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Ozet
Calismada, oncelikle temsili demokrasi cercevesinde biitce hakkinin gelisimi,
asil-vekil iliskisi ve parlamentonun biitce siirecindeki rolii degerlendirilmistir. Daha
sonra, son ylarda kamu mali yonetimi alaninda yasanan reformlar dogrultusunda,
parlamentonun yeni biitce sistematiginde kamu politikalarinin belirlenmesi ve
oncelendirilmesi noktasindaki konumu ve etkinligi ele alinmistir. Ardindan,
Tiirkiye'de 5018 sayii Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile olugturulan yeni
biit¢e sistematiginde parlamentonun konumu ve diinyada kamu mali yonetimi ve
kontrol alanminda yasanan genel egilimler perspektifinde parlamentonun etkinligi
incelenmigstir. Parlamentonun biit¢ce hakkini etkin kullanabilmesi reformlarla
degisen mali yonetim sisteminin getirdigi yeni araglart i¢sellestirmesi ve etkin bir
sekilde kullamimina baghdir. Parlamentonun etkinliginin saglanamadigi  bir
durumda reformun onemli bir ayagi da eksik kalmig olacaktir.
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The Evaluation of the Effective Use of Parliament’s Power of the Purse
in Light of the New Budget System

Abstract

This study initially evaluates development of parliament’s power of the purse in
the framework of the representative democracy with principal-agent relationship
and the role of parliament in budget process. Then, efficiency of parliament in
public policy formulation and new budget system established with the code 5018
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Public Financial Management and Control Law and new development in the world.
Effective use of the Parliament’s power of the purse is up to be internalize the new
tools in parliamentary process and effective implementation. If this dose not work
for the parliament it would directly affect whole public financial reform process.

Key Words: Representative Democracy, Power of the Purse, Position of the
Parliament in the New Budget System

JEL Classification Codes: H11; H50;, H61

Giris

Parlamentolarin gelismesiyle birlikte halkin mutlak iktidarin mali yetkisini
sinirlandirma  ¢abalar, “bilitge  hakki” (power of the purse) olarak
kavramsallagtirilmistir.  Parlamentolarin vergiler konusunda yetkili olmasi, kamu
hizmetlerini belirleyip kamu harcamalarma yetki vermesi ve biit¢eyi onaylayip
denetlemesi, biitgelerin yiiriitme iizerinde siyasal kontroliin en 6nemli araci olarak
gelisgmesi sonucunu da dogurmustur. Zaman ig¢inde mutlak iktidarlarin tasfiye
edilmesiyle birlikte temsili demokrasilerde parlamentolar, kamu maliyesi ile ilgili
yetkilerini demokratik yoldan se¢ilmis yiiriitme organi ile paylasmislardir. Biitce
hakki, diinya tarihinde yaklasik 800 yillik demokrasi miicadelesinin asama agama
kaydettigi kazanimlarin iiriinlidiir. Magna Carta (1215), Haklar Dilekgesi (1627) ve
Haklar Yasas1 (1689) tarihsel siirecin 6nemli donemeglerini olusturmaktadir. Biitce
hakkmin (vergi ve biitge ile ilgili ilke ve kurallar) kurumsallagmasinda, Amerika
Bagimsizlik savasi sonucu, 1783 yilinda, vergi koyma ve harcama yapma yetkisinin
Amerikan halkin temsil eden parlamentoya verilmesi ve 1789 Fransiz Ihtilalinden
sonra Fransiz Anayasasi’na biitge hakkimin halkin temsilcilerine ait oldugunun
belirtilmesi dnemli anayasal diizenlemeler olarak sayilmaktadir.

19 ve 20. yiizyilda bir dizi biit¢e ilkesinin benimsenmesi ve yerlesmesiyle biitce
hakki tiim diinyada kurumsallagmustir. 20. yiizyilin sonlarina dogru bilgi ve iletisim
teknolojilerinin gelismesi ve bilgi toplumuna gegis ile birlikte temsili demokrasilerin
etkinligi sorgulanmaya baslanmis, yurttaslarin bilgi alma hakki, mali saydamlik ve
hesap verme sorumlulugu kavramlar1 6n plana ¢ikmistir (Cagan, 2008:183). Bu
cergevede, yeni biitce anlayisi, biitge hakki dogrultusunda hesap verme
sorumlulugunun giiglendirilmesi, kamu kaynaginin kullaniminda ekonomiklik,
etkinlik ve etkililigin saglanmasi, mali saydamlik, hizmet programlarindan hareketle
performansa dayali ve hedeflere yonelik mali yonetim anlayisi, giivenilir i¢ kontrol
sistemi ve etkin bir dis denetim yapisinin kurulmas: esaslar1 dogrultusunda
geligmistir.

Diinyada yasanan gelismelere paralel olarak, Tiirkiye’de 2000 sonrasi donemde
kamu mali yonetim ve kontrol sisteminde Onemli reform siiregleri
gerceklestirilmigtir. Bu reform ¢aligmalarindan en 6nemlisi 2003 yili sonunda
¢ikarilan ve 2006 yilindan itibaren uygulanmaya baglanan 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu’dur. Bu Kanun, yonetigim ilkeleri olarak kabul edilen
“mali saydamlik” ve “hesap verebilirlik” kavramlarmin yani sira stratejik plana
dayali performans esasl biitgeyi ve performans denetimini de diizenlemigtir. 5018
sayilt Kanun ile Tirkiye Biiyiik Millet Meclisinin (TBMM) biitge denetimini etkin
kilmak i¢in kullanilan araglart gerek nicelik, gerekse nitelik yodniinden
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gelistirmesinin yaninda, saydamlik ve hesap verilebilirligi on plana ¢ikaran, ¢ikt1 ve
sonu¢ odakli, ¢ok yill1 biit¢e anlayisinin olusturulmasi amaglanmustir.

Gergeklesen biitce reformu, diinyadaki gelismelere paralel olarak TBMM nin
roliinii giiclendirmis ve o Olgiide de aslinda sorumluluklarini artirmistir. Bu
calismada, biitce hakkimin dogusu ve bu gercevede temsili demokraside asil-vekil
iliskisi degerlendirildikten sonra, yeni biitce sistematigi ve parlamentonun bu
sistematik i¢indeki konumu ile diinyadaki genel egilimler perspektifinde biitge
stirecinde parlamentonun etkinligine deginilecektir. Son bdliimde de, Tiirkiye’de
5018 sayili Kanunla degisen biitge sistematigi ve bu sistematik i¢inde biitge hakkini
kullanma noktasinda TBMM nin yetkileri ve konumu degerlendirilecektir.

1. Biitce Hakki Cercevesinde Parlamentonun Biitce Siirecindeki Yetkileri ve
Konumu

Giliniimiizde yasama organlari, parlamentolar, demokratik iilkelerde yetkinin
mesru kaynagi olan vatandaglarin iradesini temsil etmektedirler. Vatandaglarin
iradesinin en Onemli yansimasini, parlamentonun biitge hakkindan kaynaklanan
yetkilerini biitge siirecinde etkili bir sekilde kullanmasinda goriilebilir. Son yillarda
kamu mali yonetimi anlayisinda meydana gelen gelismeler sonucu, parlamentolarin
biitge siirecindeki konumu ve belirleyiciligi artmistir. Bu boliimde, biitge hakki
kavrami kisaca Ozetlendikten sonra, temsili demokrasilerde asil-vekil iliskisi biitge
hakki baglaminda degerlendirilecektir. Daha sonra, parlamentolarin biitce
siirecindeki roli ve bu roliin temsili demokrasi agisindan anlami iizerinde
durulacaktir.

1.1. Parlamento ve Biitce Hakkinin Kullanim

Ekonomik ve mali agidan devlet yapisina bakildiginda ilk olarak biitge kavrami
ile karsilasiriz. Devlet yapist i¢inde biitgeler, yonetme erkine sahip olanlarin kamu
gelir ve giderleri iizerindeki otoritelerini saglayan bir anlam ifade etmektedir.
Tarihsel agidan bakildiginda  biitcelerin, yiiriitme organmin yetkilerini
sinirlandirmaya yonelik eylem ve olaylarin bir soncu olarak ortaya ¢iktigi
goriilmektedir. Cagdas anlamda biitgeler 18. yiizyildan itibaren, bati
demokrasilerinin gelisimine paralel olarak bir gelisme seyri izlemistir.

Tarihsel kokeni 1215 “Magna Carta Libertatum”la baslayan, gelir ve giderlerin
tir ve miktarinin belirleme yetkisinin kime ait oldugu konusunda yasanan
miicadelelerin sonucunda halkin temsilcilerinin biitge {izerinde elde ettikleri,
yiiriitmenin vergi toplamasina izin verme ve harcama yapmasina onay verme
yetkilerinin  biitiinii  “biitce hakki” olarak kavramsallastirilmistir.  Ingiliz
Parlamentosu tarafindan 1688 Biiyiik Devrimi sonrasinda Haklar Bildirisi (Bill of
Rights) kabul edilmesi ile parlamentonun biitce iizerindeki etkisi 6nemli olglide
kurumsallagsmistir. Bu Bildiri ile vergilerin konulmasi parlamentonun iznine tabi
kilmmustir (Mutluer, Oner ve Kesik, 2005:55). Biitce hakkmin yiiriitme organinin
vatandaglara iilkenin yonetiminde s6z hakki tanimaksizin vergi koyma yetkisinin
olmadig: seklindeki en temel ilkesi, Amerikan Devrimine ilham kaynagi olmus ve
“Temsilsiz vergi olmaz.” (Bacon, 2008:230) seklinde tarihsel slogan olarak kendini
gostermistir. Parlamentonun kamu harcamalar iizerindeki denetim yetkisi, vergi
konusundaki yetkilerindeki gelismenin aksine, daha agir bir gelisme gostermistir.
Ingiliz Parlamentosu 1688 tarihinden sonra, ancak kamu harcamalari iizerinde
onaylama hakkini elde etmistir. 1789 Fransiz ihtilalinden (Mutluer, Oner ve Kesik,
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2005:56) sonra, halk temsilcilerinden olusan parlamentonun en temel unsurunu
“Biitce Hakk1” alanindaki yetkileri teskil etmistir.

Ingiliz biitge ve mali sistemine iliskin esaslar, diger iilkeler tarafindan da uzun
stiren miicadele ve gelismelerden sonra kabul edilerek kendi uygulamalarina dahil
edilmistir. 19 ve 20. yiizyilda bir dizi biitge ilkesinin benimsenmesi ve yerlesmesiyle
biitge hakki tiim parlamenter rejimlerde vazgegilmez bir unsur haline gelmistir.
Demokratik iilkelerde gelir ve giderlerin halk temsilcileri tarafindan onaylanmasi,
onaylamanin her y1l biitce kanunlari ile yapilmasi, biitce ve hazine birligi gibi kamu
maliyesine iligkin temel kurullar benimsenerek uygulamaya konulmustur (Mutluer,
Oner ve Kesik, 2007:62). Esasinda, parlamentolarmn yiiriitme organlarinin mali
alandaki yetkilerinin sinirlandirilmasi yolunda verdikleri miicadelenin bir sonucu
olarak gelisen modern biit¢e sistemleri; yasama organinin yiiriitme {izerindeki siyasi
denetiminin bir araci olmustur. Bu uygulama, “Kuvvetler ayirimi doktrini”nin dogal
bir sonucu olarak degerlendirilmektedir. Baslangigta siyasi denetim araci olarak
gelistirilen biitgelerin fonksiyonlarinda zamanla degisme olmus ve biitce kamu
yonetiminde verimlilik ve etkinligin saglanmasinda (Dicle, 1973:36) bir yonetin
araci haline doniismiistiir.

Tiirkiye’de biitce hakki konusundaki gelismeler; batida halk hareketleri sonucu
olusan kurumsal gelismeden ziyade, bu kurumlarin, yoneticiler tarafindan Osmanli
Devletini kurtarmak amaciyla adapte edilmesi gercevesinde yasanmistir. Osmanlt
Imparatorlugu, devlete ait bir yillik gelir ve gider hesaplarinin bir arada gosterildigi
metinlere, Tanzimat 6ncesi donemlerde rastlamak mimkiindiir. Ancak, bu metinler
devlet gelirlerinin toplanmasina ve giderlerinin yapilmasina izin veren hukuki bir
metin olarak nitelendirilmez. Osmanli Imparatorlugu’nda yiiriitme organimin
yetkilerinin sinirlandirilmaya baglamast Tanzimat’tan sonra olusturulan “Meclis-i
Vala-y1 Ahkam 1-Adliye” adli meclis ile padisahin yasama yetkisi ve bu arada halka
mali yikiimliliikler koyma gilici de biirokrasi tarafindan sinirlandirilmaya
baglamigtir. Tanzimat doneminde biitce aciklarinin kapatilmas: amaciyla, bir yil
onceki giderlere dayanarak gelecek yila iligkin harcamalar1i Ongdren biitgeler
yapilmigtir. I. Mesrutiyetin ilan edildigi 1876 tarihli Kanunu-i Esasi ile biitge hakki
ilk kez halk temsilcilerinin de katildigi bir meclis olan Meclis-i Umumi’ye
verilmistir. Bu tarih Tiirkiye’de biitge hakkinin gelisiminde &nemli bir donem
noktasini teskil etmektedir (Sener, 2007:5-13). 1876 Anayasasi ile Kesinhesap
Kanunu Tasarisinin en geg dort yil sonra Meclise sunulmasi ve devlet gelirlerinin
toplanmasi ve sarfina memur olanlarin islemlerini incelemek ve denetlemek igin bir
Divan-1 Muhasebat (Sayistay) kurulmast Ongoriilmiistiir. Ancak toplanan
parlamentonun 6mrii ¢ok kisa olmus ve 1295 (1877) biit¢esini kabul etmis ve
denetim yapamadan dagilmigtir (Oner, 2008:271; Feyzioglu, 1981:24-35).

Biitge hakkinin uygulanmasinda esas adim II. Mesrutiyet doneminde atilmustir.
II. Mesrutiyet ile birlikte bazi biitge prensiplerine dayanan ilk ¢agdas biitce olan
1909 yili biitgesinden sonra, dnce 1910 daha sonra 1912 yilinda Muhasebe-i
Umumiye Kanunu kabul edilmistir (Oner, 2008:271). 1924 Anayasas! ile “vergilerin
ancak kanunla salinacagi ve alinacagi” hiikmiiyle vergilerin kanuniligi ile “Biitge
Kanunu’nun gegerligi bir yildir.” ve “Her yilin Kesinhesap Kanunu Tasarisi, o yilin
sonunda baglayarak en ge¢ iki y1l icinde TBMM sunulur.” seklindeki diizenlemelerle
biitge harcamalar1 ve kesinhesap denetimine iliskin modern esaslar benimsemistir
(Feyzioglu, 1981:32). Muhasebe-i Umumiye Kanunu bazi ilavelerle 1927 yilinda
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yeniden 1050 sayili Kanun olarak yiirtirliige konulmustur. Bu diizenleme sirasinda,
merkezi idarenin yani sira belediyeler ile il 6zel idarelerinin hesap ve islemleri de
1050 sayili Kanun kapsamina alinarak, TBMM adina Divan-1 Muhasebatca
denetlenmesine (Oner, 2008:271) baslannustir. 1050 sayili Kanun; 1924 ve 1961
Anayasalar1 siliresince ¢esitli degisiklik ve ilavelerle uygulanmis ve 1982
Anayasasi’ndan sonra 2003 yilina kadar, yaklasik 80 yil yiirtirliikte kalmigtir. 2003
yilinda kabul edilen 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile
yiriirliikten bir gegis donemi siirecinde kaldirilmig ve olduk¢a uzun bir donem
sonunda biitce ¢erceve kanun niteliginde bir diizenlemeye sahip olmustur.

1961 Anayasasi; 1924 Anayasasi’'ndan daha etkili bir sekilde, Biitce ve
Kesinhesap Kanunu Tasarilarinin TBMM’ye sunulma ve goriisiilme siireci
diizenlemistir. Buna gore, Kesinhesap Kanunu Tasarisinin, ilgili oldugu yilin
sonunda baslayarak en ge¢ bir yil i¢inde Parlamentoya sunulmasi, genel uygunluk
bildiriminin ise Sayistay tarafindan Kesinhesap Kanunu Tasarisinin sunulmasindan
baglayarak en geg alt1 ay i¢inde sunulmasi ile biitceyle ilgili en 6nemli yenilik olarak
Bakanlar Kurulunun biitge tasarisina “milli biitge tahminleri” raporunun
eklenmesinin hilkme baglanmasi ifade edilebilir. Milli biitge tahminleri ile klasik
anlamda biitce hakkinin, modern iktisat ve maliye goriislerine paralel olarak milli
ekonominin Dbiitiinlinii kapsayacak sekilde mili biitgeye dogru gelistirilmesi
amaglanmistir. Diger yandan, 1961’e kadar sadece TBMM I¢tiiziigiinde
sinirlandirilmig bulunan milletvekillerinin biitce ddeneklerinde degisiklik teklif etme
hakki, 1961 Anayasasi’ndaki “gider artirict veya belli gelirleri azaltici teklifler
yapamayacaklardir.” ifadesi ile anayasal olarak sinirlandirmis (Feyzioglu, 1981:35)
ve iktisadi devlet tesekkiillerinin TBMM’ce denetlenmesi esas1 getirilerek KIT lerin
ayr1 bir ihtisas komisyonu araciligi ile TBMM tarafindan denetlenmesi saglanmigtir.

1982 Anayasasi, 1961 Anayasasi’ndaki diizenlemeler yaninda Kesinhesap
Kanunu Tasarilarmin yeni yil Biitge Kanun Tasarilariyla birlikte Plan ve Biitce
Komisyonunun giindemine alinmasi, Genel Kurulda goriisiilmesi ve birlikte karara
baglanmasimi dngérmiistiir. Bu degisiklikle kesinhesap sonuglarinin gecikmeksizin
elde edilmesi saglanmistir. 1980 6ncesinde bazi yillar Kesinhesap Kanunu Tasarilar1
stiresinde TBMM’de goriisillememis ve on bes yil, yirmi yil gibi uzun yillar
gectikten sonra kanunlasabilmistir (Oner, 2008:271).

Anayasalarin, TBMM f{iyelerinin Genel Kurulda Biitce Kanunu Tasarilarinin
goriisiilmesi sirasinda gider artirict ve/veya gelir azaltict teklifte bulunmalarini
sinirlayan hiikiimleri dikkate alindiginda, biit¢elerin goriisiilmesinde esas agirligin
Genel Kurula degil, bu konuda daha uzman iiyelerden olusan ve iktidarin gogunlukta
oldugu Biitge Komisyonuna verildigi anlasilmaktadir. Bu yaklasim, birinci diizeyde
anlamli goriilmekle birlikte, komisyonda agirligin belirgin bir sekilde iktidar
grubunda olmasi, yasama yiiriitme arasindaki iliskinin iktidar muhalefet olarak
algilandig1 durumlarda, parlamentonun biitce denetim etkinliginin azalmasina yol
acabilmektedir.

Diinyada kamu mali yonetimi alaninda yapilan reformlarin {i¢ sa¢ ayagina
dayandigr goriilmektedir. Bunlar; kamu kaynaklarmin etkili ve verimli
kullanilmasina yonelik olarak mali disiplini artirict 6nlemler, kamu kaynagi kullanan
kurum ve kuruluslarin hesap verebilirliginin saglanmasina yonelik yasal
diizenlemeler ve yasama organlarinin biitce siirecinde ve kaynaklarin kullaniimasi
asamasindaki etkinliginin artirilmasi olarak sayilabilir (Blondal, 2003). Diinyadaki
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gelismelere paralel olarak 5018 sayili Kanun da TBMM nin biit¢e hakkini etkin bir
sekilde kullanmasina yonelik diizenlemeler icermektedir. TBMM nin “biitce hakki”
alanindaki yetkileri, 5018 sayili Kanunun 5’inci maddesinde “Kamu mali yonetimi
Tiirkiye Biiylik Millet Meclisinin biitge hakkina uygun sekilde yiiriitiiliir.”
yoniindeki diizenleme ile giiglii bir sekilde vurgulanmistir.

Yaklasik yedi yiizyil siiren tarihsel gelisiminden sonra bugiinkii anlamini1 bulan
biitge hakki; devletin nerelere ne kadar harcama yapacagi ve bu harcamalar igin
halka ne gibi yiikiimliiliikler yiikleyecegi konusunda, halkin ya da onun adina karar
vermeye yetkili organlarin s6z sahibi olmalarini ifade etmektedir. Dolayisiyla biitce
hakki, kamu sektorii faaliyetlerinin ve biiylikligiiniin parlamento tarafindan
onanmasi (Ocakgioglu, 1982:450) seklinde de tanimlanabilir. Giiniimiizde biitge
hakki, mali alandaki ulusal egemenligin en agik ve kesin ifadesini buldugu bir nokta
(Feyzioglu, 1982:433) olarak kabul edilmektedir.

Biitge hakki anayasal haklarin gelisimi iginde 6nemli bir yere sahip olmus ve
hatta bu haklarin elde edilmesi ve ger¢eklesmesinde onciiliik yapmustir. Demokratik
parlamenter sistemin dinamik siiregleri i¢inde biitge hakki kavrami, toplumlarin
siyasal, iktisadi, sosyal gelisme ¢izgileri boyunca yeniden tanimlanmis ve kapsami
degismistir (Ocakg¢ioglu, 1982:459). Parlamenter demokrasilerin ortaya ¢ikisindan
20. yiizyiln sonuna kadar yasanan donemde, oOzellikle Avrupa ve Kuzey
Amerika’daki demokrasilerde, parlamentolarin karar alma siireclerindeki roli ve
etkinligi zaman igerisinde azalmis, buna karsin hiikiimetlerin etkinligi artmistir. Bu
degisimde, siyasi partilerin siyasi siiregteki rol ve etkinliklerinin artmasi ve kati parti
disiplini, devletin islevlerinin ¢ogalmasina ve yogunlagmasina paralel olarak biitge
hakkinin ger¢eklesmesi bakimindan zorunlu addedilen "biitge birligi" ilkesinin
uygulanamaz hale gelmesiyle biit¢e sayisinin artmasi ve biit¢elerin karmagiklagsmasi,
refah devleti anlayisi dogrultusunda devletlerin ekonomideki paymnim artmasi
(Ocakgioglu, 1982:451) gibi birgok faktor hiikiimetleri parlamento karsisinda daha
etkin hale getirmistir.

Biitge hakkinin kullanimi noktasinda parlamentonun biitgenin  gorisiiliip
onanmasinda ve biitce uygulama sonuglariin toplandig1 kesinhesaplarin kontrol ve
denetimi temsili demokrasi agisindan bugiin hesap verebilirligin odak noktas1 olarak
goriilmektedir. Biitge hakki demokratik parlamentolarin sahip oldugu temel bir hak
olma &zelligini artirarak devam ettirmektedir. Bu durumun en iyi gostergesi biitge
oylamalarinin mevcut hiikkiimetin bir giiven oylamasi olarak da goriilmesidir.
Anayasalarda belirtilmemis olmasina ragmen, biit¢enin parlamentoda reddi halinde
hiikiimetlerin bir anlamda diismiis (Feyzioglu, 1982:448) sayilmasi, siyasi
sorumlulugun biit¢e hakkiyla iligkisini ortaya koymasi agisindan dnemlidir.

1.2. Temsili Demokrasi: Asil-Vekil iliskisi

Parlamentonun kamu harcama ve gelirleri {izerindeki denetiminin kaynagi biitce
hakkidir. Demokratik iilkelerde biitce yapmak, yani kamu gelirlerinin toplanmast ile
toplanan gelirlerin kullanimina izin vermek, o iilkede yasayan halkin kendisine aittir.
Temsili demokrasilerde bu hak, halkin genel oyla sectigi temsilcilerden olusan
parlamentolar tarafindan kullanilir. Biit¢e siireci, kamu kaynaklarini kimin, ne
miktarda ve ne amagla kullanacagimi belirler ve bunun geregi yetkilerin, donemsel
olarak yiiriitme erkine emanet edilmesini dngoriir (Atiyas ve Saym, 1997:9). Biitge
stireci, yliritme ile yasama organi ve yiiriitme organmin her diizeydeki kurumlari
arasindaki iligkiyi etkilemektedir (Forrester, 2002:123). Bu iliski, biitce siireci
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sonunda nihai olarak karara baglandig1 biitce kanunlari ile kurallara (mukaveleye)
baglanmaktadir.

Biit¢e kanunlari, hiikiimet edenlerin, toplumun talepleri dogrultusunda belirlemis
oldugu onceliklere gore yiiriitmeye taahhiit ettigi kamu hizmetlerini ve bunlarin
finansmanimi kapsar. Yani, kamu politikalarinin eyleme donistiiriildiigii nihai
metinler biitge kanunlaridir. Esasinda biitce, kamu kaynaklarmin dagiliminin
dogrudan karar vericiler ile bunlarin kararlarini etkileyen toplumsal gruplarin
etkilesimi sonucu olusan belgelerdir. Bu belge, yonetenle yonetilen arasindaki hesap
verme sorumlulugu sisteminin en 6nemli unsurudur. Biit¢e, kamu politikalarini
karara doniistiirecek siyasal erki elinde bulunduran secilmisler ile bunlara yonetme
erkini kullanma yetkisi veren vatandas arasindaki asil-vekil (principal-agent) olarak
tanimlanan iligkileri somutlastiran bir mekanizmanidir.

Asil-vekil olarak tanimlanan iliski sistematiginde, ylirlitme erkinden
kaynaklanan yetkileri kullanarak hizmet sunan birimler vekil, bu hizmetlere karar
veren ve gerekli kaynag tahsisi edenler ise asil olarak tanimlanmaktadir. Asil, kamu
hizmetlerinin goriilmesi icin vekil ile biitce yoluyla bir kontrat imzalamaktadir
(Forrester, 2002:123). Temsili demokrasilerde asil olan vatandagslardir. Ekonomik ve
sosyal yagsama kamu miidahalesinin en dnemli agiklayici olan kolektif agmazlarin
getirdigi sorunlar1 toplum ve bireyler kendi baglarina ¢ézemezler, bunlari ¢dzmek
onlarin adina hareket edecek olan devlet veya kamu diye tanimlanan kurumsal
yapinin isidir.

Temsili demokrasilerde devlet isleyisi, iki ana, asil-vekil iliskisini igerir.
Bunlardan biricisinde vatandaslar belirli kurallar altinda kamu politikalar iiretmek
iizere politikacilara yetki verirler. Politikacilar bu yetkiyi almak amaciyla
birbirleriyle rekabet ederler. Bu iligkide siyaset¢ilerden beklenen, toplumdaki farkli
grup ve bireylerin politika taleplerini bir bi¢imde biitiinlestirerek, vatandaslarin
beklentisine uyan kamu politikalar1 tiretmesidir. Olusturulan kamu politikasi
biirokrasi, yani idare tarafindan hayata gecirilir. Dolayistyla, ikinci vekalet islevinde
politikacilar asil, idare ise vekil durumundadir (Atiyas ve Sayin, 1997:6). Asil-vekil
iliskisini i¢inde yer alanlar, bir vekalet devrinde asil iken, diger vekalet devrinde ise
vekil konumunda (The World Bank, 1998:20) bulunabilmektedir.
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> Vatandaslar
Asil (Segmenler)

Siyasi

Yetki Devri l Hesap Verme I Sorumluluk

Vekil/Asil -
> Politikacilar
(Yasama)
Yonetsel
Yetki Devri 1 Hesap Verme' Sorumluluk
Vekil

—> Biirokrasi
(Yiiriitme)

Kaynak: Yilmaz ve Biger, 2010:37
Sekil 1: Temsili Demokrasilerde Asil-Vekil iliskisi

Asil-vekil iliskisinde, hesap verebilirligi' saglayacak kurumsal yapi 6nemlidir.
Cagdas kamu mali yonetim sisteminin Onemli unsurlarindan biri olan hesap
verebilirlik, kendilerine kamu giicii kullanma gorev ve yetkisi verilenlerin bu yetkiyi
yasal smirlar iginde kullanip kullanmadiklarinin hesabini vermeleri anlamina
gelmektedir (22. Yasama Donemi S. Sayisi 302). Karsimiza ¢ikan ilk hesap verme
yikimliiligli, se¢ilmig yasama organi ile yiiriitme arasindaki siyasal sorumluluktan
kaynaklanir. Yiriitmenin siyasal sorumlulugu parlamentoya karsidir. Hiikiimetin
parlamento tarafindan denetlenmesi, bir taraftan hesaplarin Sayistayca incelenmesi
yoluyla gergeklestirilirken, diger taraftan soru, gensoru, genel goriisme, meclis
arastirmas1, meclis sorusturmasi araglar1 kullamilarak yerine getirilir. ikinci hesap
verme yilikiimliligl, yiritme ile biirokrasi arasindaki yonetsel sorumluluktur.
Siyasal ve yonetsel sorumlulugun ne kadar saglandigi, formel ve enformel siyasi ve
yonetsel kurumlarin niteligine baglidir. Formel kurumlarin en 6nemlisi anayasadir.
Anayasa, siyasal ve yonetsel kurumlar, vatandagla devlet ve devletin biitiin
kurumlart arasindaki asil-vekil iligkisini diizenler (Atiyas ve Sayin, 1997:6). Diger
formel iliskiler, kanunlar ve diizenleyici islemler ile diizenlenir.

Anayasa ve kanunlarda cercevesi ¢izilen formel kurallara uygun sorumlulugun
siyaset kurumu ve biirokrasi tarafindan her zaman yerine getirilecegini diisiinmek
dogru degildir. Ciinkii siyaset kurumunu etkileyen siyasi partilerin yapisi, se¢im
sistemi, yasama ile yiirlitme arasindaki iligki gibi faktorlerle birlikte biirokrasinin i
yapma bi¢imi dogrultusunda c¢ikar giidiileri ile tesvik unsurlari, burada
sorumluluklarin aksine bir davranig gelistirilmesine yol agabilir (Yilmaz ve Biger,
2010:38). Siyasi ve yonetsel hesap verme yilikiimliiliigiiniin gerektigi gibi yerine

' 5018 sayilh Kanunun 8. maddesinde hesap verme sorumlulugu; “Her tiirlii kamu kaynagmin elde
edilmesi ve kullanilmasinda gérevli ve yetkili olanlar, kaynaklarn etkili, ekonomik, verimli ve hukuka
uygun olarak elde edilmesinden, kullanilmasindan, muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan ve
kotliye kullanilmamasi igin gerekli onlemlerin alinmasindan sorumludur ve yetkili kilinmis mercilere
hesap vermek zorundadir.” seklinde agiklanmustir.
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getirilmesi demokratik kiiltiiriin toplumca ne kadar igsellestirdigi ile yakindan
ilgilidir. Bu nedenle, rasyonel kaynak tahsis siireci, kurum ve kurallar1 yasal ve
anayasal ¢ercevede kurgulanmis biitce hazirlama, onaylama, uygulama ve uygulama
sonuglarmin denetimi sathalarina bagli olmakla birlikte, yasama organinin biitge
stirecindeki etkinligine, dolayisiyla demokrasi anlayigina baglhdir.

1.3. Parlamentonun Biitce Siirecindeki Rolii ve Temsili Demokrasi
Acisindan Anlami

Biitge stireci, (toplumsal) talepler, temel politika oOnceliklerin belirlenmesi,
yasama, ylritme, denetim ve kontrol gibi farkli asamalardan olusmaktadir.
Parlamentonun, biit¢e siirecine resmen katilimi normalde bu asamalarin ikisinde
yogunlagmaktadir. Bunlar, biitge tasarisinin incelenmesini igeren biit¢enin
kanunlagsmast ve kamu hesaplarmin geriye doniik olarak kontrol edilmesi olan
denetim asamalaridir. Bu nedenle, temsili demokrasilerde Biitge Kanunu, yasama
organinin kamu maliyesini kontrolde kullandig1 temel aragtir.

Parlamenter demokrasilerde genel olarak kamu politikalarii belirleme yetkisi
yiiriitme organma ait olmasina ragmen, bu politikalar1 hayata gegirecek kamu
kaynak tahsis siireci olan biitcelerin  kanunlagsmasinda belirleyici olan
parlamentolardir. Biit¢e kanunlarin1 hazirlama yetkisi yiiriitme organindadir. Ancak,
biitge kanunlarmi inceleme, degistirme ve onaylama yetkisi parlamentodadir.
Biit¢enin onaylanmasi, yiiriitme organinin gerek kamu harcamalarinin biitiinii, gerek
cesitli hizmetlere dagilimi konusunda parlamentonun onayini almasi anlamini
tasimaktadir. Bu anlamda, parlamentonun biitceyi onaylamasi, ilke olarak siyasal
nitelik arz etmekte ve biit¢enin onaylanmasi parlamentonun hiikiimete duydugu
siyasal gilivenin teknik bir giivenle tamamlanmasi anlamma gelmekte (Cagan,
2008:184-185) ve bu onaylama siireci, temsili demokrasiler agisindan, yasama
organinin biitge hakkindan kaynaklanan yetkilerini kullanabildigi yegane platforma
olma &zelligine sahiptir.

Biitce siirecinde yasama ve yiiriitme arasindaki anayasal yetki paylasiminda,
Amerika Birlesik Devletleri (ABD) gibi baskanlik sisteminin oldugu iilkelerde
parlamentoya; Westminster tipi parlamenter rejimlerde yiiriitmeye daha giiglii bir rol
verildigi goriilmektedir (Posner ve Park, 2007:2). ABD Kongresinin, 6denek
tertiplerinde ekleme ¢ikarma yapabilme veya belirli harcamalara yonelik kullanim
kosullar1 getirebilme yetkisi nedeniyle biitge siirecinde aktif bir rolii vardir. Diger
yandan, Avrupa’da &denekler lizerinde fiilen higbir degisiklik yapma yetkisi
olmayan parlamentolar yaninda, Cek Cumhuriyeti, Danimarka ve Macaristan
Parlamentolarinda oldugu gibi ¢ok sik olmamakla birlikte biitcede degisiklikler
yapilabilmekte; ancak, pek ¢ok iilkede hiikiimetin biitce tasarisi, yalnizca dnemsiz
degisikliklerle veya hicbir degisiklik yapilmaksizin kabul edilmektedir (Posner ve
Park, 2007:2). Parlamentolarin biitge iizerinde degisiklik yapma etkinligini 6lgmek
iizere Wehner tarafindan (2009) 30 iilke igin yapilan endeks” calismasina gore; ABD
Kongresi 88,9 ile biitce iizerinde en yiiksek etkinlige sahip parlamento ¢ikmuistir.
ABD Kongresini 66,7 ve 65,3 ile Macaristan ve Isve¢ Parlamentolar1 izlemistir. Son
ii¢ siradaki iilke grubu ise sirastyla irlanda (16,7), Fransa (18,1) ve Yunanistan

? Wehner calismasinda parlamentolarin anayasalardan ve kanunlardan kaynaklanan biitge iizerindeki
degisiklik yapma yetkisi, biit¢e tasarisini geri gonderme, biitcede degisiklik yapma yetkisinin esnekligi,
parlamentoda biitge goriismelerine ayrilan zaman, komisyon sistemi, arastirma ve analiz kapasitesi
seklinde siralanan kriterler kullanilarak endeksleme yapilmistir (Wehner, 2009).
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(19,4) ¢ikmustir. Bu galismada TBMM 36,1 ile Ispanya, Polonya ve Finlandiya gibi
biitge tizerinde orta diizeyde etkinlige sahip parlamentolar kategorisinde yer
almaktadir (Wehner, 2009:100).

Son yilarda Westminster tipi parlamenter rejimlere sahip Tilkelerde
parlamentolarin biitce siirecindeki etkinligini gii¢lendirmeye yonelik diizenlemeler
yapilmaya baglanmistir. Ornegin Fransa’da, biitce siireciyle ilgili 1 Agustos 2001
tarihli Yeni Organik Kanun ile parlamentoya ddeneklerin bir kamu politikasina
iliskin programlar arasinda yeniden tahsisine iliskin degisiklik yapmasma imkan
saglayan yeni bir hak verilmistir. Bu hak, parlamentonun biitge {izerindeki onaylama
yetkisinin kapsami ve igerigini genisletmekte ve yeniden diizenlemektedir
(Mordacq, 2008:138).

Biitce 6denekleri tlizerinde degisiklik yapma kapasitesi disinda, parlamentolarin
kamu mali yonetimi alaninda etkinligini ortaya koyan baska parametreler vardir.
Bunlardan birincisi; énemli ekonomik etkileri olan birgok politika kararin biitge
stireci diginda alinmasi, bir yillik biitge tasarisinin, 6nceki yillardaki yiikiimliiliikler
ve vergilere iliskin gelir ve giderler igeren politikalarin birikimini ve bir sentezi
olma 6zelligini tagimaktadir. Biitgenin bu 6zelligi parlamentolarin vergi kanunlari ve
kamu hizmetlerinin sunumuyla ilgili kanun tasarilar1 {izerindeki belirleyiciligi de
onemli kilmaktadir. Ikincisi, parlamentonun etkisi, biitge gdriisme siirecinin
kamuoyunun kamu politikalar1 konusunda harekete gegirilmesi ve basta muhalefet
olmak tizere parlamento iiyelerine, her bir kabine iiyesini, icraatlar ile ilgili olarak
sorgulanmas1 imkani1 sunmasi agisindan &nemlidir. Ugiincii ise, yasama organlar
biitge siirecinde; anayasal hiyerarsideki konumlarina bagli olarak, kamu kurumlar
ve bakanliklardaki yetkilileri, sadece yaptiklari eylemlerden dolayr degil, aymi
zamanda (Kamu gorevlilerinin biitge goriismeleri esnasinda hesap vereceklerini
diistinmelerinden dolay1) yapmay1 planladiklari eylemlerinden dolay1 da, potansiyel
olarak etkileme kapasitesine sahiptirler.

[zleyen tabloda, Tiirkiye’de (1991-2010) arasindaki son 20 yil; koalisyon
donemleri, IMF destekli istikrar programlarinin uygulandigi dénem ve kamu mali
yonetimi alaninda yapisal nitelikli reformlarin yapildigi donem ile 5018 sayili
Kanun basta olmak iizere yeni kamu mali yonetimine iligkin reformlarin uygulandig:
donem olmak iizere iice ayrilmistir. Bu sekilde ii¢ farkli donemde, hiikiimetin
sunmus oldugu biitge tasarisi tizerinde TBMM Plan ve Biitce Komisyonunda yapilan
Odenek degisikliklerinin karsilagtirtlmasi amaglanmistir. Buna gore, koalisyon
hiikiimetlerinin oldugu ve biitge dis1 faaliyetlerin yaygin oldugu ilk dénem (1991-
1999); ekonomik programla baslayan ve devam eden ikinci donem (2000-2005) ve
son olarak 5018 sayili Kanunun yiirtirlige girdigi (2006-2010) dénemdir.

1991-1999 doneminde biitce tasarisi iizerinde yapilan ortalama degisim orani
artis yonlii olmak iizere %5,5’dir. Bu dénem ortalama olarak iki yildan az siiren
hiikiimetlerin ve izleyen tablodan da goriilecegi iizere biitge dis1 faaliyetlerin yogun
oldugu bir donem olma 6zelligi gostermektedir. 1991-95 arasinda hiikiimet tasarisi
iizerindeki revizyon orant %]1’in altindayken, revizyonlarin artmasi hatta sigrama
gostermesi ekonomide belirsizliklerin ve dénemsel kriz niteliginde dalgalanmalarin
yasandig1 1996-99 arasinda olmustur.
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Tablo 1: (1991-1999), (2000-2005) ve (2006-2010) Doénemlerinde Biitce
Tasarilarinda Plan ve Biitce Komisyonunda Yapilan Goériismeler Asamasinda
Yapilan Artis Tutarlar1 ve Oranlarn

Biitce Y1l Hﬁkﬁmetﬁ';”m (Bin E(::/:B?lysoggi KE"d‘f?;'i I:(;:‘)" Degisim (%)
TL)

1991 KB 104.780 1.207 105.987 1,15
1992 KB 207.880 665 208.545 0,32
1993 KB 397.710 3.000 400.710 0,75
1994 KB 819.000 7.396 826.396 0,90
1995 KB 1.331.000 10.978 1.341.978 0,82
1996 KB* 2.780.000 788.507 3.568.507 28,36
1997 KB 6.255.000 106.686 6.361.686 1,71
1998 KB 14.793.000 -3.525 14.789.475 -0,02
1999 KB* 23.650.000 3.616.600 27.266.600 15,29
(1991-1999) Dénemi Ortalama Artis Oram 5,48
2000 KB 46.968.000 -140.564 46.827.436 -0,30
2001 KB 48.360.000 159.490 48.519.490 0,33
2002 KB 98.071.000 60.000 98.131.000 0,06
2003 KB 146.910.000 320.170 147.230.170 0,22
2004 KB 150.508.000 150.129 150.658.129 0,10
2005 KB 155.472.000 616.875 156.088.875 0,40
(2000-2005) Donemi Ortalama Artis Oram 0,13
2006 MYB 174.339.990 618.110 174.958.101 0,35
2007 MYB 204.902.263 86.283 204.988.546 0,04
2008 MYB 222.312.617 240.600 222.553.217 0,11
2009 MYB 262.110.416 107.450 262.217.866 0,04
2010 MYB 286.927.554 53.750 286.981.304 0,02

Kaynak: ilgili yillara ait Plan ve Biitce Komisyonu raporlarindan almmustir.
* Genel Se¢imden sonra yapilan biitgeler.

(2005-2010) doneminde ise biitce tasaris1 {iizerinde ortalama artig orani
uygulanan IMF destekli yapisal uyum programi niteligindeki ekonomik programin
da etkisiyle %1’in altinda kalmistir. Kamu finansmaninda siirdiiriilebilir bir yaprya
gecisin temel maliye politikasi hedefi oldugu ve kamu kesimi dengesinde dzellikle
faiz disi dengede Onemli bir mali performansin beklendigi bu donemde
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parlamentonun biitge tasarisi lizerindeki revizyonu %0,13 ile oldukg¢a diisiik oldugu
goriilmektedir.

Bu egilim (2006-2010) doneminde devam etmis ve bu donemde Plan ve Biitce
Komisyonunda yapilan ortalama 6denck artis orani daha da diiserek 9%0,11
diizeyinde gerceklesmistir. *

Tablo 2: Bor¢ Stokunun Degisimine Katkida Bulunan Unsurlar (% GSMH)
(1991-2002 Arasinda Yilik Ortalamalara Gore )

Hazine Borcundaki | Toplam Net Kamu
Net Degisim Borcundaki Degisim
Degisim Hiz1 23,5 23,9
KSBG (¥) 8,5 14,0
Gizli Aciklar (*) 13,9 12,2
Kamu ve Ozel Bankalara Verilen 1,2 1.2
Kagitlar
Ayni Krediler 0,2 0,2
Kur Farklar1 9,1 10,7
Nakit dis1 Faiz Od. 0,4 -
Emanet-Avans farklari 0,2 -
Tahkim ve Gorev Z. Bonolari 2,0 -
Garantili Bor¢ Odemeleri 0,7 -
Senyoraj - -1,7
Ozellestirme Gelirleri - -0,2
Hata Terimi 1,1 -0,5

Kaynak: Rijckeghem (2004), Emil ve Yilmaz (2004)

Rijckeghem (2004) ¢alismasii kullanarak Emil, Yilmaz (2004) c¢aligmasinda
bor¢ stokundaki artis ile kamu kesimi borglanma geregi arasindaki iliskiden
hareketle borg stokuna katkida bulunan faktorler, yukaridaki tabloda gosterildigi
sekilde tespit etmistir. Buna gore borg stokundaki artigin yarisina yakin biiytikliikte
bir biitce agiginin biitge hesaplart iginde raporlanmadigt goriilmektedir. Bu ise
1990’11 yillarda kamunun parlamentonun dogrudan bilgisi ve kontrolii disinda
tuttugu faaliyetlerin ve mali bir alaninin oldugunu ortaya koymaktadir.

2. Biitce Siireci ve Parlamentonun Etkinligi

Geleneksel biitge hakki anlayigina gore; parlamentonun izni olmaksizin
hiikiimetin gelir toplayamamasit ve harcama yapamamasi, parlamentonun kamu
maliyesi alanindaki mutlak giicliniin gostergesidir. Bu giiciin politika olusturma ve
biitceleme siirecinde parlamentolar tarafindan hangi etkinlik diizeyinde kullanildig:

% (1991-2005) arasi yillarda, genel ve katma biitceli idarelerin 6denekleri toplamindan, genel biitceden
katma biitgeli idarelere yapilan hazine yardimlarinin diisiiriilmesiyle tanimlanan Konsalide Biitge (KB) ve
(2006-2010) aras1 yillarda 5018 sayili Kanuna ekli (1) sayili genel biitgeli idareler, (2) sayili iiniversiteler
ile 6zel biitgeli idareler ve (3) sayili diizenleyici ve denetleyici kurumlardan olusan cetvellerde yer alan
kamu idareleri biit¢elerinin toplami olan, Hazine yardimi hari¢ gelirden ayrilan pay dahil Merkezi
Yonetim Biit¢esi (MYB) esas alinmustir.
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onemli bir tartigma alanidir. Anayasalarla parlamentoya biitge konusunda verilen
genis bigimsel yetkiler, parlamenter kontroliin etkinligini her zaman
gostermemektedir. Uygulamada bigimsel yetkilere ragmen parlamentolarin biitge
stirecindeki ve dolayisiyla kamu politikalarinin  kararlastirilmas1 noktasindaki
etkinligi sorgulanmaktadir. Son yillarda kamu mali yonetimi alaninda yasanan
reformlar dogrultusunda, biitce hakkinin asli sahibi olan yurttaglarin, halkin kamu
maliyesini nasil kontrol edebilecegi; 6te yandan da parlamenter kontroliin nasil daha
etkili olabilecegi arayiglar1 6nem kazanmustir. Bu g¢er¢evede, halkin temsilcisi olan
parlamentonun yeni biitge sistematiginde kamu politikalarinin belirlenmesi ve
oncelendirilmesi noktasindaki konumu ve etkinligi ele alinacaktir.

2.1. Kamu Politikas1 Olusturmanin Genel Cercevesi

Kamu politikalari; devletin ekonomideki konumuna gore, kamu hizmetlerinin
yiiriitiilmesi veya kolektif bir sorun haline gelen bir konuyu ¢ézmek, ekonomik
kalkinmay1 ve idarenin siirekliligini saglamak, kamu yararini1 gergeklestirmek ve son
olarak yonetme erkine sahip siyasetcilerin, kendi siyasal amaglari ig¢in kamu
hizmetlerinin nitelik ve nicelik agisindan giiclendirilmesine yonelik olarak devleti
olusturan kurumlarin yiiriittiikleri amagli eylemler biitiinii olarak tanimlanabilir.
Kamu politikalari, devletin iistlendigi hizmetlerin fonksiyonel yoniidiir. Bir tilkede
vatandaglarin daha fazla ilgili oldugu ve onlarin yagamina dogrudan etki eden alan
orgiitsel yapidan ¢ok kamu hizmetleridir (Cevik, 2003:135). Kamu politikalari,
hiikiimetler ve kamu kuruluslar tarafindan gelistirilen, aniden olmayan, uygulanan
bir hareketler serisinden olusan faaliyetlerdir.

Kamu politikas1 olusturulmasi, dncelikli politikalarin tespit edilmesini, bunlarin
olusturulmasini; iglevsel seklini olusturan kanunlarin parlamentoda kabul edilerek
yiriirliige girmesini iceren bir siirectir. Bu siire¢, kamu politikalarinin uygulandigi
iilkenin ekonomik ve siyasal yapisina, demokratik veya totaliter olup olmadigina,
toplumsal geligme diizeyine bagli olarak, ydntemlerde ve usiillerde farklilik
gosterebilir.  Farkliliklara ragmen iilkeler arasinda kamu politikalarinin
olusturulmasinda ortak ozellikler vardir. Kamu politikast olusturulma siireci,
iilkelerin anayasalarinda ve kanunlarda belirlenmistir. Demokratik bir iilkede
politika olusturma siirecinin karar alma asamasinda yer alanlar, halk tarafindan
secilmis kisilerdir. Bu anlamiyla, yasama ve yliriitme politika olugturma siirecinde
yer alan temel organlardir. Diger yandan, atanmis kamu gorevlilerinden olusan ve
yonetimin uygulayict uzvunu teskil eden biirokrasi de politika olusturma siirecinde
onemli bir rol istlenir. Ancak, bu temel kurumlarin yaninda toplumun orgiitli
kesimini olugturan sivil toplum kuruluslar1 da politika olusturma siirecine politik
rejimin 6zelligine gore katilabilirler. Genelde kamu politikalari, siyaset¢i, toplum ve
idare tiggeninde olusturulmaktadir. Ancak, bu iiggene son yillarda dis diinya
dedigimiz devletlerarasi iligkiler ile uluslararasi kuruluslar da dahil edilmektedir.

Kamu politikas1 olusturulma siireci; politika taleplerinin tanimlanmasi, bu
taleplerin giindeme getirilmesi ve taleplerin karara baglanmasi agsamalar1 seklinde
aciklanabilir. Politika talebi sorundan dogrudan etkilenenlerce ya da sorundan
etkilenenlerin adina hareket edenlerce ortaya konabilir. Politika talebi, iyilestirme ya
da yeniden ele alma bi¢iminde ortaya g¢ikan ve halkin gereksinmelerini ya da
doyumsuzluklarini iireten bir kosul ya da durum olarak tanimlanabilir (Ergun,
2004:312). Toplumsal ihtiyaglarin, politika talepleri olarak tanimlanmasinda;
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segmenler, sivil toplum kuruluslari, medya, se¢ilmis-atanmis biirokrasi ile siyasi
partiler, hiikiimet, parlamento ve uluslararasi kuruluslar rol oynamaktadir.

Politika olusturma siirecinde ortaya konulan taleplerle ilgili olarak alternatif
politikalar1 kapsayan birtakim politika belgeleri vardir. Bunlar, toplumsal gelismeyi
saglamaya yonelik olarak ifade edilen kalkinma planlari, siyasi parti programlari,
secim beyannameleri, kamu kurumlarinin plan ve projeleri, sivil toplum
kuruluslarinin faaliyet gdsterdikleri ya da temsil ettikleri gruplarin beklentileriyle
ilgili proje ya da programlardir. Politika taleplerinin, once politika giindemine
gelmesine, sonra kamu politikas1 kararlarina doniismesinde bu belgeler aracilik
ederler.

Politika olusturanlarin eyleme gegmek iizere gelen talepler arasindan secerek
iizerinde yogunlastiklari konulara “politika giindemi” (sistemik giindem)
denilmektedir. Politika giindemi ic¢indeki siralamay1 ise siyasal oncelikler belirler
(Ergun, 2004:310). Buna gore, gesitli aktorler tarafindan ifade edilen talepler, siyasi
erki elinde bulunduran iktidarin Oncelikleri c¢ergevesinde politika gilindemini
olusturur. Politika giindeminde yer alan talepler, siyasi siire¢ iginde yasama organi
ve ytriitme organinin yer aldig1 bir karar mekanizmasi i¢inde kamu hizmeti ve siyasi
tercihler olarak ortaya konur. Yasama ve yliriitme organlar1 yetkilerini dogrudan
anayasadan aldiklari i¢in birincil karar alicilardir.

Anayasal Sistem

Secmenler Sivil Toplum Kuruluslari

v

Toplumsal Talepler (ihtiyaglar)
(Taleplerin Tanimlanmast)

Uluslararasi Biirokrasi
Kuruluslar ¢
\ Politika Giindemi(Sistemik Giindem):
Taleplerin Politika Belgelerine Doniismesi
(Onceliklendirme)

Onceliklendirilmis Politika Taleplerinin Karara
Doéniismesi (Hizmet ve Diizenleme)

Kaynak: Yilmaz ve Biger, 2010:41
Sekil 2: Kamu Politikas1 Olusturma Siireci
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Gligler ayrilig1 ilkesini benimsemis anayasal diizene sahip devletlerde yasama
organi kanun yapma siirecinin bas aktoriidiir. Bu iilkelerde egemenligin kaynagi
halktir. Halk, sosyal bir varlik olarak hiikiimet otoritesini olusturur, bu otoritesinin
eylemlerinin igerigini belirler, kanun yapma siirecini ve bu siiregte rol alan yasama
organinin yetkilerini belirler. Bu, ydnetimin mesrulugunu ve dolayisiyla devlet
otoritesi tarafinda alinan kararlarin mesrulugunun kaynagmi teskil eder
(Bogdanovskaia, 2007:12). Ydriitmenin mali alanda yiiriittiigli politikalarin
mesrulugu ise biitce kanunlar ile saglanmaktadir. Yiiriitme organi kamu harcamalar
alanindaki yetkisini bir yandan maddi yasalarla, 6te yandan da biitge yasasi ile
cizilen ¢erceve i¢inde kullanabilmektedir (Cagan, 2008:186). Biitce kanunlari ile;
kamu politikalar1 toplumsal ihtiyaglara ve siyasal beklentilere gére dnceliklendirilir
ve bunlara ulusal gelirden ne kadar pay ayrilacagi kararlastirilir. Bu siireg, esas
itibariyla ile politik bir olgudur. Bu agidan biitge siireci, politik kararlarin belirli
programlara baglanmasi olarak nitelendirilebilir.

2.2. Reformlarla Degisen Yeni Kamu Mali Yonetim Sisteminde
Parlamentolarin Konumu

Yeni kamu mali yonetim sisteminde parlamentolarin etkinligi vurgusu iki
noktada kendini gdstermektedir. Birincisi, biitgenin onanmasi siirecinde
parlamentoya sunulacak bilgi ve belgelerin niteliginin gelistirilmesi ve niceliginin
artirilmasidir. Ikincisi ise, parlamentolarin biitge uygulamalarini izlemesi ve
uygulama sonuglarinin denetimi noktasinda fonksiyonlarinin giiglendirilmesidir.

Parlamentolarin yeni kamu mali yOnetim sisteminde biitgelerin onanmasinda
etkinligini artiran ilk uygulama, biitgelerin orta vadeli harcama (OVHS) sistemine
dayanan ¢ok yilli biitgelemedir. Kamusal karar alma siirecinde kamu kaynaklarinin
etkin ve verimli bir sekilde dagitilmasinin énem kazandigi 1990’11 yillarin basinda
Diinya Bankasmin onciiliigiinde, “Orta Vadeli Harcama Sistemi” (Medium Term
Expenditure Framework-MTEF) diye adlandirilan ve ¢ok yilli (ii¢ yil) biitge
projeksiyonuna dayanan bir kamu kaynak kullanim sistemi gelistirilmistir (Y1lmaz,
1999:3). Bu harcama sisteminin temel amaglari; makro disiplinin saglanmasi,
stratejik  Onceliklere goére kamu kaynaklarmin dagitilmasi, bu kaynaklarin
uygulamada etkin ve verimli bir sekilde kullanilmasi olarak dngoriilmiistiir.

OVHS’de politika olusturma, planlama ve biitceleme arasinda daha etkin bir
iliski kurulmasi ve biit¢e siirecinin zaman boyutuna sahip olmasi saglanarak bir
yillik biitgelerin getirdigi hem kaynak hem de harcama yonlii belirsizliklerin
onlenmesi amaglanmaktadir. Bdylece, orta vadeli bir yapiya biirlinen biitce ile
parlamentolarin stratejik onceliklere gore kamu kaynaklarinin dagitilmasinda etkin
rol oynamasi Ongoriilmektedir. Parlamentolarin politika olusturma, planlama ve
biitgeleme siirecindeki konumunu giiglendirmek ve etkin kilmak amaciyla biitce
kanunlar1 ile sunulan belge ve dokiimanlarin niteligi gelistirilmis ve niceligi
artirtlmistir.

Mali yonetim sistemi makro programlardan kurumsal plan ve programlara inen
asamalarda yeniden yapilandirildiginda amag seti i¢inde yer alan basliklar1 asagidaki
sekilde siralayabiliriz:

— Makro ¢erceveyle uyumlu bir biit¢e politikasi,

— Biitge yoluyla {istlenilen kamusal politikalarin ama¢ ve hedeflerini hayata

gegirmeye yonelik etkin bir kaynak tahsis siireci,
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— Tahsis edilen kaynaklarin hizmet programlari/hedefleri ¢ergevesinde

kullanimi ve sistematik izlenmesi.

1990’11 y1llarm ikinci yarisindan sonra, bu siireci hayata gegirecek mekanizmalar
sistematik olarak parlamentolarin ve kamuoyunun politika olusturma siirecindeki
donanimmi  artirmis, altyapisim  giliglendirmistir.  Bu noktada beklenen,
parlamentodaki biit¢e goriismelerinde, kaynaklarin, iizerinde uzlasildigi 6ngoriilen
genel eylem stratejisinin pargasi olan kamu politikalar1 arasinda yeniden tahsis
edilmesi ve kullanimi konusuna odaklanilmasidir.

Bu ger¢evede kurumsal diizeyde hazirlanan stratejik planlar, biitce ile plan
metinlerinin iliskisini kuran performans programlari, hesap verilebilirligin
giiclendirilmesine yonelik faaliyet raporlar1 yonetimsel etkinlik saglamaya yonelik
bir yap: i¢inde Ongoriilmekle birlikte parlamentolarin etkinligi agisindan 6nemli
biit¢e belgeleri haline gelmistir.

Kanun ¢ikarilmast ve toplumsal meselelerinin tartigilmasinin  yani sira,
parlamentolarin temel fonksiyonlarindan birisi de yiiriitme organinin hesap
verebilirligini saglamaktir. Parlamentonun biitcenin kontrolii ile ilgili faaliyetleri,
biitge tasarisinin incelenmesi, degistirilmesi ve onaylanmasindan ibaret degildir.
Hiikiimetin biitce uygulamasmin da izlenmesi ve denetlenmesini gerektirmektedir
(Cagan, 2008:185). Yeni kamu mali ydnetim sisteminde parlamentolarin bu
fonksiyonlar1 gliglendiren mekanizmalar dngdriilmiistiir.

Parlamentonun biitge uygulamalarmi izlemesi ve uygulama sonuglarimi
denetlemesi, ylirlitme organinin ve kamu politikalarmin uygulanmas: siirecine farkl
seviyelerde dahil olan biirokratlarin moralinin ve motivasyonunun saglanmasi ve
stirdiiriilmesi, parlamentonun gelecekte verecegi kararlarin kalitesinin arttirilmasi
amactyla mevcut politika uygulamalarinin incelenmesi ve deneyimlerden
yararlanilarak “miizakereci demokrasi” anlayist dogrultusunda kapsamli bir “kamu
yarar1” kavramina ulasilmasi, vatandaglar ve vergi miikellefleri nezdinde giiven ve
mesruiyet tesis edilmesi agisindan 6nem tagimaktadir (Tarschys, 2008:263-264).

Parlamentolarin hiikiimetin mali faaliyetlerine iligkin gozetimlerini daha da
iyilestirmek i¢in kullanabilecekleri araglardan biri, bu amaca yonelik uzmanlasmis
daimi komisyondur. “Westminster tipi” demokrasilerde bu komisyon, kamu
hesaplar1 komisyonu (public account committee-PAC) olarak bilinmektedir. Kamu
hesaplar1 komisyonu, parlamentonun “denetim komisyonu”dur ve kamuda mali
hesap verebilirlikten sorumlu temel kurumdur. Kamu hesaplar1 komisyonuna gerekli
bilgi, yasama denetgisi ya da Sayistay tarafindan saglanmaktadir (Sagal, 2008:169).

Parlamentonun hiikiimetin mali faaliyetlerine iliskin gozetimlerini daha etkili
yapabilmesi amaciyla birgok iilkede kamu hesaplari komisyonunun baskanlar
muhalefetten segilmektedir. Ornegin, Ingiliz Uluslar Topluluguna iiye iilkelerin
parlamentolarindaki kamu hesaplart komisyonu bagkanlarmim %33’ iktidar
partisinden, %67’si ise muhalefet partisindendir. Kamu hesaplar1 komisyonlari
onceden planlanan diizenli toplantilar ile yil boyunca aktif bir sekilde faaliyet
gostermekte ve Oncelikli olarak kamu hesaplarina ve yiiksek denetim kurumunun
raporlarma odaklanilmaktadir (Sagal, 2008:175).

Biitce yapmak, biitge hakkinin sadece bir pargasint meydana getirir. Biitce
hakkiin kullaniminin tamamlanmasi igin sonucun da parlamentolarca denetlenmesi
gerekir. Yani gelirlerin biit¢ede ifade edildigi gibi toplanip toplanmadigimin ve kamu
harcamalarinin olmas1 gereken sekilde harcanip harcanmadiginin parlamentolar
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tarafindan denetlenmesi gerekir. Bu, esasinda biitce yapmak kadar ve hatta ondan
daha da énemlidir (Oner, 2008:270). Bu nokta mali yénetim sistemine iliskin olarak
diinyada yasanan yeniden yapilanma siirecinin de dnemli bagliklarindan bir tanesi
haline gelmistir. Yiriitmeye politikalar ve dncelikler ¢ercevesinde kaynak tahsis ve
kullaniminda esneklikler verilmesi 6nemli ama giiniin sonunda kullanilan kamu
kaynag1 ve giiclin hesabinin verilmesi de biitge hakki agisindan temel bir konudur.
Hesap verebilirligin politikalar, hedefler ve bu hedefleri hayata gegirecek faaliyetler
cergevesinde kurulmasi biitce hakkinin etkin islemesine, biitge hakkinin etkinligi ise
bir dongii seklinde giden siirecin daha etkin bir sekilde ¢aligmasina yol agacaktir

3. Tiirkiye’de 5018 sayih Kanunla Degisen Biitce Sisteminde Parlamentonun
Biitce Hakkin1 Kullanmasinda Gelinen Nokta

5018 sayili Kanun, benzer diinya uygulamalarinda oldugu sekilde biitge hakkinin
kullanilmasinda TBMM’nin konumunu gii¢clendirmekte ve biitce goriigmelerinin
niteligini gelistirerek milletvekillerinin kamu politikas1 segenekleri arasinda tercih
yapabilmelerine imkan veren bir bilgilendirme sistemi getirmektedir. Bu g¢ergevede,
5018 sayili Kanunla kamu kaynaklarmin kullanilmasinda baslica dort temel ilke
benimsenmistir: Mali saydamlik, hesap verme sorumlulugu, performans esash
biit¢eleme ve ¢ok yilli biitgeleme. Bu temel ilkeler dogrultusunda olusturulan yeni
biitge siirecinin, kapsamli bir biitge paketine, parlamentoya sunulan ve kamuoyuna
aciklanan etkin raporlama sistemine dayanmasi da ongoriilmiistiir. Bu boliimde,
5018 sayili Kanunla degisen yeni biit¢e sisteminde parlamentonun biitge hakki
kullanimi ile izleme/gdzetim fonksiyonu ve biitce siirecindeki hesap verme
sorumlulugu degerlendirilmistir.

3.1. Yeni Kamu Mali Yonetim Sisteminde Parlamentonun Biitce Hakki

5018 sayili Kanun ile degisen mali yonetim sistemi getirdigi diizenlemeler ile
parlamentonun biit¢e hakkini daha etkin kullaniminin alt yapisini giiglendirmektedir.
5018 sayili Kanunun genel gerekgesine bakildiginda; (22. Yasama Donemi S. Sayist
302), Kanun ile biitge kapsamimin genisletilmesi suretiyle biitge hakkinin en iyi
sekilde kullanilmasi, biitge hazirlama ve uygulama siirecinde etkinligin arttirilmas,
mali yonetimde seffafligin saglanmasi, saglikli bir hesap verme mekanizmasi ile
harcama siirecinde yetki sorumluluk dengesinin yeniden kurulmasi, etkin bir ig¢
kontrol sisteminin olusturulmasi ve bu suretle ¢cagdas gelismelere uygun yeni bir
kamu mali yonetim sisteminin olusturulmasiin 6ngoriildiigii anlasilmaktadir. Bu
gerekcede One cikan temel vurgu, parlamentonun biitge hakkini en iyi sekilde
kullanmasina yonelik kamu mali yonetim sisteminin olusturulmasidir.

5018 sayili Kanunda, parlamentonun biitge hakkindan kaynaklanan yetkilerini
anlamli kilacak birgok diizenleme yapilmistir. Bu diizenlemelerin baginda Kanunun
9’uncu maddesi ile kurumsal diizeyde stratejik planlamaya gecis, performans
programlar1 ve ¢ok yilli biitge uygulamas: gelmektedir. Bu sekilde parlamentonun
kurum biitgelerini daha iyi anlamalar1 ve degerlendirmeleri saglanmaya ¢alisilmistir.
Stratejik plan ve performans programinin yine kanunun 6ngordiigii faaliyet raporlari
ile etkin uygulanmasi Parlamentolarin biit¢e yolu ile yiiriitme iizerindeki denetiminin
giiclenmesi yaninda biitge siirecine olan katkisinin da artmasina yol acacaktir.

TBMM’ye sunulan biitcenin kapsamimin 5018 sayili Kanun ile genisletilmesi
parlamentonun etkinligini artiran bir diger gelisme olmustur. Bdylece
parlamentonun, ylriitmenin kamu politikalarin1 hayata gecirmek icin kaynak
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kullanan kuruluglarin birgogunu denetlemesi saglanmistir. Biitce kapsami ¢esitli
yasal diizenlemelere dayanilarak kurulan ve bir kismi1 daha 6nce biitge kapsaminda
olmayan (TUBITAK, Yiiksekogretim Kredi ve Yurtlar Kurumu, Savunma Sanayi
Miistesarlig1, Tiirk Standartlar Enstitiisii, Ozellestirme Idaresi Bagkanlig1 gibi) 6zel
biitgeli idarelerin ve diizenleyici ve denetleyici kurumlarin da dahil edilmesiyle
genisletilmistir. 2010 yili May1s sonu itibarryla 52°si genel biitce, 133 tanesi 6zel
biitgeli idare ve 8 tanesi diizenleyici denetleyici kurum olmak iizere toplam 193 tane
kamu idaresi merkezi yonetim biit¢esi kapsamindadir.

Yine 5018 sayili Kanunda (madde 18) parlamentoda biitge goriisiiliirken biitce
disinda yer alan genel yonetim kapsaminda sosyal giivenlik kurumlarn ile yerel
yonetimlerin  biitge  bilylikliiklerinin  {i¢  yillik bir ¢ergevede sunulmasi
ongoriilmektedir. Bu sekilde biitcenin genel yonetim kapsamindaki biitiin idarelerin
mali biiytiklikleri ile birlikte goriilmesi ve degerlendirilmesi hedeflenmistir.
Kanunun 18’inci maddesinde bu hiikiim yer almakla birlikte uygulamada bu
kurumlarin  biitge  biiyiikliikleri Kanunun 06ngordiigi donem ve bigimde
parlamentoya sunulmamaktadir. DPT program metninde sadece biit¢e yilina yonelik
olarak bu kurumlarin mali biiyiikliiklerini vermekte politikalar1 ve biitge ile iligkileri
konusundaki degerlendirmeler olduk¢a smirli kalmaktadir. Son dort yilin
uygulamasina bakildiginda:

— Sosyal giivenlik kurumlarimin sadece program ve ger¢eklesme tahminlerinin
oldugu goriilmiistiir. izleyen iki yila ait tahminler ile biitce tahminlerine ekli
dokiimanda rastlanmamustir.

— Mahalli idarelerde ise sorun kendisini iki noktada gdstermektedir; birincisi,
biitce yilini izleyen iki yilin gelir ve gider tahminleri ekli dokiimanlarda yer
almamustir. Ikinci olarak ise biitge gerekgesinde DPT kaynakli olarak yer alan
biitce tahmini 5018 sayili Kanunun 0Ongordiigli mahalli idare tanimina
uymamasi yaninda 5393 sayili Belediye Kanunu hiikiimlerine gore Icisleri
Bakanliginin mahalli idare gelir ve gider tahminlerini Agustos ay1 sonuna
kadar toplayip Eylil ay1 sonuna kadar Maliye Bakanligina géndermesi,
Maliye Bakanliginin da, bu sekilde gelen gelir ve gider tahminlerini 5018
sayili Kanunun 18’inci maddesine goére biitceye eklemesi konusunda
uygulamada bir gelisme olmamustir. Biitge gerekgesinde yer alan tablo resmi
bir belge, dokiiman olma niteliginden uzak, istatistiki amagla hazirlanmig
tablo niteligindedir. Ayrica yukarda belirttigimiz gibi, bu tablodaki mahalli
idare tanim ile 5018 sayili Kanunun 6ngérdiigii mahalli idare tanimi ayni
degildir, kapsam farki bulunmaktadir.

5018 sayili Kanunun 18’inci maddesinde ayrica Merkezi Yonetim Biitce Kanun
Tasarisina, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde goriisiilmesi sirasinda dikkate alinmak
iizere; vergi muafiyeti, istisnasi ve indirimleri ile benzeri uygulamalar nedeniyle
vazgecilen kamu gelirleri cetveli, kamu bor¢ yonetimi raporu, merkezi ydnetim
kapsaminda olmayip, merkezi yonetim biitgesinden yardim alan kamu idareleri ile
diger kurum ve kuruluslarin listesinin sunulmast biitge paketi kapsaminda
parlamentoya sunulmasi 6ngdriilmektedir. Bu nitelikli bilgilerin biit¢e goriismeleri
oncesi degerlendirilmesi biitge denetimi agisindan énemlidir.

5018 sayili Kanunun 14’{incii maddesi ile merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinin; kamu gelirlerinin azalmasina veya kamu giderlerinin artmasina neden
olacak ve kamu idarelerini yiikiimliilik altina sokacak kanun tasarilarinin getirecegi
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mali yiikd, orta vadeli program ve mali plan ¢ergevesinde, en az ii¢ yillik dénem igin
hesaplamalar1 ve ilgili tasartya eklemeleri hiikiim altina alinmistir. Yine bu madde
kapsaminda sosyal giivenlige yonelik kanun tasarilarinda ise en az yirmi yillk
aktiieryal hesaplara yer vermesi de ongoriilmiistiir. Bu madde ile gelir ve giderleri
etkileyecek kanun tasarilarinin parlamentoda goriisiilmesi siirecinde, tasarinin
sonuglarmin daha iyi anlasilmasi i¢in, mali etki ilgili tasar1 kapsaminda ortaya
konmaktadir. Bu hiikiim, o6zellikle biitce uygulamasi agisindan olduk¢a Onemli
olmakla birlikte, heniiz uygulama kondugunu sdylemek istisnalar1 disinda miimkiin
degildir. Bu maddenin, 5018 sayili Kanunun 6ziinii olusturan parlamentonun biitge
hakkimi giiclendirecek bir sekilde uygulanmasi parlamentonun etkinligini
artiracaktir.

5018 sayili Kanunda TBMM'nin kamu harcamalar1 iizerinde iki sekilde denetim
yapacag1 belirtilmektedir. Birincisi; 5018 sayili Kanunun 68’inci maddesine gore
Sayistay tarafindan harcama sonrasi yapilacak dig denetimdir. Sayistay, yonetimin
mali faaliyet, karar ve iglemlerini; kanunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara
uygunluk yoniinden inceleyerek sonuglarini Tiirkiye Biiyiikk Millet Meclisine
raporlayacaktir. Bu Rapor ile TBMM; genel yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinin kendilerine biit¢e kanunu ile verilen kamu kaynaklarini etkili ve verimli
bir sekilde kullanip, kullanmadiklarini denetleyecektir. Boylece parlamentonun
denetim alan1 mali denetim, uygunluk denetimi ve performans denetimi seklinde
konu itibartyla da genislemektedir.

Ikincisi ise, idarelerin faaliyet raporlari i{izerinde yapilacak denetimdir. 5018
sayili Kanunun faaliyet raporlarin1 diizenleyen 41’inci maddede, sosyal giivenlik
kurumlarmi da kapsayacak sekilde, kamu idarelerinin {ist yoneticileri tarafindan
idarenin stratejik plan ve performans programlar1 uyarinca yiriitiilen faaliyetleri,
belirlenmis performans gostergelerine gore hedef ve ger¢eklesme durumu ile
meydana gelen sapmalarin nedenlerinin agiklandigi faaliyet raporlarinin
diizenlenerek Maliye Bakanligina gonderilecegi, bu raporlar dogrultusunda Maliye
Bakanliginin genel faaliyet raporunu hazirlayarak Sayistaya sunacagi, Sayistaym bu
raporlar1 dig denetim sonuglarin1 da dikkate alarak degerlendirecegi ve kendi goriisii
ile birlikte hazirlayacagi genel faaliyet raporunu TBMM’ye sunacagi hiikiim altina
almmistir. TBMM, bu raporlar ¢ergevesinde kamu idarelerinin yonetim ve hesap
verme sorumluluklarini goriisecektir.

2004 yilindan itibaren analitik biitce kod sistemine gecilmesi yoluyla kamu gelir
ve giderlerinin uluslararasi standartlara uygun bir sekilde raporlanmasi dolayisi ile
olduk¢a kapsamli sayilacak karsilastirilabilir bir bilgiye sahip olunmasi
parlamentonun biitce sonuglarma iliskin bilgi diizeyinin artmasina yol agmustir.
Biitgenin bir kod yapisina gore olusturulmasi ihtiyaci, devlet faaliyetleri ile bu
faaliyetlerin milli ekonominin geneli veya boliimleri iizerindeki etkisinin analizi i¢in
gerekmektedir. Bu acidan biitge kodlamasi, devletin faaliyetlerinin sonuglarini
6lemek, izlemek, analiz etmek, iilkeler ve donemler arasi karsilastirmalar yapmak
amacima hizmet etmektedir. Biitge kodlamasi, mali islemleri (gelir, gider, acik,
finansman) ve kamu politikalarinin sonuglarin1 kapsar. Biitge smiflandirmasinin
verileri, uygulamada da ulusal gelir hesaplarinin en giivenilir girdisi olarak
kullanilmaktadir. Bu ¢ergevede analitik biitge kodlama sisteminin uluslararasi
standartlara uygun bir sekilde uygulanmasi parlamentolarin biitce siirecindeki
etkinligini artiracaktir.
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Analitik biitce kod sisteminin uygulanmasinda karsilasilan temel risk, biitce
sistemi ile biitce kodlamasinin birbirine karistirilmasidir. Fonksiyonel kodlama
sonucu elde edilen bilgi politika ve plan siireglerinin bir sonucu olarak ortaya ¢ikan
hizmet programlartyla karistirilabilmektedir. Fonksiyonel kodlama sistemi sonucu
elde edilen egitim, saglik, ekonomik hizmetler gibi bagliklar hizmet programlarina
karsilik gelecek bir bilgiyi saglayacak nitelikte degildir.

3.2. Biitce Hakki Baglaminda TBMM’nin Biitce Uygulamalarim
izlenme/Gézetim Fonksiyonu ile Yiiriitmenin Hesap Verme Sorumlulugu

Parlamentolar hiikiimete bir mali yi1lda harcama yapma ve gelir toplama yetkisini
verdikten sonra mali yilin bitiminden itibaren gegecek makul bir siire sonunda
vermis oldugu yetkinin nasil kullanildigini denetlemesi biitge hakkinin bir geregidir.
TBMM, bu denetim yetkisini bugiine kadar esas itibariyla Kesinhesap Kanunu ile
yerine getirmistir. Kesinhesap denetimi, bugiine kadar, 1050 sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanunu g¢ergevesinde genellikle mevzuata uygunlugun denetimi seklinde
yapilmis ve kaynaklarin etkin, ekonomik ve verimli kullanimi hususu ihmal
edilmistir. Dolayisiyla, yapilan denetimlerin, risk, sistem ve performans denetimi
yerine sadece mevzuata uygunluk denetimine odaklanmasi, denetim siirecini
etkinlikten uzaklagtirmigtir (Oner, 2008:275). 5018 sayili Kanun ile 1050 sayili
Kanun déneminde yapilamayan kaynaklarin etkin, ekonomik ve verimli kullanimi
hususlarinin denetimine yonelik diizenlemeler yapilmis ve bu kapsamda TBMM’ye
sunulacak belge ve raporlar ¢ogalmistir. TBMM’ye sunulacak belge ve raporlar iki
ayr1 kanaldan gelecektir. Bunlardan birincisi kamu idareleri, digeri ise dis denetim
gdrevi yapan Sayistay vasitastyla sunulan belge ve raporlardir.

5018 sayil1 Kanunun 54’iincii maddesi ile bir yila ait mali istatistiklerin izleyen
yilin Mart ay1 iginde; hazirlanma, yayimlanma, dogruluk, giivenilirlik ve dnceden
belirlenmis standartlara uygunluk bakimindan Sayistay tarafindan degerlendirilmesi
ve bu amagla diizenlenen degerlendirme raporunun Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine
ve Maliye Bakanligina gonderilmesi 6ngoriilmiistiir. Bu mali istatistikler; biit¢enin
ekonomi ve maliye politikalari ile ilgisinin kurulmasi, biitcenin daha dogru bir
sekilde hazirlanmasi, parlamentonun biitge hakkini geregi gibi kullanmasi, mali
saydamligin saglamasi, kamuoyunun bilgilendirmesi konularinda olumlu katkilar
saglayacaktir.

Parlamentolarin kurumsal ve kurum dis1 analitik kaynaklari, yasama organinin
denetim fonksiyonunu arttirmada ¢ok Onemli araglardir. Parlamento iginde
milletvekillerine denetim fonksiyonunu yerine getirebilmelerinde yardimer olan iig
tir personel vardir. Bunlar; (i) milletvekillerinin danigmanlar1 veya gesitli parti
gruplant tarafindan istthdam edilen danigmanlar, (ii) komisyon ofisi ve (iii)
uzmanlagmis arastirma servisleri veya tiim parlamento iiyelerine hizmet veren biitce
ofisleridir.

Yasama organlarmin analitik kaynaklarin1 giiglendirmek, parlamentonun
yiirlitme organinin performansini izleme ve kontrol etme kapasitesini arttirmaya
yonelik olarak uygulanan stratejiler agisindan standart bir yoldur. Birgok
parlamento, denetim ve degerlendirme raporlarin1 ele alacak yeterli kurumsal
kapasiteye sahip degildir. Mevcut parlamento digi bilgi tabanindan yararlanilmasi
icin daha iyi mekanizmalarin olusturulmasi, komisyonlarda istihdam edilen personel
sayisinin arttirilmasina kiyasla daha faydali bir alternatif olarak goriilmektedir. Bazi
iilkelerde, Hollanda’daki Ekonomik Politika Analiz Biirosu (CPB) gibi,
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parlamentolara giivenilir bilgi saglayan, oldukca etkili dis kaynaklar da vardir
(Tarschys, 2008:267).

Sekil 3’de yeni kamu mali yonetim anlayisinda hesap verme sorumlulugu ile
parlamento ve sivil toplum kuruluslarinin izleme/gdzetim fonksiyonu 6zetlenmistir.
Bu sistemde yiirlitme ve yasama organlar1 disinda sivil toplum tarafindan igletilen
denetim ve izleme fonksiyonlar1 da 6ne ¢ikmaktadir. Diger bir nokta, parlamentonun
biit¢e izleme/gdzetim fonksiyonunu gii¢lendiren ii¢ temel hesap verebilirlik alani
asagidaki sekilde siralanmaktadir (Santiso, 2004:17):

- Biitge yoluyla yapilan 6denek tahsislerinin politika 6nceliklerini yansitmasi.
Baska bir ifadeyle 6n (ex ante) hesap verebilirlik unsurlariin biitge siirecine
kazandirilmasi.

- Biitgenin uygulanmasi asamasinda yiirlitme ile birlikte (concurrent) es
zamanli olarak i¢ kontrol, i¢ denetim, muhasebe sistemi, yonetsel kontrol
gibi uygulamalarla hesap verebilirligin giiclendirilmesi.

- Yiritmeyi olusturan kamu kurumlarmin  biitce  sonuglari  ve
performanslarmnin  konusunda (ex post) giliniin sonunda etkin hesap
verebilirliklerini saglayacak mali raporlama unsurlarinin varlig.

SIVIL TOPLUM
Toplumsal Sorumluluk —’——_-_ T~
‘oplumsal Sorumlulul 3 ¥ ~
- PARLAMENTO S Gelir Takibi
- es————— ~
/ Dis Deneti .,:"‘ Planlama ve Biitge Gelir ."%,‘ \
1§ Denetim ! Projeksiyon ve Giderleri * \
/ \
1 H \
Parlamento
1 Sorumlulugu BUTCE Incelemesi 1
— SURECI ; I
1 bagime: i leDenetim { Degisiklik I
\ Degerlendirme ic Kontrol Yapma Yetkisi y
\ * Uyeul 3§ Veto yetkisi
. ygulama &
%, Yonetsel Kontrol & .
\ Mali Raporlama ™, & Geri lade
\ .
N o, Mubhasebe Sistemi o 7
N o/ Seffaflik
. L. \ ~ Parlamento Gozetimi 4
Izleyenlerin Izlenmesi ~ - - Bagimsiz Biitge
~ -~ - - Analizi
Toplumsal Denetim ~ - - -
- — - -
Dis inceleme

Kamu Harcamalarinin izlenmesi

Kaynak: Santiso, 2004:17
Sekil 3: Biitce Siirecinde Hesap Verme Sorumlulugu ve izleme/Gozetim
Fonksiyonu
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Sonu¢ ve Degerlendirme

Mali saydamlik ve hesap verme sorumlulugu kavramlart hem yurttaslarin
kamunun politikalari, oncelikleri ve mali islemleri hakkinda daha bilgilenmesi
yoluyla kamuoyu denetiminin etkili olmasi agisindan hem de parlamentolarin
hiikiimetin mali uygulamalarini daha etkili bir sekilde izlemesi ve denetlemesine
imkan saglamasi agisindan 6nemli hale gelmistir. Bu baglamda parlamentonun mali
gozetim fonksiyonu, demokratik yoOnetim sistemini benimseyen iilkelerde biitge
hakk1 mali hesap verilebilirlik agisindan temel bir konu haline gelmistir.

Parlamentolar artik idarelerden eylemlerine iliskin hesap vermelerini isterken,
kamu eyleminin amaca ve hedefe uygunlugunu da degerlendirmekte ve eylemin
etkinligini yakindan denetleyebilmektedir. Bu anlamda 5018 sayil1 Kanunla getirilen
yeni biitce sistematiginde stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporlart ile
kurumsal ve sektdrel diizeyde biitge denetimlerini yapmak parlamento agisindan
daha etkin bir hale gelmistir. Bu asamadan sonrasi i¢in énemli olan parlamentonun
bu stireci etkin bir sekilde ¢alistiracak yapiy parlamento iginde gelistirmesidir.

TBMM’nin mali gozetim fonksiyonu Plan ve Biitce Komisyonu ile yerine
getirilmektedir. Bu Komisyon biitgenin olusturulmast ve daha sonra biitgenin
uygulanmasinda yonetimsel hesap verilebilirligin saglanmasinda 6nemli bir rol
oynamaktadir. TBMM’de gergek anlamda kamu politikalarinda stratejik
yonlendirme yetkisini kullanabilmesi agisinda sunulan bilgileri analiz ederek
milletvekillerine sunacak bir kapasitenin olusturulmasi gerekmektedir.

Parlamentonun biitce uygulamasini izlemesi ve kontrol etmesine yonelik olarak
stire¢ icindeki roliinlin degisen yeni mali yOnetim yapisini iyi tanimlanmasi
gerekmektedir. Bu roliin basta gelir ve giderleri etkileyecek tasarilarda mali etkinin
ortaya konmasi gibi 5018’deki diizenlemelerle giiglendirilmesi parlamentonun
biitceye olan sahiplenmesinin de artmasmna da yol acgacaktir. Parlamentonun yeni
siirece uyumunu saglayacak olan diizenlemen ile Plan ve Biitge Komisyonu basta
olmak {izere uzmanlik komisyonlari, biit¢elerin basit bir sekilde incelenmesinin
Otesine gegerek tim kamu maliyesini kapsayacak sekilde izleme ve degerlendirme
imkanina sahip olacaktir.

Gegmis mali yila iligkin hesaplarin incelenmesi ile cari mali yila iliskin biitge
gerceklesmelerinin parlamento tarafindan izlenmesi, kamu hizmetlerinde iyilesme
saglanabilecek hareket alanini agikga ortaya koyacak ve bir sonraki yil biitgesinin
programlamas1 igin ilgili bilgiyi saglayacaktir. Yapilan bu ¢aligmalar,
parlamentonun kamu politikasinin degerlendirilmesinde iistlendigi roliin niteligini
de gelistirecektir.

Sonug olarak parlamentonun biitge hakkini etkin kullanabilmesi reformlarla
degisen mali yonetim sisteminin getirdigi yeni araglari i¢sellestirmesi ve etkin bir
sekilde kullanimina bagl goriilmektedir. Parlamentonun etkinliginin saglanamadig1
bir durumda reformun 6nemli bir ayag1 da eksik kalmis olacaktir.
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