiikmiindedir. Anayasanin 148. maddesine gore olagan Cumhurbaskanlig1 kararnameleri

525 SOYLER, Yasin, Yeni Bagkanlik Sisteminde Cumhurbaskanhi@ Kararnamesi, 1. Basim,
Seckin Yaymevi, Ankara, 2018, s. 48.
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Anayasa Mahkemesinin denetimine tabii iken olaganiistii hal doneminde c¢ikarilan

kararnameler Anayasa Mahkemesinin denetimine tabii degildir.

Cumhurbaskanligi kararnameleri biit¢ce hakki bakimindan da birgok sorunu beraberinde
getirmektedir. 190 sayili KHK ile kamu kurum ve kuruluslarin kadrolar1 biitge hakki
geregince kanunla ihdas edilirken yeni sistemle birlikte kadro ihdas1 2 sayili Genel Kadro
ve Usuli Hakkinda Cumhurbagkanligi  Kararnamesi hiikiimleri  uyarinca
Cumhurbagkanligi kararnamesiyle yapilmasi miimkiin hale getirilmistir. Giiniimiizde
kamu biitgelerinin her yil yaklasik iicte birini personel giderlerinin olusturdugu dikkate
alindiginda kamu harcamalarinin belirlenmesi yetkisinin yasama organindan alinip
yiiriitmeye verildigini sdylemek miimkiindiir?. 3 sayil1 Ust Kademe Kamu Yoneticileri
ille Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Atama Usillerine Dair Cumhurbaskanlig
Kararnamesi ile biitce denetimi konusunda gorevli olan Sayistay’in Bagsavcisinin
gorevden alinmasi veya atanmasinin Cumhurbaskaninin takdirine birakilmasi biitce

denetiminin etkinligini zayiflatan diger bir durumu ortaya ¢ikarmaktadir®?’.

Ancak en Onem teskil eden hususlardan biri 2017 Anayasa degisikligi ile gelen
Cumhurbaskanmin Anayasanin 119/1°2® maddesinde belirtilen haller bas gosterdiginde
stiresi alt1 ay1 gegmemek lizere olagantistii hal ilan etmesi yetkisidir. Deginildigi lizere bu
durumda Cumhurbaskan1 104. maddede belirtilen smirlamalara tabi olmadan
Cumhurbagskanlig1 kararnamesi ¢ikarabilmektedir. S6z konusu sinirlandirma getiren 104.
maddeye gore Cumhurbaskani siyasi hak ve odevler ile kisisel hak ve ddevleri
Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenleyememektedir. Vergiler, Anayasanin
dordiincii boliimiiniin siyasi haklar ve ddevler baslikli ikinci kisminin 73. maddesinde

0dev olarak nitelendirilmektedir. Dolayisiyla Cumhurbaskani olaganiistii hal ilan etmesi

526 MUTLUER/ONER/KESIK, 2018, s. 258.

521 AKBEY, 2020, s. 21.

58 “Cumhurbaskani; savas, savasi gerektirecek bir durumun basgdstermesi, seferberlik,
ayaklanma, vatan veya Cumhuriyete karsi kuvvetli ve eylemli bir kalkisma, tilkenin ve milletin
boliinmezligini igten veya distan tehlikeye diisiiren siddet hareketlerinin yayginlagmasi, anayasal
diizeni veya temel hak ve hiirriyetleri ortadan kaldirmaya yénelik yaygin siddet hareketlerinin
ortaya ¢tkmasi, siddet olaylart nedeniyle kamu diizeninin ciddi sekilde bozulmasi, tabii afet veya
tehlikeli salgin hastalik ya da agir ekonomik bunalimin ortaya ¢ikmasi hallerinde yurdun
tamaminda veya bir bélgesinde, siiresi alti ayr gegmemek tizere olaganiistii hal ilan edebilir”
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takdirinde Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile basta vergiler olmak {izere resim, harg¢ ve
benzeri mali yiikiimliiliiklerle ilgili diizenleme yapabilme yetkisini haiz olmaktadir®%,
Neticede bu diizenleme ile biitce hakkinin en temel ilkelerinden biri olan temsilsiz vergi
olmaz ilkesi diger bir ifadeyle verginin kanuniligi ilkesinin ortadan kaldirildig:

sOylenebilir.

Bakanlar Kurulunun kaldirilmasiyla Anayasanin 73. maddesi dordiincii fikrasi geregince
parlamentonun kamu gelirlerini belirleme yetkisinin istisnalarindan biri olan vergi, resim,
har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin muaflik, istisnalar ve indirimleriyle oranlarina
iligkin hiikiimlerinde kanunun belirttigi yukar1 ve asagi sinirlar i¢inde degisiklik yapmak
yetkisi Cumhurbagkanina verilmistir. Anayasa degisikliginin hilkmiin esasina iligkin
olmamasi nedeniyle uygulamada aksakliga yol agmamasi beklenilebilmektedir. Ancak
Bakanlar Kuruluyla birlikte KHK’lerin ve Bakanlar Kurulu kararlarinin kaldirilmasi
Anayasa 73. maddesi uyarinca Cumhurbaskanina taninan yetkinin ne tiir bir diizenleyici
islemle gergeklestirilecegi ve bu duruma bagli olarak yargi denetimi hususunda belirsizlik

dogurdugunu sdylemek miimkiindiir®®.

Diger bir istisna olarak Anayasanin 167. maddesi ikinci fikrasina gore kanunla yetki
verilerek dis ticaretin {lilke ekonomisinin yararina olmak iizere diizenlenmesi amaciyla
ithalat, ihracat ve diger dis ticaret islemleri lizerine vergi ve benzeri yiikiimliiliikler
disinda ek mali yiikiimliliikler, Cumhurbagkan: tarafindan konulabilmekte ve
kaldirilabilmektedir.

Diger bir dikkat ¢ekici yetki ise ¢alismanin da konusunu ilgilendiren biitge kanun teklifini
ve kesinhesap kanun teklifini sunma yetkisidir. Eski sistemde Bakanlar Kuruluna ait olan

bu yetki Bakanlar Kurulunun kaldirilmasiyla beraber Cumhurbaskanina devredilmistir.

%299 KARTALCI, 2019, s. 132.

30 AKCAOGLU, S. Ertugrul/CANYAS, Oytun, “Anayasa’nin 73. Maddesi Uyarinca
Cumhurbagkanina Verilebilen Vergilendirme Yetkisinin Hangi Hukuk Kaynagiyla Kullanilacagi
Sorunu Uzerine Bir Deneme”, Vergi Sorunlar: Dergisi, Y1l: 2019, Say1: 371,s. 119.
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Bu bakimdan biitgenin hazirlanma ve uygulanma ve uygulama sonrasi raporlama ve kesin

hesap siirelerindeki yetkiler Cumhurbaskanliginda toplanmaktadir®3!,

Cumhurbagkanlig teskilat1 ise ABD’deki yiiriitme ofislerine benzer bir kurguyla ancak
Tirkiye’nin idari yapis1 ve gelenekleri, stratejik dncelikleri ve siyasal kiiltiirli g6z 6niinde
bulundurularak kendine 6zgii bir teskilat olarak yapilanmistir>®2. Bu teskilat Ozel Kalem
Miidiirliigii, danismanlar, 6zel temsilci, Yiiksek Istisare Kurulu, Idari Isler Baskanligi,
Cumhurbagkan1 yardimcisi, politika kurullari, ofisler, Cumhurbagkanligina baglh
baskanliklar ve bakanliklardan meydana gelmektedir. Bu yap1 igerisindeki ofisler ve
politika  kurullart  Cumhurbagkaninin  kamu  politikasinin  olusturulmas:  ve
uygulanabilirliginin gelistirilmesi bakimindan 6nem arz etmektedir®®3. Ancak galismanin
konusu bakimindan en 6nemli birimin Cumhurbaskanlifina bagli bir baskanlik olan
Strateji ve Biitce Bagkanlig1 oldugunu sdylemek miimkiindiir. Bu bakimdan ¢aligmanin

ilerleyen kisimlarda Strateji ve Biitge Bagkanliginin yapisi detayl olarak incelenecektir.

1.1.2. Yasama Organi Olarak Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi

Yasama yetkisi Anayasanin 7. maddesine gore TBMM’ye aittir ve devredilemez.
Anayasanin 75. maddesine gore TBMM dogrudan halk tarafindan segilen alt1 yiiz
milletvekilinden olusmaktadir. TBMM ve Cumhurbaskanligi se¢cimi bes yilda bir ayni
zamanda yapilmaktadir. TBMM Baskanlik Divan1 Meclis Baskani; dort Baskanvekili,
yedi Katip iiye; iic Idare Amirinden meydana gelmektedir. Bir yasama doneminde
Baskanlik Divani i¢in iki secim yapilmaktadir. Ilk secimde gérev siiresi iki y1lken, ikinci
secimde gorev siiresi ii¢ yildir. Bagkanlik Divanin iiye dagilimi siyasi parti gruplarinin
Genel Kuruldaki dagilimina gore gerceklestirilmektedir. Meclis Baskan1 Meclis iiyeleri
icerisinden se¢ilmektedir. Meclis Baskani ve Bagkanvekili baskanlik ettigi oturumda oy

kullanma hakki yoktur.

%1 KARTALCI, 2019, s. 122.

532 SOBACI, Mehmet Zahid/MIS, Nebi/KOSEOGLU, Ozer, * Tiirkiye’nin Yeni Yonetim
Modeli ve Cumhurbaskanligr Teskilati’’, SETA Perspektif, Yil: 2018, Say1: 206, s. 2.

53 SOBACI/MIS/KOSEOGLU, 2018, s. 2.
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Anayasanin 87. maddesine gore TBMM’nin gorev ve yetkileri kanun koymak,
degistirmek ve kaldirmak; biitce ve kesinhesap kanun tekliflerini goriismek ve kabul
etmek; para basilmasina ve savas ilanina karar vermek; milletlerarasi andlasmalarin
onaylanmasmi uygun bulmak, genel ve 0Ozel af ilanina karar vermek olarak
belirtilmektedir. Ancak TBMM’nin goérev ve yetkileri s6z konusu madde ile sinirl
degildir. Bu gorev ve yetkilerden dikkat ¢ekenlerden biri Anayasanin 98. maddesine gore
TBMM nin yiirlitmeyi Meclis arastirmasi, genel goriisme, Meclis sorusturmasi ve yazili
soru gibi geleneksel denetim aracglariyla denetleyebilme yetkisidir. Ayrica diger bir
denetim yolu olarak Anayasanin 105. maddesi ile TBMM bir sug isledigi iddiasi ile

Cumhurbaskanina sorusturma agabilecektir.

Anayasa degisikligi 6ncesi TBMM nin bilgi edinme ve denetim yollar1 Anayasanin 98.
maddesinde soru, Meclis sorusturmasi, genel goriisme, gensoru ve Meclis sorusturmasi
seklinde yer almaktaydi. S6z konusu degisiklikle gensoru kaldirilmis ve yazili veya sozli
olarak verilen soru uygulamasi yazili olarak degistirilmistir. Anayasa degisikligi ile
kaldirilan 99. maddede bir siyasi parti grubu adina veya en az yirmi milletvekilinin
imzasiyla verilen gensoru Onergesi ile Bakanlar Kurulu veya bir bakan
diisiiriilebilmekteydi. Bu bakimdan yasamanin vyiiriitmeye karsi en etkili denetim
araglarindan birinin  kaldirilmasiyla TBMM’nin yliriitmeyi denetim yetkisinin
zayiflatildig1  sdylenilebilecektir °* . Dolayisiyla yeni sistemde biitce hakkinin
unsurlarindan biitce uygulamalarinin izlenilmesi unsurunun da zedelendigini s6ylemek
miimkiindiir. Zira mevcut geleneksel denetim araclar yiiriitmeyi denetlemede gensoru

denetimine gore etkin bir denetim saglayamamaktadir®®,

Meclis aragtirmasi denetim yolu TBMM I¢tiiziik 104. maddesine gére en az yirmi
milletvekili veya siyasi parti gruplar tarafindan bir dnergeyle, belli bir konuda yapilan
incelemedir. Genel goriisme ise TBMM Ictiiziik 102. maddesi uyarinca meclis arastirmasi
ile ayn1 sekilde en az yirmi milletvekili veya siyasi parti gruplari tarafindan bir 6nergeyle,

TBMM Genel Kurulunda toplumu ve devlet faaliyetlerini ilgilendiren belli bir konunun

3¢ MUFTUOGLU, Zeynep, Kamu Harcamalarinda Yetki, Sorumluluk ve Denetim, Doktora
Tezi, Ankara, Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2019, s. 230.
535 MUFTUOGLU, 2019, s. 230.
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goriigiilmesidir. Genel goriisme neticesinde Cumhurbaskaninin, Cumhurbagkani
yardimcisinin veya bir bakanin sorumlulugunu doguracak ve diisiiriilmesine yol agacak

bir oylama ise yapilmamaktadir®,

Yazili soru denetim yolu, TBMM I¢tiiziik 96. maddesine gére yalnizca bir milletvekili
tarafindan verilen Onerge ile en gec¢ on bes giin i¢inde yazili olarak cevaplanmak iizere
Cumbhurbagkani yardimcilarina ve bakanlara yazili olarak soru sormasidir. Anayasa
degisikligi oncesinde Basbakana soru sormak miimkiinken yeni sistemde yiiriitmenin basi
konumundaki Cumhurbagkanina soru sormanin miimkiin olmamasi dikkat ¢ekicidir. Zira
Cumhurbagkanina devredilen yetki ve gorevler eski sistemde Basgbakana ait iken
Cumhurbagkaninin yeni sistemde ayni yolla denetlenememesi yasamanin yiiriitmeyi

537

denetim yetkisini zayiflatmaktadir>>’. Ayrica Meclis aragtirmasi ve genel goériisme

denetim yollarinda oldugu gibi yazili soru neticesinde de oylama yapilmamakta ve

Cumhurbaskan1 yardimcis1 veya bir bakan diisiiriilememektedir®®.

Meclis sorusturmasi denetim yolu ise Anayasanin 106. maddesi ile Cumhurbaskani
yardimcilarint ve bakanlar1 cezai sorumluluk bakimindan sorusturma acilmasidir.
Sorusturma neticesinde Yiice Divana sevk karar1 alinabilmektedir. Yiice Divan
yargilamast sonucunda secilmeye engel sugtan mahkim edilirse Cumhurbaskani
yardimcisi veya bakanin gorevi sona ermektedir. Bu bakimdan diger denetim yollarina

gore daha etkili oldugunu s6ylemek miimkiindiir.

Diger bir 6nemli yetkisi ise onceki kisimda deginilen Anayasanin 116. maddesindeki liye
tam sayisinin beste ii¢ cogunluguyla se¢imlerin yenilenmesi kararini vererek karsilikli

olarak yiiriitmeyi fesih yetkisidir.

TBMM’nin yasama siirecine kisaca deginilecek olursa belirtildigi iizere sert kuvvetler
ayriliginin geregi olarak yiirlitmeye kanun teklifi verme yetkisi tanimamuigtir.

Dolayisiyla Anayasa degisikligiyle tasari-teklif ayrimi kaldirilmistir. Kanun teklifini bir

536 GOZLER, 2019, s. 684-685.
537 GOZLER, 2019, s. 684.
533 GOZLER, 2019, s. 684.
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veya birden fazla milletvekili verebilmektedir. Kanun teklifi gerekgesi ile birlikte
Bagkanliga verilir. Dogrudan Baskanlik tarafindan kanun teklifi ilgili komisyonlara
gonderilir. Kanun teklifi ilgili komisyonda miizakere edilir. Miizakereler neticesinde ilgili
komisyon rapor hazirlar. Komisyonda iiyeler kanun teklifi tizerinde degisiklik
yapabilmektedirler. Kanun teklifi komisyonda kabul edildikten sonra Genel Kurula
sunulur. Genel Kurulda milletvekilleri de kanun teklifinde degisiklik yapabilmektedirler.
Genel Kurulda miizakereler neticesinde kanun teklifi toplantiya katilan tiyelerinin salt
cogunluguyla kabul edilir. Ancak bu say1 higbir sekilde liye tamsayisinin dortte birinin
bir fazlasindan az olamaz. Genel Kurulda kabul edilen kanun teklifi kanunlasir ama
yirirlige girmez. Zira kanunun vyiriirlige girmesi i¢in Anayasanin 89. maddesi
geregince Cumhurbagkant tarafindan yayimlanmasi gerekmektedir. Neticede
Cumhurbagkan: tarafindan uygun bulunan kanun Resmi Gazete’de yayimlanmasiyla

yiiriirliige girer>®.

Son olarak komisyonlara deginilecek olursa komisyonlar, bir konunun Genel Kurula
gelmeden &nce miizakere edilip olgunlastirildigi kurullardir®®. TBMM I¢ Tiiziigii 20.
maddesine gore daimi olarak gérev yapan komisyonlar sayillmistir >*!. Komisyonlarm
tiye dagilimi Genel Kuruldaki siyasi parti gruplarimin oraniyla aynidir. Komisyonlarin
iiye sayist ise Genel Kurul tarafindan belirlenmektedir. Ancak Anayasa degisikligi
oncesinde Anayasanin Miilga 162. maddesinde Biitge Komisyonunun iiye sayist kirk
olarak diizenlenmekteydi. Bu baglamda Anayasa degisikligiyle Biitce Komisyonunun

iye sayisinin belirlenmesi diger komisyonlar gibi Genel Kurula verilmistir.

539 GOZLER, 2019, s. 665-672.

590 )ZBUDUN, Ergun, Tiirk Anayasa Hukuku, 14. Basim, Yetkin Yayinlari, Ankara, 2013, s.
304.

>4 Sayilan komisyonlar su sekildedir: Anayasa Komisyonu; Adalet Komisyonu; Milli Savunma
Komisyonu; Igisleri Komisyonu; Disisleri Komisyonu; Milli Egitim, Kiiltiir, Genglik ve Spor
Komisyonu; Bayindirlik, Imar, Ulastirma ve Turizm Komisyonu; Cevre Komisyonu; Saglik, Aile,
Calisma ve Sosyal Isler Komisyonu; Tarim, Orman ve Kdyisleri Komisyonu; Sanayi, Ticaret,
Enerji, Tabii Kaynaklar, Bilgi ve Teknoloji Komisyonu; Tirkiye Biiyiilk Millet Meclisi
Hesaplarini inceleme Komisyonu; Dilek¢e Komisyonu; Plan ve Biitce Komisyonu; Kamu Iktisadi
Tesebbiisleri Komisyonu; Insan Haklarin1 inceleme Komisyonu.
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1.2. BUTCE SURECI

Anayasa degisikligi 6ncesi biitgenin hazirlanmasi ve uygulanmasi, biitgenin goriisiilmesi,
bilitcede degisiklik yapilmasi ve kesinhesaba iliskin hiikiimler Anayasanin 161-164
maddeleri arasinda diizenlenmekteydi. Anayasa degisikligi ile birlikte s6z konusu
maddeler ilga edilmis ve 161. maddede birlestirilmistir. Anayasa degisikligi oncesindeki
biitgeye iliskin hiikiimler biiyiik 6l¢lide 161. maddeye tasinsa da biitce hakk: agisindan

onemli degisiklikler oldugunu sdylemek miimkiindiir.

Degisikliklere deginilecek olursa biit¢eye iliskin Anayasa hiikiimlerinde Bakanlar Kurulu
ibaresi yliriitmenin bagi olmasi dolayisiyla Cumhurbagkani olarak degistirilmistir. Biitce
kanun teklifinin stiresinde kabul edilmemesi halinde ise degisiklik 6ncesi Anayasada yer
almayan gegici biitge kanunun ¢ikarilmasina iliskin hiikiim eklenmistir. S6z konusu
gecici biitce uygulamasi eski sistemde Anayasada yer almasa da 5018 sayili 19. maddesi
ticlincii fikrasinda yer almakta olup, alt1 ay siireyle sinirlandirilmigtir. Anayasa degisikligi
sonrast ilgili hiikiimden stire sinir1 kaldirilmigtir. Gegici biitce kanunun ¢ikarilmamasi
durumunda uygulanan bir onceki yilin biitgesinin yeniden degerleme oranina gore

arttirtlarak uygulanmasi ise tamamen yeni bir uygulamadir.

Anayasanin Miilga 162. maddesinde diizenlenen Plan ve Biitge Komisyonu ise iiye
sayisisin en az yirmi besinin iktidar partisine ait oldugu kirk iiyeden olusan bir komisyon
yapisina sahipti. Anayasa degisikligiyle Biitge Komisyonunun iiye sayisinin belirlenmesi
diger komisyonlar gibi Genel Kurula verilmekte ve iiye dagilimi siyasi parti gruplarinin
Genel Kuruldaki oranina gore belirlenmektedir. Miilga 163. maddesindeki &denek
aktarmalarinin kanunla yapilabilecegine dair hitkiim ise yeni sistemle birlikte Anayasada

yer almamustir.

Cumbhurbagkanlig1 hiikiimet sistemine gecisle birlikte biitge siirecine iligskin yalnizca
Anayasadaki hiikiimler degisiklige ugramamis ayn1 zamanda goriildiigii tizere 5018 sayili
kanununda da degisiklikler olmustur. Onceki kisimda deginilen gegici biitge
uygulamasinin degisikliginin yaninda 11. maddede diizenlenen bakanliklarda harcama

biriminin {ist yoneticisi degistirilmis ve 21. maddede yer alan 6denek aktarmalarinin
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orani artirtlmistir. Bu bakimdan Cumhurbaskanligi hiikiimet sisteminde biitge siireci eski
sistemden dogrudan gecen uygulamalar ve yeni sistemle gelen degisikliklerle birlikte

incelenecek olup, biit¢e hakki agisindan degerlendirmeler bu minvalde yapilacaktir.

1.2.1. Biitge Kanununun Hazirlanmasi ve Onaylanmasi

Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin gelir ve gider tahminleri merkezi
yonetim blitce kanununda yer almaktadir. Merkezi yonetim biitce kanunu ayrica kamu
idarelerinin gelir ve gider tahminlerinin uygulanmasina ve yiiriitiilmesine yetki ve izin

veren kanundur.

5018 sayili Kanunun 16. maddesi uyarinca merkezi yonetim biitge kanununu hazirlama
gorevi Cumhurbaskanligina aittir. Bu amagla merkezi yonetim biitce kanununun
hazirlanmasinda ilgili kamu idareleri ile koordinasyonun saglanmasini Cumhurbaskanligi
gerceklestirmektedir. Biitce kanunu hazirlanma siireci Cumhurbagkani tarafindan en geg
Eylil aymimn ilk haftasi sonuna kadar kalkinma planlari, stratejik planlar ve genel
ekonomik kosullarin gerekleri dogrultusunda makro politikalari, ilkeleri, hedef ve
gosterge niteligindeki temel ekonomik biiytikliikleri de kapsayacak sekilde hazirlanan

orta vadeli programin Resmi Gazete’de yayimlanmasi ile baslamaktadir.

Strateji ve Biitce Baskanligi, Hazine ve Maliye Bakanlig1 ile birlikte merkezi yonetim
kapsamindaki kamu idarelerinin biitce hazirlik ¢alismalar1 sirasinda uyacaklari teknik
ilke, esas ve usulleri tespit eder ve biitge hazirlik caligmalarini koordine i¢inde yiiriitiir.
13 sayil1 Cumhurbaskanligi kararnamesine gore Strateji ve Biitce Bagkanlig biitge kanun
taslagini, Hazine ve Maliye Bakanligi’nin gelir tahminlerine gore hazirladig: gelir biitcesi

teklifi taslag ile kamu idarelerinin biitge tekliflerini esas alarak olusturur.

Anayasanin 161. maddesi ii¢lincii fikrasina gére Cumhurbagkani biit¢e kanun teklifini,
mali y1lbagindan en az yetmis bes giin 5nce, TBMM’ye sunmaktadir. Bu siire Ingiltere ve
Fransa’ya gore uzun olmakla birlikte Almanya ve ABD’ye gore kisa bir siiredir. Biitce

teklifi Plan ve Biitge Komisyonunda goriisiilmektedir. Komisyon biitce teklifi tizerindeki
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inceleme ve goriismelerini elli bes giin igerisinde yapmaktadir. Deginildigi tizere 2017
Anayasa degisikligi 6ncesinde en az yirmi bes iiyesi iktidar partisine ait olmakla beraber
kirk tiyeden olusan Plan ve Biitce Komisyonu degisiklikle birlikte otuz tiyeden olugsmakta
ve iiye dagilimi Fransa, Ingiltere ve Almanya’da oldugu gibi siyasi parti gruplarinin genel
kuruldaki parti gruplariin toplam sayisi igindeki yiizdelerine gore belirlenmektedir.
Komisyon baskam1 TBMM I¢tiiziik 24. maddesi {iciincii fikrasina gdre Almanya ve
Fransa’dakinin aksine muhalefetten secilmemekte, komisyon {iyeleriyle yapilan
toplantida hazir bulunanlarin salt ¢ogunluguyla secilmektedir. Elli bes giin i¢inde kabul
edilen biit¢e kanun teklifi mali yilbasina kadar karara baglanmak iizere Genel Kurula

gonderilir ve miizakereler baglamaktadir.

Biitce sunus konusmasini TBMM ictiiziik 62. maddesine gore yiiriitme adima
Cumbhurbagkani yardimcisi veya bir bakan yapar. Biitce ve kesinhesap kanun tekliflerinin
goriigiildiigli Genel Kurul oturumlarina yliriitme adina Cumhurbagkani yardimeilart ve

bakanlar katilabilir ve goriis bildirebilmektedirler.

TBMM iiyeleri Anayasanin 161. maddesi sekizinci fikrasina gore biit¢e kanunu iizerinde
ongoriilen giderleri karsilayabilecek diizeyde mali kaynak gdstermesi kosulu ile ddenek
artisin1 ongoren degisiklik teklifleri ile cari ve izleyen yillarin biitcelerine mali yiik getiren

tekliflerde bulunarak degisiklik yapabilmektedir.

Anayasanin 161. maddesi besinci fikrasina gére TBMM fiyeleri, Genel Kurulda kamu
idare biitceleri hakkinda diislincelerini her biitgenin  goriisiilmesi  sirasinda
aciklayabilmektedir. Ancak Fransa ve Ingiltere’de oldugu gibi gider artiric1 veya gelirleri
azaltici Onerilerde bulunamazlar. Nitekim ABD’de Kongre Baskanin biitge talebine bagh
olmayip, diledigi degisikligi yapabilmektedir. Almanya’da ise gelirleri azaltan veya
giderleri arttiran teklifler hiikiimetin onayina tabii olsa da parlamentonun biitge lizerinde
smirsiz degisiklik yetkisi vardir. Genel Kurulda kamu idare biitceleri ile degisiklik
Onergeleri, Tlzerinde ayrica gorlisme yapilmaksizin okunmakta ve oylamaya
sunulmaktadir. Genel Kurulca kabul edilen biitge kanununu Cumhurbaskaninin veto etme

yetkisi bulunmamaktadir.
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Mali yilbasina kadar biitge kanununun yiiriirliige konulamama durumunda ise ABD’deki
hiikiimet kapatmanin aksine Anayasanin 161. maddesi dordiincii fikrasi geregince gecici
biitce kanunu ¢ikarilir. Gegici biitge kanununun da ¢ikarilamamasi halinde bir 6nceki yilin
bilitcesi yeniden degerleme oranina gore artirilarak yeni biitce kanunu kabul edilinceye
kadar uygulanir. Bu uygulamanin Fransa’daki uygulamayla benzerlik tasidigini sdylemek
yanlis olmayacaktir. Ancak gegici biitgenin niteligi bakimindan farklilik oldugunu
s0ylemek miimkiindiir. Zira Cumhurbagkanlig1 hiikiimet sisteminde gecici biitge kanunla
yiiriirliige konulurken, Fransa’da hiikiimet tarafindan ¢ikarilan kararnameler ile yiiriirliige
konulmaktadir. Fakat bu durum gegici biitgenin ¢ikarilmamasit durumu igin gegerli

degildir.

5018 sayili kanunun 19. maddesine gore gegici biit¢e kanunun ¢ikarilmasi halinde gegici
biitcede yer alan odenekler bir onceki yil biitce kanununda yer alan baslangic
Odeneklerinin belirli bir orani esas alinarak hazirlanmaktadir. Kanunda gegici biitgede yer
alacak Odeneklere iligkin oranin belirtilmemesi, oranin belirlenmesi hususunda
yiirlitmeye takdir yetkisi vermektedir. S6z konusu kanun ayrica gegici biitge kanunun
gecici nitelikte oldugunu, cari y1l biit¢esinin yiiriirliige girmesiyle yiriirliikten kalkacagini
ve o tarthe kadar gergeklesen harcamalar, taahhiitler ve toplanan gelirlerin cari yil

biitcesine eklendigi belirterek vurgulamaktadir®¥?,

Olagan biit¢e siirecine gore gegici biitge, daha kisa siirede ¢ikarilmakta ve kamu
hizmetlerinin aksamamasi i¢in gerekli olan asgari kosullar1 saglamayi amaglayan bir
uygulama olarak basvurulmaktadir. Bu bakimdan olagan biit¢e kanunu ile ayn1 usulle
hazirlansa da olagan biit¢ce kanununa gore hizlandirilmis bir stiregten gegmektedir. Gegici
biitge kanun niteliginde olup, olagan biit¢e kanunu gibi yiiriitme tarafindan Meclise teklif
edilmekte, Plan ve Biitge Komisyonu’nda miizakere edildikten sonra Genel Kurul’da

oylanmaktadir®®,

2. MUFTUOGLU, Zeynep, “1982 Anayasas’'min 161. Maddesinde Yer Alan Biitce
Uygulamalarinin Biitge Hakki Bakimindan Degerlendirilmesi”, IX. Geng¢ Vergi Hukukcular
Sempozyumu Bildiri Kitabi, (der. Zeynep Miiftiioglu), 1. Basim, Atilim Universitesi Yayinlari,
Ankara, 2020, s. 100.

54 MUFTUOGLU, 1982 Anayasasi’nin 161. Maddesi, 2020, s. 100.
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703 sayili KHK ile 5018 sayili Kanunun 19. maddesinde degisiklik yapilmadan 6nce
gecici biitce uygulamast igin alt1 ay1 gegmemek lizere siire sinir1 ngoriillmekteydi. Ancak
Anayasa degisikligiyle birlikte 161. maddeye gecici biitgce uygulamasi eklenirken, siire
sinir1 diizenlenmedigi gibi 703 sayili KHK ile 5018 sayili Kanunun 19. maddesinde yer
alan gecici biitcenin uygulanma siiresinin sinirina iligkin ibare de kaldirilmistir. Bu
bakimdan gecici biitgenin uygulanma siiresine iligkin belirsizlik oldugunu sdylemek

mimkiindiir®*.

Gegici biitge kanununun ¢ikarilamamasi durumunda ise Anayasanin 161. maddesine gore
yeniden degerleme oranina gore arttirilarak bin 6nceki yilin biitgesi uygulanmaktadir.
Gegici biitgede oldugu gibi uygulanmasina iligkin bir siire sinir1 diizenlenmemekte ve
5018 sayili Kanunun 19. maddesi uyarinca cari yil biitgesinin yiiriirliige girmesiyle
yiirlirlitkkten kalkmakta ve o tarihe kadar gergeklesen harcamalar, taahhiitler ve toplanan
gelirlerin cari yil biitcesine eklenmektedir. Ancak yeniden degerleme oranina gore
attirtlan biitcenin niteligi Anayasada belirtilmemektedir. Bu bakimdan yeniden degerleme
oranina gore artirilan biitcenin bir diizenleyici islemle yiiriirliige girme ihtimali
bulundugunu sdéylemek miimkiindiir. Dolayistyla bu durum yasama organinin onayidan

gecmenmis bir biitcenin yiiriitiilmesine neden olacaktir™®.

Yeniden degerleme orani ise 213 sayili Vergi Usul Kanunu 298. miikerrer maddesinde
“veniden degerleme yapilacak yilin Ekim ayinda (Ekim ayt dahil) bir énceki yilin ayni
dénemine gore Devlet Istatistik Enstitiisiiniin Toptan Esya Fiyatlar: Genel Endeksinde
meydana gelen ortalama fiyat artis oram” olarak tanimlanmaktadir. Bu oran Resmi
Gazete’de Hazine ve Maliye Bakanligi tarafindan ilan edilmektedir. S6z konusu maddeye
gore “toptan esya fiyatlar: genel endeksi” ibaresi “liretici fiyatlari genel endeksi” olarak

uygulanmaktadir.

Bu bakimdan yeniden degerleme orani, Tiirkiye Istatistik Kurumu tarafindan belirlenen
ve Hazine ve Maliye Bakanliginca ilan edilen bir genel teblig niteligindedir. Dolayisiyla

yeniden degerleme oranina gore uygulanan biitcenin dayanagi olan genel tebligin yargiya

s44 MUFTUOGLU, 1982 Anayasasi’nin 161. Maddesi, 2020, s. 100-101.
4 MUFTUOGLU, 1982 Anayasasi’nin 161. Maddesi, 2020, s. 103.
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intikal etmesi durumunda Danistay tarafindan iptal edilebilme ihtimali bulunmaktadir.
Boyle bir durumun gerceklesmis olmasi, biitgeyi dayanaksiz birakacagindan hukuki

giivenlik ve biitce hakk1 agisindan ciddi sorunlar doguracaktir>*®,

1.2.1.2. Cumhurbagkanlig1 Strateji ve Biitge Baskanligi

Biitgenin uygulanmasi agamasina gegmeden Once biit¢enin hazirlanmasi agisindan 6nemli
ve yeni bir aktor olan Cumhurbagkanligi Strateji ve Biitge Bagkanligini incelemekte fayda
oldugunu sdylemek miimkiindiir. Zira deginildigi lizere biitgenin hazirlanmast ve
uygulanmas1 Cumhurbaskanma verilmistir. Bu bakimdan Cumhurbagkanliginin bagh
kurulusu olan Strateji ve Biitce Baskanligi ile Hazine ve Maliye Bakanligi merkezi
yonetim biit¢esinin hazirlanmasindan sorumlu birimler olarak gorevlendirilmistir.
Parlamenter sistemde biit¢cenin hazirlanmasindan sorumlu birimlerden Maliye Bakanlig:
kaldirilmis ve Hazine ve Maliye Bakanlig1 olarak hazine ve maliye islemleri tek ¢ati
altinda toplanmistir. Biitgenin hazirlanmasindan sorumlu diger bir birim olan Kalkinma
Bakanlig1 da kaldirilarak Cumhurbaskanlig Strateji ve Biitce Baskanlhig kurulmustur’.

Kurumun bagkani ise Cumhurbagkani tarafindan atanmakta olup, gorev siiresi atandigi

tarihte goérevde bulunan Cumhurbagkaninin gorev siiresi ile aynidir.

Parlamenter sistemde Kalkinma Bakanligi tarafindan hazirlanip Bakanlar Kurulunun
onayma sunulan orta vadeli program, yeni sistemde Strateji ve Biitce Baskanligi ile
Hazine ve Maliye Bakanligi tarafindan ortak c¢alismayla hazirlanmakta ve
Cumhurbaskaninin onayma sunulmaktadir. Ayrica Maliye Bakanliginin Biitce Kontrol
Genel Miudiirligi ikiye ayrilarak biitge tarafi Biitge Genel Miidiirliigii olarak Strateji ve
Biitce Baskanligina ge¢mis, mali kontrol tarafi ise Hazine ve Maliye Bakanliginin

biinyesindeki Muhasebat Genel Miidiirliigii ile birlestirilmistir>*.

46 MUFTUOGLU, 1982 Anayasast’nin 161. Maddesi, 2020, s. 104.

547 YEGEN, Baki, “Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi Kapsaminda Biit¢e Siirecinin Analizi”,
Dokuz Eyliil Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, Yil: 2020, Cilt: 22, Say1: 1, s. 158.

5% YEGEN, 2020, s. 159.
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Strateji ve Biit¢ce Baskanliginin gorevlerine deginilecek olursa en 6dnemli yetkilerinden
biri Hazine ve Maliye Bakanliginin yaptig1 gelir tahminlerini esas alarak hazirladigi gelir
biitcesi teklifi taslagi ile kamu idarelerinin biit¢e tekliflerini konsolide ederek merkezi
yonetim biit¢e kanun teklif taslagini olusturmaktir. Strateji ve Biitge Baskanliginin biitge
kanun teklifinin hazirlanmasinda ise kamu harcamalarina iliskin etkisi daha agir
basmaktadir. Bu bakimdan biitce kanun teklifinin gelir ve harcama kisminin pargali

yapida oldugunu séylemek miimkiindiir>*®.

Strateji ve Biit¢ce Baskanliginin gorevleri 13 sayil1 Strateji ve Biitge Baskanligi Tegkilati
Hakkinda Cumhurbagskanligi Kararnamesinin 2. maddesinde belirtilmektedir. S6z konusu
maddeye gore lst politika metinleri olan kalkinma plani, orta vadeli program,
Cumhurbaskanligi yillik programi ve Cumhurbagkanli§i programi ilgili kamu
kurumlarmin ve Cumhurbagkanligi Politika Kurullarinin goriisleri alinarak Hazine ve
Maliye Bakanlig: ile birlikte Strateji ve Biitge Bagkanligi tarafindan hazirlanmaktadir.
Bagkanlik ayrica Hazine ve Maliye Bakanligi ile birlikte temel makro plan ve
programlarinin hazirlanmasinda esas alinacak kisa, orta ve uzun vadeli makroekonomik
tahminleri yapmakla gorevli kilinmaktadir. Strateji ve Biitce Baskanlig1 bu tahminleri
yine Politika Kurullarinin goriisiinii alarak yapmaktadir. Bu bakimdan Cumhurbagkani
tarafindan {ist polittka metinlerinin temel stratejisinin  belirlendigini  sdylemek
miimkiindiir. Zira st politika metinlerinin hazirlanmasinda Cumhurbagkani tarafindan

belirlenen Politika Kurullarmin goriisiiniin alinmasi sart kosulmustur®®.

Strateji ve Biitge Baskanligi biitgeye iliskin gorevi cercevesinde Hazine ve Maliye
Bakanligi ile birlikte biitge hazirlik siirecini koordine etmek ve merkezi yonetim
kapsamindaki kamu idarelerinin uyacaklar1 usul, esas ve teknik ilkeleri belirlemekle
gorevlidir. Biitge siirecine iliskin diger bir 6nemli gorevi ise kesinhesap kanun teklifine
iliskindir. Hazine ve Maliye Bakanlig1 tarafindan kesinhesap kanun teklifi taslagini nihai

teklif taslagi haline Strateji ve Biitce Bagkanlig1 getirmektedir.

99 AGDEMIR, Zeynep, “Yeni Bir Kurum Olarak Strateji ve Biitce Baskanligi: Kisa Bir
Degerlendirme”, Bulletin of Economic Theory and Analysis, Yil: 2021, Cilt: 6, Say1: 2, s. 103.
550 AGDEMIR, 2021, s. 95.
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Anlasildigi iizere Strateji ve Biitce Bagkanlig1 bircok gorevi Hazine ve Maliye Bakanligi
ile ortaklasa gerceklestirmektedir. ABD’deki Biitge Yonetim Ofisinden bu konuda
farklilastigini soylemek miimkiindiir. Strateji ve Biitge Baskanliginin Hazine ve Maliye
Bakanligi ile ortaklasa gerceklestirdigi gorevlerde tek bir kurum gibi hareket edildigi ve
kurumlar aras1 kolay bir etkilesim olacag: diislinlilse de uygulamada gorevlerin yerine
getirilmesinde iki kurumun etkisinin diizeyi konusunda belirsizlikler oldugu

soylenebilir °°*

. Bu bakimdan yiiriitmenin biitce konusunda etkin calismasi, biitceye
iliskin yetki ve gorev konusunda koordinasyon sorunlarinin engellenmesi ve 6zellikle
gelir ve harcama konusundaki pargali yapinin ortadan kaldirilmasi i¢in Biitge Yonetim
Ofisi gibi tek bir cat1 altinda Strateji ve Biitge Baskanliginin gorevlendirilmesi uygun

olacaktir.

Diger taraftan, 2 sayili Genel Kadro ve Usulii Hakkinda Cumhurbaskanligi
Kararnamesinde yapilan degisiklik 6ncesi kadro, pozisyon, atama izni ve agiktan alim
izinlerine iligkin islemleri yapma gorevi Strateji ve Biit¢e Bagkanligina verilmisken,
degisiklik sonrasi sdz konusu gorevler Cumhurbaskanhigi Idari Isler Baskanlig
biinyesindeki Personel ve Prensipler Genel Miidiirliigiine devredilmistir. Personel
giderlerinin biitge lizerindeki payr dikkate alindiginda s6z konusu hiikiimlerin dogrudan
Cumhurbaskanligina verilmesi dikkat ¢ekicidir®?2. Zira tarihsel olarak kadro rejiminin
denetimi biitce aracilifiyla gerceklestirilmistir®™3. Bu baglamda kadro, pozisyon, atama
izni ve agiktan alim izinlerine iliskin islemleri yapma gorevinin Strateji ve Biitge
Bagkanligina verilmesinin kadro rejiminin denetimini etkinlestirecegini sdylemek yanlis

olmayacaktir.

51 YEGEN, 2020, s. 159.

%2 AGDEMIR, 2021, s. 105.

%3 ALBAYRAK, Siiha Oguz, “Tiirkiye’de Kamu Personel Yonetiminin Yeni Kurumsal Yapist
ve Kamu istihdaminin Yeni Goriiniimii”, Ankara Universitesi SBF Dergisi, Yil: 2020, Cilt: 75,
Sayi: 4, s. 1534.
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1.2.2. Biitgenin Uygulanmasi

Biitcenin uygulama esaslar1 5018 sayii KMYKK 20. ve 30. maddeleri arasinda
diizenlenmektedir. S6z konusu kanuna gore ayrintili harcama ve finansman
programlarinin  hazirlanmasi, vize edilmesi, uygulanmasi ve uygulanmasinin

izlenilmesine iliskin usul ve esaslar Cumhurbaskanligi tarafindan belirlenmektedir.

Hiikiimet sisteminin degismesi ile biitcenin uygulanma siireci de degisiklige ugramistir.
Bu konuda s6z konusu degisikliklerden biri harcama yetkilisidir. 5018 sayili Kanuna gore
harcama yetkilisi, blitceyle 6denek tahsis edilen her bir harcama biriminin en {ist
yOneticisi olarak tanimlanmaktadir. Parlamenter sistemde 5018 sayili Kanununun 11.
maddesinde harcama biriminin {ist yoneticisi “Bakanliklarda miistesar, diger kamu
idarelerinde en iist yonetici, il ozel idarelerinde vali ve belediyelerde belediye baskant™
olarak tanimlanmisken Cumhurbaskanlig hiikkiimet sistemine gegis siirecinde s6z konusu
madde “Bakanliklarda ve diger kamu idarelerinde en tist yonetici, il ozel idarelerinde
vali ve belediyelerde belediye baskani iist yoneticidir. Bakanliklarda en iist yonetici
Cumhurbaskani tarafindan belirlenir” olarak degistirilmistir. Goriildiigii tizere maddenin
ilk halinde harcama biriminin {ist yoneticisi olarak miistesar belirtilmisken yapilan
degisiklikle bakanliklarin harcama biriminin {ist yonetici bakimindan bir makam
belirtilmemis olup, {ist yoneticiyi belirleme yetkisi Cumhurbaskanina taninmaktadir.
Dolayisiyla bakanliklarda {ist yoneticinin belirlenmesi konusunda esnek bir yapinin ve

belirsizligin ortaya ciktigimi sdylemek miimkiindiir*>*.

Biitcenin uygulanmasina iliskin diger bir degisiklik ise merkezi yonetim biitce ici,
biitgeler ve boliimler aras1 6denek aktarmalarina iliskin husustur. Cumhurbaskanligi
hiikiimet sistemi Oncesinde Anayasanin 163. maddesi ve 5018 sayili Kanunun 21.
maddesi hiikiimleri uyarinca boliimler arasi aktarmanin yalnizca kanunla yapilmasi
gerektigi hiikkiim altina alinmisti. Ayrica belirtilecek olursa 5018 sayili Kanunda belirtilen
bazi hallerde harcamaci kurumlarin biitce kanununda farkli bir oran belirlenmedikge

aktarma yapilacak tertipteki 6deneklerinin ylizde besini agsmayacak bir bi¢cimde ihtiyag

%4 AKBEY, 2020, s. 18.
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duyulan tertiplere boliim arasi aktarma yapilabilecegi istisna bir hiikiim olarak da yer
almaktaydi. Boliimler arasi aktarmanin bu sekilde sinirlandirilmast ile birlikte biitce
hakkinin etkinligi acisindan etkili bir koruyucu mekanizma kuruldugunu sdéylemek

mimkiindiir®®°.

Cumhurbagkanligi hiikiimet sistemine gecis ile beraber yine merkezi yOnetim
kapsamindaki kamu idarelerinin 6denek aktarimlari kanunla yapilirken, genel biitce
odenekler toplammin %10’una kadar merkezi yonetim biitce kanununda belirtilen
yetkilendirme ile, aktarilacak tertipin %20’sine kadar harcamaci kurumun karari ile ve
son olarak %20’yi asan 6denek aktarma iglemleri agisindan kurum biit¢esinin 6denekleri
toplammin  %20’sini gegcmemek iizere Cumhurbaskaninca 0Odenek aktarilmasi
gerceklestirilebilmektedir. Fransa ve Almanya’ya nazaran 6denek aktarimlarinin oraninin
yiiksek oldugu soylenilebilir. Zira Almanya’da ddenek aktarimlari son derece diisiik
tutulmakta ve Fransa’da yiiriitme programlar arasinda 6deneklerin ylizde 2’sine kadar
aktarma yapabilmektedir. Baskanlik sistemiyle yonetilen ABD’de ise Odenek
aktarimlarinin onaylanmast Kongrenin yetkisinde olup, istisnai durumlarda belirli

oranlarda Kongre kurumlara 6denek aktarimi yetkisi vermistir.

Diger taraftan, Anayasanin 163. maddesinin kaldirilmasi ile ddenek aktarmalarinin
siniri1 diizenleyen 5018 sayili Kanunun 21. maddesi degistirildiginde yiirlitme 6denek
aktarmalarin1 sinirlama olmadan yapabilecektir. Sonug¢ olarak yapilan s6z konusu
degisikliklerle yasama organi tarafindan belirlenmis biitge plani yiiriitme tarafindan yil
icinde degistirilebilmekte, baska bir ifadeyle biitge hakki etkinligi son derece

zayiflatilmaktadir®®.

TBMM biitge uygulamalarmin denetimi agisindan geleneksel denetim araglarim

kullanabilmektedir. Bu denetim bakimindan meclis arastirmasi, meclis sorusturmasi,

7

yazili soru, genel goriisme araclarini kullanabilmektedir **7 . Ingiltere’deki Kamu

Hesaplart Komisyonu, Almanya’daki Denetim Alt Komisyonu ve Fransa’daki

%5 AKBEY, 2020, s. 19.
%6 AKBEY, 2020, s. 19-20.
57 COBAN, 2020, s. 135.
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Degerlendirme ve Denetleme Misyonu gibi TBMM’de biitgenin gdzetimi ve denetimine
Ozgllenmis bir komisyon bulunmamaktadir. Bu durumun parlamentonun biitce

denetimini zayiflattigini soylemek miimkiindiir.

Son olarak Anayasanin 160. maddesi, merkezi yonetim biitgesi kapsamindaki kamu
idareleri ile sosyal glivenlik kurumlarinin biitiin gelir ve giderleri ile mallarint TBMM
adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hilkme baglamak ve
kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiikkme baglama islerini yapma gorevini
islevsel ve kurumsal olarak bagimsiz bir kurum olan Sayistay’a vermektedir. 6085 say1li
Sayistay Kanununa gore Sayistay Baskani ve iiyeler ABD, Ingiltere ve Almanya’da
oldugu gibi yasama organi tarafindan secilmektedir. Fransa’da ise Sayistay baskani
onceki kisimlarda deginildigi tizere Cumhurbagkani tarafindan atanmaktadir. Ancak
Cumbhurbagkanlig1 hiikiimet sisteminde Sayistay Bagsavcist Cumhurbaskani tarafindan
atanmaktadir. Sayistay Kanunu 13. maddesi dordiincii fikrasina gore Sayistay Bagkani en
fazla iki defa olmak iizere bes yilligina secilmektedir. Fransa ve Almanya’da oldugu gibi
Sayistay Bagkani ve lyeler kanunla teminat altina alinarak faaliyetlerini serbestge

gerceklestirilmesi saglanmistir.

1.2.3. Biit¢e Uygulama Sonuglarinin Denetimi

Sayistay’a kamu idareleri tarafindan gonderilen idari faaliyet raporlari, Cevre Sehircilik
Bakanliginca hazirlanan mahalli idareler degerlendirme raporu ve Cumhurbaskanliginca
diizenlenen genel faaliyet raporu Sayistay tarafindan dis denetim sonuglari dikkate
alinarak ayrica kendi goriisiinii de belirterek TBMM’ye sunulmaktadir®g. TBMM bu
raporlar ve Sayistay’in goriisiinii de dikkate alarak kamu kaynaginin elde edilmesi ve
kullanilmasina iliskin olarak kamu idarelerinin yonetim ve hesap verme sorumluluklarini
goriisiir. Bu goriismelere kamu idaresinin iist yoneticiSinin veya gorevlendirecegi
yardimcisinin  ilgili  bakanla birlikte katilmast  zorunludur. Bu raporlarin
diizenlenmesindeki asil amag biitce hakkinin geregi olarak biitceyi denetleme yetkisinin

sahibi ve biit¢eyle kullanilan 6denekleri idarelerin kullanimina veren TBMM’ye bilgi ve

58 MUTLUER/ONER/KESIK, 2018, s. 312.
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hesap vermektir®°, TBMM’de Sayistay’in KIT denetimi sonucunu KiT komisyonu gibi
bu ise 6zgiilenmis bir komisyonda goriisiiliirken diger raporlar biitce kanunu goriismeleri

sirasinda ilgili kurumun biitgesi ve kesin hesabiyla birlikte goriisiilmektedir®®.

Parlamentonun diger bir denetim sekli olarak kesinhesap kanunu ile TBMM merkezi
yonetim biitce kanununun uygulama sonuglarini degerlendirmektedir. Muhasebe kayitlari
dikkate alinarak hazirlanan kesinhesap kanun teklifi, merkezi yonetim biitge kanununun
sekline uygun olarak Hazine ve Maliye Bakanliginca hazirlanir. Strateji ve Biitce
Baskanlig1 tarafindan degerlendirilen teklif nihai halini alarak mali yilin Haziran ay1
sonuna kadar Cumhurbaskan: tarafindan TBMM’ye sunulur. Sayistay tarafindan dis
denetim raporlari, idare faaliyet raporlar1 ve genel faaliyet raporu dikkate alinarak
hazirlanan genel uygunluk bildirimi kesinhesap kanun teklifinin verilmesinden
baslayarak en ge¢ yetmis bes giin iginde TBMM’ye sunulur. TBMM Anayasanin 161.
maddesi on birinci fikrasi geregince kesinhesap kanun teklifini yeni yil biitce kanunu

teklifiyle birlikte miizakere ederek karara baglar.

1.3. CUMHURBASKANLIGI HUKUMET SiSTEMINDE BUTCE HAKKI

ETKILILiGi

1.3.1. Biit¢enin Hazirlanmasi ve Onaylama Siirecinin Degerlendirilmesi

Yiiriitme organi olan Cumhurbaskaninin mali yilbasindan yetmis bes giin 6nce biitgeyi
meclise sunmasit ve TBMM nin biitceyi goriismesi ve onaylamasi i¢in yetmis bes gilin
taninmast dikkate alindiginda onceki kisimlarda deginildigi lizere OECD’nin biitce
goriismeleri icin en az ii¢ ay siire taninmasi kriterinin karsilanmadig1 goriilmektedir®®L,
Zira her ne kadar Fransa ve Ingiltere’ye nazaran yasama organina uzun bir siire taninsa

da bagkanlik sistemiyle yonetilen ABD’nin aksine Cumhurbagkanina TBMM’ye gore

%9 KARTALCI, 2019, s. 120.
%0 COBAN, 2020, s. 136.
%1 OECD, 2014, s. 91.
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biitceyi hazirlama agisindan daha uzun bir slire taninmasinin yasama ve yiiriitme
arasindaki dengeyi bozdugunu sdylemek miimkiindiir. Nitekim TBMM’nin biitce
yetkisini etkin kullanimi agisindan biitgeyi detayli incelemesi ve etkili miizakere etmesi
yetmis bes giin gibi kisa bir siirede miimkiin goziikmemektedir. Ayrica yiiriitme organinin
teknik bilgi ve uzman bir kadroya sahip Strateji ve Biitge Baskanlig1 gibi bir birimden
destek almasina nazaran TBMM  nin biitgenin hazirlanmasi siirecinde ABD’deki Kongre
Biitge Ofisi gibi uzmanlagmis bagimsiz bir biitce biriminden de destek alamamasi,

yasamanin yliriitmeyle rekabet kabiliyetini ortadan kaldirmaktadir.

Neticede TBMM ’nin biitge kanun teklifini onaylamasi igin kisa siire taninmasi ve biitge
komisyonuna yardimci olabilecek, biitcenin gozetim ve yliriitmenin mali hesap
verilebilirligini arttiracak bir bagimsiz birimin yoklugu biitce hakkinin etkinliginin son

derece islevsiz oldugunu gostermektedir®®?,

Biitce hakkinin etkinligi bakimindan yetkin bir komisyonun varliginin 6nemli bir etken
oldugu goz oniinde bulunduruldugunda Plan ve Biitge Komisyonunun yetkin bir
komisyon yapisina sahip olmadigi sdylenebilir. Deginildigi tizere yetkin bir komisyonun
varlig1 biit¢e teklifinde degisiklik yapabilme kapasitesine ve biitge goriismeleri ve
incelenmesi icin yeterli zamana sahip olmasi ile miimkiindiir®®3. Nitekim komisyonun
blitceyi goriisme siiresi elli bes glin gibi kisa bir siiredir. Ayrica Plan ve Biitge
Komisyonunun biitge kanun teklifinin yaninda kesinhesap kanun teklifi, kalkinma
planlari, teskilat kurulmasina iliskin kanun teklifleri ve 6denek kanun tekliflerinin
goriigiilmesi gibi gorevlerinin de olmasi karmasik hale gelen biitgenin goriisiilmesi

sirasinda etkinligini azaltmaktadir®®*

. Komisyon bagkaninin ise tarafsizligin ve uzlasinin
saglanmasi amaciyla Almanya’da oldugu gibi muhalefet partisinden se¢ilmesi yerinde bir

uygulama olacaktir.

%2 DIKMEN/CICEK, 2018, s. 283.

53 KRAFCHIK/WEHNER, 1999, s. 9-14,

54 CIFTEPINAR, Remzi, Biirokrasinin Kurulusunda Plan ve Biitce Komisyonunun Yeri,
Yayimlanmamis Yiiksek Lisans Tezi, Ankara, Ankara Universitesi SBE, 2007, s. 69.
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Plan ve Biitge Komisyonunun biitge tiizerinde degisiklik yapabilme kapasitesi
degerlendirilecek olursa komisyon biit¢e kanun teklifi iizerinde gelir arttiric1 ve azaltici
degisiklikler yapabilmektedir. Ancak biitge kanun teklifinin Genel Kurulda goriisiilmesi
sirasinda milletvekilleri Fransa ve Ingiltere’de oldugu gibi gider arttirict veya gelir
azaltic1 tekliflerde bulunamamaktadir. Cumhurbaskanligi hiikiimet sisteminde yasama ve
yiirlitmenin es zamanl secilmesi ve Cumhurbagkanina fesih yetkisinin verilmesinin
Cumhurbagkaninin yasamanin ¢ogunlugunu destegini almasinin kolaylastirilmasi
nedeniyle TBMM’nin biitce iizerinde degisiklik yapabilmesinin miimkiin olmadigi

sOylenebilir %% .

Komisyonlarin da iiye yapisinin siyasi partilerin genel kuruldaki
dagilimma goére belirlendigi g6z Oniinde bulunduruldugunda Plan ve Biitce
Komisyonunun Cumhurbagkaninin biitge teklifi iizerinde degisiklik yapabilmesinin
beklenmedigi ifade edilebilir. Zira ABD’nin aksine Cumhurbaskanina biit¢e kanun teklifi
tizerinde veto yetkisi verilmemesi de bu duruma giivenin bir gdstergesi oldugunu
sOylemek miimkiindiir. Bu bakimdan ABD bagkanlik sisteminde uygulanan se¢im

dongiisii formiilii ve yasama ile yiirlitmenin birbirini feshedememesine iliskin hiikiimler

Anayasaya getirilerek yiirlitmenin yasama {izerindeki etkisi engellenmelidir.

Dogrudan halk tarafindan se¢ilen Cumhurbaskaninin maliye politikasin1 uygulamak
gorevi oldugu diisiiniildiigiinde, komisyonun biitce teklifi izerinde degisiklik yapabilme
yetkisi olmasina ragmen veto yetkisinin olmamasinin bir tiir fonksiyon gaspina yol agtig1
sOylenebilir. Bu baglamda ylirlitmenin maliye politikasini gergeklestirmesi i¢in veto

yetkisinin taninmas1 gerekmektedir>®®

. Nitekim Anayasa degisikligi oncesi komisyonun
kirk tiyesinin en az yirmi bes iiyesini iktidar partisine verilmesine iligkin Anayasa
hiikmiintiin  kaldirilmas1 biitge hakki etkinligini saglamaya yonelik yerinde bir

diizenlemedir.

Son olarak Fransa’daki uygulamaya benzer sekilde Anayasa degisikligi ile gelen biitce
kanun teklifinin onaylanmamas1 durumunda gegici biit¢e kanunu ¢ikarilmasi, gegici biitge
kanununun da ¢ikarilamamasi durumunda, bir 6nceki yilin biitgesi yeniden degerleme

oranina gore artirtlarak uygulanmasi durumu ele alinilacak olunur ise séz konusu

%5 COBAN, 2020, s. 141.
%6 AKBEY, 2020, s. 23.



140

degisikligin biitge hakkinin temel unsurlarindan parlamentonun biitceyi onaylama

yetkisinin etkisiz birakildig ifade edilebilir.

Fransa’daki uygulamadan farkli olarak gecici biit¢e bir kararname ile degil, olagan biitce
gibi kanun ile ylriirliige konulmaktadir. Gegici biitgenin kanunla yiiriirliigli konulmasi
biitce hakki bakimindan olumlu bir durum olsa da siire bakimindan bir sinirlama
getirilmemesi Meclis’in biitge yetkisini zayiflatmaktadir. Gegici biitge kanunun
cikarilmamasi durumunda, bir onceki yilin biitgesinin yeniden degerleme oranina gore
arttirilarak uygulanan biitge uygulamasi agisindan ise ayni sekilde siire simiri

getirilmemektedir.

Diger taraftan, gegici biitce kanunundan farkli olarak yeniden degerleme oranina gore
uygulanan biit¢cenin hukuki niteligi belirsizdir. Bu bakimdan yeniden degerleme oranina
gore artirilan biitcenin denetimi agisindan da belirsizlik olusturmaktadir. Zira biit¢enin
kanun ya da Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile diizenlenmesi durumunda Anayasanin
148. maddesine gore Anayasa Mahkemesinin denetimine tabi olacaktir. Cumhurbagkani
karar1 ile diizenlenmesi durumunda ise 2575 sayili Danistay Kanunu’nun 24. maddesi
geregince Danistay’in denetimine tabii olacaktir. Dolayisiyla aymi nitelikte ve icerikte
olmasina ragmen yalnizca adi nedeniyle biitcenin yargi denetimi farklilagacaktir. Bu
durumun biit¢e hakkinin en 6nemli unsuru olan biitgenin denetimi unsurunu zayiflattig

sdylenilebilecektir®’

. Ayrica siire sinirmin diizenlenmemesi ve biitcenin reddi halinde
miieyyidesinin olmamas1 yiiriitmenin yasamayla uzlasmasmi zorlamamaktir %
Deginildigi lizere ABD’de ise biitgenin reddi durumunda uygulanan hiikiimet kapatma,
Baskan1 Kongreyle uzlasmaya zorlayan bir mekanizmadir. Bu bakimdan Cumhurbaskani
biitcenin reddi halinde her yil tekrarlanabilecek sekilde diizenleyici bir islemle biitgeyi

yiiriirliige koyabilecektir®®®,

Sonug olarak TBMM’nin biitce yetkisini saglamak amaciyla biit¢enin reddi durumunda

miieyyide olusturacak bir mekanizmanin kurulmasi gerekmektedir. ABD’de biit¢enin

567 MUFTUOGLU, 1982 Anayasasi’nin 161. Maddesi, 2020, s. 103.
s6¢ MUFTUOGLU, 1982 Anayasasi’nin 161. Maddesi, 2020, s. 103-104.
560 MUFTUOGLU, 1982 Anayasasi’nin 161. Maddesi, 2020, s. 104.
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reddi halinde uygulanan hiikiimet kapatma biit¢e hakkinin etkinligi arttiran bir arag olsa
kamu hizmetlerinin aksamasi yoniinde bir problem dogurdugunu da sdylemek
miimkiindiir. Bu bakimdan oncelikle gecici biitce kanunun uygulanmasina iliskin stire
sinir1  Anayasada diizenlenerek belirlilik saglanmalidir. Gegici biitge kanunun
¢ikartlamamasi durumunda ise bir onceki yilin biitgesinin yeniden degerleme oranina
gore arttirilarak uygulanan biitcenin niteligi biitge hakki geregi Anayasada kanun olarak
diizenlenmesi yerinde olacaktir. Ancak goriisiilme yonteminin gegici biitce kanununun
dahi ¢ikarilmayacak sartlarda uygulandigi dikkate alinarak olagan biitge kanununa gore
hizlandirilmis bir usul uygulanmasi ve siire sinirinin diizenlenmesi biit¢e hakki etkinligini

artiracaktir®’©,

1.3.2. Biit¢e Uygulama Siirecinin Degerlendirilmesi

TBMM biitce uygulamalarin1 yazili soru, meclis arastirmasi meclis sorusturmasi gibi
geleneksel denetim yollar1 ile denetlemekte olup, denetim i¢in Ozgililenmis bir alt
komisyonuna haiz degildir. Parlamentolarda giliglii ve etkin komisyonlarn varlig
parlamentolarin yiiriitmenin biitge uygulamalar1 iizerindeki denetimini arttiran bir
durumdur®™. Bu baglamda TBMM nin yiiriitmeye kars1 biitge iizerindeki denetimini
arttirmak icin Fransa’daki Degerlendirme ve Denetleme Misyonu adli komisyona benzer
sekilde bagkaninin muhalefet partisinden bir tiyenin oldugu ve iiye dagiliminin iktidar ve
muhalefet partisi arasinda paylastirildig: bir komisyonun varlig biitge hakkinin etkinligi
bakimindan yerinde olacaktir. Almanya’daki Denetim Alt Komisyonu ile sayistay
niteligindeki Federal Denetim Mahkemesi arasindaki koordineli ¢alismanin Tirkiye’de
de gergeklestirebilecek bir diizenlemenin yapilmasi biitge denetiminin etkinligini
arttiracaktir. Ayrica deginildigi tizere TBMM’ye destek olabilecek uzman kadro ve teknik
bilgiye sahip bagimsiz bir biit¢e birimin varligi da etkin ve yeterli bir bilgilendirme
saglayarak, mali saydamligin gergeklestirilmesi ve iyi isleyen bir hesap verme

mekanizmasinin tesis edilmesinde etkili bir rol oynayacaktir.

50 MUFTUOGLU, 1982 Anayasasi’nin 161. Maddesi, 2020, s. 106.
51 COBAN, 2020, s. 142.
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TBMM’nin biitcenin uygulama safhasinda denetimi i¢in bagimsiz bir biitge birimi ve
yetkin bir alt komisyon bulunmamasina karsin Sayistay gibi bir kurumun TBMM nin
blitcenin uygulama sathasindaki denetimine destek olmasi biit¢e hakkinin etkinligine
katki saglayan bir durumdur. Sayistay’in kamu idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarinin
biitiin gelir ve giderleri ile mallarin1 TBMM adina denetlemesi ve sorumlularin hesap ve
islemlerini kesin hilkkme baglamasi gibi biitce denetiminde biiyiik roller iistlenmesi bu

durumun gostergesidir®’?.

Biitge uygulama safhasinda TBMM’nin ig¢sel denetim yollarinin ise islevsiz oldugunu
soylemek miimkiindiir. Zira Cumhurbaskanlig1 hiikiimet sistemine gecilmesiyle birlikte
TBMM nin yiiriitmeyi denetledigi en etkili yollarindan biri olan gensoru kaldirtlmistir.
Ciinkii gensoru 6nergesi ile bakanlar kurulu veya bir bakanin diisiirebilmesi miimkiinken
yeni sistemde uygulanan yazili soru, Meclis arastirmasi ve genel gériisme denetim yollari
ile miimkiin degildir. Ayrica Anayasa degisikligi ile yazili soruya gore biraz daha etkili
olan sozlii soru uygulamasimin kaldirilmasi ve yiiriitmenin bast olan Cumhurbaskanina
yazil1 soru ile soru sorulamamast biitge hakkini etkinligini azaltan diger bir husustur®’®,
Bu bakimdan igsel denetiminin zayif olmasi, digsal denetim mekanizmasi olarak

Fransa’daki Kamu Maliyesi Yiiksek Kurulu gibi bagimsiz bir biitge biriminin

kurulmasinin gerekliligini ortaya koymaktir.

Cumhurbagkanligi hiikiimet sistemine gecis ile beraber harcama yetkilisi agisindan
bakanliklarda {ist yonetici belirleme yetkisinin Cumhurbagkanina verilmesi biitce
uygulamalarinin ~ denetimini  zorlagtiran bir durumdur. Zira iist yOneticinin
belirlenmesinde eski sistemde oldugu gibi miistesarligin olmamasi belirsizlik
yaratmaktadir. Bu belirsizlik nedeniyle TBMM adina biitge hakki ¢ercevesinde denetim
yapan Sayistay bu bakimdan muhatapsiz bir usulsiizliikle karsilasabilecektir. Dolayisiyla
denetimin neticelendirilmesi ve amacina uygun sekilde gerceklestirilmesi bakimindan

bakanliklarda {ist yoneticinin Cumhurbagkan1 tarafindan belirlenmesi hiikmii kaldirilip

52 COBAN, 2020, s. 142.
53 GOZLER, 2019, s. 685.
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yerine st yoneticinin bakan oldugunu belirten bir hiikmiin eklenmesi yerinde

olacaktir®’®,

Kamu personel giderlerinin biitge lizerindeki pay1 dikkate alindiginda kadro ihdasinin
Cumhurbagkanligi kararnamesi ile gergeklestirilmesi biit¢e hakkini zedeleyen 6nemli bir
degisiklik olup, Anayasa 161. maddesine gore de aykiri bir diizenlemedir. Anayasa
Mahkemesi de kadro ihdasmin biit¢e hakkiyla ilgili oldugunu belirtmektedir ve bir
kararinda®”® “Anayasa'mn 162. maddesine gore, genel ve katma biitceler Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi tarafindan incelenip karara baglandigindan, aylik ve odeneklerini bu
biitcelerden alacak olan memurlarin kadrolarumin da Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin
onayina sunulmast, kanunla diizenlenmesi gerekir.” diyerek kadro iptal ve ihdas yetkisini
Bakanlar Kuruluna veren diizenlemeyi iptal etmistir. S6z konusu Anayasanin 162.
maddesi hitkmii 2017 Anayasa degisikligi ile ilga edilse de ilgili hiikiim degisiklikle 161.
maddede yer almaktadir. Bu bakimdan 2 sayili Genel Kadro ve Usulii Hakkinda
Cumbhurbaskanlig1 Kararnamesinin kadro ihdasini 6ngdren 5/1 maddesi Anayasanin 161.
maddesine aykiridir. Nitekim Anayasa Mahkemesinin 11.06.2020 tarihli bir kararinda
Ziihtii Arslan’m kars1 oy gerekcesinde de bu durum su sekilde belirtilmektedir®’®:
Anayasamin “Biitcenin goriisiilmesi’’ kenar bashkli 162.maddesi 2017 yilinda ilga
edilmis olmakla birlikte bu maddede yer alan hiikiimler onemli élgiide mevcut
161.maddeye tasinmistir. Yeni hiikiimet sisteminde de biit¢enin karara baglanmasi ve
kadrolarin diizenlenmesi yetkisi yasama organina aittir. Yasamaya ait olan bu yetki
yiiriitmeye devredilmemistir.” Neticede belirtilecek olursa biitge hakki geregi s6z konusu

diizenleme kaldirilarak kadro ithdas ve iptalinin kanunla yapilmasi gerekmektedir.

Ayrica kadro ve teskilat arasinda siki bir iligski vardir. Bir kurum ve kurulusun kadrosu
belirlenmeden teskilatlanmas1 miimkiin degildir®’’. Zira bir kurumu ¢alisir hale getirecek
olan personel kadrosudur %8 . Bu bakimdan Cumhurbagkanligi kararnamesi ile

Anayasanin 106/11 maddesi ile bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi ve teskilatinin

% AKBEY, 2020, s. 19.

5 AYM E. 1987/21, K. 1988/25, T. 28.06.1988.
56 AYM E. 2018/119, K. 2020/25, T. 11.06.2020.
ST AYM E. 2018/119, K. 2020/25, T. 11.06.2020.
78 AYM E. 1965/32, K. 1966/3, T. 4.2.1966.
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kurulmasina iligkin hiikiim; Anayasa 118/6 maddesi ile Milli Giivenlik Kurulu Genel
Sekreterliginin teskilatinin diizenlenmesine iligkin hiikiim; Anayasa 123/3 maddesi ile
kamu tiizel kisiliginin kurulmasina iliskin hiikiim de kadro ihdas1 yetkisinin yiiriitmeye
verilmesinin biitge hakkin1 zedelemesi nedeniyle Anayasanin s6z konusu hiikiimlerinin
degistirilmesi yerinde olacaktir. Nitekim ABD gibi biitce hakkina sadik bagkanlik
sistemiyle yonetilen llkelerde de bir kamu kurulusunun ve programinin kurulmasi

kanunla mumkiindir.

Cumhurbagkanligi hiikiimet sistemi Oncesi Odenek aktarmalari yalnizca kanunla
gerceklestirilebilirken Anayasa degisikligi ile belirli oranlarda 6denek aktariminin
yirlitmeye devredilmesi TBMM’nin biitce planinin yiirlitme tarafindan yil ig¢inde
degistirilmesine yol agmaktadir. Onceki kisimlarda deginildigi iizere ABD’de 6denek
aktarimi1 Kongrenin onayina tabiidir ve belirli kurumlar bu kuraldan belirli oranlarda
istisna tutulmustur. Fransa ve Almanya’da ise ylriitmenin O0denek aktarimi diisiik
tutulmustur. Ancak biitge hakki agisindan ABD’deki uygulama Fransa ve Almanya’ya
nazaran biit¢e plani tizerindeki sapmalari tam olarak engellemektedir. Bu bakimdan biitge
hakkin1 zedeleyen bu durumun ortadan kaldirilmasi amaciyla 6denek aktarimlarinin
yalnizca kanunla yapilmasi gerekmekte olup, istisnai durumlarda yiiriitmeye bu yetki

taninmasina iliskin Anayasaya hiikiim getirilmelidir.

Son olarak deginilmesi gereken husus; Oncesinde kolektif bir organ olan Bakanlar
Kuruluna taninmig vergi, resim, har¢ ve benzeri mali ylikiimliiliikklerin muaflik, istisnalar
ve indirimleriyle oranlarma iliskin hiikiimlerinde kanunun belirttigi yukar1 ve asagi
smnirlar  iginde degisiklik yapmak yetkisinin yiirlitme organmin basi olan
Cumbhurbaskanina verilmesidir. Parlamentonun biitce hakki geregi kamu gelirlerini
belirleme yetkisinin istisnalarindan biri olan bu yetkinin Bakanlar Kurulu gibi bir
toplulugun iradesinden tek bir kisiye verilmesi miizakere ortaminin yokluguna yol agacak

579

olup, demokrasi ile uyumlu bir goriiniim sergilemeyecektir®”. Ayrica Cumhurbaskanina

verilen bu yetkinin hangi diizenleyici islemle yerine getirilecegi ve bu duruma baglh

5% KARTALCI, 2018, 5.131. AKBEY, 2020, s.20.
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olarak yargi denetimi hususunda hukuki bir belirsizlik dogurmasinin, biitce hakki

acisindan sakincali oldugunu séylemek miimkiindiir.

Diger bir istisna olan dis ticaretin {ilke ekonomisinin yararina olmak iizere diizenlenmesi
amaciyla ithalat, ihracat ve diger dis ticaret islemleri {izerine vergi ve benzeri
yikiimliliikler disinda ek mali yiikiimliliikler getirme yetkisi ise “vergi ve benzeri
yiikiimliiliikler disinda ek mali yiikiimliiliikler” ifadesinin igeriginin belirsizligi nedeniyle
tek kisilik bir irade olan yliriitme organinin basi Cumhurbaskanina yasa koyucu gibi
hareket edebilme imkani tanimaktadir®®. Ancak en 6nem teskil eden istisna Anayasa
degisikligi ile tanman olaganiistii hal doneminde vergi, resim, har¢ benzeri mali
yikiimliiliklerin Cumhurbagkanligi  kararnamesi ile diizenlenmesi hususudur.
Olaganiistii hal doneminde ¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnameleri kanun giictinde
olsa da TBMM’de miizakere edilmeksizin yiiriirliikten kalkmasi ya da miizakere sonucu
kabul edilmeyen kararnamelerin uygulanmasi verginin  kanuniligi ilkesini
zedelemektedir®®!. Sonug olarak temsilsiz vergi olmaz ilkesine uygun olarak hicbir iilke
anayasasinda yer almayan vergilendirme yetkisinin yiiriitmeye devredilmesine iliskin bu

hiikiimlerin Anayasadan kaldirilmasi biitge hakkinin geregi olarak yerinde olacaktir®®,

1.3.3. Biit¢e Uygulama Sonuglarinin Denetim Siirecinin Degerlendirilmesi

Merkezi yonetim biitge kanunun uygulama sonuglart TBMM tarafindan kesinhesap
kanunu ile denetlenmektedir. Onceki kisimlarda deginildigi iizere kesinhesap kanunu
biitce kanun teklifi ile birlikte Plan ve Biitce Komisyonunda goriisiilmektedir. Plan ve
Biitce Komisyonunun is yiikii dikkate alindiginda kesinhesap kanunu igin ayri bir
komisyon olusturulmamas1 parlamentonun yiiriitmeyi denetim etkililigine halel getiren
bir durum olusturmaktadir. Nitekim iki kanun teklifinin birlikte goriisiilmesi, zamanin dar

olmasi ve uygulamada biit¢ce kanun teklifine daha fazla 6nem verilmesi nedeniyle golgede

%0 KARAKOC, Yusuf, “Anayasal Vergilendirme ilkeleri Uzerine Bir Degerlendirme’’,
DEUHFD, Yil: 2014, Cilt: 15, Ozel Sayz, s. 1270.

%81 KARTALCI, 2018, s. 140.

%2 GERCEK, Adnan/BAKAR TUREGUN, Feride/MERCIMEK, Fulya, vd., “Vergilemenin
Anayasal Temellerinin Cesitli Ulkeler Agisindan Karsilastiriimasi ve Tiirkiye I¢in Cikarimlar”,
AUHFD, Y1l: 2014, Cilt: 63, Sayi: 1,s. 111.
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kalmakta ve yeterince miizakere edilmeden kabul edilmektedir®®. Bu durum kesinhesap
kanununun reddedilmesi halinde de kendini gostermektedir. Zira kesinhesap kanununun
reddedilmesi durumu biitge kanun teklifinin yasalasmasi bakimindan sorun

doguracagindan etkin bir denetim yapilamamaktadir %8

. Bu bakimdan kesinhesap
kanununun goriisiillme yonteminin, biitce kanun teklifine daha fazla 6nem verilmesi
nedeniyle denetimin amacina uygun bir sekilde degistirilmesi biitce hakki agisindan

olumlu bir gelisme olacaktir®®,

Diger taraftan, kesinhesap kanununu goriismekle gorevli bir alt komisyonun kurulmasi
da elzemdir. Zira yetkin bir komisyonun varligi alt komisyonlarinin g¢aligmalarina
baglidir. TBMM Baskanligina 21 Ocak 2008 tarihinde sunulan 2/122 Esas sayili TBMM
Ictiiziigiiniin Baz1 Maddelerinin Degistirilmesi Hakkinda Ictiiziik Teklifinde Kesinhesap
Alt Komisyonun kurulmasi ve iiye dagiliminin Plan ve Biit¢ge Komisyonuyla ayni olmasi
teklif edilmistir®®. Ancak Kesinhesap Alt Komisyonunun iiye dagiliminin Plan ve Biitce
Komisyonunun tiye dagilimi gibi olmasi denetimin islevsiz olmasina neden olacaktir. Bu
bakimdan bagkaninin muhalefetten secildigi ve tiye dagilimin iktidar ve muhalefet

arasinda esit dagitildig: bir komisyon, biitce denetimini etkin kilacaktir.

Kesinhesap kanun teklifini incelemekle gérevli bir alt komisyonun olmayist TBMM 'nin
biitge denetimini yapmasinda zayif kalmasina yol agmaktadir. Bu nedenle TBMM adina
denetim yapmak ve hesaplari kesin hitkme baglamakla gorevli Sayistay’in denetim gorevi
onem kazanmaktadir®®’. Zira Sayistay’in Ingiltere’deki Ulusal Denetim Ofisinden farkli
olarak hesaplar1 kesin hitkkme baglamak gibi yargisal bir yetkisinin olmast kurumun
onemini gostermektedir. Bu bakimdan biitge denetiminin etkinligini artirdigini séylemek

miimkiindiir. Ancak Sayistay Bagsavcisinin Cumhurbaskan: tarafindan atanmasi biitce

%83 POLAT, Kerim, “Yiiksek Denetimde Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nin Rolii ve Yeni bir
Model Onerisi: Kamu Hesaplar1 inceleme ve Kesinhesap Komisyonu”, Yasama Dergisi, Yil:
2012, Say1: 21, s. 126.

s MUFTUOGLU, 2019, s. 222.

85 MUFTUOGLU, 2019, s. 325-326.

586 21 Ocak 2008 tarihli 2/122 Esas say1li TBMM Ictiiziigiiniin Baz1 Maddelerinin Degistirilmesi
Hakkinda Ictiiziik Teklifi icin bkz. https://www2.tbomm.gov.tr/d23/2/2-0122.pdf (E.T.
11.02.2022)

87 COBAN, 2020, s. 144.



https://www2.tbmm.gov.tr/d23/2/2-0122.pdf

147

denetimi agisindan etkinligi zayiflatmaktadir. Bu nedenle Sayistay Bassavcisinin
Sayistay Baskani ve iiyeleri gibi TBMM tarafindan atanmasi yerinde bir uygulama

olacaktir.

Son olarak Cumhurbagkaniin kesinhesap kanun teklifinin TBMM’de kabul edikten
sonra yeniden Cumhurbaskaninin onayma sunulmasi kamu maliyesinin temel
ilkelerinden biri olan gorevlerin ayrilig1 ilkesine aykirilik olusturmaktadir. Nitekim
kamusal kaynaklarin nasil harcandigina karar veren Cumhurbagkani, ayn1 zamanda bu

harcama kararlarmin denetim sonucunu da onaylamaktadir®®,

Hicbir sekilde hukuki sonu¢ dogurmayan tek kanun tiirii ise kesinhesap kanunudur.
TBMM tarafindan kesinhesap kanununun reddedilmesi halinde miieyyidesine iliskin
mevzuatta hiikiim bulunmamaktadir®®. TBMM nin kesinhesap kanununu reddetmesi
durumunda yiiriitmeye karsi bir yaptirim uygulanamamasi yasamanin kesinhesap
denetimini islevsizlestirmektedir®®. Zira biitge uygulamalarinin sonuglarimmn yasama
tarafindan denetlenememesi, baslangicta verdigi izin ve yetkiyi

591

anlamsizlastirmaktadir>*. Bu bakimdan kesinhesap kanununun neticesi kamuoyuna

baghidir. Dolayisiyla siyasi bir netice dogurmasi nedeniyle biitge denetiminin etkinligini

saglamadigin1 sdylemek miimkiindiir®®,

%88 AKBEY, 2020, s. 21-22.

89 AKBEY, 2020, s. 22.

520 MUFTUOGLU, 2019, s. 222.

91 CAGAN, Nami, “Anayasa Cercevesinde Kamu Maliyesinin Parlamenter Kontrolii”, Anayasa
Yargis1 Dergisi, Y1l: 1985, Cilt: 2, Say1: 1, s. 210.

%2 AKBEY, 2020, s. 22.
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SONUC

Biitge yapisi itibariyle tanimlanmasi son derece gii¢ bir kavramdir. Calismanin birinci
boliimiinde bir¢ok yazarin biitge tanimina yer verilmis olup, tanimlar neticesinde
birbirinden farkli tanimlamalar yapildigi ortaya c¢ikmaktadir. Yapilan tanimlardan
biitcenin devletin gelir ve giderlerinin toplanilmasina iligkin bir icazet, izin olmasinin
yaninda modern maliye anlayisi ¢ergevesinde gegirdigi doniisiimle kamu ekonomisine

sekil veren bir ara¢ oldugu sonucuna varilmistir.

Biitgenin tanimlarma iligkin farklilik kendini biitgenin hukuki niteligi agisindan da
gostermektedir. Biitcenin fonksiyonel acgidan ¢ok yonlii olmasinin bu farkliliginin
dogmasinda ana sebep oldugunu sdylemek miimkiindiir. Bu hususta yapilan tartismalar
ise biitgenin kanun olup olmadig1 {izerine yogunlagsmaktadir. Nitekim biit¢cenin hukuki
niteliginin biitce hakki geregi kanun oldugu kabul edilmektedir. Her ne kadar diger
kanunlardan birgok yonden farklilik gosterse de biitcenin mesrulugu biitce hakki

bakimindan kanunlagsmasina bagli bir durumdur.

Halkin devletin mutlak iktidarini sinirlandirma cabasi olarak ortaya ¢ikan biitce hakki ise
gecmisten glinlimiize demokrasilerin vazgecilmez bir olgusu olmustur. Vergi alma hakki,
harcama yapma hakki ve yillik biit¢ceyi onaylama hakki olmak iizere lic asamadan olusan
biitce hakki; yapisinda biitcenin onaylanmasi, biitge uygulamalarinin izlenmesi ve biitge
sonuglarinin denetimi gibi unsurlar1 barindirmaktadir. Yasama organina taninan bir yetki
olmasi dolayistyla hiikiimet sistemlerinde yasamanin konumunun farklilagsmasi nedeniyle
biitge hakkinin etkinligi degisiklik gostermektedir. Bu durum parlamenter sistemden

Cumbhurbagkanlig1 hiikiimet sistemine gecis siirecinde de ortaya ¢ikmaktadir.

Farkli hiikiimet sistemlerinde yasama organinin konumunun farklilik gostermesi
nedeniyle baskanlik sistemi 6rnegi olarak ABD, yar1 bagkanlik sistemi 6rnegi olarak
Fransa ve parlamenter sistem Ornekleri olarak Ingiltere ve Almanya’daki durum
incelenerek biitce siirecleri ve biitge hakki etkinligi karsilastirmali  olarak

degerlendirilmistir. Bu bakimdan bir siralama yapmak gerekir ise ABD’deki baskanlik
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sisteminde biitce hakki etkinliginin diizeyinin diger iilkelere nazaran daha yiiksek oldugu
sOylenebilecektir. Zira biitcenin hazirlanmast ve onaylanmasi, biitce uygulamalarimin
izlenilmesi ve biitge uygulama sonuglarimin denetimi agisindan yasama organi biitce

yetkisini son derece etkin kullanabilmektedir.

Biitce hakki etkinligi agisindan ABD’nin ardindan Almanya gelmektedir. Almanya da
biitgenin hazirlanmasi ve onaylanmasi, biitcenin uygulamasinin izlenilmesi ve biit¢cenin
uygulama sonuglarinin denetimi bakimindan etkindir. Ancak ABD’ye gore biitge
hakkinin etkinliginin zayif olmasinin nedeni parlamentonun ABD’nin aksine biitce
hazirlama yetkisine sahip olmamasi, bagimsiz bir biitce biriminden destek almamas1 ve
biitce ilizerinde sinirsiz degisiklik yapma yetkisi olmasina ragmen uygulamada hig

kullanmamasidir.

Fransa ise Almanya’ya nazaran biitce hakki etkinligi acisindan daha zayif kalmaktadir.
Parlamento biitgenin uygulamasimin izlenilmesi ve uygulama sonuglarinin denetimi
acisindan biitge yetkisi etkindir. Ancak biit¢enin hazirlanmasi ve onaylanmasi agisindan
parlamentonun yeterli siireye sahip olmamasi, bagimsiz bir biit¢e biriminin olmamasi,
biitge lizerinde siirh degisiklik yapabilmesi ve yiiriitmenin biitgeye iligkin hiikiimleri

kararname ile yiirtirliige gecirebilmesi nedeniyle biitge hakki etkinligi zayiftir.

Son olarak Ingiltere biitce hakkinin dogum yeri olmasina ragmen incelenen iilke 6rnekleri
icerisinde biitce hakki etkinliginin en zayif oldugu iilkedir. Zira parlamento biitcenin
hazirlanmasi ve onaylanmasi, biitgenin uygulamasimin izlenilmesi ve biitce denetimi

agisindan biitge hakkini etkin kullanamamaktadir.

Farkli hiikiimet sistemleri bakimindan incelenen bu iilke Orneklerinden hiikiimet
sistemlerindeki yasama ve yliriitmenin birbirinden farklt konumlandirilmas: biitge
hakkini etkileyen onemli bir faktérdiir. Ozellikle kuvvetler ayriliginin biitge hakk1
tizerinde ciddi bir etkisi vardir. Ancak biit¢e hakkini etkileyen faktorler yalnizca hiikiimet
sistemlerinin yapisiyla ilgili degildir. Bu baglamda, yasamanin biitge {izerindeki
degisiklik yapabilme kapasitesi, biitcenin onaylanma ve miizakere siiresi, biitce

stirecindeki komisyonlarin yapisi ve liye dagilimi, alt komisyonlarin varligi, yasamanin
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biitge silirecinde destek alabilecegi bagimsiz bir biitce biriminin varligi, biitge plani
tizerindeki sapmalar, denetimde yiiriitmenin etkisi, Sayistay niteligindeki kurumlarin
idari yapisi, kararlariin etkililigi ve denetim yetkisinin kapsami gibi faktorlerin biitce

hakkinin etkinligi konusunda temel belirleyici etkenler oldugu sonucuna varilmstir.

Cumbhurbaskanlig1 hiikiimet Sisteminde biitge hakki incelenirken dncelikle yeni sistemin
niteligi ortaya konmustur. Cumhurbagkanligi hiikiimet sistemi temel olarak baskanlik
sistemi olarak nitelendirilebilse de bazi ydnlerden 6zgiin bir sistemdir. Ozellikle
ABD’deki saf bagkanlik sisteminden yiirlitmenin yasama lizerinde kontrol saglayacak
anayasal araclarla donatilmasiyla farklilasmaktadir. Bu anayasal araglar ise es zamanl
secim ve karsilikli fesih yetkisidir. ki ara¢ da Cumhurbaskanm ile TBMM' nin
cogunlugunun ayni siyasi partiden olmasini saglamaktadir. Bu durum yasamanin
yiirlitmeyi  denetlemesini  etkisizlestirdiginden biitge  hakkinin  etkinligini  de
zayiflatmaktadir. Bu bakimdan biitge hakkinin etkinliginin saglanmasi agisindan
ABD’deki saf bagkanlik sisteminde uygulanan se¢im dongiisii ve karsilikli olarak

kuvvetlerin birbirine feshedememesi Anayasada diizenlenmelidir.

Cumhurbagskanlig1 hiikiimet sistemine gecisle beraber yasama ve yiirlitme arasindaki
dengenin yliriitme lehine bozuldugu ifade edilebilmektedir. Nitekim bu durum kendini
biitge siirecinde dolayistyla biitge hakkinin etkinliginde de gdstermektedir. Oncelikle
farkli hiikiimet sistemlerindeki biitge hakki etkinligi degerlendirildiginde ABD’deki
baskanlik sistemiyle benzerlikler iceren Cumhurbagkanligi hiikiimet sisteminin biitce
hakki etkinligi bakimindan ABD’ye nazaran son derece zayif kaldigini sdylemek
miimkiindiir. Bu zayiflik biitgenin biitiin unsurlarinda yer almaktadir. Su sekilde ifade

edilecek olunur ise;

Biitgenin onaylanmasi siirecinde TBMM nin biit¢e kanun teklifini yetmis bes giin gibi
kisa bir siirede incelemesi ve miizakere etmesi OECD’nin kriterlerini karsilamamaktadir.
Bu bakimdan biitge kanun teklifinin incelenmesi ve goriisiilmesi i¢in en az {li¢ ay siire
taninmas1 gerekmektedir. Zira TBMM’ye destek olabilecek Strateji ve Biit¢ce Bagkanligi
gibi bagimsiz bir biitge birimi de bulunmamaktadir. Biitce hakkinin etkin kullanimi

acisindan TBMM’ye destek olabilecek teknik bilgi ve uzman kadroya sahip Kongre
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Biitce Ofisi gibi bagimsiz bir biitce birimi kurulmalidir. Ayrica Plan ve Biitce
Komisyonunun ¢alismalarinda tarafsizliginin saglanmasi amaciyla Almanya’da oldugu

gibi komisyonun bagkaninin muhalefetten se¢ilmesi yerinde olacaktir.

ABD’deki biitgenin onaylanmamasinin yol agtig1 sistem tikanikliklarini ¢6zmek amaciyla
getirilen gegici biitge uygulamasi ise yasamanin yiiriitmeye karsi frenleyici etkisini
azaltmaktadir. Bu bakimdan ABD’de oldugu gibi biitgenin reddi durumunda kamu
hizmetlerinin aksamamasi i¢in gegici biitge kanununun uygulanma siiresi Anayasada
diizenlenerek uygulanma siiresine iligskin belirsizlik kaldirilmalidir. Gegici biitge
kanununun ¢ikarilmamast durumunda yeniden degerleme oranina gore artirilan biitge
uygulamasi ise hukuki niteliginin ve uygulanma siiresinin Anayasada diizenlenmesi biitgce
hakki etkinligi acgisindan uygun olacaktir. Ancak yeniden degerleme oranina goére
artirilarak uygulanan biitgenin ¢ikarildig: sartlar dikkate alindiginda diger kanunlardan

farkli olarak hizlandirilmis bir usulle ¢gikarilmasi yerinde olacaktir.

Yeni sistemle birlikte biitcenin uygulanmasi son derece belirsiz hale getirilmistir.
Oncelikle bakanliklarda harcama yetkilisi olarak iist ydneticinin belirlenmesi yetkisi
Cumhurbagkanina verilmistir. Makamin el degistirmesi s6z konusu oldugundan
Sayistay’in yaptig1 denetimlerde muhatap bulunmama tehlikesini ortaya ¢ikarmaktadir.
Bu nedenle harcama yetkilisinin bakanliklarda bakan olduguna iligkin hiikiim getirilmesi
yerinde bir diizenleme olacaktir. Odenek aktarmalarinin belirli oranlarda yiiriitmeye
devredilmesi ise TBMM nin biitce yetkisini zedelemesi nedeniyle ABD’de oldugu gibi
Anayasaya Odenek aktarmalarinin yalmizca kanunla yapilmasina iligkin hiikiim
getirilmelidir. Ayrica TBMM’ye ait olmasi gereken kadro ihdas1 yetkisinin de kanunla
yapilmas1 biitge hakkinin etkinligini giliclendirecektir. Ancak kadro ihdasinin kanunla
yapilmasinin sonucu olarak Cumhurbagkanina idari teskilat kurmasina iliskin yetki veren

Anayasal hiikiimlerin de kaldirilmasi uygun olacaktir.

Biitge uygulamalarinin denetimi agisindan ise TBMM’nin bu denetime 6zgiilenmis bir
komisyonunun bulunmamasi ve geleneksel denetim yollarinin islevsiz olmasi
TBMM’nin yiiriitme tizerindeki denetimini zayiflatan diger bir durumdur. Bu bakimdan

Fransa’daki Degerlendirme ve Denetleme Misyonu adindaki komisyona benzer sekilde
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baskaninin muhalefet partisinden bir iiyenin oldugu ve iiye dagiliminin iktidar ve
muhalefet partisi arasinda paylastirildigi bir komisyonun varligi biitge hakkinin etkinligi
bakimindan gereklidir. Almanya’da oldugu gibi denetim komisyonunun Sayistay ile
koordineli ¢alismasini saglayacak diizenlemeler de yapilmalidir. Ayrica Fransa’daki
Kamu Maliyesi Yiiksek Kurulu gibi bagimsiz bir biitge birimi de bu denetimi giiglendiren

bir etken olacaktir.

Biitge hakkinin en temel geregi olan temsilsiz vergi olmaz ilkesinin istisnalarindan
Cumhurbagkanina vergilendirme yetkisi veren Anayasal hiikiimlerin kaldirilmasi 6nem
teskil etmektedir. Zira higbir {ilkenin anayasasinda yer almayan bu hiikiimlerin biitce

hakkina son derece zarar verdigini sOylemek miimkiindiir.

Biit¢e hakkinin en dnemli unsuru olarak ifade edilebilecek biitgenin sonuglarinin denetimi
bakimindan da TBMM etkili araglara sahip degildir. Zira TBMM biit¢enin mali yi1lsonu
performansini gosteren bir belge olan kesinhesap kanununun incelenmesi ve goriisiilmesi
icin ayr1 bir komisyona sahip degildir. Kesinhesap kanunu Plan ve Biitge Komisyonunda
goriisiilmekte olup komisyonun is yiikii ve inceleme siiresinin darligi denetimi etkisiz
hale getirmektedir. Ayrica kesinhesap kanunun reddi, biit¢e kanun teklifinin yasalagmasi
bakimindan sorun dogurmasi ve biitce kanun teklifine daha fazla onem verilmesi de
denetimi etkisizlestirmektedir. Bu bakimdan basinda muhalefet partisinden iiye bir
kimsenin bulundugu, liye dagilimin muhalefet ve iktidar partisi arasinda esit dagitildigi
bir alt komisyonun varlig1 ve denetimin amacina uygun sekilde kesinhesap kanununun
goriisiilme yonteminin degistirilmesi yasamanin yiiriitme iizerindeki denetimini

giiclendiren bir uygulama olacaktir.

Diger taraftan, denetimle gorevli kurum olan Sayistay’in Bassavcisinin yiiriitme
organinin basi olan Cumhurbaskani tarafindan atanmasi biitce denetimini zayiflatan diger
bir durumdur. Yapilmasi gereken Sayistay Bagskani ve iiyelerinin atanmasi gibi Sayistay
Bagsavcisinin da TBMM tarafindan atanmasidir. Kamusal kaynaklarin nasil harcanmasi
gerektigine karar veren Cumhurbaskaninin kamusal harcamalarinin denetim sonucunu
onaylamasi olarak kesinhesap kanunun onaylamas1 uygulamasinin kaldirilmasi biit¢enin

denetiminin etkinligini saglayacaktir.
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Neticede belirtilecek olursa Cumhurbaskanligi hiikiimet sisteminin biitge hakkinin
etkinligi bakimindan yetersiz oldugunu sdylemek miimkiindiir. Zira biit¢ce hakkinin biitiin
unsurlar1 bakimindan TBMM etkili araglara sahip degildir. Hiikiimet sistemi agisindan
benzer bir sistem olan ABD’de biitge hakkinin son derece etkin olmasina ragmen bu
durum Tiirkiye bakimindan tam tersidir. Bu durum kendini Fransa ve Almanya ile
mukayesesinde de gostermektedir. Bu bakimdan TBMM’nin biit¢e Yyetkisini etkin
kullanabilecek araglara sahip olmasi gerekmektedir. Onceki kisimda deginilen &neriler
dikkate alindiginda biitce hakkinin etkinligini arttiracak diizenlemelerin yapilmasi
yasama ve ylriitme arasindaki dengeyi saglayarak yiirlitmenin mali hesap verilebilirligini

gerceklestirebilecektir.
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