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ONSOZ

Bu calisma ile birlikte lisansiistii egitimimin ilk asamasi olan yiiksek lisansin
sonuna gelmis bulunmaktayim. Biitce hakkinin tarihsel gelisimini nagizane Olciide
incelemeye calistigim tezimde deger verdigim pek cok insanin emegi ve katkisi
bulunmaktadir.

Yiiksek lisans egitimim boyunca ilminden faydalandigim, beni bu konuda
calismaya sevk eden, insani ve ahlaki degerleri ile de 6rnek edindigim, ¢ok degerli 6neri
ve yonlendirmeleri ile caligmanin bilimsel temellere oturmasini saglayan, ayrica yaninda
caligmaktan onur duydugum degerli danmisman hocam Yrd.Dog¢.Dr. Hiiseyin Giigli
CICEK e en igten tesekkiir ve saygilarimi sunarim.

Bu tez c¢alismasinin olusumunda ilgi ve desteklerini esirgemeyen, engin bilgi ve
tecriibelerinden yararlandigim, degerli goriis ve elestirileri ile tezi sekillendiren jiiri iiyesi
hocalarim Dog¢.Dr. Ali YAVUZ’a, Do¢.Dr. Ramazan ARMAGAN’a, Do¢.Dr. Serpil
AGCAKAYA’ya, Yrd.Dog¢.Dr. Serdar CICEK’e, Yrd.Dog¢.Dr. Ceyda SATAF’a ve
Yrd.Dog.Dr. Elif Ayse SAHIN IPEK ’e sonsuz tesekkiirlerimi sunarim.

Calismanin tamamlanmasi noktasinda olusan eksikliklerin giderilmesinde ve
yardimec1 fikirleriyle konunun sekillenmesinde katki saglayan Ars.Gor. Iclal
DAGLIOGLU na tesekkiir ederim. Ayrica birlikte calismaktan zevk aldigim asistan
arkadaslarima ve dostlarima da tesekkiirlerimi sunarim.

Bilimsel bir ¢calisma yapmak yogun bir emek ve disiplin isteyen bir siirectir. Uzun
ve yorucu bir siire¢ sonucu ortaya ¢ikan bu ¢alismada pek ¢ok bilim insaninin katkisi da
mevcuttur. Yazdiklar eserlerle calismaya kaynaklik eden, yol gosteren ve 1s1k tutan bilim
insanlarina ve eser sahiplerine de tesekkiir ederim.

Bana maddi ve manevi her tiirlii destegi veren, bu giinlere gelmemde biiyiik pay
sahibi olan, benimle her daim gurur duyan aileme, en igten tesekkiirlerimi sunarim.

Calismanin akademik cevrelere ve konuya ilgi duyanlara faydali olmasi

dileklerimle...
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(DIKMEN, Siileyman, Tarihsel Siire¢ Icerisinde Biitce Hakkinin Gelisimi, Yiiksek Lisans
Tezi, Isparta, 2014)

OZET

Bu calismada modern biit¢enin tarihsel gelisiminin, biitge hakki kapsaminda
incelenmesi ve aragtirllmasi amaglanmaktadir. Bu amag¢ dogrultusunda biit¢ce hakkinin
tarihsel gelisimi dogup gelistigi iilkeler olan Ingiltere, Fransa ve ABD &rneklerinde
incelenmektedir. Ayrica Tiirkiye’deki biitce hakkinin kapsami ve tarihi gelisimi de
arastirilip degerlendirilmektedir. Kamu gelir ve giderlerinin tiirii ve miktarini belirleyip
onaylama hakki olan biitce hakkinin kapsamini esas olarak; biitgenin anayasal konumu,
tilkelerin hukuk sistemleri, hiikiimet sistemleri, siyasal parti ve se¢im sistemleri, modern
ve klasik biitce ilkeleri, yasama organinin biitcede degisiklik yapma yetkisi
belirlemektedir. Calismada bu unsurlarin ingiltere, Fransa, ABD ve Tiirkiye’de biitge
hakkin1 nasil etkiledigi irdelenmektedir.

Parlamenter demokratik sistemlerin gelismesiyle ortaya ¢ikan biitce hakkinin
tarihsel gelisimi iic asamada tamamlanmistir. Birinci asamada vergilerin parlamento
tarafindan onaylanmasi hakki; ikinci asamada kamu harcamalarinin parlamento
tarafindan onaylanmasi hakk1 ve ii¢lincli asamada kamu gelir ve giderlerinin parlamento
tarafindan onaylanma isleminin her yil tekrarlanmas1 hakkidir.

Biitce hakkinin ilk asamasi olan vergilerin parlamento tarafindan onaylanmasi
hakki, Ingiltere’de Magna Carta’yla; ikinci ve iiciincii asamalar olan harcamalarin
onaylanmas1 ve gelir ile giderlerin her yil onaylanmasi haklar1 ise insan Haklari Yasasi
ile gerceklesmistir. 14. ylizyilda Fransa’da halkin rizasi olmaksizin vergi alinamaz ilkesi
bulunmasma ragmen; bu ilkeye 1789 Fransiz Ihtilali’ne kadar uyulmamustir. Fransiz
Ihtilali ile birlikte kamu gelirlerinin parlamento tarafindan onaylanmasi hakki elde
edilmistir. Kamu harcamalarinin parlamento tarafindan onaylanmasi hakki 1791 ve 1793
Anayasalari; gelir ve giderlerin yillik olarak onaylanmasi hakki ise 1814 Anayasasi ile
kazanilmigtir. ABD’nin bagimsizligin1 kazanmasinin temelinde de vergi ve biit¢e hakki
yatmaktadir. 1776 yilinda kabul edilen Bagimsizlik Bildirgesi ile vergi hakki elde
edilmistir.

Modern anlamda biitge hakkinin elde edilmesi agisindan Tiirkiye, ge¢ kalmis bir
tilkedir. Biit¢e hakkinin parlamentonun yetkisine gegmesi biiyiik zorluklar sonucu 19.
yiizyilda gergeklesebilmistir. Biitge hakki 1876 Anayasasi ile kazanilmis ve anayasada
vergilerin kanuniligi, vergilerin ve biit¢elerin yillik olmasi, gelir ve giderlerin boliimler
halinde onaylanmasi ilkeleri ve kesin hesap kanunu ile Sayistay denetimi diizenlenmistir.
1921, 1924, 1961 ve 1982 Anayasalan ile biitce hakki Tiirkiye’de tam anlamiyla
yerlesmistir.

Anahtar Kelimeler
Biitce, Biitge Hakki, Biitce Tarihi, Biitge Hakkinin Tarihsel Geligimi.



(DIKMEN, Siileyman, The Evolution of the Power of Purse in the Historical Process,
Master’s Thesis, Isparta, 2014)

ABSTRACT

In the study it is targeted to investigate and analyse the historical development of
contemporary budget in the scope of the power of purse. In line with this purpose, the
historical development of the power of purse is examined with the cases of Britain, France
and the USA where it was born and developed. In addition the scope and historical
development of the power of purse in Turkey are researched and reviewed. The scope of
the power of purse which may be defined as the right to determine and approve the type
and quantity of public revenue and expenditures is determined by the constitutional status
of the budget, the judicial systems of the countries, governmental systems, political
parties and electoral systems, the principles of contemporary and classical budgets, and
the amending authority of the legislative organ on the budget. In the study these factors
are examined for Britain, France, the USA and Turkey in terms of affecting the power of
purse.

The historical development of the power of purse that showed up with the
development of the parliamentary democratic systems has evolved in three stages. The
first stage is the right of the approval of the taxes by the parliament; the second stage is
the right of the approval of the public expenditures by the parliament; and the third stage
is the annual renewal of the approval of the public revenues and expenditures by the
parliament.

The first stage of the power of purse, namely the approval of the taxes by the
parliament was recognised with the Magna Carta in the Britain; and the second and the
third stages, namely the approval of the expenditures and the annual approval of revenues
and expenditures were recognised with the Bill of Rights. Although there was a principle
which stated that no tax could be collected without the public consent in France in the
14" century, the principle was not respected until the French Revolution in 1789.
Together with the French Revolution, the right of the approval of the public revenues by
the parliament was acquired. The right of the approval of public expenditures by the
parliament was acquired with the 1791 and 1793 Constitutions and the annual approval
of the revenues and expenditures was acquired with the 1814 Constitution. Tax and the
power of purse lie behind the independence of the USA. Together with the Declaration
of Independence affirmed in 1776 the power of purse was acquired.

In terms of the acquisition of contemporary power of purse Turkey is a latecomer.
The transaction of the power of purse to the parliament was realised only in the 19th
century with serious challenges. The power of purse was acquired with the 1876
Constitution and the supervision of the Court of Accounts was regulated with the
principles of the legality of the taxes in the Constitution, annuality of taxes and budgets,
the section-by-section-approval of revenues and expenditures, and the Law of final
account. With the 1921, 1924, 1961 and 1982 Constitutions the power of purse was
entirely settled in Turkey.

Keywords
Budget, Power of Purse, History of Budget, Historical Development of Power of
Purse.
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GIRIS

“Aydinlatici ¢alismalarin en iyisi, tarihtir.”

SALLUSTIUS

Tarih, insanlarin ge¢cmiste yasadigi olaylar1 yer ve zaman bildirerek sebep sonug
iligkisi icerisinde arastirip incelemektedir. Maliye tarihi ise tarihteki mali olaylari
inceleyen bilim dalidir. Mali olaylar insanlarin bir arada yasamaya baslamasiyla birlikte
ortaya ¢cikmaya baslamistir. Dolayisiyla mali olaylarin tarihsel ge¢misi insanlik tarihi
kadar eskidir. Devlete ait gelir ve giderlerin yer aldig1 belgeler konusunda ilk ¢ag
toplumlarina kadar gitmek miimkiindiir. Devletler kendine 6zgii araclar olusturmakta ve
bu araglar1 amacglar1 dogrultusunda kullanmaktadirlar. Dolayisiyla mali araclar da
devletlerin varlig1 ile ortaya ¢ikmistir. Ik ¢ag toplumlarinda bugiinkii anlamda devlet
biitgelerinin yerini devlet hazineleri almakta ve hazinesi dolu olan devlet gii¢lii bir
goriiniim sergilemekteydi. Tarihsel siire¢ icerisinde devlet hazineleri yerlerini devlete ait
gelir ve giderlerin toplandigi mali kurumlara birakmaistir.

Tarihsel siire¢ icerisinde modern biit¢elerin olusturulmasi devletlerin mutlakiyet
rejimlerinden demokratik parlamenter rejimlere gegisleriyle birlikte miimkiin olmustur.
Demokratiklesme hareketlerinin ilk ortaya ¢iktig: iilke olan Ingiltere’de biitge hakki ve
demokratiklesme adina atilan ilk adimlar aynmi olaya tekabiil etmektedir: Magna Carta
Libertatum (Biiyiik Ozgiirliik Fermani). Kralin sinirsi1z vergilendirme yetkisi demokrasi
savasinin baslamasina ve halk temsilcilerinden olusan parlamentonun ilk ¢aligmalarini
vergi hakkina yonelik yapmasina neden olmustur. Halkin vergi hakkini elde etmesinden
sonra kamu harcamalarinin parlamento tarafindan onaylanmasi hakki da halkin eline
gecmistir. Boylece hem kamu gelirleri hem de kamu giderleri halkin (parlamentolarin)
iznine tabi olmustur. Parlamentolar tarafindan énceden izin ve yetki verilmesi igleminin
her yil tekrarlanmas ile birlikte biitce hakkinin tarihsel gelisimi tamamlanmistir.

Bu tez calismasinin ana konusu biitceleme siirecinin can damari olan biit¢e
hakkinin tarihsel siire¢ igerisinde gec¢irmis oldugu evrimin belirlenmesidir. Literatiirde
biitce hakkina yonelik yapilan tarihsel caligmalarin yetersizligi dikkat cekmekte ve bu

caligmayla maliye tarihindeki 6nemli bir eksikligin giderilecegi diistiniilmektedir.



Temel sorunun tezde nasil bir plan ¢ercevesinde incelendigine gegcmeden Once,
arastirmanin amacindan ve sinirlarindan bahsetmekte fayda vardir. Bu calisma biitce
hakkinin kapsamini belirleyen dinamikler 1s1ginda biitge hakkinin elde edilis
miicadelesinin arastirilmasin1  ve degerlendirilmesini amaglamaktadir. Bu amag
dogrultusunda ii¢ 6rnek iilke (Ingiltere, Fransa ve ABD) belirlenmis ve modern biitce
hakkinin tarihsel gelisimi incelenmistir. Calismanin bir diger amaci ise, biit¢ce hakkinin
kapsamini belirleyen dinamikler 1s1ginda biitge hakkinin etkinliginin belirlenmesidir.
Belirleme islemi yapilirken biitge hakki ve parlamento iliskilerini inceleyen ¢aligsmalar
dikkate alinmistir.

Tez yukarida belirtilen amag, kapsam ve kisitlar dahilinde {i¢ boliim halinde
yapilandirilmistir. Birinci boliimde biitce ve biitge hakkinin kavramsal c¢ergevesi
cizilmektedir. Biitce kavraminin etimolojik kokeni irdelendikten sonra biitgenin kanuni
ve bilimsel tanimlarina yer verilmektedir. Biitce hakkinin unsurlarina degindikten sonra
biitce hakkinin kapsamini belirleyen unsurlar incelenmektedir.

Ikinci boliimde Ingiltere, Fransa ve Amerika Birlesik Devletleri’nde biitce
hakkinin tarihsel gelisimi ve biitge hakkinin cercevesini ¢izen dinamikler ele
alinmaktadir. Oncelikle biitge hakkinin ana vatan1 olmasi, anayasal monarsi ile
yonetilmesi ve {initer devlet yapisi nedeniyle ilk 6rnek iilke olarak segilen Ingiltere’de
biitge hakkinin elde edilis miicadelesi, biitce hakkinin temel yap1 taslari olan Domesday
Book, Biiyiik Ozgiirliik Fermani, Haklar Dilekgesi, Insan Haklar1 Yasas1 1siginda
irdelenmekte ve sonrasinda Ingiltere’de biit¢e hakkinin cercevesini ¢izen dinamiklere yer
verilmektedir. Biitce hakkimin Ingiltere ile birlikte ilk ortaya ciktig iilke olmasi, yari-
baskanlik sistemine ve {liniter devlet anlayigina sahip olmasi sebepleriyle ikinci 6rnek tilke
olarak segilen Fransa’da biitce hakkinin tarihsel gelisimi Genel Meclis donemi,
Parlamento dénemi ve Fransiz Ihtilali éncesi ve sonrast dénem olmak iizere dért dsnem
halinde ele alinmakta ve sonrasinda Fransa’da biitge hakkini sekillendiren dinamikler
incelenmektedir. Bagkanlik sistemine, federal devlet yapisina sahip olmasi dolayisiyla
ticlincii o6rnek iilke olarak segilen ABD’de de diger iki 6rnek iilkeye benzer sekilde biitge
hakkinin tarihsel gelisimi kronolojik olarak irdelenmekte ve biitge hakkinin kapsamini
belirleyen dinamiklere yer verilmektedir. U¢ drnek iilkede de biitce hakkinin tarihsel

stireci yasal mevzuat ¢ercevesinde incelenmektedir.



Tezin {igiincii boliimiinde Tiirkiye’de biitce hakkinin tarihsel gelisimi cumhuriyet
oncesi donemde biitge hakki ve cumhuriyet sonrasi donemde biit¢e hakki olmak iizere iki
kistm halinde irdelenmektedir. Cumhuriyet 6ncesi donemde biitce hakkinin tarihsel
gelisimi  donemin kilometre tas1 olan Tanzimat Donemi ile iki kola ayrilarak
incelenmektedir. Cumhuriyet donemi kapsaminda ise biitge hakkinin gelisimi 1921
Anayasasi, 1924 Anayasasi, 1961 Anayasast ve 1982 Anayasasi gercevesinde ele
almaktadir. Ugiincii boliimde son olarak biitce hakkinin kapsamini belirleyen unsurlar

Tirkiye 6l¢eginde degerlendirilmektedir.



BIiRINCi BOLUM

BUTCE HAKKI VE BUTCE HAKKININ KAPSAMINI
BELIRLEYEN UNSURLAR

“Biitce aklin degil, tarihin bir iiriiniidiir.”
Aaron WILDAVSKY

1.1. BUTCE VE BUTCE HAKKI

Biitce ve biitge hakki basligr altinda oncelikle biitge kavraminin Orta Cag’dan
giinlimiize kadar olan siiregte gegirdigi evrim, daha sonra biitce kelimesinin kanuni ve
bilimsel tanimlar1 ve son olarak biitge hakki incelenecektir. Biitge hakkinin tanimindan
yola ¢ikarak biitce hakkinin unsurlarina ve bu unsurlarin kapsamini belirleyen etkenlere

deginilecektir.

1.1.1. Biitce Kavrami ve Tamimlari

Biitgeler devletlerin gelecege iliskin planlaridir. Hiikiimetin gelecek donem
icerisindeki hedeflerini gdstermektedir. Koklii bir gecmisi olan biitcelerin kavramsal
acidan gecirdigi evrimin ve biitge tlizerine yapilan cesitli tanimlarin irdelenmesi

gerekmektedir.

1.1.1.1. Biitceye Kavramsal Bakis

Yiiz elli yil1 agkin bir stiredir Tiirk¢ede kullanilan biitge kelimesinin giiniimiizdeki
anlamin1 elde etme siireci oldukga ilgingtir. Kelimenin etimolojik kdkeni Orta Cag’a
kadar dayanmaktadir. Kokeninin Ingilizce veya Fransizca olup olmadig1 konusunda dil
bilimcileri tarafindan kesin bir goriis birligine varilamamakla birlikte elde edilen
bulgular, Orta Cag Ingilizcesinde “ciizdan” veya “canta” anlamina gelen “bouget”

kelimesinden tiiretildigini gostermektedir (Buck, 1934: 4-5).



“Bouget” kelimesinin aslmin ise Galyaca' kokenli Latince “bulga” kelimesi
oldugu (Balfour & Artillery, 1866: 325) sdylenmekle birlikte eski Fransizca kokenli bir
kelime olan “bouge” kelimesinin kii¢iiltiilmiis hali “bougette” oldugu da tahmin
edilmektedir (Sayar, 1956: 2). Kelimenin ingilizcede kullanimi Fransizca “bougette”
kelimesi aracilifiyla 15. yiizyila dayanmaktadir. 15. ylizyilda Fransizcada deriden yapilan
esyalar1 ifade eden biitce kelimesinin orijinal hali Ingilizceye de aynen aktarilmis ve
“bougette” kelimesi gilinimiizde de kullanilmakta olan “budget” halini almistir.
Kelimenin Ingilizcede de ilk anlami Fransizca kokenine dayanarak para kesesi, canta
veya cilizdan kelimelerini kastetmektedir (Quinion, 1998: 1).

Ingiltere’de uzun siire Kral’m Hazine Bakanlari veya Maliye Bakanlari
parlamentoya ic¢inde iilkenin ihtiyaglarin1 ve kaynaklarin1 gosteren belgelerin bulundugu
bliyiik bir deri ¢anta ile gelmislerdir (Balfour & Artillery, 1866: 325-326). Parlamento
toplantilariin sonuna dogru Avam Kamaras: ddenekleri kabul edecegi sirada Hazine
Bakanlar1 veya Maliye Bakanlari tarafindan igerisinde kanun taslaginin bulundugu ¢anta
merasimle agilir ve bu hareket para ¢antasinin agilmasi (opening the budget) diye
nitelendirilmistir (Ergin, 1938: 4). Giiniimiizde hala Ingiltere’de biitce gdriismelerine
baslamak iizere Maliye Bakaninin yaptigi ilk takdim konusmasina da “opening the
budget” denilmektedir (Feyzioglu, 1981: 13). Ayrica Maliye Bakani tarafindan Avam
Kamarasmin Gelir Idaresi ile yaptigi toplant sirasinda Gelirler ve Odenekler
Komisyonu’nda? (Committee of Ways and Means) yapilan konusmaya da “budget” veya
“budget speech” 1smi verilmistir (Ercin, 1938: 4).

Biitce (budget) kelimesi zamanla c¢anta anlamindan siyrilarak c¢antanin
icerisindeki devlete ait gelir ve gider tahminlerini gosteren cetveller anlaminda
kullanilmaya baslanmistir (Giirsoy, 1980: 1). Sonraki donemlerde Ingiliz yonetim
sisteminde yasanan gelismelerle birlikte biitce kavrami da daha genis bir anlam

kazanmigtir. Bu gelismelerle birlikte biitge kavrami, anayasal haklarla kurulmus

! Galyaca, Fransa’da ve antik Galya bdlgesinde Roma isgalinden sonra konusulan eski bir Kelt dilidir
(Dawson, 2004:1).

2 Gelirler ve Odenekler Komisyonu (Committee of Ways and Means); Ingiliz hiikiimetinin gelirlerini
artirict yontemlerle ilgili olarak Avam Kamarasina tavsiyelerde bulunan bir kuruldur. Komisyon bagkani
Avam Kamarasinin daimi {iyesidir ve ti¢ Avam Kamarasi sézclisiinden birisidir. Giiniimiizde Komisyon
bagkan1 hala biitge goriismelerinde ve mali hesaplarin tartisilmasinda rol almaktadir (UK Parliament,
2013c) .



sistemdeki bazi temel ilkeleri ve anayasal haklarin korunmasi ve kullanilmasina iligkin
usulleri de kapsamaya baglamistir (Buck, 1934: 5).

Pek cok dile Ingilizceden aktarilan biitce kelimesinin modern mali anlamda
kullanilis1 18. yiizyila dayanmaktadir. 1733 yilinda Ingiltere’de Basbakan ve Maliye
Bakan1 Walpole’un mali teklifleri “The Budget Opened” adli kitapgikta parlamento
tiyeleri tarafindan elestirilmistir. Bu kitapgikta bagbakan sarlatan (sahte) bir doktor; biitce
ise ila¢ ve iksirlerle dolu canta veya ciizdan olarak tasvir edilmistir (Buck, 1934: 5;
Dalton, 1948: 300; House of Commons Information Office, 2010: 5).

Fransa’da 15. yiizyilin sonlar1 16. ylizyilin baglarinda biit¢e kelimesi yerine “état”
sozctigii kullanilmistir. 1790 yilinda “état du Roi”, 1791 yilinda “livre et prospectus des
dépendes”, 1792 yilinda ise “état des dépenses vé aperc¢u annuel des recettes et des
dépenses” kavramlari biit¢e s6zciligii yerine kullanilmistir (Ergin, 1938: 4-5). 19. ylizyilin
baslarinda ise bu kelime resmi yazigmalarda ve kanun metinlerinde kullanilmaya
baslanmigtir (Stourm, 1917: 5). Biitce sézciligli Fransiz mali terminolojisinde ilk defa
1803 yilinda kullanilmistir. S6zciik o donemde “gelir ve gider tahminlerini” ifade etmek
i¢cin kullanilmistir (Adams, 1909: 104).

Diger iilkelerde biitge kavraminin gelismesinde Ingiltere ve Fransa emsal teskil
etmistir. Almanya’da tarihin cesitli donemlerinde biitce kelimesi anlamina gelecek
sekilde “der Haushaltsplan, Voranschlag, Etat, soll-etat, das budget” gibi tabirler
kullanilmis, fakat bu tabirler igerisinden “budget” kelimesi daha fazla kabul gérmiistiir
(Sayar, 1956: 3). Amerika Birlesik Devletleri’nde ise biit¢ce kelimesi mali mevzuatta 20.
yizyilin ilk yillarma kadar hi¢ kullanilmamistir. Federal anayasayir hazirlayanlar s6z
konusu belgenin biitge oldugunu bilmelerine ragmen, biit¢ce kelimesine 6zel bir isim
vermemislerdir (Buck, 1934: 6).

Osmanl1 Imparatorlugu’nda 15. yiizyildan itibaren devletin yil sonlarindaki gelir
ve gider cetvellerinin diizenlendigi bilinmesine ragmen bu diizenlemeleri biitge olarak
nitelendirmek pek miimkiin degildir (Ergin, 1938: 5). Ulkemizde kavram, kurum ve
deyim olarak Tanzimat’tan sonra kullanilmaya baslanan (Gtlirsoy, 1980: 2) biitce
kelimesi, ilk defa 1855 yilinda diizenlenen biitce Nizamnamesinin basliginda yer almistir.
Kavram nizamnamenin basliginda yer almakla birlikte metinde biit¢e yerine “muvazene
defteri” deyimine yer verilmistir (Edizdogan, 1991: 3). 1873’teki Devlet-i Aliye’nin

Biitge Nizamnamesinde ve daha sonra 1876 Anayasasi’nda “biit¢ce” kavramina yer



verilse de ililkemizde 19. yiizyilin sonlarina kadar biitge kelimesi yerine “muvazene
defteri, muvazene-i maliye, muvazene-i umumiye” gibi deyimler kullanilmistir
(Feyzioglu, 1981: 13; Atag v.d., 2006: 3). Onceleri Muvazene-i Umumiye Kanunu’na
bagl cetveller i¢in kullanilan biitce deyimi, zamanla hem biitce kanununu hem de ona
bagl gelir ve gider cetvellerini ifade eden genel bir kavram haline gelmistir (Sayar, 1956:
4).

Mali denge kavrami hem biitgeyi hem de biitge yapanlar1 yakindan ilgilendirdigi
icin biitce icinde yer alan kanuna “Muvazene-i Umumiye Kanunu” (Genel Denge
Kanunu) denilmeye devam edilmistir (Glirsoy, 1980: 2). Fakat 1961 Anayasasi ile
getirilen Milli Biitce kavraminin kullanilmaya baslanmasi ve dildeki sadelesme sonucu
tasariya “Biitce Tasarisi”; Muvazene-i Umumiye Kanunu deyimi yerine ise “Biitce
Kanunu” denilmeye baslanmistir (Aksoy, 1993: 5). Hem 1961 Anayasasi’nda hem de
1982 Anayasasi’nda daha 6nceki Anayasalardan farkl olarak biitce anlamina gelen diger
kelimeler terk edilmis, sadece biitce kavramina yer verilmistir (Aksoy, 1993: 5).

Biitge kavraminin etimolojik kdken acisindan tarihsel siire¢ igerisinde gelisimi
incelendiginde tiim dillere Latince kokeninden yayildigr goriilmektedir. Kavram
oncelikle Latinceden sirasiyla Orta Cag Fransizcasma ve Ingilizceye gegmistir.
Ingilizcenin evrensel bir dil olmasi ile birlikte biitce kavrami da diger diinya dillerine

budget kelimesine yakin sekillerde gegmistir.

1.1.1.2. Biitceye iliskin Tammlar

Biitceye iliskin tanimlar1 se¢ilmis bazi tlilkelerde ve Tiirkiye’de yapilmis bilimsel
ve kanuni tanimlar olarak ikili bir siniflandirmaya tabi tutmak miimkiindiir. Bilimsel
tanimlar cesitli iilkelerdeki maliye bilim insanlarinin yapmis oldugu tanimlarken kanuni

tanimlar ise iilkelerin yasal mevzuatlarinda diizenlenmis tanimlardir.

1.1.1.2.1. Biit¢enin Bilimsel Tanimlari

19. yiizyildan itibaren hem devlet biit¢esinin 6neminin artmasit hem de devlet
biitgesi iizerine calisan bilim insanlarinin sayisinin artmasi ile birlikte c¢esitli biitce

tanimlar1 yapilmistir. Bu tanimlardan bazilar soyledir:



“Devlet biitcesi, kamu gelir ve giderlerinin onceden verilmis iznini iceren bir
belgedir” (Stourm, 1917: 4).

Fransiz maliyeci Edgar Allix’e gore “biitce, devietin belirli bir siire i¢indeki gelir
ve giderlerini tahmini olarak belirleyen, gelirlerin toplanmasina, giderlerin yapilmasina
izin veren bir tasarruftur” (Feyzioglu, 1981: 14; Giirsoy, 1980: 3).

Bir bagka Fransiz maliyeci Paul Leroy-Beaulieu’nun tanimina gore; “biitce belirli
bir donemde toplanacak gelirler ile yapilacak giderlerin tahmini ve karsilastirmali bir
cetveli oldugu kadar yetkili organlar tarafindan bu giderlerin yapilmast ve o gelirlerin
toplanmasi igin verilen bir izindir” (Edizdogan, 1991: 4; Feyzioglu, 1981: 14).

Yapilmis olan {i¢ tanimda da sadece devlet biitgesi ele alinmis ve o tarihlerde
biitceler bir yildan daha az veya fazla bir siire i¢in yapildigindan yillik deyimi
kullanilmamistir (Edizdogan, 1991: 4). Ayrica tanimlarin hepsinde biitgenin izin ilkesine
yer verilmistir.

John Baptiste Say’e gore ise “biitce devletin ihtiyaglari ve kaynaklar: arasindaki
dengeyi ifade etmektedir” (Stourm, 1917: 3). J. B. Say yapmis oldugu bu tanim ile
biitcenin denklik ilkesine vurgu yapmustir.

Arthur Eugene Buck ise 1934 yilinda yazdigi “The Budget in Governments of
Today” adli eserinde biitgenin tanimin1 yapmak yerine biitcenin bazi 6zelliklerini
aciklamistir: 1) biitge bir mali plandir, ii) bu mali planin hazirlanmasi, onaylanmasi,
uygulanmasi ve denetlenmesi bir siirectir, iii) bazi idari birimler bu siirecin basarili bir
sekilde gerceklestirilmesinden sorumludurlar (Buck, 1934: 46).

Cezmi Er¢in’in biitcenin gelecege yonelik ve yillik bir belge oldugunu ifade ettigi
tanima gore “biitce umumi bir idarenin gelecek mali devre icin umumiyetle bir mali sene
icin yapilmasini tespit eyledigi masraflarla bu masraflar karsilamak i¢in temin ettigi
varidata ait muvazeneli bir icmaldir” (Ergin, 1938: 6).

Nihat Sayar sadece devlet biit¢esini degil ayn1 zamanda yerel yonetimler ve kamu
iktisadi tesebbiisleri gibi diger kurumlarin biitgelerini de kapsayacak sekilde bir biitce
tanim1 yapmistir. Nihat Sayar’a gore “biit¢e devlet, vilayet ve belediye gibi amme
sahislari ile yari resmi veya hususi tesekkiil ve topluluklarin, muayyen bir devre icindeki
gelir ve masraflarini tahmin eden ve bunlarin icrasina énceden mezuniyet veren bir

kanun, bir nizamname veya idari, umumi bir karardir” (Sayar, 1956: 7).



Bedri Giirsoy’a gore “biitce, devletin kaynaklari-imkanlar: ile ihtiyaglarimin
karsilagtirildigi ve bunlara akilct olgiilerle oncelikler ve biiyiikliikler getirildigi bir mali
dokiimandwr” (Glirsoy, 1978: 121).

Bedi Feyzioglu’na gore “biitce, devletin (veya diger amme hiikmi sahislarinin)
gelecek muayyen bir devre icerisindeki gelir ve giderlerini tahmin eden ve bunlarin
yiiriitiiltip uygulanmasina izin veren bir hukuki tasarruftur” (Feyzioglu, 1981: 14-15).

Giilay Coskun ise mali, ekonomik, hukuki ve siyasi yonlerini de i¢ine alan daha
kapsamli bir tanim yapmustir. Giilay Coskun’a gore “biitce, en genis ulusal amaglara
hizmet etmek gayesiyle kaynaklarin kamu ve ozel sektorlere dagilimint yapar; ulusal
ekonominin gelismesi, tam c¢alisma fiyat istikrart ve odemeler dengesinin olumluya
gidebilmesi icin devletin harcamalarint ve gelirlerini aksettiren ekonomik bir belgedir;
mevcut veya yeni hizmet programlarina odenek saglanmast ve gelirlerdeki (vergiler)
hukuki degisiklikleri icin yiiriitmenin yasama organindan taleplerini teskil eder;
hiikiimetin ge¢miy yillarda yaptig1 harcamalarin yasama organi ve kamuoyunda hesabini

veren bir rapordur” (Coskun, 2000: 12).

1.1.1.2.2. Biit¢enin Kanuni Tanimlari

Biit¢enin hukuki mevzuatta yapilmis ilk tanimi Fransa’da karsimiza ¢ikmaktadir.
31 Mayis 1862 tarihli Fransiz Kararnamesi’nin 5. maddesine gore “Biitce, devietin ve
kanunen ayni usul ve esaslara tabi olan diger kurumlarin bir yillik gelir ve giderlerini
tahmin eden ve onaylayan bir belgedir” (Stourm, 1917: 2).

26 Mayis 1927 tarihinde kabul edilen 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye
Kanunu’nun 6. maddesine gore “biitce, deviet daire ve kurumlarinin yillik gelir ve gider
tahminlerini gosteren ve bunlarin uygulanmasina ve yiiriitiilmesine izin veren bir
kanundur®.” Bu madde yukarida deginilen Fransiz Kararname’sinin 5. maddesinden
alinmistir. 10 Aralik 2003 tarihinde kabul edilen 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu’nun 3. maddesinin f fikrasina gore “biitce belirli bir dénemdeki gelir ve
gider tahminleri ile bunlarin uygulanmasina iligkin hususlari gosteren ve usuliine uygun

)

olarak yiiriirliige konulan belgedir.’

31050 sayili Kanun’un orijinal metninde biitgenin tanimu su sekildedir: “deviet devair ve miiessesatinin
senevi varidat ve masarifi muhammenatint gosteren ve bunlarin tatbik ve icrasina mezuniyet veren bir
kanundur.”



Muhasebe-i Umumiye Kanunu biit¢enin bir kanun oldugunu ifade ederken Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu biit¢enin bir belge oldugunu belirtmistir. Bu farkliligin
temel sebebi, biitce taniminin 5018 sayili kanunda “devlet biitcesi” kapsaminda degil
“kamu biit¢esi” kapsaminda ele alinmasidir. Ayrica 1050 sayili kanunda biitce donemi
bir y1l iken 5018 sayil1 kanunda ¢ok yill1 biitgeleme donemi benimsenmistir (Edizdogan
& Cetinkaya, 2011: 6).

Yukarida ¢esitli bilim insanlar1 ve kanunlarda yer alan tanimlarindan yola ¢ikarak
biitcenin genel 6zellikleri ve nitelikleri su sekilde 6zetlenebilir; biitge gelecege yonelik
gelir ve gider tahminlerini icermektedir. Biitgeler belirli bir siire i¢in hazirlanmaktadir ve
bu belirli siire bir yil olabilecegi gibi bir yildan daha az veya daha ¢ok olabilir. Kamu
biitceleri biitlin kamu kurum ve kuruluslarinin biit¢elerini kapsamaktadir. Biitcede
gosterilen biitiin kamu gelir ve giderlerinin denk olmasi beklenir. Gelirlerin toplanmasina
ve giderlerin yapilmasina baslanmadan Once biitcenin yasama organi tarafindan
onaylanmasi gerekmektedir. Ayrica biitce yasama organi tarafindan yiiriitme organina

verilmis bir 6n izin niteligindedir.

1.1.2. Biit¢e Hakki

Biitce hakki filkelerin demokratik ve parlamenter sistemlerde yasadiklar
gelismeler ile uyumlu ve paralel sekilde dogmus ve gelismistir (Feyzioglu, 1981: 15).
Alaninda yapilmis ilk tanimlardan birisi olan ve giiniimiizde hala gegerliligini koruyan
bir tanimina gore biitce hakk; vergi ve diger kaynaklardan elde edilen gelirlerle yapilacak
kamu giderlerinin tiirii ve miktarini belirleme ve onaylama hakkidir (Sayar, 1956: 17).

Gilinlimiizde parlamenter temsili demokrasinin gelismesinin yaninda sosyal ve
ekonomik alanlarda yasanan gelismelerin de etkisiyle biitce hakkinin kapsami da
genislemistir. Son gelismeler 1s181nda biitge hakki, kamu kaynaklarinin hukuka uygun bir
bicimde ve ayn1 zamanda verimli, tutumlu ve etkili sekilde kullanilip kullanilmadiginin
milletin temsilcileri tarafindan bilinmesi ve vatandaglar adina denetlenmesi olarak
tanimlanmaktadir (Sayistay Denetcileri Dernegi, 2013: 23).

Biit¢e hakki konusunda pek ¢ok bilimsel tanim bulunmakla birlikte anayasalarda
ve diger yasal mevzuatta biitce hakkinin dogrudan bir tanimi yapilmamistir. Fakat

Anayasa Mahkemesinin 30.12.2010 tarih ve 2010/121 sayili kararinda biitce hakki su
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sekilde tanimlanmistir: “Yasama organinin, halk adina kamu gelirlerini toplama ve yine
halk adina bu gelirleri harcama konusunda yiiriitme organina sinirlart belirleyerek yetki
vermesi ve sonug¢larint denetlemesine biit¢ce hakkr denilmektedir. Biitce hakki, vergi ve
benzeri gelirlerle kamu harcamalarimin c¢esit ve miktarimi belirleme ve onaylama
hakkidwr.”

Yapmis oldugumuz biitce tanimlar1 géz Oniinde bulunduruldugunda biitge
hakkinin {i¢ temel soruna cevap aradigir goriilmektedir. Bu sorunlar (Edizdogan, 1991:
18);

e Toplum iginde toplumsal ihtiyaclar sayilan ihtiyaglar ve bunlarin kamu

hizmetine konu yapilma sorunu,

e Toplumsal ihtiyaglarin karsilanmasinda kullanilacak kamu gelirlerinin ¢esidi

ve bunlarin toplanma sorunu,

e Karar yetkisini kimin, nasil ve ne zaman kullanacagi sorunu.

Biit¢ce hakkinin kazanilmasi miicadelesinde milletler 6nce vergi hakkini sonra da
harcama yapilmasma iligskin yetkiyi elde etmis, gelirlerin ve giderlerin her sene yeni
bastan tasdiki yani biit¢cenin yillik onanmasi sisteminin kabuliiyle de biitce hakki kavrami
tamamlanmistir (Karaaslan, 2012: 1).

Biitce hakki mutlak monarsiye karsi halkin ve halk temsilcilerinin yiizyillarca
stiren miicadeleleri sonucunda elde edilebilmis bir haktir ve bu alandaki ¢abalar halkin
devlet yonetiminde s6z sahibi olmasini ve biitgenin kurumsallagsmasii saglamistir
(Mutluer, vd., 2011: 53). Giliniimiizde biitce hakki demokratik parlamenter yonetim
sistemini benimsemis olan iilkelerde, halk tarafindan secilen temsilcilerden olusan ve en
yetkili organ olan parlamentoya, yani yasama organina aittir (Pehlivan, 2009: 203).

Yaklasik sekiz yiizyil siiren tarihsel gelisiminden sonra giliniimiizdeki anlamini
kazanan biit¢e hakki; devletin nerelere ne kadar harcama yapacagi ve bu harcamalar igin
halka ne gibi yiikiimliiliikler yiikleyecegi konusunda, halkin veya onun adina karar

vermeye yetkili organlarin s6z sahibi olmalaridir (Y1lmaz & Biger, 2010: 206).

1.1.2.1. Biitce Hakkinin Unsurlari

Kamu gelir ve giderlerinin tiiri ve miktarini belirleme ve onaylama hakkin1 ifade

eden ve demokratik parlamenter sisteme sahip iilkelerde halkin temsilcilerine
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(parlamentolara) ait olan biitge hakki {i¢ temel unsuru biinyesinde barindirir. Yiiriitme
organi tarafindan hazirlanan ve gelecekte belirli bir doneme iliskin kamu gelir ve
giderlerinin yer aldig1 biitge tasaris1 yasama organi tarafindan onaylanir. Yasama organi
tarafindan onaylanan ve yasalagan biitge mali yilin baslamasi ile birlikte uygulamaya
konulur. Uygulama siiresi boyunca yasama organi tarafindan izlenen biitge mali yilin

bitmesi ile birlikte denetlenir.

1.1.2.1.1. Biitcenin Onaylanmasi

Devletin gelir ve giderlerinin miktarin1 tayin ve tespit etme hakki, biitceyi
miizakere ve onaylama hakki yasama organina yani parlamentoya aittir (Bagli, 2012: 63).
Giliniimiizde parlamentolarin birinci yetkisi kanun yapmak olmasina ragmen tarihsel
acidan parlamentolarin ilk yetkisi vergiye riza gésterme ve blitceyi kabul etme yetkisidir.
Ingiliz anayasal tarihi incelendiginde parlamentolarin yasama organi olarak degil; bir
mali organ olarak dogup gelistikleri, kanun yapma yetkisini daha sonra elde ettikleri
goriilmektedir (Gozler, 2009: 365-366).

Biitgeyi hazirlama yetkisi yiirlitme organina ait olmasina karsilik inceleme,
degistirme ve onaylama yetkileri yasama organma aittir (Cagan, 2008: 184).
Parlamentolarin biitceyi onaylamalart konusunda {ilkelerin hangi yasama organi tiiriine
sahip olduklar1 dogduran etkilidir.

Biitge siirecindeki rolleri bakimindan ii¢ farkli yasama organ1 mevcuttur. Bunlar
(Wehner, 2004: 11; OECD, 2013: 64);

e Biitceyi hazirlayan yasama organlari (sinirsiz yetki): Y asama organi, yiiriitme
organinin onayini almaksizin gelir ve giderlerin alt ve iist sinirlarini belirleme yetkisine
sahiptir. Yiriitme organi tarafindan hazirlanan biitce tasaris1 yasama organi tarafindan
degistirilebilir ya da reddedilebilir ya da yasama organi tamamen yeni bir biit¢e tasarisi
olusturabilir (Isve¢, Amerika Birlesik Devletleri).

o Biitceyi etkileyen yasama organlart (stmirlt yetki): Yasama organi sadece
biitce dengesini saglamak adina yliriitme organinin biit¢e tasarisin1 degistirmeden biitcede
degisiklik yapabilir. Yeni bir biit¢e olusturma yetkileri yoktur (italya, Hollanda).

e Biitceyi onaylayan yasama organlart (yetkisiz): Yasama organlariin biitge

stirecindeki rolleri ya c¢ok azdir ya da hi¢ etkisi yoktur. Yasama orgami hiikiimetin

12



diismesine neden olabilecegi i¢in yiirlitme organi tarafindan Onerilen biit¢e tasarisini
degistirme yetkisine sahip degildir. Biitceyi ya onaylamasi ya da reddetmesi

gerekmektedir (Birlesik Krallik).

1.1.2.1.2. Biitce Uygulamalariin izlenmesi

Biitce hakki, parlamentolarin devlet biit¢esini inceleme ve gozetleme gorevini
anayasal bir temele oturtmaktadir. BOylece parlamentolar, hiikiimetler tarafindan
belirlenen ¢esitli harcama alanlarinin se¢gmenlerin talepleriyle ve {ilkenin kalkinma
hedefleriyle uyumlu olup olmadigini gézden gegirme, gelir ve gider hedeflerini inceleme,
kamu kaynaklarinin hangi kamu hizmetlerine tahsis edilecegini onaylama ve kaynaklarin
etkin, ekonomik ve verimli bir sekilde kullanilip kullanilmadigini tespit etme hakkina
sahip olmaktadirlar (Kesik, 2008: 287). Dolayisiyla parlamentonun kamu mali yonetimi
tizerindeki gozetim hakki ve yetkisi, biitcenin hazirlik asamasindan uygulama ve
sonuglandirma asamasina kadar olan tiim siireglerde parlamentonun etkin ve yeterli
sekilde bilgilendirilmesini ifade etmektedir (Bagli, 2012: 65).

Hiikiimetlerin 6nceliklerinin ve biitge siirecinin parlamento tarafindan yasal
olarak gbzden gegirilmesi, hiikiimetlerin gorevlerini etkin ve amacina uygun bir sekilde
yerine getirmelerini saglamak agisindan onemlidir. Parlamentolarin roliine iliskin bu
goriis, Uluslararasi Para Fonunun Mali Saydamlik Alaninda Iyi Uygulamalar Tiiziigii’nde
de dile getirilmektedir. S6z konusu Tiiziik, hiikiimetin parlamentoya diizenli olarak
raporlama yapmasini ve kesin hesaplarin hiikiimet tarafindan parlamentoya mali yilin
bitiminden itibaren bir yil igerisinde sunulmasini ongérmektedir (Kesik, 2008: 287).
Dolayisiyla stratejik planlar, biitce ile plan metinlerinin iliskisini kuran performans
programlar1 ve hesap verilebilirligin gii¢lendirilmesine yonelik faaliyet raporlari,
yonetimsel etkinligi saglamaya yonelik bir yap1 i¢inde Ongoriilmekle birlikte
parlamentolarin etkinligi agisindan 6nemli biitce belgeleri haline gelmistir (Yilmaz &
Biger, 2010: 216).

Uygulamada parlamentolar mali gozetim yetkilerini tam anlamiyla
kullan(a)mamaktadirlar. Hiikiimetlerin parlamentoya mali hesap verme konusunda
isteksiz olduklar1 goriilmektedir (Kesik, 2008: 288). Etkin ve yeterli bir bilgilendirme i¢in

mali saydamligin tam anlamiyla tesis edilmesi ve iyi isleyen bir hesap verme sisteminin

13



kurulmasi gerekmektedir. Mali saydamligin ve hesap verilebilirligin olmadig bir ortamda
parlamento sadece yiirlitme organinin kararlarin1 onaylayan bir kurum haline gelmekte,
yiiriitme organi da emrindeki idare iizerinde etkin olma imkanini1 kaybetmektedir (Bagl,
2012: 66).

Yasama organi yliriitme organi iizerindeki denetim yetkisini kullanirken pek ¢ok
denetim araci kullanmaktadir. Bu denetim araglar; kurul toplantilarinda alinan ifadeler
(committee hearings), genel kurulda gergeklestirilen durusmalar, sorusturma komisyonu,
soru, gensoru, meclis sorusturmasi, kamu denetgisi, kamu hesap komiteleri ve genel
denetimdir (Pelizzo & Stapenhurst, 2008: 9-13). Parlamentolarin biitge kanununun
uygulanigini  denetlemede kullandigi yontemler diger kanunlarin uygulanisini

denetlemede kullanilanlar ile benzerlik tagimaktadir (Gtlirsoy, 1980: 440-441).

1.1.2.1.3. Biitce Uygulama Sonug¢larinin Denetlenmesi

Parlamentolarin biit¢e siirecindeki rolleri sadece biit¢e tasarisinin incelenmesi,
degistirilmesi, uygulamalarin izlenmesi ve goriisiiliip onaylanmasi ile siirli degildir.
Ayn1 zamanda biitce uygulamalarinin parlamento tarafindan denetlenmesi de
gerekmektedir.

Biitge yapmak, biitce hakkinin sadece bir pargasini meydana getirmektedir. Biitce
hakkinin kullaniminin tamamlanmasi i¢in biit¢e uygulama sonuglarinin da parlamentolar
tarafindan denetlenmesi gerekmektedir. Bir baska ifadeyle gelirlerin biitcede ifade
edildigi gibi toplanip toplanmadiginin ve kamu harcamalarinin olmasi gereken sekilde
harcanip harcanmadiginin parlamentolar tarafindan denetlenmesi gerekmektedir. Bu
durum esasinda biitce yapmak kadar ve hatta ondan daha da énemli bir husustur (Oner,
2008: 270).

Parlamento denetiminin amaci mali araglarin uygulanmasinda yiiriitme organina
devredilen yetkilerin nasil kullanilacaginin ve elde edilen sonuglarin neler oldugunun
ortaya konulmasidir (Giirsoy, 1980: 409). Parlamenter demokratik sistemle yonetilen
tilkelerde biitcenin parlamentolar tarafindan denetimi biitge hakkinin bir geregidir.
Parlamento, biitce hakkina sahip olmasinin dogal sonucu olarak hiikiimeti

denetlemektedir (Edizdogan & Cetinkaya, 2011: 373).

14



Parlamentolarin biitce Tlizerindeki denetimi, ylirlitme organinin ve kamu
politikalariin uygulanmas: siirecine farkli seviyelerde dahil olan kisilerin moralinin ve
motivasyonunun saglanmasi ve siirdiiriilmesi, vatandaslarin ve vergi miikelleflerinin
kamuya olan giivenlerinin saglanmasi, politikalardan Ogrenilenlerin ve politika
yeniliklerinin artirilmasi ve son olarak ortak ¢ikarlarin dikkate alindigi kapsamli bir kamu
yarar1 kavramina ulagilmasi agisindan biiylik 6nem tasimaktadir (Tarschys, 2008: 263-
264).

Yiirlitme organi tarafindan mali yil igerisinde uygulanan biit¢cenin diizenli
araliklarla yasama organi tarafindan incelenmesi gerekmektedir. Yasama organinin asil
ve ylrlitme organinin vekil oldugu bir asil-vekil modelinde yiirlitme organmi yillik
raporlarin hazirlanmasindan ve uygulanmasindan sorumludur. Mali y1l tamamlandiktan
sonra yiiriitme organi (vekil) tarafindan biitcenin uygulanmasina iligskin bilgileri igeren
yillik raporlar hazirlanmaktadir. S6z konusu raporlar yasama organmin ¢ikarlar
dogrultusunda dis denetim organlar tarafindan denetlenmektedir (Lienert & Jung, 2004:
134).

Biitge, kamu politikalarim1 karara doniistiirecek siyasal erki elinde bulunduran
secilmigler ile bunlara yonetme erkini kullanma yetkisi veren vatandas arasindaki asil—
vekil olarak tanimlanan iliskileri somutlastiran bir mekanizmadir. Bu anlamiyla biitge,
asil olan vatandaslar adina parlamentoya biitce ve kesin hesap denetimi yolu ile
yiiriitmenin hesap verme sorumlulugu, etkin bir sekilde denetleme imkani sunmaktadir.
Yiirlitme organinin hesap verme sorumlulugu, yliriitmenin biitiin unsurlarinin (merkezi,
mabhalli, bagly, iliskili biitiin idare birimleri ile) hizmet ve faaliyetlerini siirekli bir gozetim
ve denetim altinda bulundurmasini zorunlu kilmaktadir. Yiiriitme organinin yasama
organina karsi hesap verme sorumlulugu, temsili demokrasilerin esasini teskil eder. Bu
denetim, biit¢e hakkinin kullanilmasinin en dogal sonucudur (Biger & Yilmaz, 2009: 63-
64).

Parlamentolarin biitce uygulamalari iizerindeki denetim yetkisi oldukga farklidir.
Cogu iilkede bakanliklarin 6denekleri amaclar1 disinda kullanmalar1 yasaklanmistir.
Japonya’da parlamento tarafindan onaylanmis 6deneklerin 6nemli devlet kurumlari
arasinda transferi yasaklanmistir. Amerika Birlesik Devletleri’nde ise kurumlar 6denekler
aras1 aktarimda bulunamazlar. Ayrica bagkan Kongre’nin onay1 olmaksizin ddenekleri

iptal edemez veya erteleyemez (Posner & Park, 2007: 16)
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Parlamentonun biitce {izerindeki denetimini giiclendirme konusunda calisma
yontemlerinin Ogrenilmesinin ve stirekli gelistirilmesinin 6nemi biiyiiktiir. Ancak,
parlamentonun kontrol komisyonunun etkinligi yalnizca komisyonun c¢alisma
yontemlerine degil, ayn1 zamanda denetim ofisi gibi dis faktdrlere ve komisyonun yasama
organi i¢indeki konumuna da baghidir. Komisyonlarin denetim ofisinden aldig1 bilgiden
tatmin olmamasi veya taraf oldugu parlamentodaki statiisiinden hosnut olmamasi halinde
komisyon, konumunu iyilestirmek i¢in diyalog ve tartismalara girmek zorunda kalacaktir.

Fakat diyalog ve tartismalar genellikle cok zaman alan siireclerdir (Boesch, 2008: 94).

1.2. BUTCE HAKKININ KAPSAMI

Biitce hakkinin kapsami siyasal ¢evreden kurumsal yapiya, hukuk kurumlarindan
kiiresel etkilere kadar pek cok etken tarafindan sekillenmektedir. Bu unsurlarin
incelemeden Once biitce silireci genel hatlan ile ele alinacak, sonrasinda ise unsurlara

deginilecektir.

1.2.1. Biitce Siireci Kuram

Biitge siireci ekonomik, siyasi, hukuki ve mali pek cok etken tarafindan
etkilenmektedir ve dolayisiyla iilkeden iilkeye farklilik arz etmektedir. Demokratik
parlamenter devletlerdeki biit¢e siireci bagkanlik sisteminin bulundugu devletlerdeki
biitge stirecinden farklidir. Fakat her iki hiikiimet sisteminde de Onemli Olciide
benzerlikler bulunmaktadir.

Biitge siireci; biitce tasarisinin hazirlanmasi, tasarinin yasama organi tarafindan
goriigiiliip onaylanmasi, uygulanmasi ve son olarak denetlenip raporlanmasi
asamalarindan olugmaktadir.

Biitge siirecini derinlemesine inceleyen Wildavsky biit¢eyi mali kaynaklarin insan
amaclarina doniistliriilmesi ve biitce siirecini de siyasi araglar olarak tanimlamistir
(Wildavsky, 1986: 7). Yasama ve ylirlitme organlar1 arasindaki iligkiler baglaminda,
biit¢e siirecini bir ¢atisma siireci ve kararlarin alinmasinda ve sonuglarinin izlenmesinde

bu iki organ arasindaki yetki ve giic¢ iliskileri ve miicadelesi olarak kavramlagtirmak
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uygundur. Biitce siireci de bu yetki miicadelesinin kurumsallagmis bi¢imidir (Arin, vd.,
2000: 23).
Biit¢e kurumlari, yasama ve yiirlitme organlar1 arasindaki biitce siirecini yoneten
resmi ve gayri resmi ilke ve kurallar biitiinii olarak kavramlastirilabilir (von Hagen, 2007:
29). Biitce kurumlari; biitgenin hazirlanmasi, onaylanmasi ve biitce uygulamalarini
yonlendiren biitiin kurallar ile diizenlemeleri kapsamaktadir. Zamanla sosyal, siyasi ve
tarihi faktorler biitge kurumlarini sekillendirmistir (Giingor, 1998: 44).
Biitge siirecinde rol alan kurumlar asagidaki sekilde ii¢ farkli gruba ayirmamiz
miimkiindiir (von Hagen, 2007: 29):
e Biitce siirecinin ¢ergevesini ¢izen kurumlar (kapsam, seffaflik, hesap verebilirlik,
biitgenin yasal ve idari iglevleri arasindaki denge)
e Sonug odakli kurumlar (biit¢enin belli parametrelerindeki sayisal kurallar)
e Prosediir kurumlar1 (biitce siirecindeki aktorlerin yetkileri, biit¢ce takvimi ve

sayisal hedefler)

1.2.2. Biitce Hakkinin Kapsamini Belirleyen Dinamikler

Literatiirde Lienert, 2005; Posner & Park, 2007; Wehner, 2004, 2006, 2007 biit¢e
hakkinin kapsamini sekillendiren ekonomik, mali, siyasi, hukuki, kurumsal ve sosyal pek
cok unsur belirlemislerdir. Yapilan ¢alismalara gore biitce hakki anayasal bir faaliyet
oldugu i¢cin anayasal yapi, yiirlirlige girebilmesinde parlamentonun onay1 gerekmesi
nedeniyle yasal mevzuat, iktidardaki partinin gelecek doneme iliskin vaatlerini yansittigi
icin siyasal iktidar, politikacilarin beklentileri ve gelenekler gibi faktdrlerden
etkilenmekte ve tlilkeden iilkeye farklilik gostermektedir. Sekil 1.1°de bu unsurlar genel

bir ¢erceve igerisinde sunulmustur.
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Sekil 1.1 - Biitce Hakkinin Kapsamini Belirleyen Dinamikler

a N D D
HUKUKI YAPI POLITIK YAPI KURUMSAL YAPI
- N 1 3 s N
Siyasi Parti Sistemleri )
. - Secim Sistemleri Biitge Ilkeleri
Anayasal Yetki L )
1 3 N J
\- / Hiikiimet Sistemleri ( )
4 ) L J Biitc¢e Siireci
Yasama Organinin \ /
Kanunlar
Kurumsal Yapisi s N
L /
(Yﬁrﬁtmenin Yasama ) Mali Saydamlik
N Organi ile Olan L )
Higkisi
\ / ( )
Hukuk Sistemleri Yasamanin Biitcede et
Degisiklik Yapma Hesap Verebilirlik
Yetkisi
\_ / \_ V. \_ J
" AN AN /

Kaynak: (Lienert, 2005; Posner & Park, 2007; Wehner, 2004, 2006, 2007)’dan faydalanilarak tarafimizca

olusturulmustur.

1.2.2.1. Anayasal Yetki

Anayasal nitelikteki hukuk kurallariin toplami olarak ifade edilebilecek olan
anayasa (Gozler, 2011: 104), biitce hakkinin ilk yazili belgesi olarak kabul edilen Magna
Carta ile birlikte ortaya ¢ikmistir. Magna Carta ile Kralin belirli yetkileri elinden alinmas,
kanunlara uygun davranmasi ve hukuk kurallarinin Kral’in yetkilerinden ve isteklerinden
daha {istiin oldugu kabul edilmistir. Tam anlami ile bir anayasa niteligi tasimamakla
birlikte demokrasinin temel taglarindan birisi olarak nitelendirebilen Magna Carta’nin 39.

maddesi ile giiniimiiz hukuk sisteminin temelleri atilmigtir. Bu madde hiikmiine gore;

“Ozgiir hi¢ kimse kendi benzerleri tarafindan iilke kanunlarina gére yasal
bir sekilde muhakeme edilip hiikiim giymeden tutuklanmayacak, hapsedilmeyecek,
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mal ve miilkiinden yoksun birakilmayacak, kanun dist ilan edilmeyecek, siirgiin
edilmeyecek veya hangi sekilde olursa olsun zarara ugratilmayacaktir.”

Biitgeler anayasal kurumlardir. Biitgenin anayasal bir kurum olmasi biitce hakki
ile yakindan iliskilidir. Ingiltere’de Kral i halktan keyfi vergi toplamasini sinirlandirmak
adma halkin gerceklestirdigi miicadele sonucu vergi toplamanin kanunlara dayanarak
yapilabilecegi ve vergi ilkelerinin anayasalarda belirtilmesi esast getirilmistir (Mutluer,
vd., 2011: 22-23).

Biitge hakkinin temel dayanagini anayasalar olusturur ve bu hak anayasa ile
giivence altina almmustir. Ornegin; Ispanya Anayasasinin 7. kisminda ekonomi ve
maliyeye iligkin hiikiimlere yer verilmistir. 7. kismin “devlet biit¢esi” ismini tagiyan 134.
maddesinde Ispanya biitce siireci, 136. maddede Ispanya Sayistay’1, 133. maddede ise
vergi kurumu diizenlenmistir. Italya Anayasasmin 81. maddesinde Italya biitce siirecine;
100. maddede ise yiiksek denetim kurumuna (Sayistay) iliskin hiikiimler diizenlenmistir.
Federal Almanya Anayasasinda ise biitge daha ayrintili diizenlenmistir. Anayasanin
“mali rejim” baghgmi tasiyan 10. boliimiinde toplam 11 maddede (104a-115) biitgeye ve

mali sisteme iliskin diizenlemelere yer verilmistir.

1.2.2.2. Hukuk Sistemleri

Giliniimiizde farkli iilkelerde farkli hukuk sistemleri uygulanmakla beraber
uygulamada en yaygin olan hukuk sistemleri Kita Avrupasi (Kara Avrupasi) ve Anglo-
sakson (Common Law-Ortak Hukuk) hukuk sistemleridir.

Anglo-sakson hukuk sistemi Ingiltere’de dogan ve basta Ingiltere, Amerika
Birlesik Devletleri, Kanada, Avustralya, Giiney Afrika, Hindistan ve eski Ingiliz
somiirgesi olan bir¢ok tlilkede uygulanmaktayken; Kita Avrupasi hukuk sistemi biiyiik
olgiide Roma hukuku kaynakli olan, Fransiz, Alman, Italyan, Isvicre, Ispanyol, Tiirk vb.
hukuk sistemlerinde uygulanmaktadir (Gozler, 2008: 3-5).

Kita Avrupas: hukuk sistemi anayasa, kanun, tiiziik ve yonetmelik gibi yazil
kurallardan olugmaktadir. Kita Avrupasi hukuk sisteminde hukukun yaraticisi, igtihat
yoluyla mahkemeler veya orf ve adet yoluyla toplum degil; yasama organlaridir (Gozler,

2008: 4). Anglo-sakson hukuk sistemi ise yasama organi tarafindan yapilmis yasalara

19



gore degil, orf ve adet kurallarinin mahkemelerce uygulanmasi sonucunda gelisen
ictihatlardan olusmaktadir (Aybay & Aybay, 2005: 91).

Kita Avrupasi sisteminde parlamentolar biitce hakkini esas itibariyle biitce
tasarisinin parlamentolarda goriisiiliip onanmasi sirasinda kullanmak isterler. Bunun i¢in
de hiikiimetin sundugu biitce tasarisi ilizerinde uzun ve genis incelemeler yaparlar.
Oncelikle biitge komisyonlarinda ayrmtili ve teknik bir incelemeye tabi tutulan biitce
tasarisi lizerinde komisyonlar her tirli degisikligi yapmaya yetkilidirler. Anayasalarda
ve igtiiziiklerde biitge komisyonlarin bu yetkilerini smirlayict  bir  hiikiim
bulunmamaktadir* (Feyzioglu, 1983: 22). Kita Avrupasi iilkelerinde 6nemli olan biit¢enin
onaylanmasi1 asamasidir ve biitce siirecinin diger agamalar1 parlamento iiyeleri i¢in ¢ok
da onemli degildir. Dolayisiyla parlamento {iyeleri biitge hakkini sadece biit¢enin
onaylanmas1 asamasinda kullanmis olurlar.

Anglo-sakson sistemde ise parlamentolar biitce hakkini1 biitce tasarisinin
gorligiilmesi  asamasindan ¢ok biitcenin  gbzetim ve denetim asamasinda
kullanmaktadirlar. Parlamentolarin yiiriitme organinin hazirlayip sundugu biitce tasarisi
tizerindeki degisiklik yapma yetkileri ¢ok sinirlidir (Feyzioglu, 1983: 23). Anglo-sakson
tilkelerinde biitce denetiminin daha ayrintili ve genis oldugu goriilmektedir. Genellikle
Kita Avrupasi’nda biitgenin denetimi, biitce islemlerinin ve hesaplarinin belli 6l¢iitlere
gore denetlenmesini ifade ederken; Anglo-sakson literatiiriinde ise bu dar anlamin yani
sira mali araglarin belirli politikalar dogrultusunda yonlendirilmesini nitelik ve miktar

olarak sinirlandirilmasini ifade etmektedir (Cagan, 1986: 200).

1.2.2.3. Hiikiimet Sistemleri

Temelde bagkanlik sistemi ve parlamenter sistem olmak tizere iki farkli hiikiimet
sistemi bulunmaktadir. Bagkanlik sistemi; saf baskanlik sistemi ve yar1 bagkanlik sistemi
olarak ikiye ayrilmakta; parlamenter sistem ise kendi icerisinde Westminster, non-

Westminster, parlamenter cumhuriyet ve parlamenter monarsi olmak tiizere dorde

4 Fakat uygulamada biitge tasarilarinin biitge komisyonlarinda tamamen degisiklige ugramadig:
goriilmektedir. Bu durumun temel sebebi, komisyonda bulunan iiyelerin biiyiik kisminin iktidar partisine
veya partilerine liye olmasidir.
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ayrilmaktadir® (Lienert, 2005: 4-5). S6z konusu smiflandirma asagidaki Sekil 1.2°de

sematize edilmistir.

Sekil 1.2 - Hiikiimet Sistemleri

Hikiimet Sistemleri

N )
Baskanlik :
SKan’ Parlamenter Sistem
Sitemi

h 7 o
Yar Saf ’ Non-

EE T B Wesﬁmms}er westminster Parlamepter Parlamenyer

; : : ] Sistemi o ’ Cumhuriyet Monarsi

Sistemi Sistemi Sistemi

Kaynak: (Lienert, 2005: 4-5)’deki bilgilerden faydalanarak tarafimizca olugturulmustur.

Bagkanlik sistemlerinin temel 6zelligi yiirlitme organinin baginda halkin sectigi
bir bagkanin bulunmasidir. Parlamenter sistemlerin temel 6zelligi ise yasama yetkisinin
parlamentoya ait olmasi ve ylriitme organinin da parlamentonun denetimi altinda
bulunmasidir.

Saf bagkanlik sisteminde devlet baskani belli bir zaman dilimi i¢in dogrudan
dogruya ya da ona benzer bir yontemle halk tarafindan secilmektedir. Hiikiimet
parlamentonun oyu ile atanamaz ve diisiiriilmez. Ayrica baskanin gorev siiresi sabittir.
Baskanin atadigi hiikiimetlere baskanlik ettigi ya da onlar1 yonlendirdigi bir politik
sistemdir (Bezci, 2005: 79). Yar1 bagkanlik sisteminde Cumhurbaskan1 halk tarafindan
secilir ve yonetim parlamenter sistemde oldugu gibi Cumhurbaskan1 ve Basbakandan
olusur (Fendoglu, 2012: 45).

Parlamenter cumhuriyet ve parlamenter monarsi sistemleri arasindaki temel
farklilik yiiritme organlarindan kaynaklanmaktadir. Her iki sistemde de yiiriitmenin bir
kanadinda devlet bagkani diger kanadinda ise hiikiimet yer alir. Hiikiimet basbakan ve
bakanlardan olusur. Devlet baskani koltugunda kimin oturdugu s6z konusu devletin

monarsi veya cumhuriyet olmasina gore farklilik gosterir. Parlamenter monarside devlet

5> Soz konusu hiikiimet sistemleri 2006 yilinin Ekim ayinda Paris’te OECD’ye iiye iilkelerin biitge
yetkilileriyle gerceklestirilen toplantida dokuz iilke tarafindan sunulmustur.
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baskan1 geleneksel veraset ve hanedan kurallarina gore belirlenen monark yani kral veya
kraligedir. Parlamenter cumhuriyette ise devlet baskani parlamento tarafindan secilen
cumhurbagkanidir (Goneng, 2010: 2-3). Westminster Modeli parlamenter sistemde
cogunluk hakimiyetini esas almaktadir. Halkin yonetiminin, halkin ¢ogunlugu tarafindan
yapilacagini ve halk anlagsmazlik i¢ginde ve ¢elisen tercihlere sahip ise, hiikiimetin halkin
cogunlugunun ¢ikarlara hizmet etmesi gerektigini kabul etmektedir. Bu model, Ingiliz
parlamentosu ve hiikiimet kuramlarin1 ifade etmek ic¢in kullanilmaktadir (Tung, 2008:
1123). Westminster Modelinin tam tersi olan non-Westminster Modelinin benimsendigi
tilkelerde ise monarsi egemendir.

Biitceyi hazirlayan, biit¢eyi etkileyen ve biitceyi onaylayan olmak tizere ti¢ farkl
yasama organi mevcuttur. Bu yasama organlari igerisinde en gii¢lii yasama organina sahip
olan tilkeler, biitgeyi hazirlayan yasama organlaridir. Biitceyi hazirlayan yasama
organlarinin bulundugu iilkeler ise Amerika Birlesik Devletleri gibi baskanlik sistemi ile
yonetilen iilkelerdir. Bu iilkelerde parlamento, biitgenin hazirlanmasi ve uygulanmasinda
dogrudan bir etkiye sahiptir (Helmuth, 2011: 83). Dolayisiyla parlamentolarin biitce
hakkini en etkin kullandig1 hiikiimet sisteminin baskanlik sistemi oldugunu séylemek
mimkiindiir.

En giigsiiz yasama organlari ise biitceyi onaylayan yasama organlaridir. Birlesik
Krallik 6rneginde oldugu gibi yasama organinin siyasi olarak hiikiimeti desteklemek
zorunda oldugu Westminster Modelinde parlamento muhtemelen daha zayiftir (Posner &
Park, 2007: 4). Westminster Modelinin uygulandig: iilkelerde parlamentolarin biitce
stirecindeki rolleri, bir bagka degisle biitge hakkini kullanma yetkileri ¢cok kisitlidir.

Yari-bagkanlik sistemi (Fransa, Kore), parlamenter cumhuriyet (Almanya, italya)
ve non-Westminster parlamenter monarsi (Hollanda, Isve¢) baskanlik sistemi ile
parlamenter sistem arasinda yer almaktadir (Lienert, 2005: 3). Bu hiikiimet sistemlerini
benimseyen iilkelerin parlamentolarinin biitge lizerindeki yetkilerinin de ara bir konumda

yer aldigin1 sdylemek yanlis olmaz.

1.2.2.4. Siyasal Parti ve Secim Sistemleri

Biitge hakkimin gercek sahibi olan halk bu hakkini parlamentolardaki se¢ilmis

vekiller araciligiyla kullanmaktadirlar. Parlamentonun biitce hakkini kullanma kapasitesi
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tilkedeki siyasal faktorlerden etkilenmektedir. Dolayisiyla parlamentolarda yer alan siyasi
partilerin sayis1 ve siyasi partilerin parlamentoda yer alma sekilleri biitce hakkinin
kapsamini belirleyen bir diger unsurdur.

Bugiline kadar parti sistemlerinin siniflandirilmasinda partilerin kuvvet oranlari,
karsilikli iliskileri, sosyolojik nitelikleri, ideolojik tutum ve davraniglar1 gibi pek cok
ol¢iit dikkate alinmistir. Fakat sayilan bu dlciitlerin yaninda giiniimiizde en fazla tercih
edilen dl¢iit, son zamanlarda biiyiik elestirilere maruz kalmasina ragmen® yine de say1
Olctitiidir (Yanik, 2003: 271-272). Fransiz siyaset bilimcisi Duverger 1951 yilinda
kaleme aldig1 “Siyasi Partiler” isimli eserinde siyasi partileri say1 6l¢iitliine gore tek parti,
iki parti ve ¢ok parti sistemleri olarak siniflandirmistir’ (Ozbudun, 1964: 30).

Tek parti sistemlerinde iktidar1 tek bir parti elinde bulundurur ve partiler arasinda
iktidar yarismasi ve iktidarin el degistirmesi séz konusu degildir. Iki parti sistemlerinde
ise belli bir tlilkede var olan partiler igerisinde iki biiyiik parti siyasal yasama egemendir
ve diger partilerin iktidara agirliklarimi koyabilecek gligleri yoktur. Cok parti
sistemlerinde ise ikiden fazla parti siyasal yasamda etkilidir ve hig¢birisinin siirekli iktidari
tek basina kullanabilecek cogunlugu elde etmesi s6z konusu degildir (Yanik, 2003: 272-
277).

Siyasi parti sistemlerinde oldugu gibi se¢im sistemlerinde de diinyada ¢ok sayida
siiflandirma yapilmistir. Se¢im sistemlerini ¢ogunluk sistemi ve nispi temsil sistemi
seklinde iki ana baslik altinda siniflandirmak dogru bir ayrim olarak nitelendirilebilir.
Cogunluk sistemi tek turlu ve iki turlu cogunluk sistemi seklinde, nispi (orantili) temsil
sistemi ise ulusal diizeyde ve se¢im ¢evresi diizeyinde nispi temsil sistemi seklinde
siiflandirilabilir. Ayrica gogunluk sistemi ile nispi temsil sisteminin karisimindan olusan
karma bir sistem de mevcuttur (Gozler, 2004: 133-143).

Cogunluk sisteminde secim ¢evresinde en ¢ok oyu alan parti, o se¢im ¢evresindeki
milletvekilligini alir. Esas olarak Ingiltere, Kanada ve Hindistan’da uygulanan tek turlu

cogunluk sistemde iilke her biri tek aday ¢ikaran kiiciik se¢im g¢evresine boliiniir ve her

¢ Say1 olgiitiine getirilen en biiyiik elestiri parti sistemlerinin belirlenmesinde say1 olgiitiiniin tek bagsina
yeterli olmamasidir. Sayi 6l¢litiiniin yaninda diger olgiitlerin de gz 6niinde bulundurulmasi gerektigi ifade
edilmektedir (Yanik, 2003: 272).

" Duverger’in yapmis oldugu diger siniflandirmalar ise sdyledir: Siyasi parti yapisiim dolaysiz veya dolayli
olusuna gore, dolayli ve dolaysiz partiler; temel unsurun niteligine gore, komite, ocak, hiicre ve milis
partileri; parti-i¢i iktidarin toplanig yerine gore, merkeziyetci ve adem-i merkeziyetci partiler; iiyelik
kavramina gore, kadro ve kiitle partileri; partiye katilisin niteligine gore, totaliter ve smirh partiler
(Ozbudun, 1964: 29).
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secim c¢evresinde en cok oyu alan aday milletvekili segilir. Secilebilmek i¢in goreli
cogunluk yeterlidir. En bilinen 6rnegi Fransa olan iki turlu ¢ogunluk sisteminde ise
genellikle her se¢im cevresinden tek bir aday segilir. Ilk turda yiizde 50 ¢ogunluk aranur.
Higbir adayin bu oran1 asamamasi1 durumunda se¢im ¢evrelerinde ikinci tur se¢im yapilir
ve ikinci turda goreli cogunluk, segilmek icin yeterlidir (TUSIAD, 2001: 199-201). Nispi
temsil sisteminde ise her parti segmenlerden aldig1 oy oraninda milletvekili ¢ikarma
hakkina sahiptir. Ulusal diizeyde nispi temsil sisteminde, tiim tilke tek bir se¢cim ¢evresidir
ve parlamentodaki tiim milletvekillikleri bu ulusal se¢cim ¢evresinden segilir. Se¢cimde her
parti iilke genelinde aldig1 oy oraninda milletvekili ¢ikarir (Gozler, 2004: 138). Se¢im
cevresi diizeyinde nispi temsil sisteminde ise iilke se¢cim bolgelerine ayrilir ve partiler her
secim ¢evresinde aldig1 oy oranina gore milletvekili ¢ikarir.

Almanya, Ispanya, Italya, Japonya ve Rusya gibi iilkelerde uygulanan karma
sistemlerde ¢ogunluk esasli ve nispi temsil esash sistemlerin baz1 6zellikleri bir araya
getirilerek iilke yapisina gore degisen bir se¢im sistemi olusturulur. Toplam milletvekili
sayisinin ne kadarmin ¢ogunluk esasmma ne kadarmin nispi temsil sistemine gore
belirlenecegi iilkeden iilkeye farklilik gdstermektedir (Ozkan, 2007: 111).

Parti sistemleri yasama organmin yliriitme organi karsisinda biitce hakkinm
kullanmasinda 6nemli bir rol oynamaktadir. Siyasal parti sistemleri ve se¢im sistemleri
hem makro diizeyde (siyasal sistem) hem de mikro diizeyde (milletvekilligi) biitce
hakkini belirleyici bir etkiye sahiptir. Ornegin makro diizeyde énemli biitce agiklar ve
bor¢ yiikleri, ¢ogunluk sistemleri yerine nispi temsil sistemlerinin ve koalisyon
hiikiimetlerinin bulundugu tilkelerde ve ayrica sik hiikiimet degisikligine giden iilkelerde
daha fazladir (Santiso, 2006: 16).

Giiclii tek partili hiikiimet sisteminin bulundugu iilkelerde parlamentolarin biitge
hakkini kullanma yetkileri daha zayiftir. Oysaki koalisyon hiikiimetlerinin veya azinlik
hiikiimetlerinin (iki partili sistemin) bulundugu iilkelerde parlamentolar biitce hakkini
daha etkin kullanmaktadirlar (OECD, 1998: 4). Giiclii ve istikrarli iki partili sistemler
genellikle yasamanin etkisini azaltici yonde faaliyette bulunurlar. Bu sistemlerde
parlamentolar yiiriitme organlarinin ¢aligmalarini destekleyen bir yapiya sahiptir. Bu
sartlar altinda yasama organlarinin yiiriitme organlari ile anlasma yoluna gitmektedirler.
Parlamenter sistemlerde parlamentoda ¢ogunluga sahip parti, biitcenin veya dnemli biitce

degisikliklerinin oylanmasinda red oyu kullanarak hiikiimetin diismesine sebep olabilir
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(Posner & Park, 2007: 4). Dolayisiyla ¢ok partili veya iki partili sistemlerin bulundugu
tilkelerde yasama organlarinin biitceyi degistirme konusunda genis yasal yetkilere sahip
olmalarina ragmen, bu yetkilerini kendi menfaatlerini diisiinerek c¢ok fazla
kullanmadiklar1 goriilmektedir.

Ulusal partinin parlamento iiyelerini se¢gmesi halinde yiiriitme organinin etkinligi
daha da artar. Boylece parlamento iiyeleri segmenlerden daha ¢ok ulusal parti liderlerine
sadakat gosterirler. Baska bir ifadeyle cok partili sistem ve zayif bir iki partili sistem,
genellikle yasama organinin biitge siirecindeki roliinii giiglendirir. Bu sistemlerde
yiirlitme organi biitce ve politik hedefler i¢in cogunlugun destegini almak adina daha fazla
goriismelidir. Bazen bu goriismeler 6n biitce goriismelerinde oldugu gibi resmi kurum ve
organlar disinda gercgeklestirilir. Fakat bu durum yine de yasama organinin yiiriitmenin
kararlar1 iizerinde bir uygulama olarak kabul edilmelidir (Posner & Park, 2007: 4).

Ayrica se¢im sistemleri dagilim (veya uyum) ve dalgalanma (veya istikrar)
derecesi bakimindan parti sistemlerinin niteligi izerinde belirleyici bir etkiye sahiptir. Bu
unsurlar biiylik 6l¢iide milletvekillerinin biit¢eye iliskin konularda nasil davranmalari

gerektigini yansitmaktadir (Santiso, 2006: 16).

1.2.2.5. Biitce Ilkeleri

Biitgelerin biitge ilkeleri olarak adlandirilan bazi1  6zellikleri tasimalari
gerekmektedir. Halktan toplanan vergiler ile harcamalarin yapilmasini gerektiren biitce
yasas1 hem teknik olarak hem de tarihsel silire¢ icerisinde olusan bazi temel ilkelere
dayanmaktadir (Atag vd., 2006: 27). Biitgenin hazirlanmasi, onaylanmasi, uygulanmasi
ve denetlenmesi asamalarinda dikkate alinan biitce ilkeleri 6zellikle 19. yilizyildan
itibaren parlamenter demokrasilerin gelisimine paralel olarak gelismistir (Aksoy, 1993:
138).

Biitge ilkeleri ilk olarak biitcelerin sahip olmasi gereken temel nitelikleri ifade
edecek sekilde ortaya ¢ikmistir. Fransiz M. Leon Say 1885 yilinda yazdig1r “Ecole des
Sciences Politiques” adli eserinde bir biitcede yer almasi gereken dort temel ilkeyi su
sekilde belirtilmistir: 1) Biitce tek olmalidir. i1) Biitge yillik olmalidir. iii) Biitge 6nceden
yapilmalidir. iv) Biit¢e denk olmalidir (Stourm, 1917: 145). Gaston Jeze 1922 yilinda

kaleme aldig1 “Cours de science des finances et de législation financiere francaise” adli
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eserinde bes biitge ilkesine yer vermistir. Bu ilkeler; genellik, birlik, aciklik, dogruluk ve
diirtistliik ilkeleridir (Sundelson, 1935: 241). Alman iktisat¢1 Fritz Neumark ise biitce
ilkelerini daha ayrintili incelemis; statik ve dinamik biitce ilkeleri seklinde ikili bir ayrima
gitmistir. Statik biitge ilkeleri genellik, birlik ve agiklik ilkeleridir ve bu ilkeler biitgenin
kapsamini ve seklini ortaya koyar. Dinamik biitge ilkeleri ise dogruluk, alenilik, tahsis ve
onceden izin alma ilkeleridir ve bu ilkeler biitgenin hazirlanmasi, onaylanmasi ve
uygulanmasi ile ilgilidir (Ozgen, 1999: 250).

S6z konusu ilkeler “klasik biitce ilkeleri” olarak adlandirilir ve Stourm’un da
belirttigi tizere biitce ilkelerini siralamanin sonu yoktur (Stourm, 1917: 145). Klasik biitce
ilkelerine biitcenin temel 6zellik ve fonksiyonlarinin genislemesi ile birlikte asagidaki

Sekil 1.3°de de goriildiigii lizere pek ¢ok yeni ilke eklenmistir.

Sekil 1.3 - Biitce Tlkeleri

ok Yill Onceden
Agiklik chgclcmc . Izin Alma
flkesi Tlkesi Denklik flkesi
\\_/ Tlkesi \
Alenilik \_/ ' \_/
Tlkesi Dogruluk S’ Mali
v’ est s Saydamlik
\ y Fiskalite Tlkesi
v Ilkesi v
Giderlerin
Birlik Gelirlerden
Ilkesi P Onceligi
\ / Ilkesi
Tahsis \_/
Tlkesi
; / Sinurlt
/ : Yetki
Béliim  Tlkesi
Slimler /
Halinde \\/
Onaylama
Ilkesi
Planlama T Toplama
Ilkesi flkesi
Uluslararast
Genellik ngom?irl s Standartlara Tasarruf
Tlkesi K Uygunluk Ilkesi Yeknesaklik
Lontrol Tikesi Tlkesi
\_’/ : ilkesi ’ \—CS’I// v esi

Kaynak: (Feyzioglu, 1981; Tiigen, 2012; Mutluer, vd., 2011)’den faydalanilarak tarafimizca
olusturulmustur.

Biitce ilkelerinin ortaya ¢ikmasinda parlamentolarin varlik nedenleri olan mali
yetkileri ve parlamentolarin bu yetkilerini devretmek konusunda belli 6l¢iide kiskang

davranmalar1 etkili olmustur. Dolayisiyla kamu maliyesinin parlamenter kontroliinii
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saglamak diisiincesi biit¢e ilkelerini dogurmustur (Cagan, 2008: 183). 19. ve 20. yiizyilda
biitce ilkelerinin benimsenmesi ve yerlesmesiyle biitge hakki tiim parlamenter rejimlerde
vazgecilmez bir unsur haline gelmistir (Yi1lmaz & Biger, 2010: 204).

Biitgenin hazirlanmasi, goriisiiliip onaylanmasi, uygulanmasi ve denetlenmesini
ortaya koyan ve biitcenin kapsami ile seklini belirleyen biitce ilkeleri aslinda biitge
hakkinin ¢ergevesini de belirlemektedir.

Biitge hakkimin kapsamini belirleyen temel biitge ilkesi dnceden izin alma
ilkesidir. Biitgenin ait oldugu mali yila girmeden Once yasama organinca kabul edilip
onaylanmasini ifade eden onceden izin alma ilkesi, biitge hakkinin vatandaglar adina
parlamentolar tarafindan kullanilmasinin bir sonucudur (Mutluer, vd., 2011: 84).
Gelirlerin toplanabilmesi ve giderlerin yapilabilmesi i¢in biitcenin mali yila girilmeden
Once onaylanmasi gerekir.

Biitce hakki giiniimiizdeki anlamima ulasirken Oncelikle vergilerin ve
harcamalarin parlamentolar tarafindan onaylanmasi hakki, daha sonrasinda s6z konusu
vergilerin ve harcamalarin her yil diizenli olarak parlamentolar tarafindan onaylanmasi
hakki elde edilmistir. Biit¢elerin her yil parlamentolar tarafindan onaylanmasi biitgenin
villik olma ilkesinin bir geregi olarak ortaya ¢ikmistir. Hiikiimetler parlamentolardan
aldig1 bu hak ile 6denekleri ayn1 yil igerisinde kullanmakta ve kalan 6denekler bir sonraki
yila aktarilamamaktadir.

Biit¢enin genellik ilkesine gore devletin elde etmis oldugu tiim gelir ve giderler
eksiksiz olarak biitcede gosterilir. Genellik ilkesi biitgenin gayri safi olmasini ve tim
kamu gelirlerinin tiim kamu giderlerine tahsis edilmesini gerektirir.

Gayri safi usuliin en 6nemli yararlar1 soyledir; devletin tiim gelir ve giderleri
biitcede yer aldig1 i¢in biitcenin acik ve anlasilir olmasini saglar, tiim gelir ve giderlerin
parlamentonun ve kamuoyunun bilgisine sunulmasini ve denetimini kolaylastirir,
maliyede israf ve suiistimali 6nler, hizmetlerin 6ncelik sirasina konularak se¢imlerinin
daha etkin ve verimli yapilmasini saglar (Coskun, 2000: 47). Gayri safi usuliin aksini
olusturan safi usulde ise kamunun tiim gelir ve giderlerinin parlamentodan gegirilmesi
miimkiin olmamasi nedeniyle biitce hakki eksiksiz olarak kullanilamaz. Yani biit¢elerin
ve kamu harcamalarinin gergek biiyiikliigliniin gizlenmesi ve gerek hukukilik gerek
performans denetimlerinin geregi sekilde yapilamamasi ortaya ¢ikar. Bunun sonucunda

da iilkede yolsuzluklar ve harcamalardaki verimsizlikler artar ve baz1 gelirlerin arkasina
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giderler baz1 giderlerin arkasina gelirler gizlenebileceginden biitgelerdeki saydamlik ve
dolayisiyla da hesap verilebilirlik ortadan kalkar (Mutluer, 2011: 27).

Birlik ilkesi devletin gelir ve giderlerinin tek bir biitcede yer almasini ifade eder.
Devletin gelir ve giderlerinin tek bir biitgede goriilmesi parlamentonun biit¢ce denetimini
daha kolay yapmasma imkan tanir (Coskun, 2000: 49) ve biitce hakkinin etkinligini
artirir.

Ayrica doner sermaye isletmeleri ve fon uygulamalar1 gibi kurumlar biitgenin
genellik ve birlik ilkelerinden sapmalara yol agtigi i¢in biitge hakki ihlal edilmis
olmaktadir. Bu durum gelecekte doner sermayelerin ve fon uygulamalarini daha da
giiclenecegi ve yayginlagacagini gostermektedir (Mutluer, 2011: 29).

Halk biitge hakkini parlamentolar araciligi ile kullanmaktadir. Bir baska degisle
parlamentolar biitceyi onaylama, biitge uygulamalarini izleme ve denetleme gorevlerini
halk adina yerine getirmektedir. Dolayisiyla parlamentolar bu gorevleri yerine getirirken
biitce ilkelerini de gdz 6niinde bulundurmaktadir. Ornegin biitcedeki giderlerin boliimler
itibariyle onaylanmasi ilkesi geregi giderler parlamentolar tarafindan boliimler halinde
onaylanmaktadir. Uygulamalarin incelenmesi ve denetlenmesi agamalariyla ise agiklik,

dogruluk, samimiyet gibi ilkelerin dikkate alinip alinmadig1 incelenmis olmaktadir.

1.2.2.6. Mali Saydamhik ve Hesap Verebilirlik

Geligen biitce ilkelerinin 6nem derecesi, sosyal ve ekonomik sartlara bagli olarak
degistiginden daha 6nce konan bazi ilkelerin zaman igerisinde énemini belirli 6lcilide
kaybetmesi (Diilger vd., 2012: 18) ve parlamentolarin gelir toplama ve harcama yapma
yetkisi i¢in yiiriitme organlarina onay vermesi hesap verebilirlik ve mali saydamlik
ilkelerini giindeme getirmistir (Kocak, 2012: 94).

Mali saydamlik, hiikiimetin yapisinin ve islevlerinin, maliye politikasinin
amagclarinin, kamu sektorii hesaplarinin ve mali hedeflerinin kamuoyuna agik olmasidir.
Mali saydamlik kamusal faaliyetlerin kapsamini, giivenirligini, anlasilirhgini,
giincelligini ve uluslararasi 6l¢ekte karsilastirilabilir oldugunu gosterir (Kopits & Craig,

1998: 1). Hesap verebilirlik ise kamu kaynaklarim1 kullanma yetkisi olanlarin bu

kaynaklar1 hukuka uygun, etkin ve verimli bir sekilde kullanma ve gorevlerini amag ve
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hedefler dogrultusunda yliriitme sorumluluklarini tistlenme ve faaliyet sonuglarini yetkili
mercilere ve kamuoyuna agiklama zorunlulugudur (Hatipoglu, 2012: 72).

Mali saydamlik ve hesap verilebilirlik kavramlarinin giderek daha ¢ok
konusuluyor olmasinin arkasinda baslica iki temel neden bulunmaktadir (Emil & Yilmaz,
2004: 3); Birincisi, basta IMF olmak tizere uluslararasi kuruluslar tarafindan 1990’larin
sonlarindan itibaren yasanan finansal krizlerden sonra uluslararasi finansal yapinin
yeniden yapilandirilmasi ¢alismalarinda mali saydamliga giderek artan sekilde vurgu
yapilmistir. ikincisi ise, kismen uluslararas1 atmosferin etkisi ile ulusal diizeyde de kamu
hesaplarinin saydamligi konusu tartisilmaya baslanmis ve bu konuda toplumsal talep
belirli dl¢iide artmaya baslamistir.

Siyasal hesap verme sorumlulugu, yonetsel hesap verme sorumlulugu ve
vatandasa kars1 hesap verme sorumlulugu olmak iizere ii¢ farkli hesap verme sorumlulugu
mevcuttur. Genel olarak siyasal hesap verme sorumlulugu yiirlitmenin parlamentoya
kars1 olan hesap verme sorumlulugunu ifade ederken, yonetsel hesap verme sorumlulugu,
bilirokrasinin bakanlara kars1 olan sorumlulugunu gostermektedir. Vatandasa kars1 hesap
verme sorumlulugu ise daha karmasik nitelikler tagimakta ve hem parlamentonun hem de
devletin vatandasa karst hesap verme sorumlulugunu ifade etmektedir (Kaya, 2003: 1).
Biit¢ce hakk: 6zellikle siyasal hesap verme sorumlulugu ve vatandasa karsi hesap verme
sorumlulugunda karsimiza ¢ikmaktadir. Siyasal hesap verme sorumlulugunda yiiriitme
organi biitce siirecinin tiim asamalarinin hukuka uygun, etkin ve verimli sekilde
gerceklestirilip gerceklestirilmedigi  konusunda halkin  biitce hakkin1 devrettigi
parlamentoya karst sorumludur. Vatandasa karsi hesap verme sorumlulugunda ise
yiirlitme organinin yani sira yasama organi da biitce hakkinin hukuka uygun, etkin ve
verimli sekilde kullanilip kullanilmadigi konusunda halka bilgilendirmek zorundadir.

Biit¢e hakkinin yukarida agikladigimiz ii¢ temel unsurunda da mali saydamlik ve
hesap verebilirlik ilkeleri biiylik 6nem teskil etmektedir. Tablo 1.1°de biit¢e hakkinin ii¢
unsuru olan biitgcenin onaylanmasi, biitce uygulamalarinin izlenmesi ve uygulama
sonuglariin denetlenmesi asamalarinda yasama ve yiiriitme organlarinin mali saydamlik

ve hesap verebilirligin saglanmasi konusundaki gorev ve sorumluluklar1 yer almaktadir.
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Tablo 1.1 - Biitce Siirecinde Yasama ve Yiiriitme Organlarimin Mali Saydamhik ve Hesap
Verebilirligin Saglanmasi Konusundaki Goérev ve Sorumluluklari

Biitcenin Onaylanmasi

o Biitge hazirlik siirecinde makro ger¢evenin ve maliye politikasi amaglari ile biitge
politikasinin agik bir sekilde ortaya konmasi

e Maliye politikas1 ve biitce politikas1 uygulamasinda 6ngoriilen yeni politikalarin
maliyetleri ile devam eden politikalardan kaynakli yiikiimliiklerin ayrintili bir sekilde
aciklanmasi

e Biitce hazirlik siirecinde kullanilan temel ekonomik varsayimlardaki degisme ve
tam tahmini her zaman kolay olmayan bazi harcama ve gelir taahhiitleri gibi temel
mali risklerin tanimlanmasi ve ac¢iklanmasi

e Biitge hazirlik siirecinde merkezi kuruluslar arasindaki rol ve sorumluluklarin agik
olmasi ve koordinasyonun saglanmasi

e Personel istihdami ve kamu alimlar ile ilgili diizenlemelerin standart ve kamuya
acik olmasi

e Hazirlanan biit¢enin ve eklerinin parlamentoya ayrintili sunulmasi ve parlamentoda
goriisiilmesi ve onaylanmasi siirecinin agik olmasi

Biitce Uygulamalarinin izlenmesi ve Uygulama Sonuglarinin

Denetlenmesi

e Biitce yayimlandiktan sonra kuruluslarin 6denekleri kullanmasinda onceden
belirlenmis kurallarin olmasi

e Yil i¢inde ¢ikarilacak olan mali raporlarin 6nceden belirlenmis muhasebe ve mali
raporlama standartlarina dayanmasi, kapsamli ve zamaninda ¢ikarilmasi

¢ Yilbasinda biit¢e ile agiklanan makroekonomik g¢ergevenin biitgce politikalarindaki
geligmelerin belirleyiciliginde yil ortasinda sistematik olarak gézden gegirilmesi (y1l
ortast ekonomik ve mali giincellestirme raporu)

e Kamuda mal ve hizmet alimlarinin agik ve rekabet kosullarina uygun bir sekilde
gerceklesmesi, yapilan sozlesmeler ile girisilen yiikiimliliiklerin ve personel
istthdaminin sistematik olarak izlenmesi ve raporlanmasi

e Vergi idaresinin yasal olarak politik etkilerden uzak olmasi ve uygulama sonuglari
ve faaliyetleri konusunda diizenli raporlamada bulunmasi

e Mali kontrol ve i¢ denetim siirecinin taraflar agisindan (denetim yapan ve denetime
tabi olan) onceden iyi tanimlanmis agik ve anlasilir olmasi, i¢ denetim sonuglarinin
elde edilebilir olmas1

e Devletin kaynak kullanimu ile ilgili uygulama sonuglarini gosteren kesin hesaplarin
belli bir stirede ve ilgili taraflarin anlayacagi aciklik ve kapsamda hazirlanmasi ve
parlamentoya sunulmasi

e Kesin hesaplari parlamentoda 6zel bir komisyon tarafindan goriisiilmesi ve biitce
ile hedeflenen programlarla gerceklesme sonuglarinin kesin hesaplar iginde
raporlanmasi

e Ulusal bir dis denetim kurumunun varligl, denetim standartlarinin 6nceden belli
olmasi, kamuoyuna ve parlamentoya siirekli bilgi aktarilmasi

e Parlamentoya sunulan denetim raporlarmin medya, sivil toplum Orgiitleri ve
vatandaglar tarafindan elde edilebilir olmasi1 ve ayrica vatandagin bunlar1 anlayacagi
sekilde hazirlanmasi

Kaynak: (TEPAV, 2005: 18-21).

Biitce hakkimin hukuka uygun, etkin ve verimli kullanilip kullanilmadig

parlamentolar tarafindan oncelikle denetlenir ve sonrasinda kamuoyu bilgilendirilir.

Denetleme siirecinde biitce sonuglari, kesin hesap tasarilar1 ve cesitli raporlar ile

dokiimanlar parlamentoda yer alan komisyonlar tarafindan denetlenir.
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Denetleme siirecinde biit¢eye iliskin rapor ve dokiimanlarin ilgili kurumlar
tarafindan genellikle zamaninda hazirlanmadig goriilmektedir. Giliniimiizde teknolojinin
sagladig1 imkanlardan yararlanarak ve mevcut sartlar1 da zorlayarak s6z konusu rapor ve
dokiimanlarin zamaninda iiretilmesi saglanmalidir. Biitce hakki kapsaminda, hesap
verilebilirlik mekanizmasinin giliclendirilmesi agisindan s6z konusu rapor ve
dokiimanlarin hakkiyla incelenerek sonuglandirilmasi biiyilk 6nem arz etmektedir
(Kogak, 2012: 105).

Parlamentonun kamu mali yonetimi iizerindeki gézetim hakki ve yetkisi, tiim
biit¢e siirecinde parlamentonun etkin ve verimli bir sekilde bilgilendirilmesini zorunlu
kilmaktadir. Etkin ve verimli bir bilgilendirme i¢in mali saydamlik tam anlamiyla tesis
edilmeli ve iyi igsleyen bir hesap verme sistemi olusturulmalidir. Mali saydamlik ve hesap
verilebilirligin olmamasi parlamentoyu yiirlitme organinin kararlarini onaylayan bir
konuma diisiirmekte ve ayrica yiiriitme organi da emrindeki idare iizerinde etkin olma
imkan1 kaybetmektedir (Bagli, 2012: 65-66).

Biitge hakkinin etkin islemesi i¢cin mali saydamlik ve hesap verebilirligin
politikalar, hedefler ve bu hedefleri hayata gecirecek faaliyetler ¢ercevesinde kurulmasi
gerekir. Ayrica biitce hakkinin etkinligi de bir dongii seklinde giden siirecin daha etkin
bir sekilde ¢alismasini saglar (Yilmaz & Biger, 2010: 217).

1.2.2.7. Yasama Orgamnin Biit¢eyi Kontrol Diizeyi

Yasama ve yiirlitme organlari biit¢e siirecinde rol alan en 6nemli iki aktordiir.
Biitge siirecindeki rolleri iilkeden iilkeye farklilik gostermekle birlikte genellikle yiiriitme
organi tarafindan hazirlanan biitge tasarilart yasama organlar1t tarafindan
onaylanmaktadir. Yasama organinin biit¢e tasarisi iizerinde degisiklik yapma yetkisi
biitce hakkini kullanabilmesinin en etkili yoludur.
Yasama organinin biitcede degisiklik yapma yetkisi konusunda ii¢ farkli durum
s6z konusudur. Bu durumlar (Schiavo-Campo, 2007: 273);
¢ Birinci durumda yasama organi gelir ve giderlerin alt ve tist sinirlarinda
degisiklik yapma konusunda sinirsiz yetkiye sahiptir. Yasama organi bu yetkiyi

kullanirken yiiriitme organinin onayimi almaz. Bu model yiiriitme organinin
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(baskanin) veto hakkina ragmen Amerika Birlesik Devletleri ve Filipinler gibi
baskanlik sistemi ile yonetilen iilkeler i¢in daha uygundur.

e Yasama organinin biitcede degisiklik yapma konusunda sinirhi yetkiye
sahip oldugu ikinci durumda, gelir ve giderlerin alt ve iist limitleri bulunmaktadir.
Bu limitler iilkeden iilkeye degisiklik gdstermektedir. Fransa ve Ingiltere’de
yasama organlar1 harcamalar1 artirma teklifinde bulunamazlar. Fakat Almanya’da
yiirlitmenin onayi ile bu tiir degisiklikler yapmak miimkiindiir.

e Ugiincii durumda biitgenin denk olmasi adina yasama organlar gelir ve
giderlerde degisiklikler yapabilirler. Bu durum diger iki durumun
harmanlamasidir.

Yasama organmin bilitcede degisiklik yapma giicii iilkeden iilkeye farklilik

gostermektedir. Bu farkliliklar bir biitiin halinde Tablo 1.2°de gdsterilmistir.

Tablo 1.2 - Yasama Organinin Biitcede Degisiklik Yapma Yetkisi

Ulke Yasama Organinin Biitcede Degisiklik Yapma Yetkisi

Avustralya

Biitcede degisiklik yapma yetkisi Temsilciler Meclisine aittir. Hiikiimet
Temsilciler Meclisinde c¢ogunlugu olusturdugu igin bu yetki nadiren
kullanilmaktadir.

Senato vergileri ve ddenekleri ne baslatabilir nede bu yonde girisimlerde
bulunabilir. Fakat Temsilciler Meclisi degisikligine kadar Senato gelirleri ve
Odenekleri gegirmeyi reddedebilir.

Avusturya | yetkisine sahiptir. Fakat Ulusal Konseyin uygulamada kiigiik degisiklikler

Ulusal Konsey hiikiimet tarafindan sunulan biit¢e taslagini degistirme

yaptig1 goriilmektedir.

Temsilciler Meclisinin ~ biitgeyi  degistirme  yetkisi yasal agidan
simirlandirilmamigtir. Fakat yasama organ1 uygulamada en az iki kisitlama ile
Belcika kars1 karsiyadir. ilk olarak her yil diizenli olarak tekrarlanan harcamalar
yapilabilir. Ikinci olarak Temsilciler Meclisi tarafindan biitcede 6nemli bir
degisiklik yapmak hiikiimetin giivenoyu istemesiyle esdegerdir.

Brezilya yapisal transferleri ve bor¢ yonetimini degistiremez. Degisiklikler yillik biitce

Ulusal Kongre biitceyi degistirebilir; toplam harcamalari, cari harcamalari,

rehberi Kanununa ve dort yili kapsayan yillik Plana gore yapilmalidir.

Yasal bir kisitlama bulunmamaktadir; fakat biitce parlamentoya sunuldugunda
degisikliklerin kabul edilmesi pek miimkiin degildir. Ciinkii biitce
parlamentoya resmi olarak sunulmadan 6nce biitgeyi hazirlayanlar hiikiimet

Kanada e .
ile bilgi aligverisinde bulunurlar.
Avam Kamarasinda biit¢enin reddedilmesi hiikiimetin diismesi anlamina gelir
ve lilke yeni bir secime gider.
Ulusal Kongrenin biitce iizerindeki kontrolii anayasa ile kisitlanmistir. Kongre
il biitceyi tartisilabilir; fakat harcamalar1 artiramaz ve gelir tahminlerini

degistiremez. Bu durum  harcamalarda  yasanan  dalgalanmalari
Onleyebilmektedir.

32



Kabul edilen degisiklikler ¢cok kiiciik bir etkiye sahiptir ve genellikle Kongre
ile yapilan goriismeler dikkate alinarak hiikiimet tarafindan sunulmaktadir.

Cek

Cumhuriyeti

Parlamento biitgeyi degistirebilir; fakat yapilan degisiklik yasal mevzuata
aykir1 olmamalidir.

Danimarka

Kural olarak milletvekilleri biitge teklifinde bulunabilirler; fakat uygulamada
bu tiir dnerileri hazirlamalari idari kapasite agisindan miimkiin degildir.
Parlamento biitce kabul edilmeden Once hiikiimetin biitge Onerisinde
degisiklik yapabilir.

Finlandiya

Parlamentonun degisiklik yapma hakki siirli degildir; bazi

diizenlemeler ile kisitlanmistir.

yasal

Fransa

Mevcut yasalar parlamentonun gelir ve giderleri belirli alt ve iist limitler
dahilinde degistirebilir. Milletvekillerinin degisiklik yapabilmesi i¢in teklifin
parlamentoda oylamaya sunulmasi gerekmektedir.

Almanya

Teoride parlamentonun biitceyi degistirme hakki tlizerinde g¢esitli yasal
diizenlemeler tek bir kisit getirmistir. Fakat uygulamada milletvekilleri bagka
kisitlamalarla da karsi karsiyadirlar. Cilinkii yasal mevzuatta yer alan bazi
diizenlemelere gore biitce harcamalar1 yaklasik %80-85 olmalidir.

Macaristan

Ulusal Meclis’in biitgeyi degistirme hakki anayasal olarak kisitlanmamugtir.
Kamu Mali kanununa gore yasama organi, hem biit¢e a¢iginin miktarin1 hem
de her idari birim i¢in gelir ve giderleri belirleme hakkina sahiptir. Bu tutarlar
onaylandiktan sonra milletvekilleri sadece idari birimlerdeki miktarlari
yeniden tahsis edebilirler.

izlanda

Parlamentonun yasal olarak biitgeyi degistirme yetkisi kisith degildir.
Hiikiimet hemen hemen parlamentoda ¢ogunluga sahiptir ve bu ¢ogunluk
genellikle biitgeyi degistirmeden dnce hiikiimete danisir.

irlanda

Irlanda parlamentosu hiikiimet tarafindan talep edilen o6denekleri
onaylayabilir.
Yasama organinin harcamalarda degisiklik yapma yetkisi olmamasina ragmen

gelirlerde degisiklik yapma yetkisi bulunmaktadir.

Italya

Parlamento biitceyi degistirebilir. Harcamalar1 artirict veya gelirleri azaltici
oneriler mali diizenlemeler ile sinirlandirilmstir.

Japonya

Biitge yonetim tarafindan Onerilir ve gelistirilir. Parlamento (the Diet)
anayasaya aykir1 olmadigi siirece biitceyi degistirebilir.

Giiney Kore

Ulusal Meclis biitgenin kiiciiltiilmesi konusunda bagimsizdir; fakat biitcenin
genisletilmesi konusunda hiikiimetin onay1 gerekir.

Yeni
Zelanda

Temsilciler Meclisinin yasal diizenlemelerine goére hiikiimetin mali
biiyiikliikleri tiizerinde ©nemli bir etkiye sahip olacagi diizenlemeler
onaylanmaz.

Eger devletin genel mali durumu etkilenecekse hiikiimet harcama teklifini veto
edebilir. Bu veto Temsilciler Meclisi tarafindan bozulamaz.

Temsilciler Meclisi iiyeleri oylar1 etkileyecek degisiklikler Onerebilir ve
hiikiimet 6nerilen degisiklikleri veto edebilir.

Norvec

Parlamentodaki partiler istedikleri biitce tedbirlerini uygulamaya koyabilirler.
Fakat yasama organi Ulusal Sigorta Programindan yararlananlar ve kamu
caliganlarmin mali yiikiimliiliiklerini ve saglik, egitim, adalet gibi konularda
Norveglilerin yasal haklarini sinirlandirabilir.

Portekiz

Cumhuriyet Meclisinin biitcede degisiklik yapma hakkinda herhangi bir
kisitlama yoktur.

Ispanya

Anayasa parlamentoda onaylanmadan once hiikiimetin gelirleri azaltma veya
giderleri artirma Onerilerini onaylamasi gerektigini belirtir.
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e Parlamentonun biitcede degisiklik yapma yetkisinde herhangi bir kisitlama
yoktur.
s Yasal mevzuat geregi harcamalar % 80’1 azaltilamaz.
Uygulanacak en yiiksek vergi oranlar1 Anayasada belirtilmistir.
Biitce, oncelikle Plan ve Biitce Komisyonunda daha sonra ise parlamentoda
Tiirkiye goriisiiliip incelenmektedir. Plan ve Biit¢ce Komisyonunda tiyeler degisiklikte
bulunma hakkina sahip iken parlamentoda milletvekilleri gelirleri azaltict
veya giderleri artirici tekliflerde bulunamaziar.
Avam Kamaras1 vergi Onerilerini degistirme yetkisine sahiptir.
Birlesik Avam Kamarasi hiikiimetin harcama Onerilerini artiramaz ve uygulamada
Krallik yetkileri ¢ok sinirlidir.
Lordlar Kamarasinin ise biit¢e siirecindeki rolii ¢ok azdir.
Amerika Kongrenin biitceyi degistirme yetkisi konusunda 06zel sinirlamalar
Birlesik bulunmamaktadir. . . . )
. | Fakat 1990’dan beri gelir ve gider mevzuati biitce uygulama kurallar
Devletleri -
tarafindan kontrol edilir.

Kaynak: (Schick, 2002: 36-37).

Tablo 1.2 bir biitlin halinde degerlendirildiginde ABD’de yasama organi

hiikiimetin ortaya koydugu biitge tasarisini yeniden yazma yetkisine sahipken,

Yunanistan ve Irlanda gibi iilkelerde yasama organlar1 sadece biitceyi kabul ve reddetme

yetkisine sahiptir. Avustralya gibi bazi iilkelerde ise yasama organi sadece yeni politikalar
tizerinde degisiklik yapabilir (OECD, 2013: 64).

Yasama organi hiikiimetin biit¢e tasarisini degistirme yetkisini kullanirken mali

kurallar ve zorunlu harcamalar da dahil olmak {izere ¢esitli nedenlerle sinirlandirilabilir.

Biit¢cenin hazirlik agamasinda gergeklestirilen goriismeler ve fikir aligverisleri onaylanma

asamasindaki yasama organinin degisiklik yapma yetkisini azaltabilir (OECD, 2013: 64).

Tablo 1.2°deki bilgiler Sekil 1.4’de 6zet bir sekilde verilmistir. Yasama organinin

biitgede degisiklik yapma giicii bes farkli yetki agisindan siniflandirilmistir.
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Sekil 1.4 - Yiiriitme Orgam Tarafindan Parlamentoya Sunulan Biitce Tasaris1 Uzerinde
Yasama Organmimin Degisiklik Yapma Y etkisi

Yiiriitme Sadece Mevcut
smrsa Vi QrEmmn - Maddelnd
Karan Yapma Yetkisi
Avusturya Cek [ b
Cumhuriyeti
—
Estonya
falya
.
Yeni Zelanda Israil Birlesik
Norvec . Krallik
/W Ispanya
[ fsvigre | Hollanda
Meksika Polonya
Liiksemburg Slovenya L Y.

Kaynak: (OECD, 2013: 135-136).
*Avustralya: Yasal olarak yasama organi degisiklik yapmaksizin yillik 6denekleri onaylar. Hiikiimet tarafindan
onerilen yeni politikalar1 degistirme konusunda yasama organi sinirsiz yetkiye sahiptir.
Kanada: Yasama organi biitce tasarisi iizerinde degisiklik talebinde bulunabilir. Yiiriitme organi degisiklik onerilerini
ya kabul eder ya da reddeder. Biitce tasarisinin parlamentodan gecememesi hiikiimetin diigmesi anlamina gelir ve erken

secime gidilir.

Onaylama veya

iGar*
Reddedilme RHuES
P
Avustralya
irlanda
Kanada
N v
Fransa
N
Gliney Kore
Yunanistan
Rusya
N v

Fransa: Parlamento ne giderleri azaltabilir ne de biitge dengesini bozabilir. Fakat kamu gelirlerini azaltma yetkisine
sahiptir. Bir bagka degisle kamu harcamalarini artiramaz.
Giiney Kore: Yasama organi sadece yiiriitme organinin izniyle kamu harcamalarini artirma yetkisine sahiptir.

Rusya: Yasama organi biitge sisteminde degisiklik yapma hakkina sahiptir. Toplam harcamalar, biit¢e ac181 ve fazlasi
hiikiimet onayindan sonra degistirilebilir.
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IKINCIi BOLUM

BAZI ULKELERDE BUTCE HAKKININ GELISIMi VE KAPSAMI

Tarih boyunca mali yOnetim siyasi yoOnetimi yakindan izlemis ve
yOnetici/yoneticiler kesimi tarafindan siyasi yOneticinin basarist i¢in bir ara¢ olarak
kullanilmistir. Mali yonetimin ana unsurlarinin basinda gelen biitgeyi siyasi yonetim ve
sistemlerden ayirmak miimkiin degildir (Coskun, 2000: 13).

Kamu gelirlerinin devlet hazinesinde toplanmasi ve buradan kamu hizmetleri igin
harcanmasi, devletin {ilke ve toplum iizerindeki egemenlik hakkinin dogal bir sonucudur
(Pehlivan, 2009: 202).

Tarihsel siire¢ goz oniinde bulunduruldugunda biitge hakki parlamentolarin kamu
gelirleri ile giderleri {izerindeki yetkilerinin taninmasi ile meydana ¢ikmaya baglamis ve
bu haklar1 kapsayan bir sekilde yerlesip gelismistir (Feyzioglu, 1981: 15). Devletin
nerelere ne dlgiide para harcamasi gerekecegine ve bu harcamalar dolayisiyla da halka ne
gibi yilikiimliiliikler getirecegine, milletin ya da millet adina karar vermeye yetkili temsili
meclislerin s6z sahibi olmalar1 durumunu ifade eden biitge hakkinin (Giirsoy, 1980: 56)
yaklagik sekiz yiiz yillik bir gegmisi bulunmaktadir. Biitce hakki giintimiizdeki anlamini
lic asamadan gecerek elde etmistir. Bu agsamalar (Buck, 1934: 6; Feyzioglu, 1981: 16);

e Vergilerin ve diger gelir kaynaklarinin parlamento tarafindan onaylanmasi,

¢ Giderlerin 6denekler araciligiyla parlamento tarafindan onaylanmasi,

e Mali bir plan olan devletin gelir ve giderlerinin parlamento tarafindan her yil
tartisilip onaylanmasi.

Biitge hakkina iliskin ilk gelismeler ingiltere’de yasanmus, sonrasinda biitce
hakkinin gelisimi sirasiyla Kita Avrupasi’na, Amerika’ya ve diger iilkelere dogru bir seyir
izlemistir. Biitge hakkinin gelisimine insan haklariin gelisimi ve anayasal gelismeler
eslik etmistir. Bu bdliimde biitce hakkinin gelisimi ii¢ ornek {iilke kapsaminda
incelenecektir. Bu iilkelerden ilk ikisi biitce hakkinin ilk ortaya ¢iktig1 iilkeler olarak
kabul edilen Ingiltere ve Fransa’dir. Giiniimiiz diinyasinin siyasi, sosyo-ekonomik ve
mali anlamda Oncii iilkesi olarak dikkat ¢eken federal devlet yapisina sahip olan Amerika

Birlesik Devletleri de tigiincii iilke olarak incelenecektir.
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2.1. INGILTERE’DE BUTCE HAKKININ GELIiSiMI VE KAPSAMI

“Biitcenizdeki aciklara dikkat edin.
En kiigiik delik, en biiyiik gemiyi batirur!”
Benjamin FRANKLIN

2.1.1. ingiltere’de Biitce Hakkimin Gelisimi

Biitce hakki ilk olarak Ingiltere’de dogup gelismis ve oradan diger Avrupa
iilkelerine ge¢mistir. Ingiltere’de biitce hakkinin elde edilmesi konusundaki ilk hareketler
siyasi gelismelerle birlikte gerceklesmistir (Tiigen, 2012: 5). Ingiltere’deki iktisadi, siyasi
ve sosyal gelismeler ile birlikte mutlakiyet haklar1 yerine cumhuriyet haklar1 esas
alimmaya baslanmis ve boylece biitce hakki dogmus ve bu gelisme ayni zamanda
demokratik sistemin kurulusuna da dnciiliik etmistir (Aksoy, 1993: 11).

Bu baglik altinda bulunduklar1 dénemin siyasi, ekonomik ve sosyal kosullarina
gore sekillenen kanun metinleri ile biitge hakki adina yapilan gelismeler incelenecektir.
Bu kapsamda &ncelikle Ingiltere’de vergiye iliskin ilk kayitlarin yer aldig1 belge olan
Domesday Book ele alinacak; sonrasinda biitge hakkini {i¢ temel unsurunu belirleyen
Magna Carta, Petition of Rights ve Bill of Rights isimli kanun metinleri incelenecektir.
Son iki baslik altinda ise biitce hakkinin giinlimiizdeki anlamini kazanmasinda rol
oynayan Ingiltere Bagbakani Gladston’un biitce hakkima katkilari ve Konsolide Fon

Kanunu’na deginilecektir.

2.1.1.1. Domesday Book®

Ortacag Avrupa’sinda siyasal, sosyal ve ekonomik diizenin temelini feodalizm
olusturmaktaydi. Ortacag Avrupasi’ndaki feodal beyliklerden birisi olan Vikingler veya
Kuzeyliler (Normanlar®) on birinci yiizyilin baslarina kadar Kuzey Avrupa kiyilarini

yagmalamiglardir. Bolgede yasanan niifus artisi ile birlikte Normanlar 911 yilinda Kuzey

8 Orta Cag ingilizcesinde Domesday Book yerine doomsday (kiyamet giinii) ismi verilmekteydi. Doomsday
(kiyamet giinii) canlilar1 ve dliileri yargilamak i¢in Mesih’in yeryiiziine geldigi zamani ifade etmektedir.
Kryamet giinii Mesih’in kararlarina hi¢ kimsenin itiraz edemeyecegi diislincesiyle Domesday Book’un son
soze sahip oldugu ifade edilmistir. Yiizyillar boyunca resmi belge olarak kabul edilen bu belge 1180
yilindan itibaren Domesday olarak ifade edilmeye baslanmistir (The National Archives, 2013)

% Normandiya ve Normanlar hakkinda ayrintili bilgi igin bknz: (British History, 2013).
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Fransa’y1 isgal ederek bu bolgeye yerlesmislerdir (Davies, 2011: 323). 1066 yilinda ise
Normanlar Ingiltere’yi zapt etmislerdir. 1086 yilinda Normandiya Diikii ve Ingiltere Krali
olan 1. William, Ingiltere'nin biiyiik bir kismimi kapsayan ilk ve tek arazi tahririni'®
yaptirmistir. Yapilan bu tahrir “Domesday Book” olarak kavramlagtirilmistir (Cigek,
1995: 60).

Domesday Book, Biiyiik Domesday ve Kiiciik Domesday olmak iizere iki kitaptan
olusur ve Kral William’mn 1086 yilinda ingiltere genelinde yaptirdig1 anket sonucu elde
edilmis kayitlardir (McDonald & Snooks, 1985: 148). Biiyiik Domesday, boyutlar1 biiyiik
olan 413 sayfadan, Kiicilk Domesday de daha kiiciik olan 475 sayfadan olugmaktadir ve
Latince olarak parsdmen iizerine yazilmistir (Domesday Book Online, 2013). Hem Kiigiik
Domesday Book hem de Biiyilk Domesday Book Ingiltere Ulusal Arsivi’nde
saklanmaktadir!®.

Kii¢iik Domesday, Essex, Norfolk ve Suffolk yerel yonetimlerinin kaynaklarima
iligkin ayrintili bir arastirma iken, Biiyilk Domesday ise diger yerel yoOnetimlerin
Winchester’daki Kral’in hazinesine gonderilen kaynaklara iliskin bilgilerin yer aldigi
ozet bir belgedir. Her iki kitap da 1086 yilinda Ingiltere’de pek ¢ok malikanenin gelir,
vergi diizenlemeleri ve kaynaklarina iligkin bilgileri icermektedir (McDonald & Snooks,
1985: 148; Pollock, 1896: 211).

Genellikle imparatorlugun feodal yapisini ortaya ¢ikarmak ve buna gére bir vergi
sistemi gelistirmek amaciyla tahrir yapildigr yazmaktadir. Ancak Domesday Book'un
gercek yapilis sebepleri iizerinde farkli goriisler 6ne stiriilmistiir. Tarih¢i Finn,
Danimarka istilasina karsin iilkenin gelir kaynaklarini tespit etmek, Galbraith ise daha
adaletli ve standart bir vergi sistemi olusturmak amaciyla tahrir yapildigini belirtmektedir
(Cigek, 1995: 60).

Domesday Book’ta her ne kadar vergiye iliskin diizenlemeler yer alsa da vergi
hakkina, dolayisiyla biit¢ce hakkina iligkin resmi bir belge oldugunu sdylememiz c¢ok
dogru degildir. Ciinkii hem Kii¢lik Domesday Book’ta hem de Biiyiilk Domesday Book’ta

vergi i¢in yerel yonetimlerde bulunan malikanelerin, arsa ve arazilerin degeri yeniden

19 Tiirk Dil Kurumu’na gore tahrir “yazma, kitabet, kompozisyon” anlamlarina gelmektedir (TDK, 2013).
Daha genis bir ifadeyle arastirmalar sonucu elde edilen bilgilerin defterlere kayit edilmesi seklinde ifade
edebiliriz. Osmanli Devletinde ise topragin miilkiyet ve tasarruf hukukunun, reayanin yilikiimliiliiklerinin
ve vergi cins ve miktarlarinin belli usul ve kaidelere gore tespit ve kaydedilmesidir (Nedir?, 2013).

" Tlgili resimler Ek 1°de yer almaktadir.
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tespit edilmistir. Halkin vergi hakkini elde ettigine iliskin her hangi bir yasal diizenleme

yapilmamigtir.

2.1.1.2. Biiyiik Ozgiirliik Sozlesmesi (Magna Carta Libertatum)

Biitce hakkinin {i¢ ayagindan birincisini olusturan vergi hakki ilk olarak Magna
Carta Libertatum veya Biiyiik Ozgiirliikler Sozlesmesi (Fermani) ile elde edilmistir.
Magna Carta Libertatum’un imzalandig1 dénemin; yani ortacag Ingiltere’sinin siyasi
yapisi incelendiginde feodal baronlar!? ile merkezi otorite arasindaki ¢atismalarin sdz
konusu oldugu bir siyasal diizen karsimiza c¢ikmaktadir (ilal, 1968: 212). Dénemin
ekonomik yapisina bakildiginda ise Kral John’un (Yurtsuz John) onceki donemde
uygulanan politikalart aynen uygulayarak o©nlemler almamasi sonucu fiyatlarin
yiikselmeye, hiikiimet giderlerinin artarak toprak sahiplerinin iiriinlerinin ise bol para
getirmeye basladigi ve bu durumun da baronlar1 zenginlestirmeye basladigi
goriilmektedir (Bedirhan, 2012: 357). Baronlarin elindeki paranin ¢ok azinin kralligin
eline gegmesi ve kralligin feodal diizeni yikma diisiincesi Kral John’un vergileri
artirmasma neden olmustur (Aktan vd., 2002: 157). Kral John’un vergi oranlarini
artirmast ve usulsiiz vergi toplamasi baronlarin krala karst ayaklanmasi ile
sonuclanmistir. Baronlarin baskis1 karsisinda caresiz kalan Kral John, Londra’nin
yaklasik olarak 30 km batisindaki Runnymede ¢ayirliginda baronlarla 15 Haziran 1215°te
Magna Carta’y1 imzalamak zorunda kalmistir (Levy, 2008: 58).

Magna Carta Libertatum’a iliskin tarihsel bilgilere degindikten sonra s6z 6beginin
etimolojik yapisint incelemekte fayda vardir. Latincede “magna” bliylik anlamina;
“carta” sdzlesme, papiriis veya ferman anlamina; “libertatum” ise 6zgiirliik anlamina

’

gelmektedir. O halde belgeye Tiirkgede “Biiyiik Ozgiirliik Sozlesmesi” adi verilebilir
(Turinay, 2011: 305). Magna Carta kelimesinin asil kokeni ise Latince kii¢iik ferman

anlamina gelen “parva carta”dir (White, 1915: 472)"3,

12 Baron kelimesi “batt iilkelerinde vikont ile sévalye arasinda soyluluk unvanini” ifade etmektedir (TDK,
2013).

13 Magna Carta’nin etimolojik kokeni iizerine yapilmis olan tartismalar igin bakiniz: (White, 1915). Bu
calismada Dr. Mckechnie ile Dr. Neilson’un Magna Carta’nin kokeni iizerine yaptiklar1 arastirmalar ele
alinmis ve kelimenin Dr. McKechnie (1237), Dr. Neilson’in (1242) iddia ettiginden daha eski bir tarihte
kullanildigini s6ylemistir.
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Magna Carta 63 maddeden olusmakta ve Latince olarak parsdmen iizerine
yazilmistir'*, Magna Carta diinyadaki ilk anayasal belge olarak kabul edilmektedir.
Medeniyetin besigi olarak kabul edilen Ingiltere’de bu belge ile birlikte halk pek ¢ok yasal
hak elde etmistir. Bu haklardan birisi de vergi hakkidir. Magna Carta’nin 12. maddesi
vergi hakkina iligskindir ve madde su sekildedir:

“Kralligimizda, iilkemizin Genel Meclisinin izni olmadik¢a zorla, askerlik
hizmeti karsilig olarak vergi ya da yardim parasi alinamaz. Fiziksel varligimizin
diyet verilerek esaretten kurtarilmasi, en yasl oglumuzun sévalyelige kabul toreni
veya en biiyiik kizimizin ilk evliligi durumlart bunun disindadwr. Bu ii¢c amag icin
makul bir yardim talep edilebilir. Londra kentinin yardim paralart da benzer bir
bi¢cimde ayarlanacaktir (Aktan vd., 2002: 157).”

Bu belge siyasi iktidarin vergileme yetkisinin hukuki ac¢idan sinirlandirilmasini
saglayan icerigiyle diinyada vergilemenin yasal altyapisinin olusturulmasinin dénciiliiglinii
yapmis ve “kanunsuz vergi olmaz” ilkesini literatiire yerlestirmistir (Canbay, 2009: 41).
Bu madde ile kanunsuz vergi olmaz ilkesinin yaninda “on izin ilkesi” de yerlesmeye
baslamistir (Aksoy, 1993: 11). 12. maddeye gore hicbir kral Genel Meclis’in iznini
almadan vergi veya bagka bir isim altinda halktan para toplayamayacaktir. Maddede
kralin Genel Meclis’in onayim1 almaksizin vergi alabilecegi {i¢ istisnai durum
tanimlanmistir. Esaretten kurtulmak istenmesi, en biiyiik oglun sovalye olmasi ve en
bliyiik kizin evlendirilmesi durumunda kral Genel Meclis’e danigma geregi duymaksizin
halktan vergi alabilecekti.

Magna Carta ile birlikte halk Kralin hangi durumlarda kendilerine danismaksizin
vergi alabilecegi ile ilgilenmisler; kralin neyi, nereye, ne kadar ve ni¢in harcadig ile
mesgul olmamiglardir. Parlamentonun harcamalar {izerinde denetimi ise ¢ok daha

sonralar1 ger¢eklesmistir (Glirsoy, 1980: 58).

2.1.1.3. Isyan Dénemi

Manga Carta’nin ilan edilmesinden sonra biit¢e hakkina iliskin ilk yazili metin 17.

yiizyila rastlamakta; bu ylizyila kadar biitge hakkina dolayisiyla vergi hakkina iliskin

4 Fermanin pek ¢ok orijinal kopyasi yapilmis; dort tanesi giiniimiize kadar saklanabilmistir. Bu
kopyalardan birer tanesi Lincoln Katedrali’'nde ve Salisbury Katedrali’nde, iki tanesi ise Londra’daki
British Museum’da saklanmaktadir (Ardley & Ardley, 2010: 4-5) ve ilgili resimler Ek 2’de yer almaktadir.
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hicbir yasal metin bulunmamaktadir. Konumuz agisindan bu dénemde dikkat ¢eken nokta
ise vergiye karsi gerceklestirilen isyanlardir. Biitce hakkinin gelisimi parlamenter
sistemle birlikte gerceklesmistir. Parlamenter sistemde yasama parlamentoya yani millete
aittir. Fakat monarsi ile yonetilen iilkelerde yasama orgam1 tek kisinin
hiikiimranhigindadir. Dolayisiyla Ingiliz milleti monarsi ydnetiminin egemenligini
kisitlayicr politikalara ve uygulamalara boyun egmemis ve ¢esitli donemlerde yonetime
kars1 ayaklanmistir. Bu ayaklanmalarin temel sebeplerinden birisi de devletin gelire
ihtiya¢ duydugu her durumda halktan vergi almak istemesi veya vergi oranlarimi
artirmasidir.

Yiizyill Savaglari’ndan (1337-1453) sonra vergilerin artmasi, rahip ve asiller
siifinin toplumdaki egitici ve askerlik gorevleri dolayisiyla vergiden muaf tutulmalari,
burjuva ve kdylii sinifinin lizerinde biiyiik baskilara yol agmis ve vergiye kars1 baskaldiri
ornekleri yasanmaya baslanmistir (Canbay, 2009: 41). 1215-1700 yillar1 arasinda

Ingiltere’de vergi dolayisiyla yirmiye yakin isyan meydana gelmistir.!®

Yasanan
isyanlardan en iinliisii Wat Tyler Isyani’dir. 1381 yilinda koyliiler ve zanaatkarlarin
cikardig isyandir. Halk Ingiltere ile Fransa arasinda devam eden Yiizyil Savaslar1 ve agir
vergiler dolayistyla ayaklanmigtir. Isyanin onciiliigiinii yapan Wat Tyler’in idam

edilmesiyle isyan bastirilmistir (Aktan vd., 2002: 156-160).

2.1.1.4. Haklar Dilekcesi (Petition of Rights)!®

Halkin temsilcilerinden olusan parlamentolar ile Krallar arasindaki ¢atigsmalar 17.
yiizyilin baslarina kadar devam etmistir. Yasanan bu catigsmalarin halk agisindan ilk
olumlu sonucu Kral I. Charles doneminde gergeklesmistir. Magna Carta’da kabul edilen

kanunsuz vergi olmaz ilkesi geregi Kral 1. Charles parlamentonun izni olmaksizin vergi

15 S$z konusu isyanlari ayrintili olarak ele almanim konunun kapsami ve dnemini zedeleyecegi diisiincesiyle
sadece Wat Tyler Isyani’ndan kisaca bahsedilmistir. Ayrintili bilgi icin bknz. (Aktan vd., 2002; EarthLink,
2013; Kisakiirek & Kisakiirek, 2010); Bu donemde gerceklesen isyanlardan bazilari sunlardir: 1237-Aids
Direnisi, 1241-Mintey Direnisi, 1297-Maltolt Direnisi, 1330-Fordwich Saldirisi, 1340-1342-Lincolnshire
Sorusturmasi, 1450-Jack Cade Isyani, 1489-Yorkshire Isyan1, 1497-Cornish Isyani, 1549-Western Isyani.
Ayrintili bilgi i¢in bknz. (Burg, 2004: 84-228).

16 Ingilizce “petition” kelimesinin Tiirk¢e karsihg1r “dilekce”dir (Tureng, 2013). Ingiltere’de
parlamentonun iki kanadi olan Avam Kamarasi ve Lordlar Kamarasi krala dilekge (petition) sunma hakkina
sahipti. Meclisler bu hak ile Kraldan bir dilekgeyi veya kararnameyi ¢ikarmasini istemekteydi (Gozler,
2011: 748). Ilgili resimler ek 3.’de yer almaktadir.
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alamadig1 i¢in donem donem parlamentoyu dagitma tehditlerinde bulunmustur. Kralin bu
yaklasimina kars1 parlamento iiyeleri 7 Haziran 1628 tarihinde Haklar Dilekgesi (Petition
of Rights) ad1 altinda yeni bir vergi hakki uyarisinda bulunmuslardir (Atag vd., 2006: 18).

Parlamentonun 1. Charles’a sundugu ve bir bildiri niteliginde olan bu belgede

vergi hakki agisindan su sozler yer almaktadir (Ankara Barosu, 2013):

“...parlamentonun genel onay: olmadikga, hi¢ kimsenin ddiing para, bagis,
vergi, herhangi bir armagan vermeye ya da buna benzer bir ddemede bulunmaya
zorlanmasini ve bunun igin, boyle bir odemede bulunmay: reddetti diye, kimsenin
sorguya ¢ekilmemesini, yemin etmeye cebredilmemesini, hiicreye kapatiimamasin,
tutuklanmamasint ya da bagka bir bicimde eziyet cektirilmemesini ve rahatsiz
edilmemesini, yiice majestelerinizden rica ediyoruz.”

Kral tarafindan kabul edilen bu belge, Magna Carta’nin getirdigi haklar1 bir kez
daha krala hatirlatmigtir. Ciinkii kral ve ona bagli biirokrasi, Magna Carta’y1 hige sayarak
keyfi vergi uygulamalarina girismekte ve vergi vermeyenler ise hapse atilmaktadir.
Haklar Dilekgesi bu uygulamalara son verilmesini saglamak ve parlamento otoritesini
krala hatirlatmak i¢in parlamentonun izni olmaksizin vergi konulamayacagini ve vergi
oranlarinin yiikseltilemeyecegini yinelemistir (Kara, 2012: 36-37).

I. Charles belgeyi onaylamasina ragmen 1629 yilinda yaklasik on yil siireyle
parlamentoyu tekrar dagitma karar1 almis ve bu on yillik sliregte mutlak bir yonetim
uygulamistir. On yillik siirecte Kral 1. Charles donanmanin ihtiyaglarini karsilamak igin
“donanma vergisi (ship money)” adi altinda yeni bir vergi almaya baslamistir. S6z
konusu kanunsuz vergiye karst Hampden adinda bir miikellef vergiye itiraz ettigi i¢in
mahkemeye sevk edilmistir. Hampden’in haksiz yere cezalandirilmasi milli endise ve
galeyan1 daha da koriiklemistir (Sayar, 1956: 19). Bu duruma ekonomik ve siyasal
giicliikler de eklenince Kral 1640 yilinda parlamentoyu tekrar toplamis; fakat vergileri
artirma istegi kabul gérmedigi i¢in kisa bir siire sonra parlamentoyu yeniden dagitmistir.

Kralin bu tavr1 1649 yilinda idamla sonuglanmistir (Sencer, 1990: 9-10).
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2.1.1.5. insan Haklar1 Yasas: (Bill of Rights)!’

Tiim diinyada modern anlamda insan haklarinin korunmasi adina 6nemli bir belge
kabul edilen Bill of Rights’in ortaya cikisi su sekilde gergeklesmistir. 17. yiizyilin son
ceyreginde, Kral II. Charles’m Ingiltere’de insan haklar1 hiikiimlerini iceren
diizenlemeleri unutmaya baslamasi, parlamentoda sert tepkilerle karsilanmistir. Bu
suretle baglayan karsilikli miicadele, Kralin yenilgisiyle sonu¢lanmistir. Kral Fransa’ya
kagmis, kizt Mary ve damadi Orange Prensi III. William ise, parlamento tarafindan tilke
yonetimine davet edilmistir'®. Yeni Kral ve Kralige, parlamentonun isteklerini dikkate
alarak, 16 Aralik 1689 tarihli “Bill of Rights” adl1 yeni yasay1 kabul etmislerdir (Kazimli,
2004: 22).

Bu yeni yasa Ingiltere’de parlamentonun mali roliiniin gelismesi agisindan bir
doniim noktasi olmustur. Bu yasa ile birlikte biitge hakkinin iic asamasi da sirasiyla
gerceklesmistir. Bu asamalarin tarih evrenindeki gelisimini ii¢ alt baglik altinda

incelemek mimkindiir.

2.1.1.6. Vergi Gelirlerinin Parlamento Tarafindan Onaylanmasi

Bill of Rights verginin sadece parlamento tarafindan konulabilecegini acik bir

dille su sekilde ifade etmistir (Mosca, 1948: 45):

“Kral, parlamentonun onayint almaksizin vergi tarh edemeyecegi gibi,
bor¢ alamayacak, hatta hediye, katilma pay:, bagis ve yardim da kabul
edemeyecektir. Parlamento tarafindan tarhina uygun goriilmemis bir vergi

17 Ingilizce “bill” kelimesinin Tiirkge karsihg1 “kanun tasarisi, kanun teklifi’dir (Tureng, 2013b).
Ingiltere’de 1400lii y1llarda dilekge sunma usuliinde bir degisiklik meydana gelmis ve Lordlar Kamaras ile
Avam Kamarasi Kraldan bir kanunun hazirlanmasini dilekgeyle istemek yerine dogrudan kendileri kanun
tasarisini (bill) hazirlayip bir dilekge seklinde Krala sunmaya baslamiglardir (Gozler, 2011: 749). Ayrintili
bilgi i¢in bknz: (Gozler, 2011). “Bill” kelimesinin “senet, fatura, beyanname vb.” anlamlari1 bulunsa da
(Tureng, 2013b) “Bill of Rights” s6z obegi kanunu ifade etmektedir ve orijinal hali sdyledir: “An Act
Declaring the Rights and Liberties of the Subject and Settling the Succession of the Crown” (Vatandaslarin
Hak ve Ozgiirliiklerini Belirleyen ve Hiikiimdarhkta Veraseti Belirleyen Kanun) (UK Parliament, 2013).
“Bill of Rights” kavrami sadece 1689 yilinda ilan edilen belgeyi degil, bir lilkenin vatandaglarinin en 6nemli
haklarin1 kapsayan her belge i¢in kullanilabilen bir deyistir. Hedefi, iktidarin yapacag ihlalleri engelle-
mektir. Nitekim bu tabir, 1789’da yapilip 1791°de tasdik edilen “United States Bill of Rights”da da
kullanilmistir (Turinay, 2011: 306). Tlgili resimler ek 4’de yer almaktadir.

18 Ingiltere Kral II. James'in, Orange William tarafindan tahtindan indirilmesi ve Ingiltere, irlanda ve
Iskogya Krallig1 tahtlarina karisi II. Mary ile birlikte III. William’in gegmeleri olay1 tarihte Glorious
Devrimi (Muhtesem Devrim) olarak adlandirilmaktadir.
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borcunu odememekten dolayr hi¢ kimse herhangi bir yasal isleme maruz
birakilmayacaktir.”

Bill of Rights’1n ilgili hilkkmiinden anlasilacagi lizere vergi veya vergi benzeri bir
gelirin Kral tarafindan alinabilmesi i¢in parlamentonun izni gerekmektedir. Glorious
Devrimi’nden 6nce devletin kamu ve Ozel vergi gelirleri birbiriyle i¢ ice ge¢cmis
durumdaydi (Wehner, 2007: 8). Bill of Rights ile birlikte millet hakimiyeti kesin bir
sekilde yerlesmis, devlet hazinesi ile Kral hazinesi ayrilmis, kamu masraflariyla saray
masraflar1 ayr1 ayr1 cetvellerde gosterilmeye baslanmis ve biitge hakki tamamen
parlamentoya yani millet temsilcilerine verilmeye baglanmistir (Sayar, 1956: 20).

Biitce hakkinin gelir yoniiniin icerisinde sadece vergiler degil aynt zamanda
harclar, resimler, para ve vergi cezalari, yardimlar, katilma paylar1 v.b. kamu gelirleri de
girmektedir. Vergileri onaylama hakki tamamen yerlestikten sonra diger kamu
gelirlerinin de parlamento tarafindan onaylanmasi daha kolay gerceklesmistir. 18.
yiizyilda biitiin kamu gelirlerinin parlamentonun onayindan ge¢mesi ilkesi yerlesmistir

(Feyzioglu, 1981: 17).

2.1.1.7. Harcamalarin Parlamento Tarafindan Onaylanmasi

Parlamentonun kamu harcamalar lizerindeki denetim yetkisi, vergi yetkisindeki
gelismenin aksine, daha yavas bir seyir izlemistir. Miilk sahiplerinin mali
yiikiimliiliiklerini hafifletmek acisindan sadece vergilerin alimmasii parlamentonun
onayina tabi tutmak yeterli olmamistir. Yeni vergilerin alinmasina ya da vergi oranlarinin
arttirtlmasina neden olan bir olgu vardir. Bu olgu vergilerin kullanildig: alan olan kamu
harcamalar1 alanidir. Kamu harcamalarini denetim altinda tutmaksizin vergi oranlarinin
yiikseltilmesini veya yeni vergiler konulmasini 6nlemek olanaksizdir. O halde oncelikle
mutlak idarelerin keyfi harcamalarin1 kaldirmak, zorunlu ve gerekli olmadik¢a kamu
harcamasi yapilmamasini saglamak gerekmekteydi. Ayrica devletin gorevlerinin giderek
artan bir nitelik kazanmasi karsisinda, vergilerin sinirli tutulma istemi yaninda, devletin
gelirleri ile giderleri arasinda uyum saglanmasi zorunlulugunun ortaya ¢ikmasi, vergilerin
toplanmasinda oldugu gibi giderlerin yapilmasinda da parlamento denetimini zorunlu

kilmistir (Sayin, 1998: 17).
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Ingiltere’de kamu harcamalar {izerinde parlamentonun denetimi tarihsel siirec
icerisinde su sekilde bir seyir izlemistir. 14. yiizyilin ortalarmdan itibaren Ingiliz
parlamentosu, kabul ettigi vergilerin yine kendi belirledigi kamu harcamalar igin
kullanilmas1 gerektigini bircok kararinda belirtmistir (Wehner, 2007: 10). Ozellikle II.
Charles’in Hollanda ile yaptig1 savas sonunda imzalanan Ryswick Sulh Anlagsmasi’ndan
sonra parlamento Kralin tiim itirazlarina karsin ordudaki asker sayisinin azaltilmasina ve
askeri giderlerin indirilmesine karar vermistir. Boylece savas zamanlarinda bir ordu
bulundurma yetkisi parlamentonun rizasina birakilmis ve parlamentonun askeri
harcamalar1 onaylama hakki dogmustur (Feyzioglu, 1981: 19). Dolayisiyla parlamento
kamu harcamalar1 konusunda dolayli da olsa bir denetim kurmustur.

Bill of Rights’da kamu harcamalarina iliskin sdyle bir hiikiim yer almistir:

“Parlamento iiyelerinin onay ve rizasi olmaksizin herhangi bir kamu
harcamasinda bulunulamaz.”

Bu hiikiim geregi Kral herhangi bir harcama yapabilmek i¢in Oncelikle
parlamentoya bagvurmalidir. Eger parlamento harcama yapilmasini uygun gérmiisse Kral
harcama yapabilecektir.

Kamu harcamalar tizerindeki denetim ilk olarak savas harcamalari alaninda;
sonrasinda ise kraliyet ailesinin mal ve miilkleri lizerinde gergeklesmistir. Kraliyet
ailesinin gelir ve giderlerini gosteren “civil list” adinda bir cetvel hazirlanmis ve
denetime tabi tutulmustur (Giirsoy, 1980: 60). Zamanla hiikiimet ve idare ile ilgili
harcamalar da kraliyet ailesinin masraflarindan ayrilarak biitceye dahil edilmis, Kralice
Victoria’nin tahta ¢ikis1 (1837) sirasinda civil list’de yer alan idareyi ilgilendiren son
kalem olarak kalan emekli ayliklar1 vb. gelirler de biitgeye eklenerek harcamalarin

onaylanmas1 hakki tamamlanmistir (Feyzioglu, 1981: 19).

2.1.1.8. Kamu Gelir ve Giderlerinin Yilhik Olarak Onaylanmasi

Ingiltere’de kamu gelirlerinin ve giderlerinin parlamento tarafindan onaylanmasi
gerceklestikten sonra biitge hakkinin tamamlanabilmesi igin biitcelerin her yil

parlamentoda goriisiiliip karara baglanmasi gerekmektedir. Biitgelerin yillik onaylanmasi
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hakk1 da Bill of Rights ile birlikte ger¢eklesmistir. Bill of Rights’da bu yonde su sekilde

bir hiikiim yer almaktadir:

“Parlamento iiyeleri her yil belirli bir giinde toplantiya davet edilecektir.”

Parlamento yillik onaylama hakkin1 Krala baris zamaninda ordu bulundurma
yetkisini bir yil i¢in vererek oncelikle askeri giderler i¢in kabul ettirmistir. Fakat sivil
idare gibi giderler de parga parca Kraliyet ailesinin hazinesinden ayrildik¢a, bunlar da
askeri giderlerle birlikte her yil yeniden onaya tabi tutulmaya baslanmistir (Feyzioglu,
1981: 19).

Pek cok tilkede biitceler yliriitme organi tarafindan hazirlanmakta ve yasama
organi tarafindan onaylanmaktadir. Biitce hakki agisindan 6nemli olan bir nokta da
biitcenin hangi organ tarafindan hazirlanacagi ve hangi organ tarafindan onaylanacagidir.
Daha acik bir ifadeyle biitce hakki kavrami, biitcenin hazirlanmas1 ve goriisiliip
onaylanmasi siireglerini de biinyesinde barindirmaktadir. Bu amagla Ingiltere’de 1706
yilinda ve 66 sayili Standing Order (Ictiiziik) Karari ile biitge tasarisin1 hazirlayip meclise
sunma yetkisi hiikiimete verilmistir. Yasama organi ise hiikiimet tarafindan hazirlanip
sunulan biit¢e tasarisini parlamentoda goriiserek karara baglamaktadir (Aksoy, 1993:15-
16; Giirsoy, 1980: 61).

Parlamentonun hiikiimdarlar {izerindeki tiim mali denetimi ancak 1760 yilindan
sonra tamamlanmistir. III. George zamaninda Kral gelirlerinin biiylik bir kismi, IV.
George ve IV. William doneminde kralin harcamalar1 iizerinde belirlenen yil ig¢in
saglanan denetim ile kral {izerinde tam bir mali denetim saglanarak biitce sistemi
kurulmustur. Boylece biitce hakki tlimiiyle parlamentoya yani millet temsilcilerine

verilmistir (Edizdogan, 1991: 21).

2.1.1.9. Konsolide Fon Yasasi (Consolidated Fund Act)

Ingiltere’de biitgenin tarihi gelisimi acisindan 1787 yili énemli gelismelere sahit
olmus bir yildir. 1787 yilinda kabul edilen Konsolide Fon Yasas1 (Consolidated Fund
Act) ile birlikte Ingiliz biitgeleri kaynaklarina bakilmaksizin tiim kamu gelir ve giderlerini

kapsayan biitceler haline gelmistir (Aksoy, 1993: 14). Bu yasa ile birlikte Ingiltere’de
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biitgenin genellik ilkesi yerlesmistir. Genellik ilkesine gore devlete ait tiim gelir ve
giderler devlet biitcesinde tam olarak gosterilmelidir. Bu ilke geregi devlet biitgesi bir
biitiin halinde tek bir varlik olarak incelenmelidir (Feyzioglu, 1964: 145).

Devlet muhasebesinin tutulmasina iliskin hiikiimler de bu yasa ile Ingiliz
biitcesinde tiim kamu gelirlerini ve giderlerini kapsayacak genislige kavusturulmustur.
Boylece Ingiliz biitceleri kavram ve kapsam acisindan modern biitelere ¢ok yaklasan bir
gdriiniime biiriinmiistiir. Ingiliz biitge sisteminde bugiin dahi uygulanan bu yasaya gore
genellik ilkesi ile biitiin kamu gelirleri biitiin kamu giderlerinin karsilig1 haline getirilmis;
ayrica yildan yila degisebilen her yil yeniden belirlenen giderlerle Kraligenin aidati,
emekli ayliklari, hakim ddenekleri gibi yildan yila degigsmesi miimkiin olmayan giderler

birbirinden ayrilmistir'® (Giirsoy, 1980: 61).

2.1.1.10. Giiniimiizdeki Anlamyla Modern Biit¢enin Dogusu

Ingiltere’”de modern biitce uygulamalarmin  gelismesi igin 19. yiizyil
Ingilteresi’nde basbakanlik yapan Gladston’un®® (1809-1898) reformlarina kadar
beklemek gerekmistir (Wehner, 2007: 9).

Biitgelerde uygulama alanina konulan genellik ve yillik olma ilkelerinden sonra
1802 yilinda biitce kanununa ekli gelir ve gider cetvelleri bulundurulmasi yontemi
getirilmis ve devlet biitgelerinin kamuyla paylasilmasina baslanmistir. Boylece biit¢elerin
hazirlanmasinda birlik ilkesi de saglanmis ve biit¢ce hakkinin {i¢ unsuru da ortaya ¢ikmistir

(Edizdogan, 1991: 21).

19 Giiniimiizde konsolide fon giderleri; Kraliyet ailesi, meclis baskanlari, genel kontrolér, elgiler yiiksek
dereceli hakimler gibi siyasi agidan etkilenmemesi istenilen memurlarin maaslari ile dig borg taksitlerinden
olugsmaktadir (Feyzioglu, 1981: 19).

20 William Ewart Gladstone (1809-1898); zengin bir tiiccarin oglu olarak 29 Aralik 1809 tarihinde
Liverpool’da dogmustur. 1832 yilinda milletvekili segilmistir. Ingiltere’de 1868-1874, 1880-1885, 1886 ve
1892-1894 yillar1 arasinda dort kez bagbakanlik yapmustir. Liberal bir goriise sahiptir (UK Gov., 2013).
Osmanli tarihinde Tiirk diismani olarak bilinmektedir. Bu alanda yaymlanmis kapsamli c¢aligmalar
igerisinde “Taha Niyazi Karaca, Ingiltere Basbakam Gladstone'un Osmanli'yi Yikma Plani: Biiyiik Oyun,
Timas Yaywnevi, Istanbul 2011.” dikkat ¢eken bir eserdir.

Ayrica Maliye Bakanlariin parlamentoya kirmizi bir ¢anta ile gelme gelenegi de 1865 yilinda Gladston ile
birlikte baslamistir. Gladston doneminde biitceye iliskin diger gelismeler ise sdyledir: ingiliz parlamento
tarihinde araliksiz en uzun biitce konugmasi Gladston’a aittir. 1853 yilinda gergeklesen biitge konusmasi 4
saat 45 dakika stirmiistiir. Ayrica Gladston 12 biitge agilis konusmasi ile en fazla biitge agilis konugmast
yapan Ingiltere Maliye Bakani’dir (UK Parliament, 2013b).
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Ingiltere’de biitge, 1822 yilindan itibaren Hazine Bakami (Chancellor of
Exchequer) tarafindan parlamentoya sunulmaya baglanmistir. 1822 yili biitge hakkinin
tam ve miikemmel bir sekilde kullanilmaya baslandigi yil olarak modern biitgelerin de
baslangic1 sayilmaktadir®! (Edizdogan, 1991: 21).

Ingiltere’de biitce hakkinin gelismesinde ve giiniimiizdeki asamaya gelmesinde
Basbakan Gladston’un biiyiik rolii olmustur. Gladston doneminde biit¢eler sadece devlete
ait gelir ve gider tahminlerini i¢ceren mali dokiimanlar olmaktan ¢ikarilmig, toplumun
“milli biitcesi” olma niteligi kazanmistir. Ayrica parlamentodaki biitge goriismelerinde
parlamenterler, konusmalarmi yalnizca kendilerini dinleyen parlamenterleri degil, Ingiliz
toplumunu da muhatap alacak sekilde yapmaya 6zen gdstermislerdir (Ttigen, 2012: 6).
Toprak Reformu Yasasi, Sendikalar Yasasi, Egitim Reformu ve Genel Egitim Yasasi,
Genel Muhasebe ve Sayistay Kanunu yine Gladston doneminde yiiriirliige girmistir.
Ayrica Avam Kamarasi’nin Sayistay Komisyonu (Public Accounts Committee) da onun
zamaninda kurulmustur (Giirsoy, 1980: 62-63).

Son olarak Gladston’un biit¢ceye iligkin diislincelerini daha iyi anlamak adina

birkag soziine deginmekte fayda vardir (Giirsoy, 1980: 63):

“Biitceyi bir rakamlar yigini olarak gormek hataldwr. Biitce, kisisel
refalimizi etkileyen, sosyal siniflar arasi iliskileri diizenleyen, toplumsal isteklerin
teminine yarayan, devletleri gii¢lii, toplumlart rahat ve giivenceli yapan bin bir
tedbirin bir arada toplandigi ¢ok 6nemli bir dokiimandir.”

“Gerekli olmayan her harcama israfur. Israf ise kitii seydir. Ama devlet
kesesinden yapilan israflar, kétii olmaktan da ote bir anlam agir. Bu siyasi ya da
manevi bir giinahtir.”

’

“Masraf, izlenecek politikaya gére bigimlenir.’

2.1.2. lingiltere’de Biitce Hakkinin Kapsami

Biitce hakkinin Ingiltere’de elde edilis miicadelesi son derece zorlu ve uzun

soluklu bir tarihsel yolculuktur.

2! Diinyada pek cok iilke kendi biitce sistemlerini olustururken Ingiliz biitce sistemini 6rnek almustir.
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2.1.2.1. Ingiltere’de Biitce Siireci

Ingiltere’nin bir ada iilkesi olmasi, siyasi gelisimini erken tamamlamasi ve
kapitalizme erken ulasmasi gibi sebepler dolayisiyla Ingiltere, biitge sistemi bakimindan
uzun siire diger lilkelere 6rnek olmustur (Sur, 1943: 543). Dolayisiyla biitgenin besigi
olarak nitelendirilebilecek olan Ingiltere’deki biitge sistemi, mali tarih acisindan biiyiik
bir 6nemi biinyesinde barindirmaktadir.

Parlamentonun biitge siirecindeki rolii Kral ile olan tarihsel iligkileri
yansitmaktadir. Bir baska degisle bagimsizlik arayiglari, kamu harcamalarinin ve
vergilerin onaylanmas1 hakkinin parlamentonun devredilmesiyle gerceklesmistir. Kamu
gelir ve giderlerinin parlamento yerine hiikiimet (Kral) tarafindan 6nerilmesi hala temel
bir anayasal ilkedir. Giiniimiizde Ingiltere’de parlamentonun biitcenin onaylanma
asamasinda ¢ok aktif olmadig goriilmektedir (Lienert & Jung, 2004: 407). Dolayisiyla
biitcenin hazirlik agsamasinda yiiriitme organi yetkiyi elinde bulundurmaktadir.

Parlamentonun biitge siirecinde pasif bir rol oynamasinin temel iki sebebi vardir.
Birincisi bakanlarin bir biitiin halinde, kabine olarak parlamentoya karsi sorumlu
olmalaridir. ikincisi ise, parlamenterlerin ¢ogunun konu ile ilgisinin olmamasidir (Arin
vd., 2000: 44).

Ingiltere’de ve kolonilerinde uygulanan Ingiliz biitge siireci modeli, ampirisizmi
(deneycilik, deneyimcilik) ve pragmatizmi (faydacilik) yansitir. Biitiin gelir ve
giderlerinin konsolide bir fonda toplanmasi; biitgenin esas olarak harcama bakimindan
yapilmasi ve gelir yanindan ayrilmis olmasi; harcamaci kurumlarin biitge uygulamasi
sirasinda farkli derecede denetime tabi olmasi esastir (Premchand, 1983: 132-133).

Biitgenin hazirlanmasina iliskin Ingiltere’de bir mevzuat séz konusu degildir.
Stirece dair zaman i¢inde ¢esitli normlar gelistirilmistir. Biitcenin Parlamento’ya
sunulmasi i¢in belli bir yasal tarih yoktur. Halihazirda geleneklere gore ilkbahar
doneminde Nisan aymin sonlarma dogru sunulabilmekle birlikte, yilin herhangi bir
doneminde de sunulabilir. Mali yilbas1 Ingiltere’de 1 Nisan’da baslamakta ve 31 Mart
tarihinde sonlanmaktadir (Karahanogullari, 2014: 92). ingiltere’de bir mali yil igerisinde

biitgenin agamalar1 Tablo 2. 1’de gdsterilmistir.

49



Tablo 2. 1 - Ingiltere’de Biit¢e Siirecinin Asamalar:

Tarih Biitce Gelismesi
Nisan Biitge hazirlik caligmalar1 baglatilir.
Ana tahminler yapilmaktadir. Biitiin bakanliklar 12 aylik harcama
planlarini olustururlar.
Taslak biitge dokiimani iizerinde ¢aligma baglatilir. Bu siirecte Hazine
ile Bakanliklar arasinda gortigmeler yapilir. Hem kurum yetkilileri hem
Ekim - Kasim de Hazine, tahmin rakamlarin1 karsilikli kontrol ederler. Bahar
doneminde son olarak tahminlerin degistirilmesi veya giincellenmesine
olanak saglamak amaciyla ek tahminler yapilir.
Parlamentoda biitce yasasinin goriismeleri baglamakta ve mart sonuna
Subat - Mart dogru nihai tahminler yapilmaktadir. Mali yilin basinda siire¢
tamamlanir.
Kaynak: (Arslan vd., 2011: 13)’deki bilgilerden faydalanilarak hazirlanmigtir.

Haziran - Agustos

2.1.2.2. Ingiltere’de Biitce Hakkimin Kapsamim Belirleyen Dinamikler

Ingiltere’de biitce hakkinin kapsamini belirleyen dinamikler; hukuki, kurumsal,

politik ve kiiresel dinamikler seklinde bir ayrima tabi tutularak incelenmistir.

2.1.2.2.1. Hukuki Dinamikler

Ingiltere’de biitge hakkinin gelisimi anayasal gelisimle esanli olarak gelismistir.
Biitge hakkinin yer aldigi ilk kanuni belge olarak nitelendirilen Magna Carta ayni
zamanda Ingiltere’deki ilk anayasal belgedir. Yirmi birinci yiizyila kadar insan iliskilerini
diizenleyen kanunlar parga parga yazili hale getirilse de Ingiliz hukuk sisteminin temel
dayanagin1 mahkeme kararlar1 olusturmaktadir.

Yazili bir anayasanin bulunmamasi Ingiltere’de biitge siirecinde rol alan
kurumlarin birbirleriyle olan iligkilerinde ve kendi islevlerini yerine getirmelerinde
kargasaya neden olmaktadir. Ornegin Bakanlar Kurulunun gorev ve sorumluluklarini
belirten anayasal bir diizenleme bulunmamaktadir (Lienert & Jung, 2004: 36).

Ingiltere’de biitce hakkinin kapsamini sekillendiren yasal mevzuat Tablo 2. 2°de
gosterilmistir. Yazili bir anayasanin bulunmamasi sebebiyle Tablo 2. 2°deki kanunlara ve

diger yasal diizenlemelere yer verilmistir.
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Tablo 2. 2 - ingiltere’de Biit¢eye iliskin Yasal Diizenlemeler

Temel Kanunlar? Yonetmelikler/i¢ Tiiziikler/ Kararnameler
Sayistay Kanunlari (1866 ve 1921) Avam Kamaras: Tarafindan Kabul Edilen Mali
Istikrar Kararnamesi
Parlamento Kanunlar1 (1911 ve 1949) | Avam Kamaras1 Kararnameleri

Milli Kredi Kanunu (1968) Devletin Resmi Belgeleri: Ekonomik ve Mali
Strateji Raporlar vb.
Milli Denetim Kanunu (1983) Maliye Bakanligi’nin yayinladigi ‘kamu hesaplar1’

Denetleme Kurulu Kanunu (1998)
Yerel Yonetimler Kanunu

Intikal Kanunu (1998)

Kamu Kaynak ve Muhasebe Kanunu
(2000)

Biit¢e Sorumluluk ve Ulusal Denetim
Kanunu (2011)

Kaynak: (H.M.Treasury, 2011; Lienert & Jung, 2004: 63).

Anglo-sakson hukuk sisteminin egemen oldugu Ingiltere’de yazili hukuk kurallar:
bulunmamaktadir ve hukuk sistemi, orf ve adet kurallarina gore islemektedir. Dolayisiyla
blitce tasarisinin parlamentoda goriisiilmesi sirasinda tasariya parlamenterlerin bir
miidahalesi s6z konusu degildir. Parlamenterlerin biitge hakki tizerindeki yetkilerini

biitgenin denetlenmesi asamasinda kullanmaktadirlar.

2.1.2.2.2. Kurumsal Dinamikler

Zorlu bir tarihsel siire¢ icerisinde biitge hakkini elde eden Ingiltere, bu siireg
icerisinde hem cagdas siyasal sistemin ve evrensel biitceleme ilkelerinin temellerini
atabilmis hem de kendine 6zgii kurumsal yapisim ve Ingiliz siyasetinin tekilligini uzun
siire muhafaza ederek gelistirmistir (Karahanogullari, 2014: 79).

Ingiltere’de 1999 yilinin Mart ayinda mali seffaflif1 yansitan sekiz standart ve
kural1 igeren diinyadaki ilk Standart ve Kurallarin Karsilanmasi Raporlarindan (Reports
on Observance of Standards and Codes - ROSC) birisi uygulanmistir. Rapor Ingiltere’de
cok yiiksek seviyede mali seffafligin varligindan s6z etmektedir. Fakat bu degerlendirme
yapilirken kullanilan standartlar kesin ve karsilastirilabilir degildir (Cottarelli, 2012: 50).

Ingiltere biitge kanunlarinda kapsamli sekilde seffafliga yer veren iilkelerden

birisidir (Renzio & Kroth, 2011: 2). 1998 yilinda yiiriirliige giren Mali Istikrar

22 Kanunlarin ilk kabul edildigi yillar yer almaktadir. Cesitli tarihlerde yapilan degisiklikler yer
almamaktadir.
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Kanunu'nda seffaflik; maliye politikast amacglarinda, maliye politikasinin
uygulanmasinda ve kamu hesaplarinin yayinlanmasinda mali yonetimim 6nemli bir ilkesi
olarak tanimlanmaktadir (Kell, 2001: 10). Kanunun 4. maddesinde ise seffaflik ilkesinin
kamu maliyesi ve maliye politikasinin yiiriitiilmesini incelemek i¢in kamunun yeterli
bilgiye erisimine hiikiimet tarafindan izin verilmesi olarak tanimlanmistir (House of
Commons, 2008: 78).

Hesap verebilirligin ve seffafligin saglanmasinda 6nemli bir rolii bulunan
Parlamentonun (Noman, 2008: 2) yaninda ingiliz Sayistay1 da 6énemli bir konumdadir.
Kamu harcamalar lizerinde parlamentoya daha etkili kontrol imkan1 saglamak i¢in 1861
yilinda Kamu Hesaplar1 Komisyonu (Public Accounts Committee) kurulmustur.
Komisyonun temel amaci harcamalarin hesabinin verildigi, diizenli ve iyi yonetim
prensiplerine uygun oldugunu ispatlamaktir (T.C. Sayistay Baskanligi, 2001: 2).
Dolayistyla bu uygunlugu saglama noktasinda Sayistayin denetimi devreye girmektedir.
Sayistay yaptigt denetimler sonucu yapilan harcamalart ekonomiklik, etkinlik ve

verimlilik acilarindan incelemektedir.

Sekil 2.1 - Ingiltere Sayistay’inin Hesap Verebilirlik Siirecindeki Rolii

Hiikiimetin
Hiikiimetin talebi ve
yaniti parlamentonun
onayl1
Sayistay'in
Kamu Hesaplari hesaplari .
o denetlemesi,
Komitesi
harcamalari

oturumu ve . X
incelemesi ve
rapor
parlamentoya
raporlamasi

Kaynak: (Arslan vd., 2011: 29).

Sekil 2.1°de Ingiliz Sayistay’inin hesap verebilirlik siirecindeki fonksiyonu
gosterilmistir. Bu siiregte Hiikiimet dncelikle taleplerini ve yapacaklarini anlatmakta ve
parlamentodan fon icin onay talep etmektedir. Kralige’nin 5 yillik yeni donem acilis

konusmasindan sonra Sayistay denetim fonksiyonunu yerine getirmekte ve raporlari
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Kamu Hesaplart Komitesine sunmaktadir. Kamu Hesaplar1  Komitesinin
degerlendirmesini  hiikiimete bildirmesinden sonra hiikiimet kendi goriislini
parlamentoya sunmaktadir. Bu siire¢ igerisinde Sayistay’in politika olusturmak gibi bir
fonksiyonu yoktur. Sayistay’in politika dikte etme yetkisi ve giicli yoktur (Arslan vd.,
2011: 29).

Son yillarda 6zellikle dogal kaynaklar yoniinden zengin olan {ilkeler gelir ve vergi
politikalarinda seffaflik ve hesap verebilirligi izlemeye yonelik uygulamalar
gerceklestirmeye baslamistir. Bu iilkelerden birisi de Ingiltere’dir. 2002 yilindan itibaren
Ingiltere’de maden sektériiniin (Maden Cikarma Sanayii Seffaflik Girisimi, Extractive
Industries Transparency Initiative (EITI)) gelirlerinin yonetiminde daha fazla seffaflig
tesvik etmeye yonelik ¢alismalar yapilmaktadir (Santiso, 2005: 38).

Seffaflik ve hesap verebilirlik agisindan diinyadaki en ayrintili biitgelerden birisini
hazirlayan ve aym zamanda biitge ilkelerinin temellerini atan Ingiltere’de bu dzellikler
biitce hakkiin daha etkin islemesini saglamaktadir. Ayrica biitce siirecinin tiim
asamalarinda hem klasik hem de modern biitge ilkelerine yer verilmesi biit¢ce hakkinin

Ingiltere’de gercek anlamda yerlestigini gdstermektedir.

2.1.2.2.3. Politik Dinamikler

Ingiltere’de hiikiimet sistemi olarak Westminster tipi parlamenter sistem
uygulanmaktadir (Norris, 2000: 1). Ingiltere’de yasama yetkisi parlamentoya aittir ve

parlamento; Ta¢?’, Avam Kamarasi>** ve Lordlar Kamarasi®®

olmak tizere ii¢ 6geden
olugmaktadir. Bu kurumlarin en giicliisi Avam Kamarasidir ve giicii tarihsel gelisim
siirecinde tiim yetkileri kagit {izerinde eline gegirmesinden kaynaklanmaktadir (Erogul,

2012: 4-5). Anayasal agidan parlamentonun yetkileri herhangi bir bi¢imde

23 Kral veya Kralige olarak da nitelendirilen Tag Ingiltere’de devletin bagindaki isimdir. Anayasal monarsi
ile yonetilen iilkede Ta¢’mn kanun yapma yetkisi yoktur; fakat Hiikiimet agisindan 6nemli toren ve resmi
gorevleri yerine getirir (The British Monarchy, 2014).

24 Avam Kamaras1 halk tarafindan secilmektedir. Uyeler giindemdeki siyasi konular1 ve yeni yasa
oOnerilerini tartigirlar. Yeni vergilerin konulmasi gibi mali konularda sadece Avam Kamarasi s6z sahibidir.
Lordlar Kamarasi konular hakkinda goriis bildirebilir; fakat degisiklik yapma ya da yiiriirlitkten kaldirma
yetkileri bulunmamaktadir (UK Parliament, 2014c).

%5 Ingiliz parlamentosunun ikinci kanadidir. Uyeler bagimsizdirlar ve Avam Kamarasi’nin ¢alismalarini
tamamlarlar. Lordlar hiikiimetin ¢aligmalarini kontrol etme ve kanunlar1 sekillendirme gorevlere sahiptirler
(UK Parliament, 2014c).
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sinirlanamamaktadir. Parlamento yasa yapmak konusunda tek ve mutlak yetkili organdir
(Eski, 2009: 68).

Biitce hakki halkin iradesini krala kabul ettirmesi siireciyle birlikte
gerceklesmistir. Parlamenter sistemin gelismesiyle bir bagka degisle halkin yonetimde
s0z sahibi olmaya baslamasiyla birlikte biitge hakki da geligmistir.

Ingiltere’de parlamento biitgeyi onaylayan yasama orgamidir. Dolaysiyla biitge
siirecinde parlamentonun yetkileri olduk¢a smirlidir. Westminster sisteminin
uygulanmasindan kaynaklanan yetki kaybmimn yaninda son yillarda Ingiltere’de
parlamento, biitge siirecinde etkinligini kaybetmektedir (Wehner, 2005: 16). Allen
Schick’e gore “Diinyanin baska hi¢bir yerinde parlamentonun biitge siirecindeki gii¢
kayb Ingiltere deki kadar belirgin degildir.” (Schick, 2002: 27) Avam Kamaras1 gelir ve
giderler iizerindeki tiim resmi yetkilerini kaybetmeye baslamistir. Avam Kamarasi
Ictiiziik Komisyonu 1998-1999 doneminde agik bir sekilde parlamentonun kamu
harcamalar1 lizerindeki yetkisini anayasal bir efsane olmadig1 takdirde kaybedecegini
ifade etmistir (Walters & Rogers, 2004: 257; Wehner, 2006: 778).

Ingiltere’de ¢ok partili siyasal sistem?® uygulanmaktadir. Parlamento iiyesi olan
milletvekillerinin tamamina yakini herhangi bir siyasi parti liyesidir. Genel se¢cimlerde en
cok milletvekilligi kazanan siyasi parti Hiikiimeti kurmakla gorevlidir. Lordlar Kamarasi
tiyeleri de Avam Kamarasi {iyelerine benzer sekilde yapilandirilmis olmasina ragmen
onemli farkliliklar vardir: Lordlar Kamarasi iiyeleri segmenleri temsil etmemektedir ve
herhangi bir siyasi parti iiyesi de degillerdir (UK Parliament, 2014b). Dolayisiyla
Ingiltere’de ¢ok partili siyasal sistem geregi biitce hakki daha etkin kullanilmaktadir.
Siyasal partilerin biitcede onemli degisiklikler yapma yetkileri bulunmakla birlikte bu
yetkinin ¢ok fazla kullanilmadigi goriilmektedir. Ayrica tliyelerinin segmenleri temsil
yetkisi bulunmayan Lordlar Kamarasinin biitce siirecinde ¢ok fazla yetkisinin

bulunmamasi da biit¢e hakkinin halka ait oldugunu gostermektedir.

26 1ngiljz siyasal hayatinda {i¢ biiyiik siyasi partinin hegemonyas1 s6z konusudur. Bu partiler; Muhafazakar
Parti, Is¢i Partisi ve Liberal Demokrat Parti’dir. Bu {i¢ parti hem Avam Kamarasi’nda hem de Lordlar
Kamarasi’nda faaliyette bulunmaktadirlar (UK Parliament, 2014a).
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2.2. FRANSA’DA BUTCE HAKKININ GELiSIMi VE KAPSAMI

“Tarih ile efsanenin amaci birdir:
Gecici insanda ebedi insant anlatmak.”
Victor HUGO

2.2.1. Fransa’da Biitce Hakkinin Gelisimi

Ingiltere ile birlikte biitce hakkinin ilk dogdugu topraklardan birisi olan Fransa’da
biitge hakkimnin gelisimi Ingiltere’ye kiyasla daha geg ortaya ¢ikmustir. ingiltere’de biitge
hakkinin gecirdigi gelisim evreleri hemen hemen yiizyil farkla Fransa’da da meydana
gelmistir.

Biitce hakkinin Fransa’daki gelisim evrelerini {inlii Fransiz maliyeci Rene Stourm
“the Budget” adli eserinde li¢ ana donem halinde ele almistir. Bu donemler (Stourm,
1917: 24);

a. Genel Meclis (Etats Generaux) Dénemi?’

b. Parlamento Donemi

c. Mevcut (Cumhuriyet) Yonetimin Kurulug Donemi

d. Mevcut Yénetim (Cumhuriyet Y&netimi) Dénemi?®

2.2.1.1. Genel Meclis Doneminde Biit¢ce Hakkinin Tarihsel Gelisimi

Genel Meclis (Etats Generaux) doneminin ne zaman bagladig1 konusunda bir
goriis birligi olmamakla birlikte baz1 tarihgiler bu donemin baglangicini 422 yilina kadar
gittigini dile getirmektedirler (Stourm, 1917: 25). Genel Meclis doneminden once
Fransa’da Kral, devletin giderlerini kendi miilk gelirleri ya da krala 6zgii ayricaliklardan
elde ettikleri gelirlerle karsilamaktaydi (Giray, 2010: 68). Kral sadece savas gibi

olaganiistii durumlarda ve gecici olarak vergi alabilmekte ve bunun i¢in de senyorlerin ve

27 Genel Meclis kavram yerine pek ¢ok kaynakta Etats Generaux kavrami da kullanilmistir. Her ikisi de
Orta ¢ag Fransa’sindaki parlamentoyu temsil etmektedir. Bu c¢alismada kavramin Tiirkcesi olan Genel
Meclis kullanilmaistir.

28 Rene Stourm’un ilgili eseri 1917 yilinda kaleme almasi sebebiyle biitge hakkinin gelisimi ii¢ asamaya
boliinmiistiir. Eserin yazildigr donem goz oniinde bulundurularak mevcut yonetim dénemindeki biitce
hakkinin geligimini de incelemek gerekmektedir.
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yar1 miistakil sehirlerin onay1 gerekmekteydi. Ayrica bunlarin da vergi koyma yetkisi
bulunmaktaydi (Feyzioglu, 1981: 20).

Fransa kral1 Giizel Philip ilk kez 1302 y1linda Genel Meclisin olusturulmasina izin
vermistir. Kralin politik veya mali problemleri oldugunda, onun ¢agrisi ile toplanarak
krala yol gostermek ve kralin kararlarin1 onaylamak maksadi ile kurulmuslardir. Genel
Meclis faaliyet gosterdigi 487 sene ig¢inde yirmi bir defa toplanmistir. Genel Meclis ii¢
boliimden veya ii¢ meclisten olugsmaktaydi. Din adamlari, asiller ve burjuva halk
meclisleridir (kdyliilerdir) (Kisakiirek & Kisakiirek, 2010: 6).

Kralin halktan vergi alabilmesi i¢in Genel Meclis’e bagvurmast 14. yiizyildan
itibaren bir kural haline gelmistir. “Vergilerin Genel Meclis tarafindan onaylanmast
ilkesi” olarak nitelendirilmesi miimkiin olan bu kural 16. yiizyila kadar devam etmistir
(Feyzioglu, 1981: 20). Fakat vergi hakki 16. yiizyilda sekteye ugramistir. Bu déonemde
Krallar egemenliklerini ve niifuzlarint artirdiklar: i¢in 6nemli konularda dahi kendi
baslarina karar almay1 tercih etmislerdir. Krallar vergi alabilmek i¢in Genel Meclis’e
basvurma geregi duymamaya baslamiglardir (Aksoy, 1993: 17).

1435 yilinda Genel Meclis tarafindan 8. Charles doneminde destek vergisi adi
altinda bir vergi sistemi olusturulmustur. 1439°da ise Genel Meclis savunma
harcamalarin1 karsilamak adina “Ortagcag kéylii vergisi” olarak nitelendirebilecek
“taille” 1simli bir dolaysiz vergi almaya baslamistir (Stourm, 1917: 29). Orduya tabi
olmayan her Fransiz’in 6dedigi bu vergi, asil olmayanlar ile Roturier?® denilen sinifin
kiiresel gelirlerinden ve bazi fonlardan alinmaktaydi. Asil vergi 6deme giicli olanlar
(asiller, ruhban smifi ve devlet gorevlileri) bu vergiden muaf tutulmuslardir
(Ertugruloglu, 1953: 23).

Genel Meclis’in vergileme konusunda ii¢ temel sebepten dolayr fazla titiz
davranmadiklar1 goriilmektedir: Bu sebepler; i) Uyelerin soylu kisiler olmalari, ii)
Uyelerin kilise mensubu olmalari, iii) Krala sagladiklari fayda ve ¢ikarlar dogrultusunda
Kral tarafindan se¢ilmeleri. Ayrica Kralin yaninda Meclisteki yerini para ile alanlar ve
sorumluluklarindan dolay1 vergi almayr hak olarak gorenler dahi halktan keyfi vergi

alabiliyorlardi (Gtirsoy, 1980: 63).

2 Toplum igerisinde asiller, askerler ve din adamlari disindaki halka tabakasindan olanlara verilen isim
(Dictionary.com, 2014).
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Orta ¢agda ve yeni cagda Fransa’da Krallar Genel Meclis’i istedigi zaman
dagitabiliyor ve istedigi zaman da tekrar goreve ¢agirabiliyorlardi. Nitekim 1614 yilinda
Kral XIII. Luis tarafindan Meclis dagitilmis ve 1789 wyilina kadar da tekrar

toplanmamustir.

2.2.1.2. Parlamento Doneminde Biitce Hakkinin Tarihsel Gelisimi

1614 yilindan Fransiz Ihtilalinin gergeklestigi 1789 yilinda kadar gegen 175 yillik
siirecte Genel Meclis toplan(a)madigi i¢in iilke sadece Kral tarafindan yonetilmistir.
Halk1 temsil eden bir parlamentonun olmamasi nedeniyle Kral halktan istedigi gibi vergi
almig ve harcamalar1 da keyfi olarak gergeklestirmistir. Kralin bu yetkisi parlamento
tarafindan kisitlanmamistir (Stourm, 1917: 35). 1614-1789 yillar arasi1 Fransa tarihinde
halki temsil eden herhangi bir organin bulunmamasi sebebiyle “meclissiz donem olarak
adlandirilmaktadir (Edizdogan & Cetinkaya, 2011: 28). Her ne kadar bu donemde Meclis
kapali olsa da “halkin rizasi olmaksizin vergi alinamaz” ilkesi Fransa geneline yayilmis
ve yerlesmistir (Aksoy, 1993: 17).

17. yiizyilda Kral 14. Louis tarafindan maliye bakani olarak atanan Jean Baptiste
Colbert®® Fransa’y1 Avrupa’nin en giiclii iilkesi haline getirmek istemistir. Bu amag
dogrultusunda vergi gelirlerini artirmak {izere vergi toplama ve denetiminde
merkezilegsmeye gidilmis, yerel ayricaliklar kaldirilmis, tilkenin gelir ve giderlerini
gosteren muhasebe sistemi gelistirilmistir. Ayrica vergi yuki artirilmistir (Aksoy, 1994:
176).

Colbert doneminde toprak sahipleri de arazilerinin degerlerini kiigiik gostermek
suretiyle vergi 6demiyor ve verginin biitlin ylikii koyliilere kaliyordu. Colbert hem bu
verginin hem de diger mali yiiklerin halk tizerindeki etkisini azaltmak i¢in tiiketim vergisi

alinmasini 6nermistir. Bu yontemle “taille “dan kaganlar1 vergilemek miimkiin olacakti.

30 Jean Baptiste Colbert tilkenin zenginligini altin ve giimiis gibi degerli madenlere sahip olmaya baglayan
ve bu madenlerin ithalati yerine ihracatinin yapilmasi gerektigini savunan iktisadi bir goriis olan
“Merkantilizmin” Fransa’daki onciisiidiir. Sanayinin devlet tarafindan diizenlenmesi ve tesvik edilmesi
Colbert doneminde zirveye ulagmustir. Sanayi c¢esitli tesvik Onlemleriyle desteklenmis ve giimriik
tarifeleriyle korunmustur. Ayrica eyaletler arasindaki giimriikleri kaldirarak yerine tek bir giimriik tarifesi
uygulamistir (Savasg, 2000: 161). Gliniimiizde vergi miikelleflerinin vergiye karsi tutum ve davranislari
konusunda kliselesmis bir s6z olan “Maliye, kazi bagirtmadan tiiylerini yolma sanatidir” diislincesinin
sahibidir (Giilten, 2013: 1).
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Fakat Colbert’in bu girisimi sarayin 6l¢iisiiz harcamalari ve siiregelen savaslar nedeniyle

basarisiz olmustur (Savas, 2000: 161).

2.2.1.3. Mevcut Yonetimin Kurulus Doneminde Biit¢e Hakkimin Tarihsel
Gelisimi

Fransiz Ihtilali Fransa’da biitce hakkinin gelisimi agisindan en dnemli basamaktir.
Bu baslik altinda ihtilalin ve sonrasinda yasanan gelismelerin biitge hakkina etkileri yasal

ve anayasal gelismeler esliginde incelenecektir.

2.2.1.3.1. Fransiz ihtilalinin Biitce Hakkinin Gelisimi Acisindan Onemi

Fransiz Ihtilali Kral 16. Luis’in devletin i¢ine diistiigii ekonomik bunalima ¢6ziim
getirmek amaciyla, kralligin {i¢ toplumsal tabakasini olusturan din adamlari, asiller ve
burjuva halk meclislerinin temsilcilerinden meydana gelen Genel Meclis’i toplantiya
cagirmasiyla baslamistir (Civgin & Yardimci, 2011: 166). Fakat sonrasinda Bastil
Hapishanesinin halk tarafindan basilmasi ve mahkiimlarin serbest birakilmasi ve ayn
yilin agustos aymda Insan ve Vatandas Haklar1 Bildirgesi’nin kabul edilmesi, Kral’m
sehirden kagmasina ve 0zgiirliik ile kraliyet yanlilar1 arasinda ¢atismalarin baglamasina
sebep olmustur (Oymen, 2011: 70).

Fransiz Ihtilali, Osmanli Devleti’nden Afrika iilkelerine kadar pek ¢ok iilkeyi
etkilemis, iilkelerin devlet sistemleri, devlet anlayislar1 ve hukuk kurallarin1 degistirmis,
bagimsizlik hareketlerinin hiz kazanmasina neden olmus, iilkelerin sinirlarinin yeniden
cizilmesine yol agmis ve insan haklarina daha fazla onem verilmesini saglamistir
(Oymen, 2011: 67).

Fransiz Ihtilali her alanda oldugu gibi mali alanda da 6nemli degisimlere sebep
olmustur. Ulkedeki {i¢ sosyal grup arasindaki gelir ve yasam diizeyinde farkliliklar
bulunmaktaydi. Asiller toplam Fransiz niifusunun %2 gibi cok az bir kesimini
olusturmaktayken en fazla ayricalikli grup halindeydiler. Ayrica tarima elverisli
topraklarin %25°1 de asillere aitti ve topraklar1 kdyliiler tarafindan islenmekteydi. Asillere
mali konularda da ayricaliklar taninmustir. Ozellikle temel vergilerin &nemli bir

kismindan muaf tutulmuslardir. Din adamlar1 da asiller gibi toplumun kiigiik bir kesimini
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olusturmakta ve tarimsal topraklarin %10’unu ellerinde bulundurmaktaydilar. Ayrica

asiller de benzer sekilde vergilerden muaftilar (Giray, 2010: 69).

2.2.1.3.1.1. insan ve Vatandas Haklar1 Bildirgesi ve Biitce Hakki

Fransiz Ihtilalinin en 6nemli belgelerinden birisi 26 Agustos 1789°da kabul edilen
“Insan ve Vatandas Haklar: Bildirgesi” olmustur (Oymen, 2011: 69). Demokrasi, insan
haklar1 ve 6zgiirliik sebep gosterilerek yayimlanan bildirge bir 6nséz ve 17 maddeden
olusmaktadir®!,

Insan ve Vatandas Haklar1 Bildirgesi’nin giris boliimiinde Ulusal Meclis halinde
toplanan Fransiz halki temsilcilerinin, toplumlarin ugradiklar1 felaketlerin ve
yonetimlerin bozulmasinin yegine nedeninin; insan haklarinin bilinmemesi, unutulmus
olmast ya da hor goriiliip dikkate alinmamasina bagli oldugu goriisiinden hareketle;
insanin dogal, devredilemez ve kutsal haklarinin resmi bir bildiri i¢cinde a¢iklamaya karar
verdikleri belirtilmistir. Bildirgenin giris kisminda belirtilen haklardan birisi de vergi
hakki ve biitce hakkidir. Bildirge biitce hakki adina iki 6nemli hususu biinyesinde

barindirmaktadir. Bildirgenin 13. ve 14. maddelerinde yer alan hiikiimler su sekildedir:

“Kamu giictintin devamini saglamak ve idarenin masraflarin karsilamak
icin herkesin bir vergi vermesi kac¢inilmazdir. Vergi tiim yurttaslar arasindan
olanaklart oraminda esit olarak dagitilir.”

“Tiim yurttaslarin bizzat ya da temsilcileri araciligr ile verginin
gerekliligini belirlemeye, vergilemeyi serbestce kabul etmeye, vergi gelirlerinin
kullaniimasini gézlemeye ve verginin miktaruim, matrahini, tahakkuk bicim ve
stiresini belirlemeye hakki vardir (Goze, 1986: 565).”

Bildirgenin 13. maddesinde devletin varligini siirdiirebilmek ve kamu giderlerini
karsilamak ic¢in vergi alinmasinin kac¢inilmaz bir durum oldugu belirtildikten sonra
verginin herkesten mali gilicline gore alinmasi gerektigi ve dagiliminin esit sekilde
gerceklestirilmesi gerektigi vurgulanmistir. Dolayistyla bu madde hiikmii ile vergilemede
genellik, esitlik ve adalet ilkeleri saglanmistir. 14. maddede ise vatandaslarin verginin
amacii belirleme, vergi alinmasina izin verme, hangi harcamalar i¢in kullanilacagini
gorme, verginin matrahini, miktarini, tahakkuk seklini ve siiresini belirleme hakkina

sahip oldugu ifade edilmistir.

31 {1gili resimler ek 5°te yer almaktadir.
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Bu iki hiikiim ile Ingiltere’dekine benzer sekilde ilk olarak biitce hakkimin ilk
ayag1 olan vergi hakki elde edilmistir. Ikinci ve iigiincii adimlar olan harcamalarmn da
parlamento tarafindan onaylanmasi ve yillik olarak gerceklestirilmesi ilkeleri daha sonra

elde edilmistir.

2.2.1.3.1.2. 1791 ve 1793 Fransiz Anayasalar ve Biitce Hakki

1789 Fransiz Ihtilali énce Fransa’da, sonrasinda ise Avrupa’da ve tiim diinyada
Oonemli siyasal, toplumsal ve hukuksal degisikliklere yol agmis ve devrimin hukuk
alanindaki etkisi en basta ve esas itibariyle anayasal diizeyde ortaya ¢ikmistir. 1789’dan
1875’e¢ kadar gegen 86 yillik siire icerisinde sadece Fransa’da 13 yazili anayasa
yapilmigtir®? (Giircan, 2011: 185). Séz konusu 13 yazili anayasadan ilk ikisi 1791 ve 1793
yillarinda yiiriirliige giren anayasalardir. Bu iki anayasa da Fransiz halkinin bagimsizlik
miicadelelerinin yansimasidir. Nitekim 1791 Anayasasinin ilk satirinda “7791
Anayasasi”, ikinci satirinda ise “Insan derisi ile kaplidir” ibaresi yer almaktadir.

Her iki anayasanin teknik kurgusuna bakildiginda iki anayasanin da basinda bir
Haklar Bildirgesinin oldugu goze ¢arpmaktadir. 1791 Anayasasi’nin basinda 22 Agustos
1789 tarihli insan ve Yurttas Haklar1 Bildirgesi yer alirken, 1793 Anayasasi’nin basinda
bu anayasaya 6zgii bir Insan ve Yurttas Haklar1 Bildirgesi yer almaktadir (Giircan, 2011).

Her iki anayasann “Yasama Iktidarimn Kullammi Uzerine” baslikh
boliimlerinde yasama organinin yetkileri belirtilmistir. Bu yetkiler arasinda vergi koyma
yetkisi de sayilmistir. Dolayistyla her iki anayasada da vergi hakki Insan ve Vatandas
Haklar Bildirgesi’nde de vurgulandigi iizere parlamentoya aittir.

[lk kez Insan ve Vatandas Haklar1 Bildirgesi'nde dile getirilen vergi hakkina
iligkin hiikiimler 1791 ve 1793 anayasalarinda oldugu gibi 1795, 1814, 1830, 1848, 1945
Anayasalarinda da tekrarlanmistir (Falay, 1989: 45).

Vergilerin kanuniligi ilkesi Fransiz Ihtilali ile birlikte kabul edilmesine ragmen,
kamu giderlerinin parlamento tarafindan onaylanmasi i¢in uzun yillar beklemek
gerekmigtir. 1791 ve 1793 anayasalarinda harcamalar1 onaylama hakkini parlamentoya,

O0deme islerini ise hiikiimete birakan hiikiimler yer almaktaydi. Fakat ihtilal doneminde i¢

32 Ayrica yine bu siire igerisinde Fransa’da 15’ten fazla rejim degisikligi gergeklesmistir.
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ve dis olaganiisti durumlar higbir biitcenin tam anlamiyla diizenlenmesine ve
onaylanmasina imkan tanimamistir (Feyzioglu, 1981: 21-22).

Vergilerin yaninda giderlerinde parlamento tarafindan onaylanmasi ilkesi
Restorasyon donemi ile birlikte yerlesmistir. Restorasyon doneminin®® 4 Haziran 1814
tarihli Anayasasi biitgeye iliskin herhangi bir hitkme yer vermemekle birlikte biitcenin
Fransa’da gelir ve giderlerin yillik onaylanmasiyla ilgili bir kurum olarak faydali ve
gerekli, O0zel bir kanuna gerek duyulmayacak sekilde benimsendigini gostermistir
(Edizdogan & Cetinkaya, 2011: 28). Restorasyon déneminden once Meclis, giderleri
kabul etmekte ve idarenin isine karismamaktaydi. Bakanliklarin kendilerine verilen
Odeneklerden harcama yapma ilkesi ilk kez 1817 yilinda yiirtirliige girmistir (Mutluer,
vd., 2011: 46). S6z konusu ilke 1827 ve 1831 yillarinda yapilan degisikliklerle, kamu
hizmetlerinin tiirlerine ve her hizmet boliimiindeki programlara gore hazirlanmis gider
cetvelleri biitcelere eklenmeye baglanmistir. BOylece parlamentonun kamu giderleri

tizerindeki denetimi giderek genislemis ve artmistir (Aksoy, 1993: 18).

2.2.1.3.2. 1862 Genel Kamusal Muhasebe Kararnamesi

Fransiz biit¢e sistemi olgunluk dénemini parlamenter rejimin zirveye ulastigi 3.
Cumhuriyet doneminde yasamistir. Restorasyon doneminde yasal bir dayanagi olmayan
Fransiz biit¢esi 31 Mayis 1862 tarihli Genel Kamusal Muhasebe Kararnamesi ile hukuki
bir yapiya kavusmustur (Feyzioglu, 1981: 23). Baska bir degisle bu kararname ile biitce
hakki Fransa’da gelisimini modern mali anlamda tamamlanmigtir. Kararnamenin 30.

maddesine gore (Mutluer, vd., 2011: 46);

“Her hesap doneminde yapilacak kamu giderleri ile toplanacak kamu
gelirlerine yillik biitce kanunu ile izin verilir.”

3 Avrupa tarihinde, Viyana Kongresi (1814-1815) ile 1848 devrim olaylar1 arasindaki ddneme,
Restorasyon Doénemi adi verilir. Baslangigta sadece Fransa icin kullanilan bu terim, daha sonra eski
rejimlere gecisi belirtmek i¢in biitlin Avrupa’ya uygulanmistir. Bu donemde, basta Fransa olmak {izere
biitlin Avrupa iilkelerinde monarsiler yeniden giiclenmistir. Fakat hi¢gbir zaman Fransiz Devrimi'nin
oncesindeki statiilerine donememislerdir (Dirier, 2009: 1).
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Fransiz parlamentosu tarihinin hicbir déneminde 3. Cumhuriyet déneminde®*
oldugu kadar biitge hakkina ve biit¢ce goriismelerine dnem vermemistir. 3. Cumhuriyet
doneminin sonuna dogru 1934-1936 arasinda parlamento biitge hakkindan yavas yavas
hiikiimet lehine vazge¢meye baslamig, 1940 yilinda biitce hakki tiimiiyle hiikiimete
geemis, 1946 Anayasasinin “biitceyi Millet Meclisi onaylar” hiikmii ile esas ilkeye
doniilmiigtiir (Edizdogan & Cetinkaya, 2011: 29; Feyzioglu, 1981: 23-24).

25 Ekim 1945°de gerceklestirilen bir diizenlemeyle “biitgelerin Meclis’te
gorlsiilmesi sirasinda milletvekillerinin 6deneklerin miktarinin artirilmasi konusunda
herhangi bir 6neride bulunamayacaklar1” hiikme baglanmistir. Fakat 13 Ekim 1946
tarthinde referanduma sunulan anayasanin 17. maddesi ile milletvekilleri ddenekler

konusunda 6neride bulunma hakkin1 tekrar elde etmislerdir (Tiigen, 2012: 8).

2.2.1.4. Mevcut Yonetim Donemi

1954’te Cezayir ile Fransa arasinda baslayan silahli catigmalar 1958’e kadar
devam etmis ve 1958’de Fransiz hiikiimeti Cezayir ile anlasmak istemistir. Fakat bu
anlagsmaya Cezayir’deki Fransiz birlikleri karsi ¢ikmig ve {ilke i¢ savas ile kars1 karsiya
kalmistir. Bunun sonucunda de Gaulle goreve cagrilarak Aralik 1958°de
Cumhurbagkanligina secilmistir. Bunalim zamaninda yonetime gelmesini firsat bilerek
Besinci Cumhuriyeti kurmus ve cumhurbaskaninin yetkilerini artiran 4 Ekim 1958 tarihli
yeni bir anayasa kabul edilmistir (Demirkiran, 2007: 80).

1958°de yiiriirliige giren Fransiz Anayasasinin baslangic kisminda “Fransiz halk,
1789 Beyannamesinde tanimlanan, 1946 Anayasasimin baslangi¢ kisminda teyit edilip
tamamlanan insan haklarina ve milli egemenlik ilkelerine, aynmt sekilde 2004 Cevre
Sartinda belirtilen hak ve odevlere bagliligini ihtisamla ilan eder.” denilmektedir. Bu
hiikiim ile 1789 bildirisinin Fransiz anayasasini etkiledigi ifade edilmistir. Vergilendirme
ile ilgili diizenleme, 1789 bildirisinin 13. maddesi esitlik ilkesinin dayanagini

olustururken; 14. madde ise, verginin yasallig1 ilkesini vurgulamistir (Musulin, 1987: 19).

3* Ugiincii Cumhuriyet donemi Fransa'da 1870-1940 yillar1 arasinda uygulanan cumhuriyet yonetimidir.
Fransa’da toplam bes Cumhuriyet donemi bulunmaktadir. Birinci Cumhuriyet 1792-1804 yillar1 arasinda;
ikinci Cumbhuriyet Fransa'da 1848-1852 yillar1 arasinda; dordiincti Cumhuriyet Fransa'da 1946-1958 yillart
arasinda; besinci Cumhuriyet ise Fransa'da 1958 yilindan bu yana devam etmekte olan cumhuriyet
yonetimidir (Baumgartner, vd., 2006: 1094).
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1958 Anayasasi esitlik ilkesine 1. maddesinde yer vermistir. Bu madde hiikkmiinde
“koken, wk veya din ayrimi yapmaksizin, tiim vatandaslarin yasa oniinde esitligini
garanti eder.” denilmektedir. Madde hiikmiinde dogrudan vergi konusunda bir esitlik
belirtilmemesine ragmen vergi yiikiiniin bireyler arasinda dagilimi noktasinda da
esitliginin oldugunu diisiinmek gerekir.

Anayasanin 34. maddesinde ise her tiirli vergilerin matrah, oran ve tahsil
bi¢cimlerinin yasalar ile belirlenecegi belirtilmistir. Dolayisiyla bu madde hiikmii ile
vergilerin kanuniligi ilkesi vurgulanmistir.

Fransa Anayasasi’nda biitge kanun tasarisinin kanunlagsmasina iliskin hiikiimler,
5. boliimdeki “Parlamento ve Hiikiimet Arasi Iliskiler” bashg altindaki 47. maddede
diizenlenmistir. Buna gore, Parlamento, biitge kanun tasarisini organik kanunda belirtilen
sartlara uygun olarak onaylamaktadir®> (TBMM Arastirma Merkezi, 2011: 15).

Anayasanin 47. maddesinde belirtilen organik kanun 2 Ocak 1959°da yiirtirliige
girmistir ve Fransa’nin mali anayasasi niteligindedir. Organik Kanun’un 16. maddesi
blitceyi “deviet hesaplarimin biitiinii” seklinde tanimlamis ve 42. maddede ise Genel
Kuruldaki goriismelerde biitce tasarisi lizerinde milletvekillerinin giderleri azaltmaya
veya gelirleri arttirmaya, kamu giderlerinin kontroliinii saglamaya yonelik degisiklikte
bulunma hakkina yer verilmistir (Tiigen, 2012: 8).

1 Agustos 2001 tarihinde, 2 Ocak 1959 tarihli Organik Kanunun yerini alan, Biitce
Kanunlarma iligkin yeni Organik Kanun (LOLF) ile 6nemli bir reform yapilmistir. 2005
yilinda bir deneme uygulamasindan sonra LOLF, 2006 yilindan itibaren tamamen
uygulanmaya baslanmistir (BUMKO, 2012: 1).

Yeni Organik Kanun, mali bilgilerin saydamligi ve hiikiimet performansinin
Olclilmesi esasina dayali yeni bir mali anayasanin olusturulmasi igin gerekli altyapiyi
saglamaktadir (Mordacq, 2008: 136). Bu kanunla birlikte Fransa’da biitce hakkinin daha
etkin kullanilmas1 hedeflenmis ve bu dogrultuda yapilmasi gerekenler su sekilde
stralanmistir (Mordacq, 2008: 140-147);

e Parlamentoya daha iyi mali bilgi saglanmas1 adina parlamentonun biitceyi

temel kamu politikalarina gore tartismasi ve onaylamast,

e Tiim 6deneklerin Parlamento gériismesinde ele alinmast,

35 Fransa Anayasasinda bazi 6nemli konularin organik kanun ile diizenlenecegi belirtilmis ve bu kanunlarin
kabulii ve degistirilmesi normal kanunlara gore farkli bir usule tabi tutulmustur.
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e Harcamalar1i daha iyi kontrol etmesi i¢in Parlamentoya daha fazla bilgi
sunulmasi,

e Biitce politikasinin yonlendirilmesine daha ¢ok katilan bir Parlamento
olusturulmasi,

e Biitce goriismelerinde Parlamentoya daha fazla rol verilmesi,

e Parlamentonun yil i¢i 6denek hareketlerinin izlenmesi,

e Biitce uygulamasinin Parlamento tarafindan daha siki kontrol edilmesidir.

2.2.2. Fransa’da Biitce Hakkinin Kapsami

Fransa, parlamento tarihinde biitge siirecinin kendine 6zgii yontemleri olan bir

tilke olmustur.

2.2.2.1. Fransa’da Biitce Siireci

Fransa’da biit¢e siirecinin yasal g¢ercevesini ¢izen temel kanun 2001 yilinda
yirlirliige giren Organik Biitce Kanunu’dur ve tam anlamiyla 2006 yilinda
uygulanabilmistir. Kanun biit¢elerin igerikleri, hazirlanmasi, Parlamento’da goriisiiliip
onaylanmas1 ve denetlenmesi usullerini diizenlemistir (Lienert & Jung, 2004: 186).

Biitce, basbakanin yetkisi altinda hazirlanmaktir. Bagbakanin kendi tercihleri
olmasma ragmen biitce hazirlama yetkilerini biliylik 6l¢iide Maliye Bakani yerine
getirmektedir. Bagbakan az sayida alan1 kendinde tutmakta veya harcamaci bakanliklar
arasindaki anlagmazliklarin ¢6ziilemedigi durumlarda kendisine havale edilen konularda
karar almaktadir. Cumhurbagkan1 esas olarak basbakanla bakanliklar arasindaki
catigmalara miidahale etmekte ya da en {ist diizeyde kendi tercihlerini getirebilmektedir
(Arin vd., 2000: 49-50).

Premchand’a gore diinyada var olan belli bash alt1 biitce sisteminden birisi de
Fransa ve eski Fransiz somiirgelerinin benimsenmis oldugu sistemdir. Esas olarak, sistem
iki ilke iizerine oturtulmustur: giiclii bir mali denetim sistemi ve merkezi bir hazine.
Denetim sistemi ili¢ diizeyde islemektedir. 1) harcamaci kuruluglara baglanmis ve mali

islemleri denetleyen kontrolorler, ii) paralarin toplanmasindan ve dagitimindan sorumlu
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saymanlar, iii) daha fazla yetki ve sorumluluga sahip miifettisler (Premchand, 1983: 132).

Fransa’da bir mali y1l igerisinde biitgenin agsamalar1 Tablo 2. 3’de gosterilmistir.

Tablo 2. 3 - Fransa’da Biitce Siirecinin Asamalari

Tarih Biitce Gelismesi

Ocak Bagbakan tarafindan genel biitge aciklanir ve gelecek {i¢ yila iliskin biitce

taslaginin parametrelerini belirleyen biitge rehberini ilgili bakanlara sunar.

Subat-Mart | Maliye Bakaninin baskanligindan ilgili bakanlarla iist diizey goriismeler

yapilir.

Nisan-Mayis | e Fransiz Disisleri Bakanligi (MAEE) Biitge Dairesi ile goriiserek biitge
isteklerini belirler.

e Bakanlik program yoneticileri, biitge program hedefleri ve performansini
gelistirir.

Mayis Bagbakan tarafindan tiim bakanliklara kamu politikas1 alaninda en iyi

dagilimi tespit etmek i¢in harcama tavani mektubu gonderilir.

Haziran-Eyliil | Dis isleri Bakanli§1 ve Biitce Dairesi, Bagbakan’in iist sinir talimatina

uygun olarak gonderilen biitce taleplerini inceler.

Ekim Biitce tasaris1 Parlamento’ya sunulur.
Ekim-Kasim | Biitce tasaris1i parlamento tarafindan incelenir, degisiklikler yapilir ve
oylanir.
Arahk Biitce Bagkan tarafindan imzalanir ve yayinlanir.

Kaynak: (Donor Tracker, 2013: 1).

2.2.2.2. Fransa’da Biit¢ce Hakkinin Kapsamim Belirleyen Dinamikler

Fransa’da biitce hakkinin kapsamini belirleyen dinamikler; hukuki, kurumsal,

politik ve kiiresel dinamikler seklinde bir ayrima tabi tutularak incelenmistir.

2.2.2.2.1. Hukuki Dinamikler

Biitce hukukunun dogdugu yer olarak kabul edilen ve bu yoniiyle de diinyanin
geri kalanina ¢ogu zaman 6rnek olmus bir iilke olan (Deniz, 2007: 72) Fransa’da Tablo
2.4°de goriildiigii iizere biitce hakkini sekillendiren temel yasal diizenlemeleri; 1958
Anayasasi, ¢esitli biitgeye iliskin kanunlar ile tiiziikler, yonetmelikler ve kararnameler

olusturmaktadir.
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Tablo 2. 4 - Fransa’da Biitceye Iliskin Yasal Diizenlemeler

Temel Kanunlar®¢ Yonetmelikler/i¢ Tiiziikler/ Kararnameler
Organik Biit¢ce Kanunu (2001) Kamu Denetim Kararnamesi (1962)
Sosyal Giivenligin Finansmanina {liskin | Millet Meclisi Y6netmeligi
Organik Kanun (1996)
Harcama Taahbhiitleri Kontrol Kanunu (1922) | Senato Yonetmeligi
Sosyal Giivenlik Kanunu Anayasa Konseyi Kararlar
Mali Yargi (Dis Denetim) Kanunu
Yerel Yonetimler Kanunu
Kaynak: (Lienert & Jung, 2004: 62).

1958 Anayasa yliriitmenin yasamaya gore biitce siirecinde daha dnemli rol
tistlenmesini saglamistir. Parlamenterler vergi gelirlerine iliskin bazi yetkilere sahip
olmakla birlikte harcamalarin belirlenmesi yetkisi tamamen yliiriitmeye birakilmistir.
Ayrica parlamenterlerin, Parlamentoya sunulan harcama tekliflerini arttiric1 yonde karar
almalar1  kanunen yasaklanmistir (Ozen, 2008: 136). 1958 Anayasasi sonucu
parlamentonun roliiniin azalmasi, biit¢ce hakkinin halk tarafindan kullanimini da olumsuz
etkilemistir. Dolayisiyla anayasa ile birlikte parlamentonun biitce hakki iizerindeki
etkinligi de azalmistir (Rabrenovié¢, 2009: 57).

Baz iilkelerde biitiin kanunlar aynm statiidedir ve biitce kanununun da ayr1 bir
konumu bulunmamaktadir. Diger {ilkelerde ise anayasa, biitcenin organik bir kanun
olarak belirtilmesini gerektirmektedir (Lienert & Fainboim, 2010: 3). Biit¢enin organik
kanun oldugu iilkelerden birisi de Fransa’dir. Biitcenin hazirlanmasini, onaylanip kabul
edilmesini ve denetlenmesini diizenleyen, 2001 yilinda kabul edilip 2006 yilinda
yiiriirliige giren Organik Biitce Kanunu (LOLF) bulunmaktadir (Deniz, 2007: 73).

Organik Biitce Kanunu sadece devlet biitcesi ile ilgilidir ve mali anayasa olarak
nitelendirilmektedir (Lienert & Jung, 2004: 27). Kanun kapsaminda gelir ile giderlerde
dort yillik tahminleme esas1 getirilmis ve harcamaci bakanliklara sorumluluk
yiiklenmistir. Program yoneticileri, kendi programlari i¢in uygulamadan once (ex-ante)
ve uygulamadan sonra (ex-post) performans gostergelerinin hazirlanmasi ile yillik
raporlara dahil edilmesinden sorumlu tutulmus ancak kurumlarin sdzlesme yapmasina
yonelik diizenlemeler agik sekilde ortaya konulmamistir (Ozen, 2008: 138).

Kara Avrupast hukuk sisteminin hakim oldugu Fransa’da yazili hukuk kurallari

vardir ve hukuk diizeni bu kurallara gore islemektedir. Dolayisiyla biit¢e tasarisinin

3¢ Kanunlarin ilk kabul edildigi yillar yer almaktadir. Cesitli tarihlerde yapilan degisiklikler yer
almamaktadir.
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hazirlanmasindan denetlenmesine kadar olan tiim asamalarda parlamenterler biitce
hakkini kullanmak istemektedirler. Fakat parlamenterlerin biitce hakkin1 asil
kullandiklar1 asama onaylama asamasidir. Parlamenterler biitge tasarisi {izerinde ayrintili
incelemeler yapmakta ve biitce tasaris1 lizerinde degisiklik yapma hakkina sahip

bulunmaktadirlar.

2.2.2.2.2. Kurumsal Dinamikler

Biitge siirecinde parlamentonun giiciiniin ve hesap verebilirliginin artirilmasi
noktasinda 1789 yilinda yayimlanan Insan Haklar1 Bildirgesi dogrultusunda halk, kamu
kurumlarma hesap sorma hakkina sahiptir. Biit¢e siirecinde yliriitme organinin giicliniin
azaltilmasi i¢in (Lienert & Jung, 2004: 188);

e Fransa Ekonomi, Maliye ve Endiistri Bakanligi (MINEFI) tarafindan kontrol
edilen biitce dis1 faaliyetler de dahil olmak {iizere devlet biit¢esinin kapsaminin
genisletilmesi,

¢ Yillik biit¢cenin seffaflik ve hesap verebilirliginin artirilmasi,

e Ongoriilen biitce harcamalar1 bilesimi incelemeleri ve degisikliklerinde
parlamentonun roliiniin artirilmasi gerekmektedir.

1999 yili sonlarinda, vergi gelirlerindeki fazlanin gergekligi konusunda ortaya
cikan siyasi tartigsmalar, biitce reformlarinin baglatilmasini tetiklemis ve 16 Mart 2000
tarihinde, 1959 tarihli Organik Kanun’da reform yapilacagi ilan edilerek bu gelismelere
donemin bagbakani tarafindan siyasi bir yanit verilmistir (Mordacq, 2008: 137).

Yeni Organik Kanun parlamentoda 2001 yilinda sekiz aydan fazla siiren
goriismelerden sonra, tiim siyasi partiler tarafindan oy birligi ile kabul edilerek yiiriirlige
konmustur (Mordacq, 2008: 137). Kanunun getirdigi yeniliklerden birisi de kamu
harcamalarinda ekonomik siniflandirma yonteminin benimsenmesi ve buna hesap
verebilirlik, seffaflik ve sorumluluk ilkelerinin eslik etmesidir (Lienert & Jung, 2004:
190).

Organik Kanun, iki temel amaci biinyesinde barindirmaktadir. Bu amaglar
(Mordacq, 2008: 137);

e Parlamentonun mali yetkisini daha iyi kullanabilmesi i¢in biitce ve hesaplarin

saydam ve acik olmasi,
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e Kamu performansi ve hesap verebilirligin saglanmasi: iyilestirilmis bir kamu
yonetiminin desteklenmesi.

Fransiz biit¢esi modern bir sisteme doniistiiriiliirken Organik Kanun 6ncesinde de
bazi onemli adimlar atilmistir. Bunlardan biri de Maastricht Antlagsmasi’dir. Bu antlasma
ile kontrol ve denetim asamalarina yeni yaklagimlar getirilmistir. Bu durum sistemde
uyumu gerekli kilmis, ¢ok yilli biitcelemeye gegis calismalari baslatilmis ve mali
saydamliga yonelik adimlar atilmistir (Ozen, 2008: 138).

Yakin zamanda Fransiz Parlamentosu “Kamu Harcamalarmin Etkinligi ve
Verimliligi” konulu bir rapor hazirlatmis ve raporda harcama sonrasi Parlamento
denetiminin etkili yapilabilmesini saglayabilmek i¢in bir 6neri de ileri siiriilmiistiir.
Raporda calismalarin her ay sonunda kamuoyuna yansitilmasinin ¢ok yerinde olacagi ve
bdylece bu alanda seffaflik ve hesap verilebilirli§in saglanabilecegi ifade edilmistir
(Oner, 2008: 284).

Hesap verebilirligin ve seffafligin saglanmasinda Ingiltere’ye benzer sekilde
Fransa’da da Sayistay’in 6nemli etkisi bulunmaktadir. Fransiz Sayistayi, kamu kurum ve
kuruluglarinin mali iglemlerinin ilgili kurum hesaplarmma dogru olarak intikal edip
etmedigini, bu islemlerin mali mevzuata uygun olarak etkin bir sekilde yerine getirilip
getirilmedigini incelemektedir (Kdse, 2007: 123). Fransiz Sayistay1 incelemeleri yerine

getirirken seffaf ve hesap verebilir bir kamu maliyesi sistemi olusturmayi

hedeflemektedir.

2.2.2.2.3. Politik Dinamikler

Hiikiimet sistemi olarak yari-baskanlik sisteminin benimsendigi Fransa’da
(Duverger, 1980) 1958 Anayasasi devlet baskanina énemli sorumluluklar yiiklemistir.
Fransiz Anayasasinin 5. maddesine gore, “Cumhurbaskant Anayasaya saygi duyulmasini
gozetir. Hakemlik yetkisine dayanarak, kamu giiclerinin diizenli ¢alismasini sagladig
gibi devletin devamliligini temin eder. Ulusal bagimsizligin, iilkenin biitiinliigiiniin ve

antlagsmalara saygimn garantoriidiir. ™’

37 Anayasa koyucusunun bdyle bir diizenlemeye gitmesinin nedeni, 12 yilda 28 hiikiimet degistiren ve bu
stire i¢cinde 310 giin hiikiimetsiz kalan IV. Cumhuriyetin anayasal kurumlaridir (Demir, 2013: 836).
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1958 Anayasasi ile parlamentonun yetkileri kisitlanmis ve itibar1 azaltilmistir.
Hiikiimetin parlamento {lizerindeki denetimi artirtlmistir (Goze, 2000: 596). Fransa’da
parlamentonun Millet Meclisi ve Senato olmak iizere iki kanadi bulunmaktadir. Millet
Meclisi’nin iiyeleri dogrudan halk tarafindan genel oy ile segilip halki temsil
etmekteyken®®; Senato iiyeleri dolayli oylama ile secilerek yerel ydnetimlerin temsil
edilmesini saglamaktadir®® (Cam, 2002: 578; Celebi, 2012: 56).

Fransa’da yasama organmi biit¢eyi etkileyen yasama orgamidir. Biitgenin
hazirlanmasindan denetlenmesine kadar olan tiim asamalarda rolii bulunan
parlamentonun biitce tasarisinda 6nemli degisiklikler yapma yetkisi bulunmamakla
birlikte pasif bir konumu da yoktur. Parlamento tarafindan kabul edilen biitce,
onaylanmadan 6nce yasama organinca degisiklige tabi tutulabilir. Fakat bu degisikliklerin
gelir ve gider dengesinde onemli bir etkisi yoktur.

Kanun tasarilarinin ve tekliflerinin iki farkli meclis tarafindan incelenmesi
metinlerin kalitesini arttirmakta ve senatdrlerin deneyimleri bu metinlerin daha da
zenginlestirilmesine katkida bulunmaktadir (Fransiz Senatosu, 2014). Ayrica iki meclisli
yap1 dolayisiyla biitce tasaris1 daha 6zenle incelenmekte ve biitce hakki daha etkin
kullanilmaktadir.

Siyasal parti sistemi olarak ¢ok partili sistemin uygulandig1 Fransa’da (Wolinetz,
2004: 4) sol partiler belli bir diisiinceye dayandiklarindan dolay1 daha istikrarlidirlar.
Fakat sag partilerde orgiitiin yerine dnder 6nemli oldugu i¢in sik sik dagilma yasanmakta
ve sonrasinda partiler tekrar kurulmakta ve isim degisikligine gitmektedirler (Erogul,
2012: 214). Dolayistyla Fransa’da ¢ok partili siyasal sistem geregi biitce hakki daha etkin

kullanilmaktadir.

38 Azami bes yiiz yetmis yedi iiyeden olusan Millet Meclisinin iiyeleri tek dereceli segimle segilirler (Fransiz
Anayasas1t md.24/3).

39 Azami ii¢ yiiz kirk sekiz iiyeden olusan Senatonun iiyeleri iki dereceli segimle segilir. Senato, iilkedeki
yerel yonetimlerin temsilini saglar (Fransiz Anayasasi md.24/4).
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2.3. AMERIKA BIRLESIK DEVLETLERI’NDE BUTCE HAKKININ
GELISIMI VE KAPSAMI

“Tarih, muazzam bir erken uyari sistemidir.”

Norman COUSINS

2.3.1. Amerika Birlesik Devletleri’nde Biitce Hakkinin Gelisimi

Ingiltere ve Fransa gibi Avrupa iilkeleriyle kiyaslandiginda Amerika Birlesik
Devletleri’nin ¢ok eski bir biitce hakki tarihine sahip olmadig goriilmektedir.
Avrupalilarin kitayr kesfetmesi ve koloniler kurmasindan sonra biit¢e hakkinin temelleri
atilmaya baglanmis ve hizli bir gelisim siirecine gecilmistir. Bu boliimde ABD’de biitce

hakkinin tarihsel gelisimi kronolojik olarak ele alinacaktir.

2.3.1.1. Bagimsizhk Oncesi Donemde ABD’de Biitce Hakkimin Tarihsel
Gelisimi

1492 yilinda Amerika kitasinin Kristof Kolomb tarafindan kesfedilmesinden
sonra kitada bulunan yerli halkin topraklarina Fransizlar, ispanyollar, Portekizliler,
Hollandalilar ve Ingilizler yerlesmis ve koloniler olusturmuslardir (Wallach, 2010: 9-11).
Ingiltere nin 13’e yiikselen kolonileri, 18. yiizyilda kismen dzerklesmis, niifus, ekonomik
gii¢ ve Kkiiltiirel seviye acisindan gelismistir. 1750’lerde ingiltere ve Fransa arasindaki
kismen Kuzey Amerika’ya tasinan savastan galip ¢ikan Ingiltere’nin Kita’da yonetsel ve
mali baskilar1 artmaya baslamistir (Hatipoglu, 2013: 71).

ABD’nin bagimsizlik miicadelesinde halktan alinan vergilerin 6nemli bir yeri
vardir. Vergi hakki agisindan miicadelede vergi isyanlarinin seyri ve onemine deginmek

gerekmektedir.

2.3.1.1.1. Bagimsizhga Giden Yolda Vergi Isyanlarimin Onemi

Ingiltere’nin Fransa ile yaptig1 savasin agr maliyetinden kurtulmak igin
basvurdugu ilk ara¢ vergiler olmustur. Yerel halktan alinan agir vergiler bir siire sonra
hosnutsuzluklara yol a¢gmustir. Amerikan kolonileri, temsilcilerinin bulunmadigi bir

meclis oturumundan kendileri aleyhine bir karar ¢ikmasinin kabul edilemez
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bulmaktadirlar: “Tarafimizca segilen temsilciler karar vermedikge vergi odememiz séz
konusu olamaz” (Civgin & Yardimcei, 2011: 142).

Ingiliz ydnetiminin bu durum karsisinda geri adim atmamasi sonucu vergi
kaynakl1 ¢esitli isyanlar ortaya ¢ikmaya baslamistir. Vergi isyanlarini 4 baslik altinda
incelememiz miimkiindiir. Bu vergiler; Pul Vergisi, Townshend Gelir Kanunu, Seker

Kanunu, Cay Kanunu ve Boston Cay Partisi Isyan1’dr.

2.3.1.1.2. 1764 Seker Kanunu

7 Yil Savaslarinda Ingiltere’nin Fransa’yt maglup ederken yasadigi mali
zorluklar gidermek i¢in bagvurdugu ilk vergi Seker Kanunu ile yiiriirliige konulmustur.

Seker Kanunu ile seker, kahve ve kumas gibi mallar vergilendirilmekteydi.
Kolonideki bir vatandasin seker, kahve veya kumas almasi sonucu 6denen paranin belli
bir kismi1 vergi olarak 6denmekteydi. Bazi tiiccarlar kacak yoldan iilkeye mal getirerek

vergi 6demekten kaginiyorlardi.

2.3.1.1.3. 1765 Pul Vergisi

Pul yasas1 22 Mart 1765 tarihinde Ingiliz Parlamentosu tarafindan onaylanarak
yiirlirliige konulmustur (The Colonial Williamsburg Foundation, 2014: 1). Vergi tim
gazetelere, el ilanlara, brosiirlere, ruhsatlara, kira sozlesmelerine ve diger yasal
belgelere damga pulu yapistirllmasini ve Amerikan glimrilk memurlar1 tarafindan
toplanacak gelir, kolonilerin savunulmasi, korunmasi ve giivenliginin saglanmasi i¢in
kullanilmasini gerektirmekteydi (Whitney, 1965: 1).

Isyan Ingiltere ekonomisini etkilemeye baslamis ve Ingiliz tiiccarlarin da
telkiniyle ingiliz parlamentosu 1766 yilinda Pul Kanunu’nu yiiriirliikten kaldirmistir. Pul
vergisi isyaninin gecirdigi gelisim siliresi ve meydana getirdigi sonuclar kolonilerin

vergileme konusundaki duyarlili§ini ortaya koymustur (Gok, 2007: 154).
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2.3.1.1.4. 1767 Townshend Gelir Kanunu

1767 yilinda ingiliz parlamentosu emlak vergisi oranlarinda indirime gitme karari
almistir. Agigin telafi edilmesi icin Maliye Bakani Charles Townshend, kolonilerden
aliman vergilerin artirilmasi yoniinde bir yasa teklifinde bulunmustur. Townshend
Yasalar1 olarak nitelendirilen bu yasa, kursun, cam, boya, ¢ay ve kagit gibi esyalarin
ithalinden vergi alinmasini gerektiriyordu (The Free Dictionary, 2014: 1). Bu esyalardan
elde edilen gelir, koloni valilerinin, yargi¢larin, giimrilk memurlariin ve Amerika’daki
Ingiliz askerlerinin giderlerinin finansmaninda kullanilmaktaydi.

Townshend Yasalari, Pul vergisine gore halktan daha az tepki almistir. Ancak yine
de, ozellikle Dogu kiy1 bolgesindeki kentlerde kendini hissettirmistir. Tiiccarlar ithalat
yapmama anlagmalarina yeniden bagvurmuslar ve halk da yerli mallarla yetinmeye
baslamislardir®® (Whitney, 1965: 22).

Yeni yonetmeliklerin uygulanmasi Boston’da siddet olaylarina yol agmis ve vergi
tahsili i¢in gelen glimriik memurlari halk tarafindan saldiriya ugramistir. Yasanan olaylar
sonucu parlamento 1770’te ¢ay disindaki tim mallardan alinan vergileri iptal etmistir

(Whitney, 1965: 22).

2.3.1.1.5. 1773 Cay Kanunu ve Boston Cay Partisi isyam

10 May1s 1773°de Ingiliz parlamentosunda onaylanan Cay Kanunu, Boston’daki
devrim fitilini atesleyen hareket olmustur. Kanun kolonilerdeki geliri artirmay:
hedeflememis ve bu amagla yeni vergiler salinmamistir. Stoklarinda 18 milyon pound
satilmamis c¢ay bulunan ve mali agidan zor durumda olan Dogu Hindistan Sirketi’ni
ayakta tutabilmek amaciyla Cay Kanunu ¢ikarilmistir (Ushistory.org, 2014). Ingiliz
Parlamentosu bu kanunla kolonilerden gelen tiim ¢ayin ticaretini tekel olarak Dogu
Hindistan Sirketi’ne birakmistir. Amerikali tiiccarlar ise tasima kazancindan ve Ingiliz
cayini satmaktan mahrum kalmistir. Ayrica Amerikali tiiccarlarin ellerindeki stoklarin
degeri de diismiistiir (Kisakiirek & Kisakiirek, 2010: 94). Diger taraftan Hindistan

kolonileri, i¢ine diistiikleri ekonomik krizden bir an O6nce kurtulabilmeleri igin ¢ay

40 Koloniciler, bu siiregte kendi dokuduklar1 kumaslardan dikilen elbiseler giymis, ¢ay yerine baska seyler
kullanmaya baslamiglardir. Ayrica evlerde kagit yapilmis ve evlerini boyamaktan vazgegmislerdir.
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vergisinden muaf tutulmuslardir. Cifte standart dolayisiyla Amerikan kolonileri bu
durumdan rahatsiz olmuslardir (Civgin & Yardimct, 2011: 143).

Yaganan bu olaylar sonucu 16 Aralik 1773 tarihinde Kizilderili kiligma giren
Amerikan koloni kuvvetleri (Bostonlular), ingiltere’nin ABD iizerindeki yiiksek vergileri
ortadan kaldirabilmek i¢in Boston Limani’ndaki Dogu Hindistan Sirketi’ne ait ¢ay yiiklii
Ingiliz gemilerine saldirmis ve ¢ay yiiklii sandiklar1 denize bosaltmislardir (Mullins &
Wallin, 2004: 2). Denize dokiilen caylar, suyun s1§ olmasinin da etkisiyle kisa siirede
kabarmaya baglamis ve Boston Limani sulari ¢ay rengini almistir. Bunun iizerine yasanan
isyanda rol alanlar, ¢ay partisi sloganin1 kullanmiglar ve bu olayin ironik bir ifadeyle

“Boston Cay Partisi” olarak tarihe gegmesine neden olmuslardir (Birecikli, 2011: 86).

2.3.1.2. Bagimsizhik Sonras1 Donemde ABD’de Biitce Hakkinin Tarihsel
Gelisimi

Yagsanan vergi isyanlar1 sonrasinda 5 Eyliil 1774’te Philadelphia’da ilk Kita
Kongresi gerceklestirilmistir. Kongre’de Ingiliz parlamentosuna karst “Haklar
Bildirgesi” ilan edilmistir. Ingilizlerin bildiriyi dikkate almamasi sonucu 1775te II
Philadelphia Kongresi yapilmistir (Civgin & Yardimet, 2011: 143). Kongre’de toplanan
kolonilerin delegeleri, George Washington onderliginde bir ordu olusturulmasina karar
vermis ve Thomas Jefferson tarafindan hazirlanan Bagimsizlik Bildirgesi kabul edilmistir
(Currie, 1988: 1). 4 Temmuz 1776 tarihinde gerceklestirilen III. Kongre’de ise nihai
hedefe ulasilmis ve ABD’nin ilk anayasal metni olan Bagimsizlik Bildirgesi kabul
edilmistir (Civgin & Yardimci, 2011: 143).

Kongre’de oybirligiyle kabul edilen bildirgede “Bizi anayasamiza yabanci ve
vasalarimiz tarafindan taminmayan bir yargi bicimine bagli hale getirmek igin
baskalariyla isbirligi yapmis ve asagidaki sebeplerden dolayr sahte mevzuatlarinin
vasalarina onay vermistir.” denilmis ve sebepler arasinda “Rizamiz olmadan bize vergi
yiiklemek” 1ibaresine yer verilmistir (Alath, 2010: 935-937). Dolayisiyla Bagimsizlik
Bildirgesinin ortaya ¢ikmasinin temel sebeplerinden birisi de halktan rizast olmaksizin
vergi alinmasidir.

ABD’de vergi hakkinin egemenligin temeli oldugundan hareketle baslatilan

miicadele Bagimsizlik Bildirgesi’nin yayimlanmasi ile bitmemis, Ingiltere’nin 1778 de
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vergileri kaldirmasia ragmen 1783 teki barig anlagsmasina kadar devam etmistir (Atag,

vd., 2006: 20).

2.3.1.2.1. 17 Eyliil 1787 Tarihli ABD Anayasasinda Biit¢ce Hakki

1787’de kabul edilen ve herhangi bir ulusa ait en eski federal anayasa olan (Brook,
1956: 278) ve bir 6nsdz ile yedi maddeden olusan ABD Anayasasi, giiniimiize kadar yirmi
yedi degisiklik gecirmistir ve 1791°de gergeklestirilen ilk on degisiklige “United States
Bill of Rights ” ismi verilmistir (US The Library of Congress, 2013: 1). ABD Bagimsizlik
Savasi’ni aydinlar ile toprak agalarinin bir araya gelerek gerceklestirmeleri ve bu gruplar
icerisinde devlet maliyesine iligskin bilgi ve tecriibe sahibi olan kisi sayisinin yok denecek
kadar az olmasi dolayisiyla anayasada biitce hakkina iliskin ayrintili hiikiimler
bulunmamaktadir (Giirsoy, 1980: 67).

ABD Anayasasinda biitce hakkina iligkin iki hiikiim bulunmaktadir. Bu
hiikiimlerden birincisi anayasanin 1. maddesinin 8. boliimiiniin 1. fikrasinda diizenlenmis

ve Kongre’nin sahip oldugu yetkiler arasinda su hiikme yer verilmistir:

“Vergi, har¢, giimriik, tiretim ve tiiketim vergisi belirlemek ve toplamak,
kamu bor¢larint odemek ve Birlesik Devletlerin ortak savunmasini ve genel
refalimi saglamak; ancak Birlesik Devietler’in tiimiinde ayni giimriik, tiretim ve
tiiketim vergisi uygulanacaktir.”

Bu hiikme gore ABD’de vergi hakki ve dolayisiyla biitce hakki Kongre’ye aittir.

Ayrica yine 1. maddenin 9. boliimiiniin 7. fikrasinda su hiikkme yer verilmistir:

“Yasa’min verdigi harcama yetkileri haricinde hazineden para
cekilmeyecek ve zaman zaman kamu gelir ve giderlerinin diizenli bir raporu
yayinlanacaktwr.”

S6z konusu madde hiikmiine gore kamu paralarinin harcanabilmesi igin
Kongre’den izin almak gerekmektedir ve belirli donemler itibariyle kamu gelir ve
giderlerine iligkin raporlar diizenlenmelidir.

1791°de yapilan degisiklikte ABD Anayasasi’nda federal devletin mali yetkileri
diizenlenmis ve vergi ile biitge hakki, eyaletlerin federal devlete yaptig1 yetki devri ile

stirlanmustir. lgili hiikiimlere gére ABD Kongresi, vergi ve benzeri yiikiimliiliikleri
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salmak, bor¢clanmak, ABD’nin ulusal savunma ve genel refahina yonelik hizmetler yapma
gorevlerini federal devlete vermistir (Atag, vd., 2006: 20).

ABD Anayasasi, vergi ve biitce hakkinin kullanimini federal devlet sisteminin
geregi olarak yerel ydnetimler, eyaletler ile federe devlet arasinda paylastirmistir. ingiliz
ayrimciligina bir tepki niteligi tasiyan vergi hakki Anayasada tanimlanmig ve eyaletlere
gére ayrimci olmamasi Ongorilmiistiir. Yetki 1913°de yapilan degisiklikle gelirin
vergilendirilmesini de kapsayacak sekilde genisletilmistir (Edizdogan & Cetinkaya,
2011: 31). ABD’de yerel yonetimlerin 6nemli derecede 6zerkligi bulunmakta, federal
devlet eyaletin, eyaletler de yerel yoOnetimlerin vergileme yetkisine bir smirlama
getirmemekte, eyalet ve yerel yoOnetimler vergi politikalarin1i  kendileri
belirleyebilmektedir (Tiirkoglu, 2009: 38). Fakat eyalet anayasalarinda genel
vergilendirme ve harcama konularinda cesitli yetki sinirlamalar1 getirilebilmektedir.
Yerel yonetimlerin mali 6zerkligini kisitlayici bazi uygulamalar bulunmakta, vergi
toplama hakki eyalet anayasalar1 ve eyalet tiiziigii araciligiyla saglanan bir hak oldugu
i¢in vergi tlirlerinde ve vergi oranlarinda kisitlamalara gidilebilmektedir (Tiirkoglu, 2009:
39).

Bahsedilen gelismelerden anlasilacag: lizere ABD’de biitce hakki bagimsizlik
sonrasinda ve federal diizeyde Kongre tarafindan kullanilmaya baglanmistir. Fakat federal
yap1 geregi eyalet meclislerine de eyalet biitgelerini belirleme ve onama hakki verilmistir.
Boylece, ABD biitce hakkinin tarihi gelisimi bakimidan Fransa ve Ingiltere’den farkli
olarak bagimsizlik miicadelesi sonucu biitce hakkini elde etmistir (Edizdogan &

Cetinkaya, 2011: 31).

2.3.1.2.2. Biitcenin Cerg¢evesini Cizen Kanunlarda Biitce Hakkl

ABD’de biit¢ge hakki anayasanin yaninda diger pek ¢ok kanun ile de koruma altina
alinmistir. Kongre, 1921 yilinda hiikiimet programlarinin finansmaninda karsilasilan
koordinasyon eksikliklerini gidermek icin Biitge ve Muhasebe Kanunu’nu kabul etmistir
(History, Art & Archives, 2014: 1). Bu kanun ABD’de biitce siirecinin gercevesini ¢izen
bir kanundur ve kanunla birlikte federal biitgeyi hazirlama goérevi Kongre’den aliarak
Baskan’a verilmistir. Baskan adina federal biitceyi YoOnetim ve Biitce Dairesi

hazirlamaktadir (Mutluer, vd., 2011: 50).
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Biitce hakki agisindan 6nem tasiyan bir diger kanun Kongre Biitce ve Haciz
Kontrol Kanunu’dur. Kanun ile Kongre Biitce Ofisi (KBO) (Congressional Budget
Office) kurulmustur. Ofis, biit¢eyle ilgili faaliyetlerde Kongre’ye yardimci olmakta ve
biitce dnerisinin ekonomik ve mali incelemesini hazirlayarak Kongre’ye sunmaktadir®!
(Karahanogullari, 2011: 276). Ayrica biitgelerin Kongre’de tabi olacagi usul ve esaslar,
Temsilciler Meclisi ve Senato’da goriisiilecegi esaslar da bu kanun ile belirlenmistir

(Mutluer vd., 2011: 51).

2.3.1.2.3. ABD Biitce Hakkinin Tarihsel Gelisiminde Biitce Sistemlerinin
Konumu*?

Pek cogunun ABD kaynakli olmasindan dolay1 biitce sistemlerinin ABD
acisindan ayr1 bir 6nemi vardir. Dolayisiyla biitce sistemlerinin biitge hakkinin tarihsel
gelisimi lizerindeki etkilerine de deginmek gerekmektedir.

Biitge sistemlerinin en eskisi olan klasik biit¢eleme sistemi (Mutluer vd., 2011:
84) klasik maliyeciler tarafindan gelistirilmistir. 1929 Biiyiilk Buhran ve II Diinya
Savaglar ile eksikliklerinin ortaya ¢ikmasi ile birlikte yerini modern biitge sistemlerine
birakmustir.

Performans biitce ilk olarak 1912 yilinda ABD Baskan1 Taft tarafindan kurulan
Ekonomi ve Etkinlik Komisyonu’nun yapmis oldugu calismalar ile ortaya c¢ikmustir
(Edizdogan & Cetinkaya, 2011: 158). 1950’lerde eyaletlerde genis bir uygulama alani
bulmustur. Maryland bu alanin dnciiligiinii yaparken New York’ta 1954 yilinda bazi
dairelerde bu sistem uygulanmistir. California, Michigan, Connecticut, Illinois, Oregon
eyaletleri de biitgelerini hazirlarken performans biit¢enin bazi yonlerini goz Oniinde
bulundurmuslardir (Dicle, 1973: 57).

Performans esasli biit¢eleme sistemi ABD’de ilk olarak 1943 yilinda Uluslararasi

[l/flge Yénetim Birliginin (International City/County Management Association-ICMA)

4 Ofis’in temel gorevleri, iki yillik dénemler i¢in makro ekonomik ve mali tahminler yapmak, Kongreden
¢ikan biitiin gider ve gelir yasalarinin biitge kararindaki hedeflere uygunlugunu sinayan analizler yapmak
(scorekeeping), Kongrenin komitelerinde goriisiilen yasa tasarilarinin biitceye gelecek yillarda yansiyacak
maliyetleri tahmin etmek, Temsilciler Meclisi ve Senatonun biitce komitelerine sunulmak iizere maliye
politikasina iligkin yillik biitce raporu (Annual Report on the Budget) hazirlamak, biitge ile iliskili alanlarda
Kongrenin gereksinim duydugu ¢aligmalar1 hazirlamaktir.

42 Birinci boliimde biitge sistemlerinin tammina, dnemine, faydah ve sakincali yonlerine deginildigi igin
burada sadece tarihsel siiregteki geligimleri ele alinmstir.
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yoneticilerinin yerel yonetimlerin faaliyetlerinin 6l¢iilmesi i¢in hazirladig1 yayinda ortaya
cikmistir. Birinci Hoover Komisyonunun 1949 yilindaki raporunun tavsiyesi ile federal
diizeyde uygulanmaya baslanmistir (Cigek, 2010: 22).

Planlama-Programlama-Biitceleme Sistemi 1961 yilinda ABD Savunma
Bakanligi adina RAND Sirketi tarafindan gelistirilmistir. Savunmada gergeklesen basari
Baskan Johnson tarafindan 1965 yilinda yerel idarecilere anlatilmis ve resmi olarak
Agustos 1965°te uygulamaya konulmustur (Galnoor & Gross, 1969: 23). Ayrica 1954-
1960 yillar1 arasinda Frederick C. Mosher, Jesse Burkhead, Charles J. Hitch ve Roland
N. McKean gibi bilim adamlar1 yayimladiklar1 eserler ile PPBS nin ABD’de tanitilmasina
hizmet etmigler, sistemin kuramsal ¢ergevesini ¢izmeye ¢alismislardir (Edizdogan &
Cetinkaya, 2011: 170).

Sifir esash biitgceleme sistemi 1969 yilinda ilk olarak Peter Pyhrr tarafindan
gelistirilmistir (Shelby, 2013: 3). Performans ve program biitceleme sistemlerinin bir
uzantisi olarak gelistirilmis ve ABD biitceleri 1978’den itibaren bu biitgeleme sistemine
gore diizenlenmistir (Akdogan, 1997: 313).

Tarihsel siire¢ icerisinde biitce sistemlerinin ABD’de gelisim agamalar1 Tablo
2.5’de toplu halde gosterilmistir. Kronolojik siralama dahilinde biitce sistemleri ve

sistemlerin dnemi ve hangi noktaya agirlik verdikleri goriilmektedir.

Tablo 2. 5 - Biitce Sistemlerinin Gelisimi

Donem  Biitge Sistemi Onemi ve Agirhg
1990°Iar Klasik (Qder}ek Bazl) Biitceleme Kontrol
Idare Biit¢esi
. Yonetim
9
1950’ler  Performans Biitceleme iktisadilik ve Etkililik
.. . . Planlama
1960°Iar g;rggr)na—Programlama—Butgelerne Sistemi Degerlendirme
Etkililik
1970°ler Sifir Esashi Biitceleme (ZBB) Planlama
1980°ler Hedef Odakli Biitceleme (TBB) Oncelikler
€ Denge Odakli Biitgeleme (BBB) Biit¢e olusturma
Hesap verebilirlik

1990’lar  Yeni Biit¢eleme Sistemi
Kaynak: (Tyer & Willand, 1997: 85).

Iktisadilik ve Etkililik
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2.3.2. Amerika Birlesik Devletleri’nde Biitce Hakkinin Kapsami

Bu baslik kapsaminda Amerika Birlesik Devletleri’nde biitgce siireci ve biitce

hakkinin kapsamin1 belirleyen dinamikler irdelenecektir.

2.3.2.1. Amerika Birlesik Devletleri’nde Biitce Siireci

ABD’deki federal biitce siireci diger iilkelerle kiyaslandiginda 6nemli Slgiide
farklilik gostermektedir. Bunun nedeni Amerikan kurumsal yapisinda geleneksel olarak
onemli 6l¢iide giigler ayriliginin olmasidir. Biitge siirecinde Baskan ve parlamento tiyeleri
birbirinden olduk¢a bagimsiz aktorlerdir ve bu ortamda karar alma siireci olduk¢a yavas
ve zor islemektedir (T.C. Maliye Bakanligi, 2007: 2).

ABD biitge siirecinin temel 6zelligi; gelir ve giderlerin genel biitce ve yasal izne
tabi olmayan fonlardan olusmasidir. 1980'lerde analitik amagla, genel biitce, nakit biitcesi
ve milli hesaplar dogrultusunda yapilmis biitceden olusan biitiinlesik biitce yapilmaya
baslanmigtir (Premchand, 1983: 133-134). Biitge harcamalar1 {izerinde énemli 6lgilide
giicii olan bagimsiz bir yasama sistemi vardir. Kongrede her kesimin sozciilerinin biitce
konusunda goriislerini  agiklamast hem toplumsal kesimlerin biitce stratejileri
gelistirmesine hem de biitgenin kamuoyu oniinde tartisilmasina yol agmaktadir (Arin vd.,
2000: 50).

ABD’de biit¢eleme siireci Tablo 2.6’da goriildiigii iizere her yil Nisan ayinda
baslamakta ve on sekiz ay devam etmektedir. Mali yil ise Ekim aymm ilk giinii
baslamakta ve bir sonraki yilin Eyliil aymin 30 uncu giiniinde sona ermektedir. ABD’de
biitgeleme siireci birbiri ile iliskili iki temel asamadan olusmaktadir. Bunlar Bagkan’in
biitge Onerisinin olusturulmasi ve Kongre’nin biitce iizerindeki ¢aligsmalar1 agamalaridir
(Kocabas, 2008: 92).

Baskan’in  Biitgesi, biitce hazirlama siirecinin sadece ilk asamasini
olusturmaktadir. Bu biitcenin ne kadar etkili olacagi temel olarak politik duruma ve
Bagkan’in Partisinin Parlamento’daki ¢ogunluguna baghdir (T.C. Maliye Bakanligi,
2007: 2).
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Tablo 2. 6 - ABD’de Biitge Siirecinin Asamalari

Tarih Biitce Gelismesi
Nisan Rehberi: Biit¢e ve Yonetim Ofisi (Office of Management and
. Budget-OMB) bakanliklara, genel finansman diizeyini belirten ve
Nisan N . . . . - -
— onemli program ve yonetim ve yonetim konularini igeren bir “belge
§ gondermektedir.
= Haziran- Ilkbahar Gozden Gecirmesi: OMB kurumlarin biitce tekliflerinde
s dikkate almak zorunda oldugu detayli rehberi (Circular A-11)
£ Temmuz " )
= gondermektedir.
E T ., | Bakanliklar biitge Tekliflerini hazirlamakta ve OMB’ye
s emmuz-Eyliil
= sunmaktadirlar.
8 Ekim-Kasim Sonbahar Gézden Gecgirmesi: Biitce tutarlarina iliskin OMB kararlar
= Bakanliklara verilmektedir.
= Arahk- Ocak | [tiraz Siireci: Son kararlar Baskan tarafindan verilir.
Subat aymn ilk | Baskan’in Biit¢esi Parlamento’ya iletilir.
Sali giiniine
kadar
Subat bas1 Basgkan idari biit¢e Onerisini sunar.
5 Biitge komisyonlar1 toplanir ve ‘“Parlamento Biitge Karari”m
£ | Mart ve Nisan | (Congressional Budget Resolution) olustururlar ve Daimi Komisyon
& goriigleri ve tahminleri sunar.
% 15 Nisan Parlamento, tizerinde anlasilan Biit¢e Kararini kabul eder.
§ Yaz Parlamento gerekli goriiyor ise yasal diizenlemeyi yeniden inceler ve
= O0denek kanun tasarilarini (13 appropriation bills) kabul eder.
£ 30 Eyliil Mali yilin sonu; tiim 6denek tasarilar1 kabul edilmelidir.
1 Ekim Mali y1l baslangici, kabul edilmeyen 6denek tasarilar ile ilgili devam

eden kararlar gorisgiiliir.

Kaynak: (Kocabas, 2008: 93-97; T.C. Maliye Bakanligi, 2007: 2-3).

ABD biit¢e stirecinin en dikkat ¢ekici 6zelligi, blitcenin son seklini almasi

noktasinda belirleyici organin yiiriitme organi yerine Kongre olmasidir. ABD federal

biitce siirecinin diger 6zellikleri; biitcenin hazirlik asamasinin asagidan yukariya dogru

Orgiitlenmesi, toplam siirecin genis bir doneme (18 ay) yayilmigs olmasi, siirecin

Kongredeki siyasi dengelerle belirlenen karmasik yapisi, harcamalarin zorunlu ve istege

bagli olarak ikiye ayrilmasi, bu iki harcama alani i¢in farkli biitce siireclerinin s6z konusu

olmasidir (Karahanogullari, 2011: 287).
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2.3.2.2. Amerika Birlesik Devletleri’nde Biitce Hakkimin Kapsamim

Belirleyen Dinamikler

Amerika Birlesik Devletleri’nde biitge hakkinin kapsamini belirleyen dinamikler;
hukuki, kurumsal, politik ve kiiresel dinamikler seklinde bir ayrima tabi tutularak

incelenmistir.

2.3.2.2.1. Hukuki Dinamikler

Kapsamli bir devlet biitgesine sahip olan ABD’de biitge hakkinin kapsamim
belirleyen yasal diizenlemeler de olduk¢a genistir. ABD’de biitgeyi ve biitce hakkini
sekillendiren s6z konusu temel yasal dilizenlemeler Tablo 2.7’de toplu halde
gosterilmistir.

1789 Anayasasi biit¢e hakkini Kongre’ye vermistir; fakat biitce mevzuatinin géz
oniinde bulundurulmasi i¢in herhangi bir yasal diizenleme yoktur. Federal biitce siirecini
diizenleyen ve Tablo 2.7°de yer alan gesitli yasal diizenlemeler bulunmasina ragmen;
biitge siirecinin ¢ergevesini ¢izen iki temel kanun bulunmaktadir. Bu kanunlar; Biit¢e ve

Muhasebe Kanunu, Kongre Biit¢e ve Haciz Kontrol Kanunu’dur (Saturno, 2004: 1).

Tablo 2. 7 - ABD’de Biitceye iliskin Yasal Diizenlemeler

Temel Kanunlar Yonetmelikler/I¢ Tiiziikler/

Kararnameler
Yetersizligi Telafi Yasasi (1905) Temsilciler Meclisi Kararlari
Biit¢ce ve Muhasebe Kanunu (1921) Senato Kararlari
Yonetim ve Biitge Ofisi (OMB) A-11
Kongre Biitce ve Haciz Kontrol Kanunu (1974) | Genelgesi,  “Biit¢cenin  Hazirlanmasi,

Sunulmasi ve Uygulanmast”

Gramm-Rudman-Hollings Yasasi veya Denk
Biitge ve Acil Agik Kontrolii Yasasi (1985)
Biitce Uygulama Yasasi (1990-1997)

Hiikiimet Performans ve Sonuglar Yasasi (1993)
Genel Miifettis Kanunu (1978)

Federal Yoneticilerin Mali Giivenilirligi Yasast
(1982)

Ust Diizey Mali Yoneticiler Kanunu (1990)
Federal Kredi Reform Kanunu (1990)

Hiikiimet Hesap verebilirlik Ofisi Beseri
Sermaye Reformu Kanunu (2004)

Hiikiimet Yo6netim Reformu Kanunu (1994)
Federal Mali Y&netim Ilerleme Kanunu (1996)
Kaynak: (Lienert & Jung, 2004: 63).
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Federal bir devlet olan ABD’de anayasa, federal biitceye iliskin sadece birkag
hiikiim icermektedir. Kanun koyucu biit¢eye iliskin kanunlarla ve ikincil kaynaklarla
saglamaya calismistir. Biitceye iliskin pek c¢ok kanun yasama organi tarafindan
diizenlenmekte ve buna ek olarak Yonetim ve Biitce Ofisi tarafindan da kapsamli
diizenlemeler yapilmaktadir. Ayrica federal diizeydeki kanun ve diizenlemelere ek olarak
eyaletlerin her birinin kendi anayasasi, kanunlar1 ve diger yasal diizenlemeleri

bulunmaktadir (Lienert & Jung, 2004: 29).

2.3.2.2.2. Kurumsal Dinamikler

ABD’de mali saydamlik ilkesi, saygi duyulan bir ilkedir. Bu ilkenin geregi olarak
anayasada yasama ve yiiriitme organlarinin mali yonetimdeki rolleri agikca belirtilmis ve
giiclii bir yasal ¢erceve ¢izilmistir. Federe devletin yaninda federal birimlerin ve yerel
yonetimlerin mali sorumluluklari da belirlenmistir. Biitce belgelerine erisim kolaydir ve
halka ac¢iktir (Lienert & Jung, 2004: 451).

2003 yilinda Uluslararas1 Para Fonu (IMF) ABD’ye iliskin “ABD. Standart ve
Kodlarin Uyumu Raporu” adin1 tagityan Mali Saydamlik raporunu yayimlamistir. Rapora
gore maliye politikasinin uzun vadede durumu belirsizdir. Bu durum kismen federal
hiikiimetin biiytlikliigiinii ve kongre biit¢e siirecinin karmasikligini yansitir (IMF, 2003:
1).

Biitce ve Yonetim Ofisinin 127 sayili genelgesi ile Federal Mali Ydnetim
Sistemlerine iliskin genel politikalar belirlemistir. Genelgeye gore her bir kurum bir
biitiinliik i¢cinde kendi mali yonetim ve kontrol sistemini kurmak ve igletmek zorundadir
(Oztiirk, 2007: 5).

S6z konusu sistemler, vergi miikelleflerinin, Kongrenin ve yoneticilerin ihtiyag
duydugu bilgileri dogru ve onlarin anlayacag: tarzda kendilerine aktararak, ddenen
vergilerin nasil harcandigi ve devlet malinin nasil idare edildigini gostermek suretiyle
genel anlamda hesap verilebilirligi amaglamaktadir. Sistemler ile ayn1 zamanda kamu
yarar1 i¢in mal ve hizmet tiretiminde etkinligin, verimliligin ve ekonomikligin arttirilmasi
arzulanmaktadir (Oztiirk, 2007: 5).

1921 yilinda Kongrenin bir pargast olarak kurulan Genel Muhasebe Ofisi, 2004
yilinda Hiikiimet Hesap Verebilirlik Ofisi (HHKO) ismini almistir. Ofisin temel amaci,
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hiikiimetin, ABD halkina karsi mali agidan hesap verebilir olmasini saglamaktir
(Karahanogullari, 2011: 285-286).

Hiikiimet Hesap Verebilirlik Ofisi, dahili kontrol i¢in gozetim sorumluluguna
sahiptir ve dahili kontrol sistemini gdozden gegirmekte ve eksiklikleri rapor etmektedir
(Schick, 2002: 183). Kamu hizmetinin mali a¢idan, arzu edilen amaglara ve standartlara
uygun bir sekilde sunulmasini saglamak, kamu kaynaklarini etkin, etkili ve uygun bir
sekilde kullanilmasini saglamak i¢in birimlerin mali denetimini yapmak, yasa dis1 veya
yanlis uygulamalarin ortaya ¢ikarilmasini saglamak ve bunlara iliskin yasal hiikiimler
vermek, Ofisin baslica sorumluluklari arasindadir. (Karahanogullari, 2011: 286)

Geleneksel hesap denetimlerinin yani sira biitge denetiminin en 6nemli pargast,
performans denetimidir. Kamu harcamalarmin gerceklesmelerinin yalin bir hesap
analizinden farkli olarak performans denetiminde, ilgili kamu kurumlarinin kendi
programlarinda  tanimladiklart  hedefleri  gergeklestirip  gerceklestiremedigi
denetlenmektedir. 1993 Hiikiimet Performansi ve Sonuglar1 Kanunu federal birimlerin
giderlerinin ve sonuglarinin 6l¢iilmesini ve performans temelli biitcelemeyi getirmistir.
Kanunun amaglar boliimiinde siralanan alti1 amacin temel vurgusu, kamu hizmetlerin
ciktilarina odaklanilmasi, etkinligin ¢iktilar tizerinden 6lgiilmesi, hesap verilebilirligin ve
saydamligin saglanmasi, program performans uygulamasinin gelistirilmesi, yonetsel

insiyatifin gelistirilmesi yoniindedir (Karahanogullari, 2011: 286).

2.3.2.2.3. Politik Dinamikler

ABD devlet sekli olarak federal sistemin ve hiikiimet sistemi olarak da bagkanlik
sisteminin uygulandigi bir iilkedir. ABD Anayasasinin hi¢cbir maddesinde federal ya da
federalizm sozciiklerine yer verilmemekle birlikte on {ii¢ ayr1 devletin kendi
egemenliklerini koruyarak ABD’yi olusturmalari, federal yapinin temel dayanagidir
(Erogul, 2012: 86). ABD Anayasasina gore yiirlitme organinin baginda devlet baskan1 yer
almaktadir ve yliriitme organinin 6zelliginden dolay1 sistem “baskanlik rejimi” adim

almistir (Dereli, 2001: 31).
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ABD’nin yasama organini temsil eden Kongre iki alt gruba ayrilmaktadir:
Temsilciler Meclisi* ve Senato**. Yasama giiciiniin her iki organ tarafindan kullanildig
ABD’de yasa Onerileri Kongre {iyeleri tarafindan yapilmakta ve baskanin da bazi
olanaklardan yararlanma imkani bulunmaktadir. Vergi ile ilgili yasa onerileri yalnizca
Temsilciler Meclisi tarafindan verilmekle birlikte her iki meclisin de yasa tasarisi
hazirlama konusunda esit yetkisi bulunmaktadir (Goze, 2000: 497).

ABD biitce siirecinde yasama organina diger iilkelerden farkli olarak daha genis
bir yetki verildigi goriilmektedir (Karahanogullari, 2011: 287). Yasama organi ABD’de
biitceyi hazirlayan yasama organi konumundadir ve Kongre’nin biit¢cenin
hazirlanmasindan denetlenmesine kadar olan tiim siirecte etkisi bulunmaktadir.
Dolayistyla biitge hakkinin etkinligi daha yiiksektir.

ABD siyasi hayatina ¢ift partili sistem egemendir. Amerikan ¢ift parti sistemi
Ingiliz sisteminden oldukga farklidir. Iki parti sistemi hicbir zaman ABD’de biiyiik bir
tehdit ile kars1 karsiya kalmamistir. ABD’de hem baskanlik se¢imlerinde hem de Kongre
secimlerinde iktidar, genellikle Cumhuriyet¢i Parti ve Demokratik Parti arasinda el
degistirmektedir (Dereli, 2001: 89). Giiglii bir iki partili sistemin bulundugu ABD’de
Kongre’nin biit¢eyi degistirme konusunda genis yetkileri bulunmaktadir; fakat bu yetkiyi

siyasi partiler kendi menfaatleri dogrultusunda kullanmaktadirlar.

4 Uyelerin se¢imi federe devlet ayrimi yapilmaksizin niifus miktarina gére yapilmaktadir ve iiyeler genel
oyla tek tiirlii cogunluk sistemiyle se¢ilmektedir (Cam, 2002: 608).

# Uyeler tek dereceli genel oyla secilmekte ve gérev siireleri alt1 yildir. Uyelerin iigte biri her iki yilda bir
yenilenmektedir. Federe devletlerin her birinin Senato’da esit temsil yetkisine sahip iki {iyesi yer almaktadir
(Cam, 2002: 608).
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UCUNCU BOLUM

TURKIYE’DE BUTCE HAKKININ GELiSIMi VE KAPSAMI

“Tarih yazmak, tarih yapmak kadar miihimdir.

Yazan yapana sadik kalmazsa degismeyen hakikat, insanligi sasirtacak bir hal C.l-lll". ”

Mustafa Kemal ATATURK

Tiirkiye modern anlamda hem biit¢e hakki hem de biitce uygulamalar1 agisindan

eski bir mali tarithe sahip olmayan {ilkelerden birisidir. Devletin gelir ve gider

tahminlerinin yer aldig1 belgeler agisindan 16. yilizyilin baglarina kadar gitmek miimkiinse

de giiniimiizdeki anlamiyla bir biitceden 6zellikle biitce hakkindan bahsetmek ¢ok da
miimkiin degildir.

Tiirkiye’de biitge hakkinin tarihsel gelisimi, Osmanli Devletini de kapsayacak

sekilde Cumhuriyet oncesi donem ve Cumhuriyet sonrast donem olarak iki alt baslik

altinda ele alinacaktir.

3.1. TURKIYE’DE BUTCE HAKKININ GELISiMi
3.1.1. Cumhuriyet Oncesi Dénemde Biitcenin Tarihi Gelisimi

Tiirkiye’de biitce hakkinin elde edilmesi ve kullanilmasi bakimindan Avrupa
tilkeleriyle kiyaslandiginda ge¢ kalmis iilkelerden birisidir. Tanzimat dncesi donemde
biitce hakkina iliskin 6nemli gelismeler yasanmamakla birlikte biit¢enin niteligi agisindan
ciddi adimlar atilmistir. Tanzimat donemi ile birlikte biitce hakki adina daha kayda deger
geligsmelerin yagandigi tarihsel siire¢ bu boliimde tanzimat 6ncesi ve sonras1 donem olarak

incelenecektir.

3.1.1.1. Tanzimat Oncesi Donemde Biitce Hakkinin Gelisimi

Bu kisimda Osmanli Devleti’nin anayasal gelisimi kadar biit¢e hakki agisindan da
onemli bir belge olan Tanzimat Fermani1 dncesinde biitce hakkinin tarihsel gelisimi ele

alinacaktir.
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3.1.1.1.1. Osmanh Devletinin Kurulusundan istanbul’un Fethine Kadar Olan

Donem

Bu donemde biitce hakki bir yana devlete ait gelir ve giderlerin yer aldig1 bir
belgeden de s6z etmek ¢ok miimkiin degildir. Osmanli Devletinin kurulus yil1 olan 1299
yilindan Istanbul’un fethine (1453) kadar olan siiregte yasanan mali olaylar su sekilde
seyir izlemistir.

Devletin kurulus yillarinda dahi mali islere biiyiik 6nem verilmistir. “Miilk
askerle, asker para ile para mamuriyyet ile mamuriyyet siyaset ile siyaset ise adalet ile
viicud ve beka bulur.” (Sayin, 2000: 5) soziinli devlet adamlari1 s6zlii bir kanun olarak
kabul etmiglerdir.

Osmanli Devletinin ilk padisah1 olan Osman Gazi (1299-1326) oglu Orhan
Gazi’ye devletin dayanmasi gereken mali sistem konusunda bir nasihatinde soyle
demistir; “hi¢chbir ise gereginden fazla para harcamamaya bilhassa ozen géster, devlet
hazinesini dolu tutmaya gayret etmelisin, devlet gelirlerini artirict onlemlere
basvurmalisin.” Osman Gazi’nin bu sdzleri Imparatorlugun ilk yillarindan itibaren devlet
maliyesine verdigi Onemi, tutumlu davranilmasi, gereksiz harcamalar yapilmamasi
gerektigini gostermektedir (Atag, vd., 2006: 113).

Osman Gazi, doneminde halktan ilk vergi uygulamasi olan Pazar Resmini (bac)
almistir. “Her kim pazarda satis yapwp para kazamirsa bunun iki akc¢asini versin,
satamazsa hi¢bir sey vermesin ve bu kurali kim bozarsa Allah Teald da onun dinini ve

diinyasini bozsun” ifadesi s6z konusu “resim”de yer almistir*> (Maliye Bakanlig1, 2008:

1.

4 Osmanli Devletinin ilk vergisi olan Pazar Resminin nasil alindigi konusu Nihal Atsiz'm 1949'da
yaymladig 15. asir Osmanli tarihgisi Asikpasazade'nin eserinde geger ve soyle hikaye edilmistir (Bardaket,
2003):
"..Kiitahya'dan adamin biri kalkip geldi. 'Bu pazarin vergisini bana satin' dedi. Halk,
'Osman Han'a git' diye cevap verdi. Adam, Han'a gidip séziinii séyledi. Osman Gazi 'Vergi
nedir?' diye sordu. Adam 'Pazara ne gelirse, ben ondan para alirim' diye cevap verdi.
Osman Gazi, bu defa 'Senin gelenlerden alacagin mi var ki para istersin?' diye sordu.
Adam 'Hanim, vergi almak téredir: vergi biitiin memleketlerde vardir ve padisahlar vergi
alirlar' cevabini verdi. Osman Gazi sordu: 'Tanri mi buyurdu, yoksa bu toreyi beyler
kendileri mi koydular?'. Adam yine 'Toredir hanim! Taaa ezelden kalmistir' dedi. Osman
Gazi 'Bir kisinin kazandigi sey baskasinin olur mu? Kendisinin olur. Ben onun malima ne
kattim ki ondan para isteyeyim? Bre adam, var git! Artik bana bu sozii soyleme, yoksa sana
ziyamim dokunur!' diye hiddetlendi. Bunun iizerine halk araya girdi ve Osman
Gaziye 'Hamim!' dedi. 'Bu pazarda bir nesnecik verilmesi ddettir'. Osman Gazi bunun
tizerine 'Mademki éyle diyorsunuz, bundan bdyle bir yiik getirip satan bir akge versin,
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Orhan Gazi doneminde (1326-1359) vezir Alaettin Pasa’nin baskanligindaki
tanzimat heyeti tarafindan ilk devlet teskilati kurulmus, gelirlerin tarh ve tahsil
yontemleri, giderlerin 6denme wusulleri, fazla gelirlerin merkeze gonderilmesi
hususundaki kurallar diizenlenmistir (Sayar, 1956: 31). Bu diizenlemeler devletin daha
ilk yillardan itibaren mali diizene verdigi 6nemin gostergesidir.

I. Murat doneminde (1359-1389) devletin merkez ve eyalet teskilatlart
tamamlanmistir ve Candarli Kara Halil Hayrettin Pasa tarafindan Devlet Hazinesi ve Mali
Teskilat kurulmustur (Maliye Bakanligi, 2008:1). Osmanli devletinde ilk maliye teskilati
I. Murad zamaninda yapilmistir. Sinirlardaki genisleme ve ihtiyaglarin artmasi gibi
sebeplerle gelir ve giderlerin miktar ve tiirii de artmistir. Devletin kemale erdigi XVI.
yiizyildan itibaren miiesseseler de en olgun ve fonksiyonel olduklar1 hale ulasmistir (Oz,
Unal, & Unan, 2012: 26).

Yildirim Bayezid doneminde (1389 - 1402) Sirbistan, Eflak, Bogdan ve Bizans’in
maktu vergileri ylikseltilmistir. Maktu vergi uygulamalarina I. Mehmed (1413 - 1421) ve
II. Murad (1421 - 1451) donemlerinde de devam edilmistir. Ayrica ilk mahkeme harglari
ve harp tazminati da Bayezid Doneminde uygulanmaya baglanmistir. 1L
Murad déneminde ise ilk vergi affi gerceklestirilmistir. Diizmece Mustafa Isyaninda
kendisine yardim eden Cenevizlilerin 27.000 diika altin degerindeki vergilerini affetmistir

(Varcan & Cakir, 2000: 86-93).

3.1.1.1.2. istanbul’un Fethinden Tanzimat’a Kadar Olan Déonem

Tanzimat donemine kadar Osmanli’da gelir ve giderlerin kaydedildigi defterler
mevcut olmakla birlikte glinlimiizdeki anlamiyla bir biitce anlayis1 gelismemistir. Biitce
konusunda Islami esaslarin egemen oldugu usuller kullanilmaya devam edilmis ve
halifeler zamaninda hazirlanan “seriat biitgesi” gecerliligini korumustur. Tahsis-i varidat
usuliiniin gecgerli oldugu bu donemde, gelirler ayrica toplanmis ve giderlere tahsis
edilmistir. Bu donemde, seriat hiikiimlerinin gecerli oldugu mali mizan bir biitce

niteliginden ziyade bir plan niteligindedir. Ser-i ve 6rf-i vergilerden olusan kamu gelirleri

satamayan bir sey vermesin. Koydugum bu kanunu her kim bozarsa, Allah da onun dinini
ve diinyasini bozsun' buyurdu...".
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biitcenin temelini olusturmus, harcama miktarin1 ise kamu gelirleri tayin etmistir
(Siverekli Demircan, 2005: 61).

Giliniimilize kadar Latin harfleriyle yayimlanmis biitcelerin hemen hepsi 365
giinliik glines y1l1 esas alinarak hazirlanmistir. Fakat bu donemdeki biitgeler, hicri yil (ay
yil1) esas alinarak hazirlanmistir (Tabakoglu, 2005: 184).

Biitce hazirlanis teknigi agisindan iki donem goze carpmaktadir. Birinci donem
15 ve 16. yiizyillarda “birbirini izleyen iki nevruz (21 Mart) arasindaki bir giines yilt”
(Tabakoglu, 1985: 185) dikkate alinarak hazirlanan biitgeler ve ikinci donem de 17. ve
18. ylizyillarda, “ay yili biitceler” (Tabakoglu, 1985: 181) olarak hazirlanmistir.

e Ay ve Giines yili esas alinarak hazirlanan ve Klasik donem biitgeleri olarak
tanimlanan biitgelerde, gelecegi yonlendirecek oneriler yer almamastir.

e Biitceler bir mali yil i¢ginde merkezi idarenin yapmis oldugu gelir ve gider
gruplarini gostermistir. Gelir ve giderlerin diizenlenme sisteminde dnce gelirler
kaydedilmis ve daha sonra giderler gelirlerden c¢ikartilarak fazlaliklar
belirtilmistir.

e 16. ylizyildaki biitcelerde, gelir ve giderlerin diizenlenmesi defterdarliklara gore
hazirlanmigken, 17. ylizyil sonras1 hazirlanan biitceler maliye kalemlerine gore
hazirlanmistir.

e Biitceler biirolardan gelen bilgilerin Bas Muhasebede degerlendirilmesi
sonucunda hazirlanmistir (Nakiboglu, 2012: 2).

Bu ozellikleri tasiyan biitceler Osmanli Imparatorlugu’nda Klasik donem
biitceleri olarak tanimlanmiglardir. Klasik donem biitgeleri genelde bir hesap 0Ozeti
seklinde olup, Imparatorlugun gelir ve gider rakamlarin1 gdsteren biitceler gibi kabul
edilmis ve degisen mali yapiya gore de sekillenmistir.

Tanzimat’a kadar Osmanlilarda modern anlamda bir biitgeden s6z edilemez.
Yapilacak giderleri tespit ve bunlar1 karsilayacak gelirlerin tayini ile tahsiline izin ve onay
gerektigi i¢in modern bir biitge s6z konusu degildir. Tanzimat’a kadar hazinenin gelir ve
giderlerini gosteren muhtasar tablolar gercek bir biitge olmayip, o yil fiilen hazineye giren
ve ¢ikan tutarlarla tahsil edilip harcanan tutarlarin muhasebe defterlerinden ¢ikarilan
hulasalarindan (6zet, fezleke) ibaret olmasindan dolay1 son envanter ya da kesin hesap
niteligindedir (Sahillioglu, 1967: 79-80). Bu belgeler her ne kadar modern anlamda biitge

degillerse de devletin gelir ve giderlerini gosterdikleri i¢in, biitce diye anilmaktadir. Zaten
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Osmanlilar da bunlara biitge degil; fcmal-i Varidat ve Masarifat-1 Hazine-i Amire veya
Muhésebe-i Varidat ve Masarif-i Hazine-i Amire demislerdir. Bu biitgeler devletin yalniz
nakit gelir-giderlerini icermekteydi. Ayrica 16. ve 17. yiizyillarda diinyada biitce deyimi
zaten bilinmiyordu (Sahillioglu, 1985: 416; Sahin, 2013: 856-857).

Omer Liitfi Barkan ve Halil Sahillioglu’nun yapmis oldugu calismalara gore
elimizdeki ilk Osmanl biitgesi 11.3.1524-10.3.1525 tarihleri i¢in diizenlenmistir*®. Tarih
itibariyle ikinci sirada 1527-1528 biitgesi*’, iigiincii sirada 1547-1548 biitgesi*®, dordiincii
sirada 1567-1568 biitcesi*’, besinci ve altinci sirada ise 1660-1661 biitgesi®® ve 1669-
1670 yillarina ait biitge®' yer almaktadir. Barkan ve Sahillioglu’nun éncii ¢alismalarim
1980’li yillardan itibaren Ahmet Tabakoglu, Yavuz Cezar ve Tevfik Giiran’in eserleri
takip etmistir (Geng & Ozvar, 2006b: 7). Son yillarda ise Mehmet Geng ve Erol Ozvar’in
Osmanli Bankas1 Arsiv ve Arastirma Merkezi adina yaptiklart “Osmanli Maliyesi
Kurumlar ve Biitceler 1-2” isimli ¢caligma kapsaminda 16.-18. yiizyillara ait toplam 11
Osmanl1 biitgesi incelenmistir (Geng & Ozvar, 2006a, 2006b). Bu calisma ile birlikte
elimizdeki ilk Osmanl1 biitgesinin tarihi de degismistir. II. Bayezid donemine ait 1509-
1510 tarihli biitge>® bu calisma kapsaminda yayimlanmistir.

16. ylizy1l sonu ve 17. ylizyil biit¢eleri, Osmanli Devleti’nin uzun, masrafli ve
yipratict savaslarin altindaki durumunu gostermektedir. Osmanli-Venedik Savaglar1 ve
Kandiye Kusatmasi, Osmanli maliyesini olumsuz ydnde etkilemistir. Ozellikle ordunun
maas 6demeleri olan mevacibler Osmanli Devleti’ni olduk¢a zor durumda birakmistir
(Eser, 1982: 187).

Bu donemde biitge niteligi tagitmamakla beraber gelir ve giderlerin yer aldigi
cetveller de bulunmaktadir. Bu cetveller igerisinde en dnemlisi Tarhuncu Ahmet Pasa
biitcesidir (1654). Biitce hakki agisindan diisliniildiigiinde tam anlamiyla biit¢e olarak
nitelendirilemeyecek olan Tarhuncu Ahmet Paga biitgesi ¢esitli kaynaklarda ilk Osmanli
biitgesi olarak kabul edilmistir. Bu biitce basit bir gelir defteri seklindedir ve biitce

tasarisi, Tarhuncu Ahmet Pasa tarafindan hazirlanip Padisah 1V. Mehmet’e sunulmustur

46 1524-1525 biitgesi i¢in bakimiz: (Sahillioglu, 1985).
471527-1528 biitgesi i¢in bakiiz: (Barkan, 1955¢).

48 1547-1548 biitgesi i¢in bakiiz: (Barkan, 1960a).

49 1567-1568 biitgesi i¢in bakiniz: (Barkan, 1960b)
301660-1661 biitcesi icin bakimz: (Barkan, 1955a)
511669-1670 biitgesi igin bakiniz: (Barkan, 1955b)
52.1509-1510 biitgesi icin bakiniz: (Geng & Ozvar, 2006b)
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(Kulaksiz, 2012). Tarhuncu Ahmet Pasa biitcesinin yaninda Ayni Ali Efendi’nin gider
cetveli (1609), Eyyubi Efendi cetveli (1660) de biitce benzeri belgelerdir (Pelin, 1944:
19; Giray, 2010: 147).

Tanzimat oncesi donemde Osmanli mali sisteminde giinlimiizdekine benzer bir

biitce uygulamasinin olmadigr goriilmektedir. Ciinkii (Atag, vd., 2006: 115);

Mutlakiyetin hakim oldugu Osmanli Devleti’nde ulusal egemenlik ve
denetim iizerine kurulmus bir biitce sistemi yoktur.

Mevcut ornekler sadece padisah haslarinin normal gelirleri ile merkezi
devlet yOnetimine ait bazi giderleri igeren gelir ve gider hesaplari
niteligindedir.

Bu belgeler bir tiir hesap pusulasi veya kesin hesap cetveli niteligindedir.

Hesap pusulasi ve cetveller kendi aralarinda bir seri olusturmazlar.

Biitge donemi olarak, gelirlerde giines yili (365 giin), giderlerde ise ay yili
(354) esas alinmustir. 11 giinliik fark nedeniyle her 33 yilda bir giderlerin
gelir agisindan karsiliksiz kalmasi sorunu (sivig yili) ve mali kriz ile

karisiklik ortaya ¢ikmaktaydi.

3.1.1.2. Tanzimat Donemi ve Sonrasinda Biitce Hakkinin Gelisimi

Tanzimat doneminde biit¢ceye iliskin 6nemli gelismeleri tarihsel perspektiften ele

almak gerekirse (Oner, 2009: 6);

Osmanli Imparatorlugunda batili anlamda merkezi idare biitgesi (genel
biit¢e) hazirlanmasina iligkin esaslari belirleyen ilk diizenleme 1855 tarihli
Hazine-i Celile’nin Muvazene Defterinin Suret-i Tanzimine Dair
Nizamname ile yapilmaistir.

Osmanl1 Imparatorlugunda batili anlamda hazirlanan ilk biitge 1863—1864
mali yil1 biit¢esi olmustur.

Biitce uygulama sonuglarin1 gosteren kesin hesabin diizenlenmesi
zorunlulugunu 6ngéren ilk diizenleme 1874 tarihli Devlet-i Aliyenin
Biitce Nizamnamesinde yer almigtir.

Buna karsilik, bugiinkii anlamda biit¢e hakkini ilk defa kabul ve ifade eden

ve kesin hesabi diizenleyen kanun 1876 tarihli Kanun-i Esasi’dir.
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e Kanun-1 Esasi’ye uygun olarak Osmanli Parlamentosu (Osmanli Meclis-i
Mebusani) tarafindan kabul edilen ilk biitce kanunu, 1877 mali yili

Muvazene-i Umumiye Kanunu’dur.
e Hazirlanmasi, onaylanmasi ve uygulamasi ile biitce hakkinin gercek
anlamryla uygulandig ilk biitce, Ikinci Mesrutiyet déneminde kabul edilen

1909 y1l1 biit¢esi olmustur.

Tanzimat donemi ve sonrasinda biitce hakkina iliskin tarihsel gelismeleri,
Tanzimat Fermani, 1855 Nizamnamesi ve Mesrutiyet donemi kapsaminda ele almak

miumkindiir.

3.1.1.2.1. Tanzimat Fermani

Tiirk tarihinde demokratiklesme adina atilan ilk adim olan Tanzimat Fermani, 3
Kasim 1839 tarihinde Sultan Abdiilmecit adina Dis Isleri Bakan1 Mustafa Resit Pasa
tarafindan Giilhane Parki'nda okunmustur. Bu ferman, 1789 Fransiz Inkilabi ile
Avrupa’ya yayilan inkilap hareketlerinin Osmanli Imparatorlugu’ndaki ilk tepkisini
temsil etmektedir (Abadan, 1957: 3).

Tanzimat Fermani ile birlikte biitce anlayisinda onemli gelismeler yasanmustir.
Fermanda biit¢e kelimesi yer almamakla birlikte biitge fikri ortaya konulmus ve biitgcenin

yapilmasi gerektigi acik ve kesin olarak su sekilde belirtilmistir’® (Velidedeoglu, 1989):

“Verginin belirlenmesi konusuna gelince; her devletin topraklarim
korumatk tizere askere ve orduya ve bunlar icin gerekli seylere gereksinmesi vardir;
bu ise para ile saglanabilir; para dahi uyruklarin vergisiyle elde edildigi i¢in vergi
konusunun da iyi bir bicimde diizenlenmesi ¢ok énemlidir. Gergi eski donemlerde
‘Geliri satilmig olan’ ‘Yetki vahit’ (vergi tekeli) belasindan iilkemiz halki
hamdolsun kurtulmus ise de yikict uygulamalardan biri olan ve hi¢bir zaman
yararlt sonucu goriilmeyen iltizam (yani gétiirii bir para karsiiginda bir yerin
gelirini toplama ile gorevlendirme) yénteminin zararli uygulamasi simdi de
stirmekte, bu ise iilkenin siyaset ve maliye islerini bir tek adamin keyfine ve belki
de ezici pengesine birakmak anlamina gelmektedir. Eger, ‘vergi toplama yetkisi’
verilen o kisi, dogustan yiice bir adam degilse, hemen kendi ¢ikarina bakip biitiin
isi giicii haksizlik ve kiyim olur; bu nedenle, bundan boyle iilke halkindan herkesin
mal varligina ve odeme giiciine gore uygun bir vergi belirlenerek, bundan
fazlasimin kimseden alinmamasi ve yiice devletimizin karada ve denizdeki askeri
giderleriyle 6teki harcamalarimin da gereken yasalarla saptanip belirlenerek ona
gore 6denmesi gereklidir.”

53 Tanzimat Fermani’nin tam metnini ilk defa tam anlamiyla giiniimiiz Tiirkgesine uyarlayan Ord. Prof. Dr.
Hifz1 Veldet Velidedeoglu’dur. Tlgili metnin ayrintili sekli i¢in bknz: (Cumhuriyet Arsivi, 2014)
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Bu diizenleme geregince devletin gider biit¢esinin yapilmast askeri ve sivil
giderlerin biitce kanunu ve diger ilgili mali kanunlarla miktarlarinin 6nceden belirlenip
sinirlandirilmasi, beyan ve onaylanmasi saglanacaktir™* (Giray, 2010: 149).

Tanzimat doneminin mali reformlar1 arasinda en koklii ve en 6nemlisi olarak
sayilan bu fikir asamasinin uygulamaya konulmasi kolay olmamustir. Ciinkii biit¢enin
hazirlik, inceleme, onay, uygulama ve denetleme agamalarinin nasil yapilacagini gésteren
bir prosediir, yiiriitiicii bir uzman kadro, ara¢ ve gerecler yetersizdi (Varcan & Cakir,
2000: 127).

Gilinlimiizdeki anlamiyla bir biitcenin varlig1 konusunda Osmanli Devleti’nde ilk
biitgenin hangi yil yapildig: tartigmalidir. Hicri, miladi ve rumi takvimlerin birbirine
karigmasi nedeniyle farkli yillardaki biitceler ilk Osmanli biit¢esi olarak kabul edilmistir.
Genel olarak ilk Osmanli biitgesinin 1850 yil1 biitgesi, 1863-1864 yil1 biitgesi ve 1864-
1865 yili biitgesi olduguna dair farkli goriisler bulunmaktadir (Sener, 1990: 71). So6z
konusu biitgeler, Tanzimat dncesi donemdeki biitgelere nazaran daha ayrintilidir ve biitge
hakkinin Osmanli Devleti’ndeki ilk emareleridir.

Tanzimat donemi mali yapist agisindan 6nemli olan bir gelisme Maliye
Nezareti’nin (Maliye Bakanlig1) kurulmasidir. Maliye Nezareti’nin kurulmasi ve tim
mali isleri kontrol eden bir kurulug haline doniismesiyle birlik ilkesine uygun biit¢elerin
hazirlanmas1 miimkiin hale gelmistir (Gliran, 1989: 7). Bu gelismelerden sonra Osmanli
Devleti’nde diizenli biitceler hazirlanmaya baglanmistir. Verilerin gergekligi konusunda
stipheler bulunmakla birlikte Yavuz Cezar’a gore 1841-1842 yil1 icin devletin gelirleri
396.265.500 kurus, giderleri ise 472.074.000 kurustur. Enver Ziya Karal’a gore 1846’da
gelir yuvarlak olarak 647.000.000, gider ise 627.000.000 kurustur. Ubicini’nin 1855°de
yaptig1 ve ¢ok saglikli olmayan rakamlara gore ise gelirler 167.610.000 frank, giderler ise
159.252.000 franktir (Cakir, 2001: 57).

54 Tanzimat Ferman ile birlikte biitgeye iliskin dnemli gelismelerin yaninda biitgeyle yakindan iliskili olan
vergiye dair de Onemli bilgiler yer almaktadir. Ferman Tiirk mali tarihinde yer alan ilk vergisel
diizenlemedir. Verginin konulmasi ve toplanmasi konusunda esaslar getiren ferman, tamamen keyfi
Olciilere gore icra edilen ve iilkenin iktisadi hayatinin yikilmasina neden olan iltizam usuliiniin
degistirilmesini, hi¢ kimseden 6deme giiciinii asan 6l¢iide vergi alinmamasini ve biitiin devlet giderlerinin
bir kanunla belirlenmesini ongérmiistiir. Vergi konusunda fermanin en 6nemli niteligi, vergide adaletin
saglanacagini ve herkesten 6deme giicline gore vergi alinacagini belirtmesidir. Bu, devletin tebaa nazarinda
kaybettigi giiveni ve saygiy1 kazanma ¢abasidir. Fakat fermanin yukaridaki hitkmiinden ¢ikarilabilecek en
onemli sonug ise, padisahin, tek tarafli iradesiyle vergilendirme giiciinii stnirlandirmis olmasidir (Oz, 2004).
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Biitcelerin hazirlanmasi ve uygulanmasi ile gérevli kurum Meclis-i Vala’dir. Her
y1l mali yilbagi olan Mart ayinda maliye nazirinin hazirladig: biitce taslagi, Bab-1 Ali’ye
(Sadrazam Saray1) takdim edilir ve bu taslak Meclis-i Vala’da goriisiilerek bir mazbata
hazirlanirdi. Daha sonra Meclis-i Mahsus’da biit¢e taslagi ve Meclis-i Vala mazbatasi
goriigiilerek biitgenin son sekli verilirdi. Bu son sekliyle biitce iki niisha halinde Sultan’a
arz edilir ve onaylandiktan sonra bir niisha sultanda diger niisha ise Meclis-i Vala’da

kalird1 (Giiran, 1989: 8).

3.1.1.2.2. 1855 Biit¢ce Nizamnamesi

Biitceyle ilgili ilk nizamname® 1855 yilma aittir. Toplam 13 maddeden
olugmaktadir ve 1874 yilinda yenilenmistir. Toplam 16 maddeden olusan 1874 yilina ait
nizamname ise ilk 6rnegine nispeten daha ayrintilidir ve uygulamaya yoneliktir (Cakur,
2001: 61).

Osmanli Devleti’nde biitgenin hazirlanmasindan sistematik olarak sz eden ilk
yazili metin olan Biitge Nizamnamesinin (Giirsoy, 1980: 85) basliginda biitce kelimesi
yer almamakta ve biitgce kelimesi yerine “Muvazene Defteri” tabiri kullanilmaktadir. Bu
nizamnameye gore (Sener, 1990: 74-75);

e Her yil devletin tim gelirleri ve giderleri belirlenecek, padisahin onay1 ile bir

yillik genel mali idarede bu muvazene esas olacaktir (md.1).

e Devlet giderleri siniflandirilacaktir (md.2).
o Gelirler dogrudan dogruya tahsil edilenler ve dolayli olarak tahsil edilenler olarak

ikiye ayrilmaktadir®® (md.3).

35 Nizamname kelimesinin giiniimiizdeki karsihig tiiziik, yasa, yonetmeliktir.
56 Biitge Nizamnamesindeki gider ve gelir kalemleri su sekildedir (Cakir, 2001: 60-61):
A. GIDERLER
L Dairelere Ait Ozel Giderler
Hazine-yi Hassa tahsisati
Nizamiye Hazinesi mahsusati
Tophane-yi Amire musarifati
Tersane Hazinesi mahsusati
Umur-1 Seriyye muhassesati
Evkaf-1 Hiimayun Hazinesinin tahsisati
Umur-1 Dahiliyye muhassesati
Umur-1 Hariciyye muhassesati
Umur-1 Maliyye Muhassesat1
Umur-1 Ticaret ve Nafia muhassesati
Maarif-i Umumiyye muhassesati

e e A e e

— O
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e Biitce her mali yilin ilk ay1 olan marttan iki ay dnce Maliye Nezareti (Maliye
Bakanlhig) tarafindan hazirlanarak Bab-1 Ali’ye sunulacaktir. Ozellikle gelir
tahminlerinde otomatik usule yer verilmistir. Belli ve kesin olmayan gelirler
geemis ii¢ yilin hasilat ortalamalari alinarak tespit edilecektir. Giderlerin tahmini
otomatik usule baglanmamis olmakla birlikte gegmis yila ait giderler de biitgede
gosterilecektir (md.4).

e Bab-1 Aliye gelen biitge tasaris1 Meclis-1 Tanzimat’a verilecek, burada Meclis-i
Vala’y1 Ahkam-1 Adliye’den de birkag kisi ile birleserek ve ayrica hangi nezaret
ve dairenin biitgesi goriililyorsa o nezaret veya dairenin nazir ve memuruyla
birlikte goriisiilecektir. Biitgce tasarist Meclis-i Umumi’de goriisiilecek ve tiim
goriismeler mali yilbagindan bir hafta dnce bitirilecektir (md.5).

e Meclis-i Umumi’de her bir dairenin ddenegi ayr1 ayr1 goriisiilerek ¢ogunluk oyu
ile kabul edildikten sonra, biitgenin tiimii hakkinda da c¢ogunluk oyuna
basvurulacaktir (md.6).

e Meclis-i Umumi’de kabul edilen biit¢enin altina bir mazbata eklenip tiim iiyeler
tarafindan miihiirlenerek padisahin onayma sunulacak, sonuna padigsahin hatti
hiimayununun eklenmesiyle yiiriirliige girecektir (md.7).

e Her bir daire o yilin biit¢cesinde ne tahsis edilmisse onu almaya izinli olup 6denek
aktarimi i¢in padigsahin emir ve fermanina ihtiyag olacaktir (md.10,11).

e Hususi bir irade vuku bulmadikea, hi¢bir daireye diger bir dairenin 6deneginden
bir sey verilmeyecek, bunu arz ve istemeye de hi¢bir daire memuru yetkili

olmayacaktir (md.12).

II. Genel Giderler (Maliye Nezareti iizerinden yapilan)
1. Dis borglar ve evrak-1 nakdiye faizleri
2. Timar, mukataat ve esham faizleri
3. Maliye Hazinesinin bir y1lligina tutacagi mal ihtiyat:
B. GELIRLER
1. Dogrudan Tahsil Olunan Gelirler
1. Vergiler ve bazi eyaletlerin maktu gelirleri
2. lane-yi askeriye vergisi
3. Maden hasilat1
4. Emlak-1 miriyye hasilati
II. Dolayli Tahsil Olunan Gelirler
1. Giimriik varidati
2. Varidat-1 dgriyye
3. Varidat-1 riismiyye
4.  Tapu, kontorato ve evrak-1 sahiha hasilati
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Hazine-i Hassadan bagka her bir nezaret ve daire, 6denegi karsiliginda o yil
gerceklesen giderlerini gosterir bir defteri, yani kesin hesap sonuglarini, ertesi
sene icinde sunacak ve bu hesaplar Meclis-i Muhasebe-i Maliye tarafindan

incelenecektir (md.13).

“Devlet-i Aliye nin Biitce Nizamnamesi” ad1 altinda ¢ikarilan 1874 nizamnamesi ile basta

kesin hesap olmak iizere baz1 yeni esaslar getirilmistir. Yeni getirilen esaslara gore (Oner,

2009: 25-26);

Muvazene defteri tasarisinin Meclis-i Tanzimat yerine memurlar arasindan ve
disaridan uzman kisilerden olusan biitge komisyonunda goriisiildiikten sonra
Heyet-i Viikela’ya (Bakanlar Kuruluna) ve padisaha arzi esas1t benimsenmistir.
Biitce uygulama sonucglarmi Meclis-i Muhasebe-i Maliye yerine Divan-1
Muhasebatin (Sayistayin) denetlemesi 6ngoriilmiistiir.

Kesin hesabin hazirlanma esaslar1 diizenlenmistir. Buna goére her daire yillik
harcamalarin1 gosteren muhasebe-i kat’isini (kesin hesabini) ayrintili olarak
diizenleyip siiresinde Maliye Hazine-i Celile’sine gonderecektir. Kesin hesabin
ekli ve muhteviyat1 yilbaginda yapilan tahmin biit¢esinin ekil ve muhtevasina
uygun olacak, farklilik varsa aciklama yapilacaktir. Dairelerden gonderilen kesin
hesap defterleri geldikge Divan-1 Muhasebata havale olunur ve Maliye
Nezaretinin kesin hesap defterleri ile Hazineye dahil olan bir yillik genel gelir ile
o yil zarfinda tahakkuk ve taayyiin eden fazla ve noksanlar ve nedenleri defterde
diizenlenerek Divan-1 Muhasebata gonderilir. Bu defterler Divan-1 Muhasebatta
ayr1 ayr1 incelenir ve giderlerin ayrintilis1 belgelerle karsilastirilip gerektiginde
her dairenin muhasebecisi ve Varidat-1 Umumiye Muhasebecisi ve diger
gorevliler cagrilarak her tiirlii inceleme ve sorusturma yapildiktan sonra
yilbaginda diizenlenen Muvazene-i Umumiye (biit¢e) ekine uygun bicimde bir
defter yapilip gerekli agiklamayi ihtiva eden bir mazbata ile birlikte Bab-1 Aliye
takdim olunur.

Divan-1 Muhasebatca diizenlenen mazbata ile Muhasebe-i Kat’i-i Umumi Defteri
(Genel Kesin Hesap Defteri) 6nce Biitce Komisyonunda daha sonra Meclis-i
Viikelada incelenip onaylandiktan sonra padisahin irade-i seniyesi geregince,

yilbaginda yapilan Muvazene-i Umumiyede (biitcede) oldugu gibi, ilan olunur.
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Ayrica Hazinece mahsup bilgileri ve kayitlar1 yapilmak iizere Maliye Nezaretine

gonderilir.

1855 Nizamnamesi ile 1874 Nizamnamesi bir arada degerlendirildiginde 1855
Nizamnamesinde yer alan Meclis-i Tanzimat ve Meclis-i Umumi’nin yerini Biitce
Komisyonu ve Meclis-i Viikela aldig1 goriilmektedir.

Tanzimat doneminde tahmin, sinirlama, denklestirme ve onaylama esaslarina
dayanan bat1 anlayisina uygun biit¢e fikrinin dogup yerlesmesine ragmen biitce hakkinin
millet temsilcilerine verilmesi noktasinda kayda deger bir gelisme yasanmamistir. Hem
Tanzimat Meclisi hem de Meclis-i Umumi’de halk tarafindan segilmis kisiler
bulunmamaktaydi (Varcan & Cakir, 2000: 129). Biit¢eyi inceleyen heyetler devletin ileri
gelen mensuplar1 ve bazi bankerlerden olugsmaktaydi. Ayrica bu komisyona iiye olan
Istanbul Bankas1 ve mali kurum temsilcileri i¢inde yabancilar da bulunmaktaydi (Giray,
2010: 151).

Nizamnameler ile devlet biit¢esinin ana ¢ercevesi ¢izilmis, bilitcenin hazirlanmasi,
gorlsiiliip onaylanmasi ve denetlenmesi agisindan faydali bir diizen olusturulmussa da bu
esaslarin uygulama asamasina gecirilmedigi goriilmektedir. Cilinkii hem Miislimler ve
gayri Miislimler arasindaki esitlik prensiplerinin tahakkuk ettirilmemis olmasin1 bahane
eden Ruslarin baskis1 hem de iilkenin sosyal yapisinda 6nemli iyilestirmeler yapilmamasi
nedeniyle ortaya ¢ikan i¢ huzursuzluklar nizamnamenin uygulanmasini geciktirmistir

(Varcan & Cakir, 2000: 130).

3.1.1.2.3. Birinci Mesrutiyet Doneminde Biit¢ce Hakki

Kanun-i Esasi’nin Giris kisminda belirtildigi tlizere hazirlik caligmalarina II.
Abdiilhamid'in izniyle, 7 Ekim 1876’da baslanmistir. Kanuni Esasi taslagini hazirlamak
tizere, Midhat Pasa baskanlhiginda 28 kisiden olusan bir komisyon olusturulmustur.
Komisyonun aldig1 ilk kararlardan biri, Mebuslar Meclisi ile Ayan Meclisi'nden olusacak
bir "Meclisi Umumi" kurulmasi olmustur®’.

23 Aralik 1876 tarihinde kabul edilen ve Osmanli Devletinin ilk anayasasi olan

Kanun-i Esasi toplam 119 maddeden olusmaktadir. Kanun-i Esasi toplum veya onun

57 Kanuni Esasi’nin kurdugu meclis, 19 Mart 1877 de agilmustir. Mecliste 69 Miisliiman ve 46 Miisliiman
olmayan mebus bulunmaktaydi. Ancak meclisin 6mrii kisa olmustur. 13 Subat 1878’de, Abdiilhamid,
Kanuni Esasi’ye dayanarak, Meclis-i Umumi’yi tatil etmistir.
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sectigi kisiler tarafindan bagimsiz bir yasama organi veya bir Kurucu Meclis tarafindan
diizenlenerek kabul edilmemistir. Hiikiimdar tarafindan kendisine ait hiikiimranlik
haklarinin yine kendisinin istedigi sekilde diizenlenmesi ve simirlanmasi amaciyla
yayinlanan Kanun-i Esasi’nin bu hususta objektif bazi kurallarin konulmasini saglayan
tek tarafl1 bir tasarruf, bir ferman niteligindedir (Oner, 2005: 364). Bu ferman ile birlikte
Osmanl1 Devletinde biitce hakk: da yasal temeller iizerine oturtulmustur.

Kanun-i Esasi’nin giiniimiiz Tiirk¢esine uyarlanmig mali hiikiimleri ile vergi hakki

ve biitge hakki agisindan 6nemleri su sekildedir (Sezer, 2004):

Devlet gelirleri ile ilgili maddeler:

“Madde 20. Kararlastirilmig vergiler, ozel diizenlemelerine uygun olarak,
tiim yurttaglar arasinda, herkesin parasal giicii olgiisiinde belirlenir ve
paylastiriir.

Madde 24. Ozel miilkii zorla elden alma, zorla ¢calistirma ve maddi zarar
verme (¢tkar kaybr) yasaktir. Ancak, savas sirasinda usuliine uygun olarak
belirlenecek vergiler ve yaratilacak durumlar, bu hiikmiin disindadur.

Madde 25. Bir yasaya dayanmadik¢a, vergi, resim veya diger adlar altinda
hi¢ kimseden para alinamaz.

Madde 96. Devlet vergilerinin hi¢cbiri, bir yasa ile saptanmadik¢a
konulamaz, dagitilamaz ve tahsil edilemez.”

Yukarida belirttigimiz 25. 96. ve 97. maddelerde vergi, resim ve benzeri mali
yiikiimliiliiklerin konulabilmesi tahsil edilebilmesi ve dagitilabilmesi i¢in yasal bir
dayanagin olmasi gerektigi belirtilmistir. Bir baska degisle bu madde hiikiimleri ile
birlikte “kanunilik ilkesi” vurgulanmistir. 20. maddede ise herkesin mali giicline gore
vergi vermesi gerektigi dile getirilmis, tiim yurttaslar ve herkes kavramlari ile “genellik
ilkesi’ne, parasal giicli 6l¢iisiinde kavrami ile de “adalet ilkesine” ve “esitlik ilkesine”

isaret edilmisgtir.

Biitcelemeye iliskin maddeler:

“Madde 64. Heyet-i Ayan, Heyet-i Mebusan tarafindan kendisine
gonderilen yasalart ve biitce tasariarm inceleyerek, eger bunlarda esasen din
islerine, Padisah Hazretleri’nin yiice hak ve ozgiirliiklerine, Kanun-i Esasi
hiikiimlerine, Devlet’in iilkesinin biitiinliigiine, iilkenin i¢ giivenligine, yurdun
savunma ve korunma nedenlerine ve genel ahlika zarar verebilecek bir unsur
goriirse, gortisiinii de ekleyerek ya kesin bicimde reddeder veya degistirilip
diizeltilmek iizere Heyet-i Mebusan’a geri gonderir. Kabul ettigi tasariart ise
onaylayarak, Sadaret makamina sunar;, Heyet'e sunulan dilekgeleri de
inceleyerek, gerek gordiigii durumlarda ekledigi goriisii ile birlikte Sadaret
makamina sunar.
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Madde 97. Devlet’in biitcesi, gelir ve giderleri yaklasik olarak iceren
yasadir. Devlet vergilerinin konulmasi, dagitilmast ve tahsil islemleri, bu yasaya
dayanmak zorundadir.

Madde 98. Biitce yani Genel Denge Yasasi, Meclis-i Umumi’de madde
madde goriisiiliir ve kabul edilir. Tahmin edilen gelir ve gider kalemlerini bir araya
getirmek tizere, Biitce Yasasi’'na baglh olan cetveller, onceki yasalarla saptanan
orneklerine uygun olarak kisimlar, boliimler ve birden ¢ok maddelere ayrilmis
olup, bunlarin goriisiilmesi dahi boliim béliim yapilir.

Madde 99. Kabul edilen Biitce Yasasi, ilgili oldugu yil siiresince uygulama
asamasina konulmak iizere, Meclis-i Umumi 'nin agilisindan hemen sonra, Heyet-i
Mebusan’a sunulur.

Madde 100. Bir ozel yasa ile belirlenmedikce, Devlet mallarindan biitce
disinda harcama yapilamaz.

Madde 101. Meclis-i Umumi’'nin toplanti  halinde bulunmadig
durumlarda, olaganiistii zorunlu nedenlerden dolayt biitce disinda harcama
yapilmasi gerekirse, sorumlulugu Heyet-i Viikela’ya ait olmak ve Meclis-i
Umumi 'nin aguisindan hemen sonra bu konudaki yasa tasarist Meclis-i Umumiye
sunulmak kosuluyla, o giderin karsilanmast icin gereken tutar Padisah
Hazretleri’nin onayina sunularak, izin verilmesi sonucu ortaya ¢tkacak buyruk
lizerine, gereken parasal kaynak saglanir ve harcanir.

Madde 102. Biitce Yasasi 'min gecerliligi, bir yila 6zgiidiir; o yulin disinda
gegerli olamaz. Ancak, bazi olaganiistii durumlardan dolayi, Heyet-i Mebusan'in
Biitce Yasast'mi kararlagtirmaksizin feshedildigi durumlarda; gegerliligi bir yili
asmamak tizere, bir kararndame ile Heyet-i Viikeld, Padisah buyrugu araciigiyla,
gecmis yilin biitce hiikiimlerinin gegerliligini Heyet-i Mebusan’in gelecek
toplantisina kadar uzatir.”®”

Mesrutiyet doneminde biitce siirecinin nasil islemesi gerektigi Kanun-i Esasi’nin
64.97.98.99.100. 101. ve 102. maddelerinde belirtilmistir. Bu madde hiikiimlerine gore
bilitce yapma hakki Meclis-i Mebusan ve Heyet-1 Ayan’a aittir. 102. maddeden de
anlagilacag1 iizere padisaha ise biitgeyi onaylama ve oOnceki biitgenin bir yi1l daha
uygulanmasi yetkisi verilmistir. Ayrica 98. ve 102. maddelerde biitcenin “yillik olma

ilkesi” ile “gelir ve giderlerin boliimler itibariyle onaylanmasi ilkesi” tespit edilmistir.

Biitce kesin hesaplarina iliskin maddeler:

“Madde 103. Kesin Hesap Yasasi, ilgili oldugu yilin gelirlerinden olugan
tutar ile yine o yuin harcamalarindan ortaya ¢ikan giderlerin gercek miktarini
icerir, bunun bi¢imi ve kisimlari dahi, Biit¢e Yasasi 'na tamamen uygun olacaktir.

8 29 Ocak 1914 tarihinde Kanun-i Esasi’nin 102. maddesi su sekilde degisiklige ugramstir: “Biitce
Yasasinin gecerliligi, bir yila ozgiidiir. O yilin disinda gecerli olamaz ve bu hiikiim erteleme ve tatil ile
cignenemez. Ancak, Heyet-i Mebusan biitceyi kararlastirmaksizin feshedildigi takdirde, ...~
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Madde 104. Kesin Hesap Yasa tasarisi, ilgili oldugu yilin bitiminden
itibaren en ¢ok dort yil sonra Meclis-i Umumiye sunulur.”

103. ve 104. maddelerde Kesin Hesap Yasasi’nin tanimi yapilmis ve Meclis-i
Umumiye’ye ilgili yilin bitiminden itibaren dort y1l gibi uzun bir siire sonra sunulmasi
gerektigi belirtilmistir. Siirenin bu kadar uzun olmasinin sebebi olarak donemin sartlarini

gosterebiliriz.

Sayistay’a iliskin maddeler:

“Madde 105. Deviet mallarimin edinilmesi ve harcanmasiyla gorevli
olanlarin hesaplarini kontrol etme ve dairelerce diizenlenen yillik hesaplar: gézden
gegirerek inceleme ozetleri ve goriislerinin sonucunu her yil 6zel bir onerge ile
Heyet-i Mebusan’a sunmak iizere, bir Divan-1 Muhasebat olusturulacaktir. Bu
Divdn, her ii¢ ayda bir kez, maliye durumuna ait Onergeyi Riyaset-i
Viikeld araciligiyla Padigah Hazretleri’'ne de sunar.

Madde 106. Divin-1 Muhasebatin iiyeleri on iki kisiden olusacak ve her
bir tiye, gorevden alinmasuin geregi Heyet-i Mebusan in ¢ogunlugu tarafindan
onaylanmadik¢a gorevlerinde yasam boyu kalmak iizere, Padisah buyrugu ile
atanacaklardir.

Madde 107. Divan-1 Muhasebat iiyelerinin nitelik ve gorevlerinin
ayrintilari, yerine getirilme bicimi, gorev yerlerinin degistirilmesi, yiikselmeleri,
emeklilikleri ve hiikiimlerinin verilmesi ozel bir yasa ile saptanacaktir.”

105. ve 107. maddeler arasinda ise donemin Sayistay’t olarak
nitelendirebilecegimiz Divan-1 Muhasebat diizenlenmistir. Bu maddelerde Sayistay’in
genel yapisi ve gorevleri, liyelerinin nitelikleri, gorevleri ve liyelere iliskin diger hususlar
yer almaktadir.

Kanun-i Esasi ile vergi ve biitge hakki kismen de olsa Mebusan ve Ayan
Meclislerinden olusan yasama organina taninmistir (Sayar, 1956: 51). Kanun-i Esasi’de
kanuni dayanagi olmaksizin kimseden vergi, resim ad1 altinda para tahsil edilemeyecegi,
devlet gelir ve giderlerinin her yil Muvazen-i Umumiye Kanunu ile tasdik edildikten
sonra icra edilecegi ve vergilerin tahsiline biitge kanunu ile her yi1l yeniden mezuniyet
verilmesi gerektigi belirtilmistir. Ancak bu esaslar, 1908’de II. Mesrutiyet’in ilanina
kadar fiilen uygulanamamis, vergiler padisahlarin iradeleriyle toplanmaya ve padisahin
uygun gordiigii yerlere harcanmaya devam edilmistir (Sahin, 2013: 862).

Kanun-1 Esasi’de yer alan biitge hakki ve uygulamasi soyle 6zetlenebilir: Se¢imle
gelen meclisler halk adina karar alip kanunlar1 yapacaktir. Biitge tasarisi hiikiimetce

hazirlanarak meclise sunulacak ve meclis de ayrintili bir incelemeden sonra degistirecek
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ya da aynen muhafaza ederek onaylayacaktir. Biitce kanunu maddeler halinde, ekli gelir
ve gider cetvelleri ise boliimler halinde Meclis’in onayina sunularak kesinlesecektir. Ozel
bir kanunla belirtilmedigi siirece devlet hazinesinden ayrica para harcanamayacak,
Divan-1 Muhasebat kurularak yapilan harcamalar meclis tarafindan kontrol edilecektir.
Biitcede gelir ve giderlerin kontrolii i¢in hiikiimet {istii bir kurum gorev yapacaktir. Meclis
toplant1 halinde bulunmadiginda ortaya ¢ikabilecek durumlarda biit¢e dist harcalar igin
hiikiimete harcama yetkisi verilebilecektir (Sahin, 2013: 863).

Bu anayasa ile biitce hakki getirilmis ve ilkeleri diizenlemis olmakla beraber,
biitce hakkini zayiflatabilecek bir takim hiikiimler de tasimistir. Anayasaya gore meclis
hiikiimetin biitge tasarisin1 reddettigi takdirde padisah duruma el koyarak meclisi
feshedebilecekti. Siiresi bitmis eski biitgelerin uygulanma stiresi bir yil daha
uzatilabilecek ve padisah kararname cikararak kendini meclisin yerine koyabilecekti
(Oner, 2005: 405).

II. Mesrutiyet’e kadar, biitce ve harcamalar {izerinde idarenin ve Meclis-i
Mebusan’in denetim yetkisi bulunmamaktaydi. Biitce, Maliye Nazir1 tarafindan
hazirlanmakta ve uygulanma safthasinda Maliye Nazirinin, gerekli onlemleri alma
bakimindan higbir giicli yoktu. Her ndzir kendi biit¢esinin yegane ita amiri olup, aldig1
tahsisati hangi alanlara harcayacagi bildirme mecburiyeti bulunmamaktaydi. Biitce
fasillar1 arasinda istege bagli aktarmalar da yapilabilmekteydi. Bu durum, Meclis’in
harcamalari tasdik ettigi alanlar haricinde ve biit¢ede tahmin edilmis miktardan daha fazla
harcama yapabilmesi sonucunu dogurmustur (Maliye Bakanligi, 2003: IV).

1876 Anayasasi metin olarak modern anlamda bir biitce sistemi yapilmasina
uygundur. Ik biitce de anayasal esaslar uyarinca kabul edilmistir. Ancak bu ilk
Anayasa’nin ylriirliige girmesi ile ortadan kaldirilmasi neredeyse bir olmustur. Kanun-u
Esasi resmen yiirtirlikten kaldirilmamis; ancak dénemin padisahi II. Abdiilhamit
tarafindan yiiriirliigii ertelenmistir ve bu durum 30 y1l devam etmistir. Sonug olarak, 1908
yilinda Ikinci Mesrutiyet’in ilan edilmesine kadar, 1876 Anayasast’nin diger hiikiimleri
gibi biitgeye iliskin hiikiimler de siyasi ve hukuki bakimdan resmen yliriirliikte olsa bile
fiili olarak yiiriirliige girememistir. Dolayisiyla, biitge hukuki yapisini 1876 Anayasasi ile

kazanmakla birlikte o yillarda tam bir uygulama imkan1 bulamamistir (Tural, 1987: 32).
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3.1.1.2.4. Ikinci Mesrutiyet Doneminde Biitce Hakki

Modern anlamda ilk biit¢eler II. Mesrutiyet donemde hazirlanmaya baslanmakla
birlikte, hazirlanan biit¢elerden hangisinin modern anlamda biit¢e oldugu konusunda
farkli goriisler vardir (Akar, 1999: 566). 1845 yilina ait biitce modern biit¢enin
Ozelliklerini tasimaktadir; fakat giiniimiizdeki anlamiyla bir biit¢e hakkindan s6z etmek
miimkiin degildir. Meclis-i Mebusan’in anayasaya ve biit¢e hakkina uygun olarak kabul
ettigi ilk biitge 1909-1910 biitcesidir (Maliye Bakanligi, 2000: IV). 1909 yili biitcesi,
sistematigi ve muhteviyati itibariyle, daha sonraki yillar ve Cumhuriyet dénemi
biitcelerine temel olusturan ornek biitge olmustur. 1909 Biitce Kanunu ile getirilen
yenilikler, 1910 yilinda kabul edilen Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile devamli hale
getirilmistir. Bir biitce reformu olan bu diizenlemeler sonucunda biitceler ilk olarak
genellik ve birlik ilkelerine uygun olarak hazirlanmaya baglanmis, maliye nazirlar1 tiim
devlet gelir ve giderlerinin hakimi olma imkanin1 elde etmistir (Oner, 2007: V).

Bu biit¢e anlayisina kadar yil i¢inde veya sonunda biit¢e ve harcamalar tlizerinde
Meclisi Mebusan’in  denetim yetkisi yoktu. Biitge Maliye Nazirlig1 tarafindan
hazirlanmakta; nazirin biitceyle ilgili tedbirleri alma veya diger nezaretlerin
uygulamalarina miidahale etme yetkisi yoktu. Her nazir kendi biit¢esinin tek ita amiri
olup, fasillar arasinda keyfi veya gereksiz aktarmalara gidebiliyordu. Bu durum
biitcelerde Ongoriilen tahsilatlardan daha fazla harcamalarin yapilmasina neden olmustur
(Oztel, 2009: 27).

Maliye Bakanligina bagli Arastirma, Planlama ve Koordinasyon Kurulu
Baskanlhig1, “Osmanh Biitceleri (1909-1918)” 2000 yilinda bir ¢alisma yayinlamigtir®®.
Bu caligmada II. Mesrutiyet donemi biitgelerine iliskin dnemli bilgiler yer almaktadir.
S6z konusu biit¢elerin dikkat ¢ekici maddeleri sunlardir (Maliye Bakanligi, 2000: V):

e Kanunlarin ilk maddelerinde, devlet hizmetlerinin gerektirdigi ddenekler ile
gelirlerin tahmini miktarlar1 gosterilmekte; gelirlerin tahsili i¢in idareye yetki
verilmektedir.

e Miiteakip maddelerde kanunsuz olarak hig¢bir sekilde vergi toplanamayacagi ve

gelir elde edilemeyecegi,

59 Bu ¢alismada 1909-1918 dénemine ait yedi adet (1909, 1910, 1911, 1914, 1915, 1916 ve 1918 biitgesi)
biitce kanununun madde metinleri, ddenek, gelir ve diger cetvellerine yer verilmistir.

100



e Her tiirli gelir ve devlet hazinesine ait hasilatin Maliye tarafindan
toplanabilecegi, diger dairelerin boyle bir yetkiyi higbir sekilde
kullanamayacagi,

¢ Yil i¢cinde elde edilecek gelirlerin ancak o yil giderleri karsilanmasinda
kullanilabilecegi,

e Mali yilin Mart aymin birinde baslayip Subat ayinin sonunda nihayete erecegi
ve harcamalar i¢in mali islemlerin ve belgelerin tamamlanmasi bakimindan en
cok iki aylik bir siire verilebilecegi,

¢ Dairelerin kendilerine verilen tahsisattan fazla harcama yapamayacaklari,

¢ Biitgenin fasillar1 arasinda aktarmanin kanunla yapilacagi, maddeler arasindaki
aktarmanin ise Maliye Nezaretinin olumlu goriisiine bagli oldugu
belirtilmektedir.

II. Mesrutiyet donemi biitgelerinin madde metinleri, cetvelleri ve muhtevalarinin
giintimiiz biit¢elerine biiyiik bir benzerlik gosterdigi goriilmektedir (Maliye Bakanligi,
2000: VI). Ayrica dénemin biitce siireci de giiniimiize oldukca yakindir®®. Biitgelerin
hazirlanmasinda dikkat edilmesi gereken noktalardan birisi de biit¢elerin denk olmasi
geregidir. ilgili yildaki gelir ve gider tutarlarimin birbirine esit olmas1 anlamina gelen denk
biitge ilkesinin ilgili mali yilin sonunda ger¢eklesmesi nemlidir (Oztel, 2009: 30). Denk
biitce ilkesinin ve diger biitce ilkelerinin uygulamasimi pes pese ¢ikan Trablusgarp,
Balkan ve I. Diinya Savaslar1 engellemistir. Osmanli imparatorlugunun kanunlasan en

son biitcesi ise 1918 yil1 biitgesi olmustur (Oner, 2007: V).

3.1.2. Cumhuriyet Doneminde Biitce Hakkinin Gelisimi

Cumhuriyet oncesi donemde 6zellikle 1876 Anayasasinda onemli gelismeler
yasansa da Tiirkiye’de ¢agdas anlamda biit¢e hakkinin ve modern biit¢e kurumlarinin tam
anlamiyla yerlesmesi ve gelismesi, ancak Cumhuriyet doneminde elde edilmistir. Bu

161

donemdeki gelismeleri 1921°', 1924, 1961 ve 1982 anayasalari ile biitceye iliskin

kanunlar ¢ergevesinde kronolojik sirasiyla incelemeye calisacagiz.

% II. Mesrutiyet donemi biitce siiresine iliskin ayrintili bilgi icin bakimz: (Oztel, 2009: 32-33)
61 1921 Anayasasi Cumhuriyetin ildn edilmesinden &nce yapilmistir. Dolayisiyla bu Anayasayi
“Cumhuriyet Doneminde Biitce Hakkinin Gelisimi” baglig1 altinda incelemek aslinda yanlistir. 1921
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3.1.2.1. 1921 Anayasasi®? ve Biit¢ce Hakki

1921 Anayasasinin genel oOzellikleri ve biitge hakkina iliskin hiikiimleri ile

ozellikleri soyledir.

3.1.2.1.1. 1921 Anayasasimin Genel Ozellikleri

30 Ekim 1918 tarihli Mondros Miitarekesinden sonra Birinci Diinya Savaginin
galip devletlerinin igsgaline karsi Anadolu ve Rumeli’de bir direnis baglamistir. Mustafa
Kemal isgal kuvvetlerine kars1 birlikte hareket etme diisiincesiyle 19 Mayis 1919°da
Samsun’a ¢ikmistir. Amasya Tamimi, Erzurum ve Sivas Kongreleriyle baslayan siire¢
Mustafa Kemal’in 17 Mart 1920°de yaymladig1 Intihabat Tebligi sonucu 23 Nisan
1920’de TBMM’nin Ankara’da toplanmasiyla tamamlanmigtir. Meclis kurulusundan
asag1 yukart 9 ay sonra, 20 Ocak 1921 Teskilat-1 Esasiye Kanununu kabul etmistir
(Gozler, 2007: 30-31). 1921 Anayasastyla egemenligin kayitsiz sartsiz millete ait oldugu
ilkesine, Anayasada yer verilmistir.

Osmanli Devletinden Tiirkiye Cumhuriyetine geciste tarihi bir doniim noktasi
olan 1921 Anayasast ile 600 yillik bir gelenek sona ermistir. Egemenlik anlayigindan,
kurumlarmin isleyisine, laik diizenin, bir anlamda ilk sinyallerinin verilisine kadar,
hukuksal ve siyasal anlamda biiyiik bir degisim ve modernlesme yasanmistir (Cigek,

2005: 53).

3.1.2.1.2. 1921 Anayasasinda Biitce Hakk

23 madde ve bir ayrik madde olmak iizere toplam 24 maddeden olusan 1921
Anayasasi’nda biit¢e hakkina ve biitgceye iliskin ayrintili diizenlemeler yer almamistir.
Sadece iki maddesi (7. ve 11. madde) biit¢e gelir ve giderlerine iliskin genel hiikiimleri

icermektedir (Atag vd., 2006: 118). Bu madde hiikiimleri sdyledir:

Anayasasi, ¢aligsmanin biitiinliigli ve sistematigi agisindan Cumhuriyet 6ncesi donem yerine Cumhuriyet
sonrast donem kapsaminda ele alinmaktadir.

621921 Anayasasinin resmi adi “Anayasa” degil, “Teskildt-1 Esasiye Kanunu dur. Egitsel sebeplerle ve
terim birligi saglamak amaciyla “Teskildt-1 Esasiye Kanunu” yerine “Anayasa’ kelimesi kullanilmaktadir
(Gozler, 2007: 30).
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“Madde 7. Seriat hiikiimlerinin yerine getirilmesi, biitiin yasalarin
konulmasi, degistirilmesi, kaldirilmasi, anlagma ve baris yapma, savas ildni gibi
temel yetkiler, Biiyiik Millet Meclisi 'ne aittir. Yasa ve tiiziiklerin diizenlenmesinde,
halkin tutum ve davranislarina en uygun ve zamanin gereksinimlerine en elverigli
seriat ve hukuk kurallar: ile gelenek ve gérenekler dikkate alimir. Bakanlar
Kurulunun gorev ve sorumlulugu, ozel yasayla belirlenir.”

7. maddede tiim kanunlarin konulmasi, degistirilmesi, kaldirilmasi yetkisinin
TBMM’ne ait oldugu belirtilmistir. Dolayisiyla biitge tasarisi da bir kanun oldugu i¢in
biitce kanununa iligkin tiim yetkiler TBMM’ne aittir.

“Madde 11. lller, yerel islerde tiizel kisilik ve ozerklik sahibidir. I¢ ve dis
politika, ser’i, adli ve askert igler, uluslararasi ekonomik iliskiler ve hiikiimetin
genel vergileri ile birden ¢ok ilin ¢ikarlarini kapsayan konular istisna olmak iizere;
Biiyiik Millet Meclisi tarafindan konacak yasalar geregince Vakiflar, Medreseler,
Egitim, Saghk, Ekonomi, Tarim, Bayindirlik ve Sosyal Yardim islerinin
diizenlenmesi ve yonetimi, Il Meclislerinin yetkisi altindadir.”

11. madde ise yerel yonetimlere iliskindir. Genel vergilere iligkin diizenlemeleri
yapma yetkisinin 11 Meclislerine ait olmadigi, bu yetkinin TBMM’ne ait oldugu
belirtilmistir.

TBMM’nin agilisindan sonra Maliye Bakanligi tarafindan biitge hazirlik
caligmalarina baslanmasina ragmen iilkenin savas halinde olmasi, elde yeterli teknik
personelin bulunmayisi ve bilgi toplamadaki zorluklar sebebiyle, ¢ikarilan ilk biit¢e alti
aylik olarak hazirlanmis ve 11 Eyliil 1920 tarih ve 20 sayili kanunla TBMM’de kabul
edilerek yiirlirliige girmistir. Bu biitce gecici olarak hazirlanmis ve daha ¢ok avans
harcamalarina yetki veren bir kanun seklinde uygulanmistir. 1921, 1922, 1923 biitgeleri
de savas halinin devam etmesi sebebiyle, avans harcamalar1 ve ek harcama yetkisi veren
kanunlarla uygulamaya konulmustur. Ayrica bu biit¢elerde 6denek ve gelir miktar: da tam

olarak belirlenememistir (Kara, 2007: 30).

3.1.2.2. 1924 Anayasasi ve Biitce Hakki

1924 Anayasasinin genel ozellikleri ve biitce hakki acisindan 6nemi iki alt baglik

altinda su sekildedir.
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3.1.2.2.1. 1924 Anayasasimin Genel Ozellikleri

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, 1 Kasim 1922 gecesinde aldig1 kararda Misaki1
Milli siirlar1 iginde TBMM hiikiimetinden baska bir hiikiimeti tanimadigini, Istanbul
hiikiimetinin 16 Mart 1920’den beri tarihe karistigini, Hilafetin Osmanli hanedanina ait
oldugunu, TBMM tarafindan bu hanedanin yetenekli bir {iyesinin secilecegini ilan
etmistir (Goziibiiyiik, 2006: 127). Yasanan bu gelismeler sonucu 1924 Anayasasi Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi tarafindan 20 Nisan 1924°te kabul edilmistir.

Teskilat-1 Esasiye Kanunu adini tasiyan ve Cumhuriyetin ilk anayasasi olan 1924
Anayasasi, donemin anayasa anlayisina ve sistematigine uygun olarak hazirlanmistir.
Devlet sistemini dayandirdigi esaslar bakimindan bir Onceki anayasanin devami
niteligindedir. Yani ulusal egemenlik, cumhuriyet ve devletin dini vasfi Anayasanin
temelini olusturuyordu (Erdogan, 2007: 146). Ayrica anayasa; esas hiikiimler, yasma
gorevi, ylirlitme gorevi, yargi erki, kamu haklar1 ve ¢esitli hiikkiimler olmak iizere toplam

alt1 boliim ve 105 maddeden olugmaktaydi.

3.1.2.2.2. 1924 Anayasasi’nda Biitce Hakki

Kurtulus Savasi’nin devam ediyor olmasina ragmen 1924 Anayasasi biit¢e hakki

ve biitgeyle ilgili kapsamli diizenlemeler getirmistir. Bu diizenlemeler su sekildedir:

“Madde 26. Kanun koymak, kanunlarda degisiklik yapmak, kanunlar
yorumlamak, kanunlart kaldirmak, Devletlerle sézlesme, antlasma ve baris
yapmak, harp ilan etmek, Devletin biitce ve kesin hesap kanunlarini incelemek ve
onamak, para basmak, tekelli ve ak¢all yiiklenme sozlesmelerini ve imtiyaziart
onamak ve bozmak, genel ve ozel af ilan etmek, cezalari ertelemek, mahkemelerden
¢ikip kesinlesen oliim cezasi hiikiimlerini yerine getirmek gibi gorevieri Biiyiik
Millet Meclisi ancak kendisi yapar.”

“Madde 35. Cumhurbaskani, Meclisin kabul ettigi kanunlari on giin i¢inde
ilan eder. Cumhurbaskani, uygun bulmadigi kanunlart bir defa goriisiilmek iizere
gene on giin icinde gerekgesi ile birlikte meclise geri verir. Anayasa ile Biitce
kanunun bu hiikiim disindadir.”
1924 Anayasasinin 26. maddesinde biit¢ce ve kesin hesap kanunlarini inceleme ve
onaylama yetkisinin TBMM’ne ait oldugu belirtilmistir. Ayrica kanunlari koyma,
degisiklik yapma, yorumlama ve kaldirma yetkileri de TBMM’ye ait oldugu i¢in bir

kanun olan biitge tasarisi iizerindeki tiim yetkiler de TBMM’dedir. 35. maddeyle ise
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Cumhurbaskaninin biitge kanununu meclise tekrar goriisiilmek tlizere gonderemeyecegi
yer almaktadir. Bu durum biit¢ce kanununun sekli bir kanun oldugunun yani sira yiiriitme

organini bagladigini gostermektedir.

“Madde 84. Vergi, Devietin genel giderleri icin, hallkin pay vermesi
demektir. Bu esasa aykiri olarak gergek veya tiizel kisiler tarafindan veya onlar
adwna resimler, ondalik alinmast ve baska yiiklemeler yapimast yasaktwr.”

“Madde 85. Vergiler ancak kanunla salimir ve alinir. Devletge, illerin ozel
idarelerince ve belediyelerce alina gelmekte olan resimler ve yiiklemeler,
kanunlart yapilincaya kadar alinabilir.”

Anayasanin 84. ve 85. maddelerinde vergi hakki vurgulanmistir. 84. maddede
verginin kisa bir tanim1 yapilmis, 85. maddede ise vergilerin kanuniligi ilkesine yer
verilmistir. Vergilerin ancak kanunla konulacagina iliskin bu ilke 1876 Anayasasinin 25.
maddesinde de agik bir sekilde ifade edilmisti.

1924 Anayasasinin 95. ve 101. maddeleri arasinda maliye isleri bagligi altinda

biit¢eye iliskin hiikiimlere yer verilmistir. Bu hiikiimler sdyledir:

“Madde 95. Biitce kanunu tasarist ve buna bagl: biitgeler ve cetvellerle
katma biitgeler Meclise biitce yili basindan en az ii¢ ay once sunulur.”

“Madde 96. Deviet mallar: biitce dist harcanamaz.”

>

“Madde 97. Biitce kanununun gegerligi bir yildir.’

Anayasanin 95. maddesinde biitcenin biitce yili bagsindan en az {i¢ ay Once
TBMM’ne sunulmasi gerektigi belirtilmistir. 96. madde ile biit¢e ve devlet mallarina
iligkin hiikkme yer verilmis ve devlet mallarinin biitce disinda harcanamayacagi
belirtilmistir. 97. maddede biitgelerin yillik olma ilkesi yer almaktadir. Bagka bir degisle
biitce kanunlar1 bir yillik siireler i¢in uygulanmaktadir. Biitgelerin yillik olarak yapilmasi

gerektigini belirten bu hiikiim 1876 Anayasasinin 102. maddesinde de belirtilmisti.

“Madde 98. Kesin hesap kanununu, iligkin oldugu yul biitcesinin hesap
donemi icinde elde edilen gelirle gene o yilki 6demelerin ger¢eklesmis tutarini
gosterir kanundur. Bunun sekli ve boliimleri biitce kanunu ile tam karsilikl
olacaktir.”

“Madde 99. Her yiuin kesin hesap kanunu tasarisi o yuin sonundan

baslayarak en geg¢ ikinci yil Kasim ayr basina kadar Biiyiik Millet meclisine
sunulur.”
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98. ve 99. maddelerde ise kesin hesap kanunu diizenlenmistir. 98. maddede kesin
hesap kanununun tanimi yapilmigken, 99. maddede de kesin hesap kanun tasarilarinin
ilgili yilin sonundan baslayarak en ge¢ ikinci yilin kasim aymi bagina kadar meclise
sunulmasi1 gerekmektedir. Kanuni Esaside de kesin hesap kanununun hazirlanmasi

gerektigi belirtilmis; fakat Mesrutiyet Doneminde gereken 6nemi gérememistir.

“Madde 100. Biiyiik Millet meclisine bagli ve Devietin gelirleri ve
giderlerini ozel kanuna gore denetlemekle gorevli bir Sayistay kurulur.”

“Madde 101. Sayistay, genel uygunluk bildirimini iliskin oldugu kesin
hesap kanununun maliyece Biiyiik Millet meclisine verilmesi tarihinden
baslayarak en ge¢ alti ay icinde meclise sunar.”

Son olarak 100. ve 101. maddelerde Sayistay diizenlenmistir. 100. maddede
devletin gelir ve giderlerini denetleyen kurum olarak tanimlanan Sayistay’in 102.
maddede de kesin hesap kanununu en geg alt1 ay igerisinde TBMM ’ne sunmasi gerektigi
belirtilmistir. Sayistay’in kurulmasi ile etkin bir denetim mekanizmasinin kurulmasi
hedeflenmistir. 1876 Anayasas1 Sayistay’a iliskin daha fazla hilkkme yer vermistir.
Anayasanin 105-107. maddeleri arasinda Sayistay diizenlenmistir. Sayistay’in genel
yapisindan gorevlerine ve iiyelerinin niteliklerine kadar pek ¢ok onemli konuya yer
verilmistir. 1924 Anayasasinda Sayistay’a daha az yer verilmesinin sebebi Sayistay’a
iliskin bu hiikiimlerin diger ilgili mevzuatlara aktarilmasidir.

1924 Anayasasi’nda yer alan bu hiikiimler biitge hakkinin tam ve acik
ifadeleridir. Cilinkii bu maddeler ile TBMM ne giderleri saptama, gelir ve mallarin sarf
edilmesine izin verme hakki1 taninarak, biit¢e ve kesin hesap kanunlarinin onay yetkisinin
yine TBMM tarafindan kullanilacagi vurgulanmistir. Biitgeyi onaylama yetkisini millet
adina kullanan TBMM’ye bu yetkinin nasil kullanildigini denetleme imkan1 da verilerek
biitge hakki tam anlamiyla tamamlanmistir (Atag vd., 2006: 119).

1924 Anayasasi tek meclisli bir yasama sistemini benimsedigi i¢in biitce
tasarisinin meclislerde nasil bir siraya uyularak ele alinip incelenecegine iliskin
Anayasada bir hiikiim mevcut degildir. Bu agidan 1924 Anayasasinin yiiriirliikte oldugu
37 yillik donemde biitgelerin meclislerde goriisiilmesi sirasinda ortaya cikabilecek

sorunlar, Anayasa yerine Meclis I¢tiiziigii ile diizenlenmistir (Mutluer, vd., 2011: 57).
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3.1.2.3. 1961 Anayasasi ve Biitce Hakki

1960 hiikiimet darbesinden sonra hazirlanan 1961 Anayasasinin genel 6zellikleri ve

biitge hakki agisindan 6nemi su sekildedir.

3.1.2.3.1. 1961 Anayasasimin Genel Ozellikleri

27 Mayis 1960°da otuz sekiz subaydan olusan Milli Birlik Komitesi yonetime el
koymus ve 1924 Anayasasiin bir¢ok hiikmiinii degistiren gegici bir anayasa diizeni
kurmugtur. Milli Birlik Komitesi ilk giinlerden itibaren yeni bir anayasa yapma
caligmalarina baslamis ve 6gretim iiyelerinden olusan bir komisyon yeni anayasa
caligmalarina baglamistir. Bu komisyonun yetersiz kalmasi nedeniyle bir kurucu meclisin
kurulmasina karar verilmis ve kurucu meclis®® 6 Ocak 1961°de ¢alismalarina baslamistir
(Odyakmaz, vd., 2012: 17-18). Kurucu meclisin ¢alismalar1 sonucu yeni anayasa 27
Mayis 1961°de kabul edilmis ve halk oylamasina sunularak yasalasmistir.

1961 Anayasasi, llkede karsilagilan rejim sorunlarina cevap verme ve yeni
anayasalardan da yararlanarak demokratik bir anayasa yapma amaciyla hazirlanmistir
(Gozibiiyiik, 2006: 141). Ayrica iki meclisli sistem acidan 1876 Anayasasina
benzemektedir. Cogunluk¢u demokrasi anlayisindan g¢ogulcu demokrasi anlayisina
gecilen 1961 Anayasasinda bazi ilkeler saptanmustir. Bu ilkeler (Ozbudun, 2012: 31):

e Anayasanin Ustlinligi ilkesi,

e Kuvvetler ayrilig1 ilkesi ve devlet iktidarinin paylagilmasi,

e (Cogulcu toplum yapisinin gelistirilmesi,

e Temel haklarin genisletilmesi ve gliclendirilmesi,

e 1961 Anayasasi ile devletin toplumsal baris1 ve adaleti saglamak amaciyla

ekonomik ve toplumsal yagama miidahalesini ifade eden sosyal devlet ilkesi

getirilmistir.

63 Kurucu meclis, Milli Birlik Komitesi ve Temsilciler Meclisi olmak iizere iki alt birimden olusmaktaydh.
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3.1.2.3.2. 1961 Anayasasinda Biitce Hakki

1961 Anayasasi biitge hakkini en modern sekli ile tespit ve ifade etmistir. 1961
Anayasasinin vergiye iliskin hiikiimleri 61. maddede ii¢ fikra halinde diizenlenmistir.

Vergi 6devi basligini tasiyan ilgili madde hiikkmii su sekildedir:

“Madde 61. Herkes, kamu giderlerini karsilamak iizere, mali giictine gore,
vergi 6demekle yiikiimliidiir.

Vergi, resim ve har¢lar ve benzeri mall yiikiimler ancak kanunla konulur.

Kanunun belli ettigi yukar: ve asagi hadler i¢inde kalmak, 6l¢ii ve esaslara
uygun olmak sartiyla, vergi, resim ve har¢larin muafiyet ve istisnalariyla nispet ve
hadlerine iligkin hiikiimlerde degisiklik yapmaya, Bakanlar Kurulu yetkili
kilinabilir.”

61. maddede vergiye iliskin hiikiimler 6nceki anayasalara gére daha sistematik
diizenlenmistir. Bu sistematik 1982 Anayasasinda da devam etmistir. 1876 Anayasasinda
yer alan hiikiimlerin ¢ogunlugu 1961 Anayasasinda da yer almistir. Birinci fikra ile
genellik, adalet ve esitlik ilkelerine vurgu yapilmistir. Ikinci fikra ile ise kanunilik ilkesine
dikkat cekilmistir. iki fikra hikkmiine de benzer ifadeler kullanilarak 1876 Anayasasinda
da yer verilmistir. Fakat tigiincii fikra Tiirk anayasal tarihinde ilk kez kullanilmistir. Bu
fikraya gore vergi, resim ve harclara iliskin muafiyet, istisna, indirim ve oranlarina iliskin
hiikiimlerinde  degisiklik yapma yetkisinin Bakanlar Kuruluna verilebilecegi

belirtilmistir.

“Madde 64. Kanun koymak, degistirmek ve kaldirmak, Devletin biitce ve
kesin hesap kanun tasarilarum gériismek ve kabul etmek, para basilmasina, genel
ve ozel af ilamina, mahkemelerce verilip kesinlesen oliim cezalarmin yerine
getirilmesine karar vermek, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin yetkilerindendir.”

“Madde 93. Cumhurbaskam, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisince kabul edilen
kanunlari on giin iginde yayinlar, uygun bulmadigi kanunu, bir daha goriisiilmek
lizere, bu hususta gosterdigi gerekge ile birlikte, aym siire iginde, Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisine geri génderir. Biitce kanunlart ve Anayasa bu hiikmiin disindadir.
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, geri gonderilen kanunu yine kabul ederse, kanun
Cumhurbaskaninca yayinlanwr.”

1876 Anayasasinin 64. maddesinde ve 1924 Anayasasinin 26. maddesinde yer
alan hiikiimler 1961 Anayasasinin 64. maddesinde diizenlenmistir. Biitce ve kesin hesap
kanunlarin1 goriismek ve kabul etmekle yetkili kurum TBMM’dir. Fakat 1876

Anayasasinda TBMM’nin islevini goren kurum Heyet-1 Ayan’dir. 93. maddede ise
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Cumhurbagkaninin ~ biitce  kanunlarin1  tekrar  gorlisiilmek iizere TBMM’ne
gonderemeyecegine iliskin hiikiim yer almaktadir. Bu hiikiim 1876 Anayasasinda yer
almazken, 1924 Anayasasinin 35. maddesinde diizenlenmistir.

1961 Anayasasi blit¢cenin goriisiilmesi ve kabulii ile gider artiric1 ve gelir azaltici
tekliflerinin yer aldigi 94. maddede biitce hakkinin meclis tarafindan kullanim seklini

diizenlemistir. Bu madde hiikkmii su sekildedir:

“Madde 94. Genel ve katma biitce tasarilart ile milli biitce tahminlerini
gosteren rapor, mali yiubasindan en az ii¢ ay once, Bakanlar Kurulu tarafindan,
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulur.

Bu tasarilar ve rapor, otuz bes milletvekiliyle on bes Cumhuriyet Senatosu
tiyesinden kurulu bir karma komisyona verilir. Bu komisyonun kurulusunda, iktidar
grubuna veya gruplarina en az otuz tiye verilmek sartiyla, siyast parti gruplarinin
ve bagimsizlarin oranlarina gore temsili goz ontinde tutulur.

Karma komisyonun en ¢ok sekiz hafta icinde kabul edecegi metin, once
Cumhuriyet Senatosunda goriisiiltir ve en ge¢ on giin i¢inde karara baglanir.

Cumhuriyet Senatosunca kabul edilen metin, en ge¢ bir hafta iginde
yeniden goriisiilmek tizere, karma komisyona verilir. Karma komisyonun kabul
ettigi son metin Millet Meclisince goriisiiliir ve mali yilbasina kadar karara
baglanr.

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi iiyeleri, Meclislerinin genel kurullarinda,
Bakanhik ve daire biitceleriyle katma biitceler hakkindaki diistincelerini, her
biitcenin tiimii tizerindeki goriismeler swrasinda agiklarlar; boliimler ve degisiklik
onergeleri, tizerlerinde ayrica goriisme yapiimaksizin okunur ve oya konur.

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi iiyeleri, biit¢e kanunu tasarilarimin genel
kurullarda gériisiilmesi sirasinda, gider artirici veya belli gelirleri azaltict teklifler
yapamazlar.”

94. maddede 1961 Anayasasinin getirdigi énemli degisikliklerden biri olan ¢ift
meclisli yapinin etkisi goriilmektedir. Ayrica bu anayasa ile birlikte biitgenin goriistildiigi
bir komisyon olusturulmus ve komisyon iiyelerinin siyasi partiler arasindaki dagilimi ile
biit¢e tasarisinin goriisiilme usulleri diizenlenmistir.

1961 Anayasasinda biitge hakkinin kullanimi1 agisindan 6nemli hususlarin
diizenlendigi iktisadi ve mali hiikiimler boliimiinde biitge, Sayistay ve kesin hesaplar
seklinde ii¢ baslik diizenlenmistir. Bu basliklar altinda yer alan maddelerden 126.
maddede biit¢elerin hazirlanma sekilleri, 127. maddede yiiksek denetleme kurumu olan
Sayistay’a iligkin diizenlemeler, 128. maddede ise kesin hesap kanunlarina iliskin

hiikiimler yer almaktadir. Bu madde hiikiimleri sdyledir:

“Madde 126. Devletin ve kamu iktisadi tesebbiisleri disindaki kamu tiizel
kisilerinin harcamalar: yillik biitcelerle yapilir. Kanun, kalkinma planlar ile ilgili
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yatirimlar veya bir yildan fazla siirecek is ve hizmetler igin ozel siire ve usuller
koyabilir.

Genel ve katma biitcelerin nasil yapilacagi ve uygulanacagr kanunla
gosterilir. Biitce kanununa biit¢e ile ilgili hiikiimler disinda hichir hiikiim
konulamaz.”

“Madde 127. Sayistay, genel ve katma biitceli dairelerin biitiin gelir ve
giderleri ile mallarm Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina denetlemek ve
sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikme baglamak ve kanunlarla verilen
inceleme, denetleme ve hiikme baglama islerini yapmakla gérevlidir.

Sayistayin kurulusu, isleyisi, denetim usulleri, mensuplarinin nitelikleri,
atanmalari, odev ve yetkileri, haklar: ve yiikiimleri ve diger ozliik igleri, Bagkan ve
tiyelerinin teminati kanunla diizenlenir.

Silahli Kuvvetler elinde bulunan Deviet mallarimin Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi adina denetlenmesi usulleri, milli savunma hizmetlerinin gerektirdigi
gizlilik esaslarina uygun olarak kanunla diizenlenir.

Kamu  Iktisadi Tesebbiislerinin  Tiirkive Biiyiik Millet Meclisince
denetlenmesi kanunla diizenlenir.”

“Madde 128. Kesin hesap kanunu tasarilari, kanunda daha kisa bir siire
kabul edilmemisy ise, ilgili olduklar: malf yilin sonundan baslayarak en ge¢ bir yil
sonra, Bakanlar Kurulunca, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulur. Sayistay,
genel uygunluk bildirimini, iliskin oldugu kesin hesap kanunu tasarisinin
verilmesinden baslayarak en ge¢ alti ay icinde Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine
sunar.

126. madde hiikmii ile biitceye bir yildan daha uzun bir siirenin esas alinmasina
olan ihtiyaci karsilamak ve klasik biit¢enin sakincalarindan birini bu suretle ortadan
kaldirmak istenmistir. Boylece ¢agdas biitgeciligin gelismesine olanak verecek plan ve

biitge iligkisine ait esaslar da getirilmistir (Edizdogan & Cetinkaya, 2011: 36).

3.1.2.4. 1982 Anayasasi ve Biitce Hakki

1982 Anayasasinin Oncelikle genel Ozelliklerine ve sonrasinda biitce hakki
acisindan 6nemine deginilecektir.

3.1.2.4.1. 1982 Anayasasimin Genel Ozellikleri

1982 Anayasast da 1961 Anayasast gibi askeri yoOnetimin hazirladigi bir
anayasadir. Tiirk Silahli Kuvvetleri 12 Eyliil 1980°de iilkedeki yonetime el koymustur.

TSK’nin iilke yonetiminin basimna gegcmesiyle tiim siyasi parti liderleri, belediye
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baskanlar1 ve belediye meclis iiyeleri gorevlerinden alinmis ve Genel Kurmay bagkani
devlet bagkani ilan edilmistir.

Yasanan bu olaylar esnasinda ayni zamanda yeni anayasa calismalarina da
baslanmistir. Bu amag¢ dogrultusunda Milli Giivenlik Konseyi 29 Haziran 1981°de
Kurucu Meclis Hakkinda Kanun’u ¢ikarmistir. Bu kanuna gére 1961 Anayasasinin
hazirlik asamasinda oldugu gibi Kurucu Meclis olusturulmustur®®. Kurucu Meclisin
hazirlamis oldugu anayasa 7 Kasim 1982’de halk oylamasina sunularak %91.,4 oyla kabul
edilmistir (Erdogan, 2007:164).

1982 Anayasasinin uzunlugu ve hiikiimleri siralanist bakimindan 1961
Anayasasina benzedigi gorlilmektedir. 1982 Anayasasi baslangi¢, genel esaslar, temel
haklar ve 6devler, cumhuriyetin temel organlari, mali ve ekonomik hiikiimler, ¢esitli
hiikiimler, gecici hiikiimler ve son hiikiimler olmak {izere toplam yedi boéliimden olusur.

1982 Anayasasinin 1961 Anayasasindan ayrilan genel ozelliklerini su sekilde
siralayabiliriz (Ozbudun, 2012: 48).

e 1982 Anayasasi, bir tepki anayasast olmasi nedeniyle asir1 diizenleyici bir

yontemle hazirlanmgtir.

e 1961 Anayasasi’ndan daha kati niteliktedir.

e Otorite - hiirriyet dengesinde, otoritenin agirhigini arttirmistir.

e Siyasal sistemde goriilen ttkanmalar1 giderici ve bunalim olasiliklarini azaltici

hiikiimler 6ng6rmiistiir.

e 1961 Anayasasi’'na oranla daha az katilmaci bir demokrasi modeli

benimsemistir.

3.1.2.4.1. 1982 Anayasasinda Biitce Hakki

1982 Anayasasinda 1961 Anayasasinin hiikiimlerine bliyiikk oOl¢lide sadik
kalinmis; fakat biitceye iliskin hiikiimler daha ayrintili hale getirilmistir. 1982

Anayasasi’nin biit¢e hakkina iliskin maddeleri soyledir:

6 Kurucu meclis iki alt birimden meydana gelmistir. Bu birimler Milli Giivenlik Kurulu ve Danisma
Meclisi’dir.
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Anayasanin vergi 6devi basligini tasiyan 73. maddesinde vergi hakkina iligskin su

hiikiimlere yer verilmistir:

“Madde 73. Herkes, kamu giderlerini karsilamak tizere, mali giiciine gére,
vergi 6demekle yiikiimliidiir.

Vergi yiikiiniin adaletli ve dengeli dagilimi, maliye politikasinin sosyal
amacudr.

Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliikler kanunla konulur,
degistirilir veya kaldirilir.

Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin muaflik, istisnalar ve
indirimleriyle oranlarina iliskin hiikiimlerinde kanunun belirttigi yukar: ve asagt
surlar i¢inde degisiklik yapmak yetkisi Bakanlar Kuruluna verilebilir.”

1961 Anayasasinin 61. maddesinde yine vergi 6devi basligr altinda diizenlenen
vergi hakki ti¢ fikradan olusmaktaydi. 1982 Anayasasi ise bu ii¢ fikranin yanina 73.
maddenin ikinci fikrasini eklemistir. Bu fikra ile verginin ekonomik ve sosyal amaglarina
vurgu yapilmistir. Birinci fikra 1961 Anayasasinda oldugu sekilde tekrarlanmistir; fakat
ticlincii fikrada vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin kanunla konulmasinin
yanina, degistirilmesi ve kaldirilmasi ibareleri eklenmistir. Dordiincii fikrada ise vergi,
resim, har¢ ibaresinin yanina ve benzeri mali yilikiimliiliikler ibaresi eklenerek kapsam
genisletilmistir. 1982 Anayasasi ile vergi hakki en yiiksek oranda etkinlestirilmeye
calisilmgtir.

1961. Anayasasinin devletin biit¢ce ve kesin hesap kanun tasarilarini goriisme ve
kabul etme yetkisinin TBMM’ne ait oldugunu ifade eden 64. madde ile
Cumbhurbagkaninin biitge kanunlarini veto edemeyecegini belirten 93. madde kendilerine
1982 Anayasasinin 87. ve 89. maddelerinde yer bulmustur. 1982 Anayasasi iki madde
hiikmiine cesitli eklemeler-¢ikarmalar yapsa da 1961 Anayasasinin biitceye iliskin

hiikiimleri aynen korunmustur. ilgili madde hiikiimleri soyledir:

“Madde 87. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin gorev ve yetkileri, kanun
koymak, degistirmek ve kaldirmak; Bakanlar Kurulunu ve bakanlari denetlemek;
Bakanlar Kuruluna belli konularda kanun hiikmiinde kararname ¢ikarma yetkisi
vermek; biitce ve kesin hesap kanun tasarilarim goriismek ve kabul etmek; para
basilmasina ve savas ilamina karar vermek; milletlerarasi antlasmalarin
onaylanmaswni uygun bulmak, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi tiye tam sayisinin beste
ti¢ ¢cogunlugunun karart ile genel ve ozel af ildnina karar vermek ve Anayasanin
diger maddelerinde ongoriilen yetkileri kullanmak ve gorevleri yerine
getirmektir.”
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“Madde 89. Cumhurbaskani, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisince Kabul
edilen kanunlari on bes giin icinde yayimlar.

Yayimlanmasini (Ek ibare: 3/10/2001-4709/29 md.) kismen veya tamamen
uygun bulmadigi kanunlari, bir daha goriisiilmek iizere, bu hususta gésterdigi
gerekge ile birlikte ayni siire icinde, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine geri génderir.
(Ek ciimle: 3/10/2001-4709/29 md.) Cumhurbaskaninca kismen uygun
bulunmama durumunda, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi sadece uygun bulunmayan
maddeleri goriisebilir. Biitce kanunlart bu hiikme tabi degildir.”

1982 Anayasasinda biitce hakkinin asil gostergesi “Mali ve Ekonomik Hiikiimler”
isimli dordiincii kismin birinci boliimiidiir. Bu boliimde biitcenin hazirlanmasi ve
uygulanmasi, goriisiilmesi, degisiklik yapilabilme esaslari ve kesin hesap kanunlari
diizenlenmistir. Blitcenin hazirlanmasi ve uygulanmasi basligi altinda su madde hiikmiine

yer verilmistir:

“Madde 161. Devietin ve kamu iktisadi tesebbiisleri disindaki kamu tiizel
kisilerinin harcamalari, yillik biitcelerle yapilir.

(Degisik ikinci fikra: 29/10/2005-5428/3 md.) Mali yil baslangici ile
merkezi yonetim biit¢esinin hazirlanmasi, uygulanmast ve kontrolii kanunla
diizenlenir.

Kanun, kalkinma planlari ile ilgili yatirimlar veya bir yildan fazla siirecek
is ve hizmetler icin ozel siire ve usuller koyabilir.

Biitce kanununa, biitce ile ilgili hiikiimler disinda hi¢bir hiikiim
konulamaz.”

161. madde 1961 Anayasasinin 126. maddesinde diizenlenmistir ve 126. maddeye
ek olarak 1982 Anayasas1 2005 yilinda degisiklik yapilan ikinci fikray1 eklemistir. Bu
fikraya gore mali yil baslangict ile merkezi yoOnetim biit¢esinin hazirlanmasi,
uygulanmasi ve kontrolii kanunla diizenlenir denilerek biitcenin kanunilik ilkesine vurgu
yapilmuistir.

Biit¢e kanun tasarisinin TBMM’ nde goriisiiliip onaylanma usullerini diizenleyen

162. madde hiikmii su sekildedir:

“Madde 162. Bakanlar Kurulu, merkezi yonetim biitce tasarist ile milli
biitce tahminlerini gosteren raporu, mali yilbasindan en az yetmis bes giin dnce,
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunar.

Biitce tasarilari ve rapor, kirk iiyeden kurulu Biitce Komisyonunda
incelenir. Bu komisyonun kurulusunda, iktidar grubuna veya gruplarina en az
yirmi beg tiye verilmek sarti ile siyasi parti gruplarinin ve bagimsizlarin oranlarina
gore temsili goz oniinde tutulur.

Biit¢e Komisyonunun elliles giin i¢inde kabul edecegi metin, Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisinde goriisiiliir ve mali yilbasina kadar karara baglanir.

(Degisik dordiincii fikra: 29/10/2005-5428/4 md.) Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi tiyeleri, Genel Kurulda, kamu idare biitgeleri hakkinda diigiincelerini, her
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biitcenin tiimii iizerindeki gorviismeler sirasinda agiklarlar; boliimler ve degisiklik

onergeleri, tizerinde ayrica gériisme yapilmaksizin okunur ve oylanir.

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi iiyeleri, biitce kanunu tasarilarimin Genel

Kurulda goriisiilmesi sirasinda, gider artirict veya gelirleri azaltict onerilerde

bulunamazlar.”

162. maddedeki diizenleme ile merkezi yonetim biitge tasarisi ile milli biitce
tahmin raporlarinin Bakanlar Kurulu tarafindan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ne verilme
stiresi kisaltilmistir. Bu siire li¢ ay yerine 75 giin olarak belirlenmistir. Bu diizenlemeye
gore hiikiimetlerin, her yil en ge¢ 17 Ekim’e kadar sonraki yil biit¢e tasarilart ile milli
biitce tahmin raporlarint TBMM ’ne sunmalar1 gerekmektedir. Ayrica milli biitge tahmin
raporu diizenlenecegine iligkin 1961 Anayasasi’nin 94. maddesindeki hiikiim yeni
Anayasa’da da yer almis ve bu ekleme suretiyle, milli biitce hazirlanmasi1 geregi de
Anayasa ile bir kere daha ortaya konmustur (Kara, 2007: 55).

Anayasa’nin 88. maddesinde, kanun teklif etmeye Bakanlar Kurulu ve
milletvekillerinin yetkili oldugu belirtilmis; kanun tasar1 ve tekliflerinin Tiirkiye Biiytik
Millet Meclisi’nde goriisiilme usul ve esaslarmin diizenlenmesi Ig tiiziik’e birakilmistir.
Ancak Anayasa’nin 162. maddesinde, biitce kanunlarinin kanun tasarisi seklinde
Bakanlar Kurulu tarafindan hazirlanip Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ne sunulacagi
belirtilmis ve biitce kanunlarinin hazirlanmasi ve Meclis’te goriisiilmesine iliskin 6zel bir
usul getirilmistir (izgi & Géren, 2002: 1427).

Iki meclis yerine tek meclisli yapiy1 benimsedigi i¢in hiikiimetin sundugu biitgeyi
gorliisecek komisyonun yapisi yeniden diizenlenmistir ve 40 iiyeli bir komisyon
kurulmustur. 1961 Anayasasinda oldugu gibi bu komisyonda da iktidar gruplarina
cogunluk taninmig ve 40 tiyenin 25’inin iktidar partisi milletvekilleri arasindan secilmesi
esast benimsenmistir. Ayrica biitgelerin TBMM’de goriisiilme siiresi olan 75 giinliik siire
Plan ve Biitge Komisyonu ile Genel Kurul arasinda bdliistiiriilmiistiir. Plan ve Biitce
Komisyonuna 55, Genel Kurul’a ise 20 giin ayrilmistir (Mutluer vd., 2011: 60).

Anayasanin 163. maddesinde kanun koyucu biit¢elerde degisiklik yapilabilme

esaslarini diizenlenmistir. 163. maddede su ifadelere yer verilmistir:

“Madde 163. Merkezi yonetim biitcesiyle verilen édenek, harcanabilecek
miktarin suurmi gosterir. Harcanabilecek miktar simirmmin Bakanlar Kurulu
kararwyla asilabilecegine dair biitcelere hiikiim konulamaz. Bakanlar Kuruluna
kanun hiikmiinde kararname ile biitcede degisiklik yapmak yetkisi verilemez. Cari
yul biit¢esindeki ddenek artisint 6ngéren degisiklik tasarilarinda ve cari ve ileriki
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yil biitgelerine mali yiik getirecek nitelikteki kanun tasari ve tekliflerinde, belirtilen
giderleri karsilayabilecek mali kaynak gésterilmesi zorunludur.”

163. madde hiikkmiine 1961 Anayasasinda yer verilmemistir. Bu madde hiikmii
geemis donemde biitce yasalarinin uygulanmasinda meydana gelen ¢esitli aksakliklari
Onleyebilmek i¢in konmus ve anayasal esaslarla korunmak istenmistir (Coskun, 2000:
20).

1961 Anayasast doneminde uzun yillar kesin hesap kanun tasarilarmin
gorlisiilememesi sebebiyle 1982 Anayasasi bu konuyu 164. maddede su sekilde esasa

baglamstir.

“Madde 164. Kesin hesap kanunu tasariari, kanunda daha kisa bir siire
kabul edilmemiy ise, ilgili olduklar: mali yilin sonundan baglayarak, en geg¢ yedi ay
sonra Bakanlar Kurulunca Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulur. Sayistay, genel
uygunluk bildirimini, iliskin oldugu kesin hesap kanunu tasarisinin verilmesinden
baslayarak en geg yetmis bes giin icinde Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunar.

Kesin hesap kanunu tasarisi, yeni yil biitce kanunu tasarisiyla birlikte Biitce
Komisyonu giindemine almmir. Biitce Komisyonu, biitce kanunu tasarisiyla kesin
hesap kanunu tasarisint Genel Kurula birlikte sunar, Genel Kurul, kesin hesap
kanunu tasarisini, yeni yil biit¢e kanunu tasarisiyla beraber goriigserek karara
baglar.

Kesin hesap kanunu tasarisi ve genel uygunluk bildiriminin Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisine verilmis olmasi, ilgili yila ait Sayistay’ca sonuglandirilamamug
denetim ve hesap yargilamasim énlemez ve bunlarin karara baglandigi anlamina
gelmez.”

164. madde ile kesin hesap kanun tasarilarinin hazirlanmasi, TBMM’nde
goriigiilme siire ve siireci ile ¢ok daha etkin ve yasama organina ve kamuoyuna biitce
denetimini zamaninda yapma imkan1 saglamaktadir. Gelecek yilin biitce yasa tasarisi
mecliste goriisiiliirken sona ermis bir dnceki yil biitgesine ait kesin hesap yasa tasarilari
da beraberce goriisiiliip mecliste onaylanmaktadir. Boylece yasama organinin yaptigi
denetimin etkinligi artirilmak istenmektedir (Coskun, 2000: 21). 164. madde hiikmii
geregince TBMM araciligl ile biitge hakki, fiilen uygulamaya konulmus olan biit¢enin
kesin sonuglar1 iizerinde de kullanilabilecek ve degerlendirilebilecektir (Edizdogan &
Cetinkaya, 2011: 39).

Kanun koyucu 1982 Anayasasinin 160. maddesinde Tiirkiye Cumhuriyeti’nin
yiiksek denetim kurumu olan Sayistay’1 diizenlemistir. Madde hiikmiinde su ifadelere yer

verilmistir:
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“Madde 160. Sayistay, merkezi yonetim biitcesi kapsamindaki kamu
idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarinin biitiin gelir ve giderleri ile mallarin
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve
islemlerini kesin hiikme baglamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve
hiikme baglama islerini yapmakla gorevlidir. Sayistayin kesin hiikiimleri hakkinda
ilgililer yazili bildirim tarihinden itibaren on bes giin iginde bir kereye mahsus
olmak iizere karar diizeltilmesi isteminde bulunabilirler. Bu kararlar dolayisiyla
idari yargi yoluna basvurulamaz.

Vergi, benzeri mali yiikiimliiliikler ve odevler hakkinda Danistay ile
Sayistay kararlar arasindaki uyusmaziiklarda Danistay kararlari esas alinir.

(Ek iiciincii fikra: 29/10/2005-5428/2 md.) Mahalli idarelerin hesap ve
islemlerinin denetimi ve kesin hiikme baglanmasi Sayistay tarafindan yapulir.

Sayistayin kurulusu, isleyisi, denetim usulleri, mensuplarinmin nitelikleri,
atanmalari, édev ve yetkileri, haklar: ve yiikiimliiliikleri ve diger ozliik isleri,
Baskan ve tiyelerinin teminati kanunla diizenlenir. (Miilga son fikra: 7/5/2004-
5170/10 md.)”

Biit¢enin yiiksek denetimini yerine getiren Sayistay’a iliskin 1982 Anayasas1 1961
Anayasasi’nda farkli olarak Sayistayin kesin hiikiimleri hakkinda ilgililer yazili bildirim
tarihinden itibaren on bes giin i¢inde bir kereye mahsus olmak {izere karar diizeltilmesi
isteminde bulunabilecegi ve bu kararlar dolayisiyla idari yarg: yoluna bagvurulamayacagi
ifade edilmistir. Ayrica vergi gibi mali konulardaki anlasmazliklara Danistay ve Sayistay
kararlarindan Danistay kararlarinin esas alinmasi gerektigi belirtilmistir.  Yerel

yonetimlerin hesap ve islemlerinin de Sayistay tarafindan denetlenecegi dngoriilmiistiir.

3.1.2.5. Biitceye Iliskin Mali Kanunlar ve Biitce Hakki

Anayasalar devletlerin en temel yasal kaynagi olmakla birlikte anayasalari
tamamlayici nitelikte olan kanunlarda mevcuttur. Biitce Hakki acisindan da pek cok
kanun bulunmaktadir. Calismada bu kanunlardan 1050 Sayili Muhasebe-i Umumiye
Kanunu ve 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu’na deginilecektir®®. Sz

konusu kanunlarin biitce hakkina iliskin hiikiimlerine biitge hakkinin kapsamini

% Biitge hakki agisindan dogrudan etkili olmamakla birlikte kayda deger dnem tagiyan baska kanunlarda
mevcuttur. Bu kanunlar1 su sekilde siralayabiliriz: 6085 sayili Sayistay Kanunu, 4749 sayili Kamu
Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun, 4736 sayili Kamu Kurum ve
Kuruluslarmin Urettikleri Mal ve Hizmet Tarifeleri Ile Bazi1 Kanunlarda Degisiklik Yapilmas: Hakkinda
Kanun, 5538 sayili Biitce Kanunlarinda Yer Alan Bazi Hiikiimlerin Ilgili Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelere Eklenmesi ve Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina
Dair Kanun.
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belirleyen unsurlarda ele almanin daha dogru olacag: diisiiniilerek burada kanunlarin

genel ozelliklerinden bahsedilecektir.

3.1.2.5.1. 1050 sayilh Muhasebe-i Umumiye Kanunu

Ikinci Mesrutiyet’in ilanindan sonra biitce uygulamalarini bir diizen altina almak
icin 1910 yilinda Muhasebe-i Umumiye Kanunu hazirlanip 1911 yilinda yiiriirliige
girmistir. Fakat Birinci Diinya Savasinin baslamasi sebebiyle biitce konusundaki
caligmalar sekteye ugramis ve Cumhuriyet donemine kadar bu konuda herhangi bir
caligma yapilamamistir (Sonmez, 1977: 11).

Cumbhuriyet déneminde Tiirk biit¢e hakki agisindan yasanan 6nemli gelismelerden
birisi de 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu olmustur. Fransa, Belcika ve
Italya’nin biitge ile ilgili mali mevzuatlarindan faydalanilarak hazirlanan kanun 26 Mayis
1927 tarihinde kabul edilerek 1 Haziran 1927 tarihinde yiiriirliige girmistir (Aksoy, 1993:
35). Bu Kanun ile Tiirkiye’de devlet biitgesinin tanimi yapilmis ve biitgenin hazirlanisi,
uygulanmasi ve sonuglarinin denetlenmesine iligkin ilkeler tespit edilmistir.

1924 Anayasasi ile saglanan vergi adaleti ve devlet hizmetlerinin dagilimindaki
esitlik ilkeleri 1927 yilinda ¢ikarilan 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile belirli
esaslara baglanmistir. O giiniin sartlarina gore ¢ok iyi bir sekilde hazirlanmis olan 1050
say1l1 Kanun Tiirk biitge sistemine dnemli yenilikler getirmistir. Fakat genel hatlari ile su
sekilde ozetleyebilecegimiz sebepler dolayisiyla yiiriirliikten kaldirilmistir. Bu sebepleri
su sekilde siralayabiliriz (Giingér, y.y.: 6-7):

e Mali yonetim sisteminin ve biitgenin kapsaminin dar kaldigi,

¢ Biitge dis1 harcamalarin arttigi,

e [Kalkinma plani ile biitceler arasindaki bagin koptugu,

e Kamu kaynaklarinin etkin kullanilamadigi,

e Harcama siirecinin kat1 6n kontrole tabi oldugu,

e Harcama siirecinde yetki-sorumluluk dengesinin iyi kurulamadigi,

e Biitce hazirlama, uygulama ve kontrol silirecinde idarelere yeterli dncelik

taninmadigi,

e Sayistay denetimi kapsaminin dar kaldigi,

¢ Biit¢e kod yapisinin yetersiz oldugu,
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e Mubhasebe sisteminin yetersiz oldugu,

e Yeni kamu mali yonetim anlayisinda hakim olan; stratejik planlama, ¢ok yill
biitceleme, performans esasl biitgeleme, hesap verebilirlik, mali saydamlik,
etkin i¢ mali kontrol ilkelerinin sistemde yer almadig,

e Mali yonetimin otomasyon ve enformasyon sisteminin yetersizligi

sebeplerinden dolay1 2006 yilinda yiiriirliikten kaldirilmastir.

3.1.2.5.2. 5018 sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu

80 yila yakin siire devam etmis olan kamu mali yOnetim sisteminin
uygulamasindaki sakincalarin giderek artmasi iizerine, 1050 sayili Kanun 2003 yili
sonunda kaldirilmistir. Bunun yerine 10 Aralik 2003 tarihinde toplam 83 maddeden
olusan 5018 sayil1 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu kabul edilmis ve 2006 yil1
basindan itibaren kapsami daha genis olan biitce uygulamasina gegilmistir.

Kamu gelirlerin toplanmasi, harcamalarin yapilmasi, agiklarin finansmant,
kamunun varlik ve borglar ile diger yiikiimliiliiklerinin yonetimini kapsayan kamu
maliyesinin temel ilkelerinden birisi olarak 5018 sayili Kanunun 5. maddesinde su
ifadelere yer verilmistir: “Kamu mali yonetimi Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin biitce
hakkina uygun sekilde yiiriitiiliir.” Bu madde hiikmii bilitce hakkinin TBMM’ne ait
oldugunu ve kamu mali yonetiminin biitge hakkina uygun sekilde yiiriitiilecegini ifade
etmektedir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununu ile kalkinma planlari
ve programlarda yer alan politika ve hedefler dogrultusunda kamu kaynaklarinin etkili,
ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve kullanilmasini, hesap verebilirligi ve
mali saydamlig1 saglamak iizere, kamu mali yonetiminin yapisini ve isleyisini, kamu
biit¢elerinin hazirlanmasini, uygulanmasini, tiim mali islemlerin muhasebelestirilmesini,
raporlanmasini ve mali kontrolii diizenlemek amag¢lanmistir. Ayrica harcama siirecinde
biitceyi uygulamakla gorevli idarelere gerekli Onceligin verilerek yetki ve

sorumluluklarin anilan idareler tarafindan iistlenilmesi hedeflenmistir (Colak, 2007: 1).
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3.2. TURKIYE’DE BUTCE HAKKININ KAPSAMI

3.2.1. Tiirkiye’de Biitc¢e Siirecinin Hukuki Cercevesi

Tiirk biitce siireci dort asamadan olusmaktadir. Bu asamalar; biitcenin
hazirlanmasi, TBMM’de goriisiiliip onaylanmasi, uygulanmasi ve denetlenmesidir. Tiirk
biitce siirecinin dort asama halinde gerceklestirilmesine Cumhuriyet ddneminin
baslamasiyla birlikte gecilmistir.

1982 Anayasasinin “Mali ve Ekonomik Hiikiimler” basligini tasiyan dordiincti
kismin 161. ile 165. maddeleri arasinda biitgenin hazirlanmasi, goriisiilmesi, degisiklik
yapilmasi, uygulanmasi ve kesin hesaba iligkin hiikiimler diizenlenmistir. Biitce siireci,
2003 yilinda kabul edilip 2006 yilinda yiiriirliige giren ve 1050 sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanununu yiiriirliikkten kaldiran 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol
Kanunu ile yeniden sekillendirilmistir.

1982 Anayasasi, 5018 sayiih KMYKK ve diger yasal diizenlere gore biitce

stirecinin ger¢eklesme evreleri kisaca su sekildedir:

3.2.1.1. Biit¢enin Hazirlanmasi

Merkezi yonetim biitce kanun tasarisinin®®¢” hazirlanmasindan Maliye Bakanlig1

sorumludur.

% 5018 sayili KMYKK ’nun 12. maddesine gére genel yonetim kapsamindaki idarelerin biitgeleri; merkezi
yonetim biit¢esi, sosyal giivenlik kurumlari biit¢eleri ve mahalli idareler biit¢eleri olarak hazirlanir ve
uygulanir. Kamu idarelerince bunlar disinda herhangi bir ad altinda biitge olusturulmast miimkiin degildir
(KMYKK, md.12/1).

Merkezi yonetim biitgesi, KMYKK’na ekli (I), (I) ve (IIT) sayili cetvellerde yer alan kamu idarelerinin
biitcelerinden olusur. Genel biitce, Devlet tiizel kisiligine dahil olan ve KMYKK ’na ekli (I) sayili cetvelde
yer alan kamu idarelerinin biitgesidir. Ozel biitge, bir bakanliga bagh veya ilgili olarak belirli bir kamu
hizmetini yiirlitmek iizere kurulan, gelir tahsis edilen, bu gelirlerden harcama yapma yetkisi verilen, kurulusg
ve calisma esaslar1 6zel kanunla diizenlenen ve KMYKK’na ekli (II) say1li cetvelde yer alan her bir kamu
idaresinin biit¢esidir. Diizenleyici ve denetleyici kurum biitgesi, 6zel kanunlarla kurul, kurum veya iist kurul
seklinde teskilatlanan ve KMYKK’na ekli (IIT) sayili cetvelde yer alan her bir diizenleyici ve denetleyici
kurumun biitgesidir (KMYKK, md.12/2,12/3,12/4,12/5).

7 Merkezi yonetim biitge kanunu, merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin gelir ve gider
tahminlerini gosteren, bunlarin uygulanmasina ve yiiriitiilmesine yetki ve izin veren kanundur (KMYKK,
md.15/1).

Merkezi yonetim biitce kanununda; yili ve izleyen iki yilin gelir ve gider tahminleri, varsa biit¢e agiginin
veya fazlasinin tutari, acigin nasil kapatilacagi veya fazlanin nasil kullanilacagi, vergi muafiyeti, istisnasi
ve indirimleri ile benzeri uygulamalar nedeniyle vazgegilen vergi gelirleri, borglanma ve garanti sinirlari,
biitcelerin uygulanmasinda taninacak yetkiler, bagh cetveller, mali yil iginde gelir ve giderlere yonelik
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Merkezi yonetim biit¢esinin hazirlanma siireci, Bakanlar Kurulunun en geg¢ Eyliil
aymin ilk haftas1 sonuna kadar toplanarak kalkinma planlari, stratejik planlar ve genel
ekonomik kosullarin gerekleri dogrultusunda makro politikalari, ilkeleri, hedef ve
gosterge niteligindeki temel ekonomik biiyiikliikleri de kapsayacak sekilde Kalkinma
Bakanliginca hazirlanan orta vadeli programi kabul etmesiyle baslar. Orta vadeli
program, ayni siire iginde Resmi Gazetede yayimlanir (KMYKK, md.16/2).

Orta vadeli program ile uyumlu olmak {izere, gelecek {i¢ yila iliskin toplam gelir
ve gider tahminleri ile birlikte hedef agik ve bor¢lanma durumu ile kamu idarelerinin
Odenek teklif tavanlarini iceren ve Maliye Bakanlig1 tarafindan hazirlanan orta vadeli
mali plan, en ge¢ Eyliil ayinin on besine kadar Yiiksek Planlama Kurulu tarafindan karara
baglanir ve Resmi Gazetede yayimlanir (KMYKK, md.16/3).

Bu dogrultuda, kamu idarelerinin biitce tekliflerini ve yatirirm programini
hazirlama siirecini yénlendirmek iizere; Biitce Cagris1 ve eki Biitce Hazirlama Rehberi®®
Maliye Bakanliginca, Yatirim Genelgesi ve eki Yatirim Programi Hazirlama Rehberi ise
Kalkinma Bakanliginca hazirlanarak en ge¢ Eyliil ayinin on besine kadar Resmi Gazetede
yayimlanir (KMYKK, md.16/4).

Kamu idareleri, merkez ve merkez dis1 birimlerinin 6denek taleplerini dikkate
alarak gider tekliflerini hazirlar. Genel biitce gelir teklifi Maliye Bakanliinca, diger
biitgelerin gelir teklifleri ilgili idarelerce hazirlanir®. Kamu idareleri, stratejik planlari ile
Biitce Hazirlama Rehberinde yer alan esaslar g¢ercevesinde, biitce gelir ve gider
tekliflerini gerekgeli olarak hazirlar ve yetkilileri tarafindan imzalanmis olarak en geg

Eyliil ay1 sonuna kadar Maliye Bakanligina gonderir. Kamu idarelerinin yatirim teklifleri,

olarak uygulanacak hiikiimler yer alir. Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin her birinin gelir-
gider tahminleri, merkezi yonetim biitce kanununda ayr1 boliim veya cetvellerde gosterilebilir (KMYKK,
md.15/2).
% Biitge Hazirlama Rehberi ile Yatirim Programi Hazirlama Rehberi, biitge tekliflerinin hazirlanmasina
esas olmak iizere, kamu idarelerince uyulmas: gereken genel ilkeleri, nesnel ve dlgiilebilir standartlari,
hesaplama yontemlerini, bunlara iliskin olarak kullanilacak cetvel ve tablo 6rneklerini ve diger bilgileri
igerir (KMYKK, md.16/5).
% Gelir ve gider tekliflerinin hazirlanmasinda;

a) Orta vadeli program ve mali planda belirlenen temel biiyiikliikler ile ilke ve esaslar,

b) Kalkinma plam1 ve yillik program Oncelikleri ile kurumun stratejik planlar1 c¢ercevesinde

belirlenmis 6denek tavanlari,

¢) Kamu idarelerinin stratejik planlari ile uyumlu ¢ok yilli biitceleme anlayisi,

d) Idarenin performans hedefleri dikkate alimir. (KMYKK, md.17/1).
Gider ve gelir teklifleri, ekonomik ve mali analiz yapilmasina imkan verecek, hesap verilebilirligi ve
saydamlig1 saglayacak sekilde, Maliye Bakanliginca uluslararasi standartlara uyumlu olarak belirlenen
simiflandirma sistemine gore hazirlanir (KMYKK, md.17/3; Degisik {igiincii fikra: 22/12/2005-5436/10
md.).
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degerlendirilmek tiizere ayni siire i¢inde Kalkinma Bakanligina verilir (KMYKK,
md.17/2, md.17/4).

Makroekonomik gostergeler ve biitge biiyiikliiklerinin en ge¢ Ekim ayinin ilk
haftasi i¢inde Yiiksek Planlama Kurulunda goriisiilmesinden sonra, Maliye Bakanliginca
hazirlanan merkezi yonetim biit¢e kanun tasarisi ile milli biitce tahmin raporu, mali yil
basindan en az yetmis bes glin 6nce Bakanlar Kurulu tarafindan Tiirkiye Biiylik Millet
Meclisine sunulur’® (KMYKK, md.18/1).

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi ve Sayistay ile Diizenleyici ve denetleyici
kurumlar, biit¢elerini Eyliil ay1 sonuna kadar dogrudan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine,
bir 6rnegini de Maliye Bakanligina gonderirler (KMYKK, md.18/3).

3.2.1.2. Biitcenin Goriisiilliip Onaylanmasi

Merkezi yoOnetim biitce tasarisinin goriisiiliip onaylandigi yer TBMM’dir.
TBMM’de biitce tasaris1 iki asamadan gegmektedir. Birinci asama biitce tasarisinin
incelendigi Plan ve Biitce Komisyonu’nda ikinci asama ise biitge tasarisinin goriisiiliip
kabul edildigi Genel Kurul’dur.

1982 Anayasasinin 162. maddesine gore Bakanlar Kurulu, merkezi yonetim biitce
tasarist ile milli biitge tahminlerini gosteren raporu, mali y1l bagindan en az yetmis bes
giin once, Tiirkiye Biiylik Millet Meclisine sunar. Biitge tasarilar1 ve rapor, kirk tiyeden
kurulu Biitce Komisyonunda incelenir. Bu komisyonun kurulusunda, iktidar grubuna
veya gruplarina en az yirmi bes iiye verilmek sarti ile siyasi parti gruplarinin ve

bagimsizlarin oranlarina gore temsili goz 6niinde tutulur.

70 Merkezi yonetim biitge kanun tasarisina, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde goriisiilmesi sirasinda dikkate
alinmak tizere;

a) Orta vadeli mali plan1 da igeren biitge gerekgesi,

b) Yillik ekonomik rapor,

¢) Vergi muafiyeti, istisnasi ve indirimleri ile benzeri uygulamalar nedeniyle vazgecilen kamu

gelirleri cetveli,

d) Kamu borg yonetimi raporu,

e) Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin son iki yila ait biitce gerceklesmeleri ile izleyen

iki yila ait gelir ve gider tahminleri,

f) Mahalli idareler ve sosyal gilivenlik kurumlarinin biitge tahminleri,

h) Merkezi yonetim kapsaminda olmay1p, merkezi yonetim biitgesinden yardim alan kamu idareleri
ile diger kurum ve kuruluslarin listesi eklenir.
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Biitce Komisyonunun elli bes giin iginde kabul edecegi metin, Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisinde gériisiiliir ve mali y1l bagina kadar karara baglanir’!. 1982 Anayasasinin
89. maddesine gore bilitce kanun tasarisi TBMM’de kabul edildikten sonra
Cumhurbagkani tarafindan yayimlanir.

Zorunlu nedenlerle merkezl yonetim biitce kanununun siiresinde yiiriirliige
konulamamasi halinde, gegici biitge kanunu ¢ikarilir. Gegici biitce 6denekleri, bir onceki
yil biitce baglangi¢ 6deneklerinin belirli bir oran1 esas alinarak belirlenir. Gegici biitge
uygulamasi alti ay1 gecemez. Cari yil biitgesinin yiiriirliige girmesiyle gecici biitge
uygulamasi sona erer ve o tarihe kadar yapilan harcamalar ve girisilen yiiklenmeler ile

tahsil olunan gelirler cari yil biitgesine dahil edilir (KMYKK, md.19/3).

3.2.1.3. Biitcenin Uygulanmasi

Biitce kanunu TBMM tarafindan kabul edilip Cumhurbaskani tarafindan
onaylandiktan sonra biit¢enin uygulama asamasi baglar. 5018 sayii KMYKK’nda
biitgenin uygulanmasi bagligi altinda biitge 6deneklerinin kullanilmasi, kamu idareleri
arasindaki Odenek aktarimlari, ek bilitge uygulamasi, harcamalarin ve 6demelerin
gerceklestirilmesi, gelirlerin toplanmasi, faaliyet raporlari ve kesin hesap kanunu
diizenlenmistir.

KMYKK’nun 6deneklerin kullanilmas: basligini1 tasiyan 20. maddesinde biitce
Odeneklerinin kullaniminda uyulmasi gereken esaslar su sekilde diizenlenmistir;

¢ Genel biit¢e kapsamindaki kamu idareleri, ayrintili harcama programlarini
hazirlar ve vize edilmek lizere Maliye Bakanligina gonderir. Biitce ddenekleri,

Maliye Bakanliginca belirlenecek esaslar g¢ergevesinde, nakit planlamasi da

dikkate alinarak vize edilen ayrintili harcama programlar1 ve serbest birakma

oranlarina gore kullanilir.

711982 Anayasasinin 162. maddesinin dérdiincii fikrasinda 2005 yilinda yapilan degisiklige gore Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi iiyeleri, Genel Kurulda, kamu idare biitgeleri hakkinda diisiincelerini, her biitcenin
timi lizerindeki goriismeler sirasinda aciklarlar; boliimler ve degisiklik Onergeleri, lizerinde ayrica
gorlisme yapilmaksizin okunur ve oylanir.

Ayrica Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi iiyeleri, biitce kanunu tasarilarinin Genel Kurulda gortisiilmesi
sirasinda, gider artirict veya gelirleri azaltic1 nerilerde bulunamazlar (1982 Anayasasi, md.162/5).
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e Ozel biitceli idareler ve sosyal giivenlik kurumlari ayrintili finansman
programlarini hazirlar ve harcamalarin1 bu programa uygun olarak yaparlar.

e Ayrintili harcama ve finansman programlarinin hazirlanmasina, vize
edilmesine, uygulanmasina ve uygulamanin izlenmesine dair ustl ve esaslar
Maliye Bakanliginca belirlenir.

e Kamu idareleri, biit¢elerinde yer alan Odeneklerin {iizerinde harcama
yapamaz. Biit¢eyle verilen 6denekler, tahsis edildikleri amaglar dogrultusunda y1li
icinde yaptirilan is, satin alman mal ve hizmetler ile diger giderlerin
karsilanmasinda kullanilir. Ancak, ait oldugu mali yilda 6denemeyen ve emanet
hesabina alinamayan zamanasimina ugramamis gecen yillar borglari ile ilama
bagl borglar, ilgili kamu idaresinin cari y1l biitgesinden 6denir.

e Ilgili mevzuatina gore, yili iginde hizmetin gerektirdigi hallerde Maliye
Bakanlhiginca belirlenen wusul ve esaslar cercevesinde merkezi yoOnetim
kapsamindaki kamu idarelerinin biitgelerinde yeni tertipler, gelir kodlar1 ve
finansman kodlar1 a¢ilabilir.

e (ari yilda kullanilmayan 6denekler yil sonunda iptal edilir.

¢ Genel veya kismi seferberlik, savas ilan1 veya Bakanlar Kurulu karartyla
zorunlu askeri hazirliklarin yapildig1 olaganiistii hallerde Milli Savunma
Bakanligi, Jandarma Genel Komutanligi ve Sahil Giivenlik Komutanlig:
biitcelerindeki mevcut ddenekler, bu idarelerin 6denek toplamlari1 asilmamak
sartiyla, birlestirilerek kullanilabilir. Bu durumda da mevcut 6deneklerin yeterli
olmamasi1 halinde toplam 6denek tutarinin yiizde on besine kadar ek harcama
yapilabilir. Yukarida sayilan hallerde sevk ve intikalle ilgili giderler i¢in, harcama
yetkililerinin onayiyla goérevlendirilecek mutemetlere gereken miktarda avans
verilebilir ve gonderilecek ddenege istinaden bir ay i¢cinde mahsup edilir.

KMYKK’nun 33. maddesine gore biit¢elerden bir giderin yapilabilmesi i¢in is,

mal veya hizmetin belirlenmis usul ve esaslara uygun olarak alindiginin veya

gerceklestirildiginin, gorevlendirilmis kisi veya komisyonlarca onaylanmasi ve

gerceklestirme belgelerinin diizenlenmis olmasi gerekir. Giderlerin gerceklestirilmesi,

harcama yetkililerince belirlenen gorevli tarafindan diizenlenen 6deme emri belgesinin

harcama yetkilisince imzalanmasi ve tutarin hak sahibine 6denmesiyle tamamlanir.
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Gergeklestirme gorevlileri, harcama talimati {izerine; isin yaptirilmasi, mal veya
hizmetin alinmas, teslim almaya iliskin iglemlerin yapilmasi, belgelendirilmesi ve 6deme
icin gerekli belgelerin hazirlanmasi gorevlerini yliriitiirler.

KMYKK’nun 36. maddesine gore gelirlerin toplanmasinda asagidaki ilkelere
uyulur:

e Maliye Bakanhigi, gelir politikalar1 ve uygulamalar1 konusunda ilkelerini,
amaglarini, stratejilerini ve taahhiitlerini her mali y1l baginda kamuoyuna duyurur.

e Miikellef ve sorumlulara vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliiklerini
kolayca yerine getirebilmeleri i¢in gerekli hizmetler saglanir.

e Miikellef ve sorumlularin vergiye uyumu tesvik edilir.

e Haklarin korunmasi ve ylkiimliiliikler konusunda miikelleflerin bilgilendirilmesi
icin ilgili idareler tarafindan gerekli 6nlemler alinir.

Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin gelirlerinin kanuni dayanaklari
biitcelerinde gosterilir. Biitgelerde yer alan gelirler, ilgili kanunlarinda belirtilen usullere
gore tarh, tahakkuk ve tahsil edilir. Genel biitce gelirlerinin tarh, tahakkuk ve tahsili
Maliye Bakanlig1 veya tarh ve tahakkuka ilgili mevzuatina gore yetkili idareler tarafindan
yapilir (KMYKK, md.37/1).

Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin topladig1 vergi, resim, harg ve
benzeri gelirlerden diger idare, kurum ve kuruluslara verilecek paylar, geliri toplayan
kamu idaresi biit¢cesine bu amacgla konulacak ddeneklerden karsilanir. Mali yil i¢inde
kullanilabilecek 6denek miktari, ilgili kanun hiikiimleri uyarinca tahsil edilen miktar
dikkate alinarak hesaplanacak pay miktarini gecemez. Hesaplanan pay tutarmin, bu
amacla tahsis edilen 6denek tutarini agmasi halinde, aradaki farki gegmemek kaydiyla
Odenek eklemesi yapmaya genel biitgce kapsamindaki idarelerde Maliye Bakani, diger
idarelerde iist yoneticiler yetkilidir (KMYKK, md.37/2).

Ust yoneticiler ve biitceyle ddenek tahsis edilen harcama yetkililerince, hesap
verme sorumlulugu cercevesinde, her yil faaliyet raporu hazirlanir. Ust ydnetici, harcama
yetkilileri tarafindan hazirlanan birim faaliyet raporlarini esas alarak, idaresinin faaliyet
sonuclarint gosteren idare faaliyet raporunu diizenleyerek kamuoyuna agiklar. Merkezi
yonetim kapsamindaki kamu idareleri ve sosyal giivenlik kurumlari, idare faaliyet
raporlarinin birer Ornegini Sayistaya ve Maliye Bakanlhigina gonderir (KMYKK,
md.41/1).
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Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi, merkezi yonetim biitge kanununun uygulama
sonuglarinit onama yetkisini kesin hesap kanunuyla kullanir. (KMYKK, md.42/1).

Kesin hesap kanunu tasarisi, muhasebe kayitlar1 dikkate alinarak, merkezi
yonetim biitce kanununun sekline uygun olarak Maliye Bakanliginca hazirlanir. Bu tasari,
bir yillik uygulama sonuclarini karsilagtirmali olarak gdsteren degerlendirmeleri iceren
gerekcesiyle birlikte izleyen mali yilin Haziran ay1 sonuna kadar Bakanlar Kurulunca
Tirkiye Biiylik Millet Meclisine sunulur ve bir 6rnegi Sayistay’a gonderilir. (KMYKK,
md.42/2).

Sayistay, merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri i¢in diizenleyecegi genel
uygunluk bildirimini, kesin hesap kanun tasarisinin verilmesinden baslayarak en gec
yetmis bes giin i¢inde Tirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunar. Genel uygunluk bildirimi;
dis denetim raporlari, idare faaliyet raporlar1 ve genel faaliyet raporu dikkate alinarak

hazirlanir (KMYKK, md.43).

3.2.1.4. Biit¢cenin Denetlenmesi

5018 sayili KMYKK, asagidaki Sekil 3.1°de goriildiigii iizere i¢ kontrol sistemi
ve dis denetim olmak tizere iki farkli denetim sekline yer vermis ve bu denetimlerde kendi

igerisinde alt gruplara ayrilmistir.

Sekil 3. 1 - Tiirk Biitce Siirecinde Kamu Denetimi

TBM.M . - Mali Denetim
Denetimi . ..
. Diizenlilik
Dis Denetim " D —_—
enetimi
Sayistay . Uygunluk
Denetimi Denetimi
. Performans
Denetim "D m—
enetimi
. I¢ Denetim
I¢c Kontrol
Sistemi - .
e On Mali
Kontrol

Kaynak: 5018 sayilil KMYKK’dan faydalanilarak tarafimizca olusturulmustur.

I¢c kontrol sistemi 5018 sayili kanunda genis bir bicimde ele almmis ve ic
kontroliin tanimi, amagclari, yapisi ve isleyisi ayritilartyla belirlenmistir. 5018 sayili

KMYKK’nun 55. maddesinde i¢ kontroliin tanimi yapilmistir. Buna gore “i¢ kontrol;
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idarenin amaglarina, belirlenmis politikalara ve mevzuata uygun olarak faaliyetlerin
etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde yiiriitiilmesini, varlik ve kaynaklarin korunmasinz,
muhasebe kayitlarimin dogru ve tam olarak tutulmasini, mali bilgi ve yonetim bilgisinin
zamaninda ve giivenilir olarak tiretilmesini saglamak tizere idare tarafindan olusturulan
organizasyon, yontem ve stiregle i¢ denetimi kapsayan mali ve diger kontroller
biitiiniidiir.”

I¢ kontroliin amac;

e Kamu gelir, gider, varlik ve yiikiimliiliiklerinin etkili, ekonomik ve verimli bir
sekilde yonetilmesini,

e Kamu idarelerinin kanunlara ve diger diizenlemelere uygun olarak faaliyet
gostermesini,

e Her tiirlii mali karar ve islemlerde usulsiizliik ve yolsuzlugun énlenmesini,

e Karar olusturmak ve izlemek i¢in diizenli, zamaninda ve giivenilir rapor ve bilgi
edinilmesini,

e Varliklarin kotiiye kullanilmasi ve israfin1 Onlemek ve kayiplara kars

korunmasini saglamaktir (KMYKK, md.56).

Di1s denetim ise Sayistay tarafindan yapilir. Harcama sonrasi yapilan bu denetimin
amaci, genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu
cergevesinde, yonetimin mali faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara, kurumsal amag,
hedef ve planlara uygunluk yoniinden incelenmesi ve sonuglarinin Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisine raporlanmasidir (KMYKK, md.68/1).

Dis denetim, genel kabul gormiis uluslararasi denetim standartlar1 dikkate
alinarak;

e Kamu idaresi hesaplar1 ve bunlara iliskin belgeler esas alinarak, mali
tablolarin gilivenilirligi ve dogruluguna iliskin mali denetimi ile kamu idarelerinin
gelir, gider ve mallaria iliskin mali islemlerinin kanunlara ve diger hukuki
diizenlemelere uygun olup olmadigiin tespiti,

e Kamu kaynaklarmin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip
kullanilmadiginin belirlenmesi, faaliyet sonug¢larimin 6lgiilmesi ve performans

bakimindan degerlendirilmesi, suretiyle gergeklestirilir (KMYKK, md.68/2).
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3.2.1.5. Tiirk Biitce Siirecinin Degerlendirmesi

Devletin gelecek bir yila iliskin gelir ve gider tahminlerini gdsteren biitce
tasarisinin hazirlanmasindan denetlenmesine kadar olan siirecte biitceyi cesitli yasal
kurumlar sekillendirmektedir. Biit¢enin yasal ¢ercevesini belirleyen s6z konusu kurumlar

asagidaki Sekil 3. 2°de gdsterilmistir.

Sekil 3.2 - Tiirk Biitce Siirecinde Rol Alan Yasal Diizenlemeler

/ N

Kamu Finansmani
ve Borg
Y 6netiminin
e N Diizenlenmesi , N
Hakkinda Kanun
Kamu Mali ~ ’
Yonetimi ve Sayistay Kanunu
Kontrol Kanunu
\ / /
e h ™S
( ) /" Tiirkiye’de ( \
. \
Tiirkiye / Bu'[(ge' \ Yillik Biitge
Cumhuriyeti \ Siirecinin | Kanunlari ve Diger
Anayasasi \\ Yasal / Mali Diizenlemeler
\ / | CCI'(;CVCSi / \ /
\\ f//

Kaynak: Tarafimizca olusturulmustur.

Dort asama incelendiginde dikkat ¢eken nokta asamalarin her birinde farkll
kurumlarin rol aldigidir. Asagidaki Tablo 3.1°de biitgeleme siirecinin her asamasinda rol
alan kurumlar yer almaktadir. Biitcenin hazirlik sathasinda Maliye Bakanligi, Kalkinma
Bakanligi, Hazine Miistesarlig1 ve Yiiksek Planlama Kurulu, Bakanlar Kurulu gibi diger
kamu kuruluglar1 yer almaktadir. Biitcenin onaylanmasi sathasinda ise yasama organi
(TBMM) ve biit¢e kanununu 31 Aralik’ta onaylayan Cumhurbaskan1 yer almaktadir.
Gelirlerin toplandig1 ve harcamalarin gerceklestirildigi uygulama safhasinda ise Maliye
Bakanlig1 ve Hazine Miistesarligi, Kalkinma Bakanlig1 gibi diger ilgili kuruluslar rol
almaktadir. Son satha olan denetlemede TBMM adina denetimde bulunan Sayistay ve

Kurum i¢ denetgileri yer almaktadir.
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Tablo 3. 1 - Tiirk Biitce Siirecinde Rol Alan Kurumlar

Biit¢enin Biitcenin Biit¢enin Biitcenin
Hazirlanmasi Onaylanmasi Uygulanmasi Denetlenmesi
» Maliye Bakanhgi » TBMM » Maliye Bakanligi > I¢ denetimde
» Kalkinma Bakanlig1 » Cumhurbaskanligr | > Ilgili Kurum ve kurum ig
» Hazine Miistesarlig1 Kuruluslar (Hazine denetgileri
> llgili Diger Kamu Miistesarligi, Kalkinma | > Dis denetimde
Kuruluslan (Yiksek Bakanligi, vb.) Sayistay
Planlama Kurulu, (TBMM adina)
Bakanlar Kurulu, vb.)

Kaynak: 1982 Anayasasi, 5018 sayihi KMYKK, 6085 sayili Sayistay Kanunundan faydalanilarak
tarafimizca olusturulmustur.

Tiirk biitce siirecinin yasal cergevesini cizildikten sonra Tiirkiye’de biitce

hakkinin kapsamini belirleyen unsurlarin agiklanmasina gegilebilir.

3.2.2. Tiirkiye’de Biit¢e Hakkinin Kapsamini Belirleyen Unsurlar

Birinci boliimde teorik altyapisini agikladigimiz biitce hakkini sekillendiren

unsurlar bu baslik altinda Tiirkiye agisindan ele alinacaktir.

3.2.2.1. Anayasal Yetki

Cumbhuriyet donemi Tiirkiye’sinde {i¢ anayasal diizenleme gergeklestirilmistir.
Bunlar; 1924 Anayasasi, 1961 Anayasasi ve son olarak 1982 Anayasasidir.

1982 Anayasasinin 87. maddesine gore Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin gérev
ve yetkilerinden birisi de biitge ve kesin hesap kanun tasarilarmi goriigmek ve kabul
etmektir. 1982 Anayasasi bu madde hikkmii ile biitge hakkinin TBMM ’ne ait oldugunu
vurgulamastir.

Tirkiye’de anayasal olarak TBMM’nin biitce tasarisi iizerinde her tiirli
degisikligi yapma hakki vardir. Fakat TBMM’nin biitge tasaris1 iizerinde her tiirlii
degisikligi yapma hakkina sahip olmasi biitgce hakkinin parlamento tarafindan etkin

kullanildigin1 gostermez. Bu durumun en somut nedeni, parlamenter sistemin yasama ve
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yiirlitme organlarinin farkli mali politikalar benimsemesini engelleyen bir yapiya sahip
olmasidir (Cilavdaroglu & Ekici, 2013: 62).

Biitgenin hazirlanmasi, parlamentoda goriisiiliip onaylanmasi, uygulanmasi ve
denetlenmesi slirecinde anayasada belirtilen ilkelere uymak gerekmektedir. 1982
Anayasasinda biit¢e ilkelerine su sekilde yer verilmistir. 1982 Anayasasinin 161.
maddesinde biitcenin hazirlanmasi ve uygulanmasi, 162. maddede biitgenin goriisiilmesi,
163. maddede biitcelerde degisiklik yapilabilme esaslari, 164. maddede kesin hesap, 165.
maddede ise kamu iktisadi tesebbiislerinin denetimi diizenlenmistir. Ayrica 160. maddede
Sayistay ve vergi 6devi basligini tasiyan 73. maddede ise vergi ilkeleri diizenlenmistir.

Tiim bu ilkelerde biitce hakkinin TBMM tarafindan nasil kullanilacagi belirtilmistir.

3.2.2.2. Yasal Mevzuat

Tiirkiye’de anayasadan sonra biitce hakkinin yasal dayanagimi kanunlar
olusturmaktadir. Tiirkiye mali yonetime iligskin ilk kanun 1927 yilinda yiiriirliige giren
1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunudur. “Mali anayasa” olarak kabul edilen 1050
sayill kanunun temel 6zelligi, mevcut idari yapiy1 esas alip bu idari yap1 lizerine mali
yapiyl olusturmasidir. Ancak 1920°li yillarin mali anlayisiyla ortaya konan Kanun
glinlimiiz idari yapisinin ve mali anlayisinin ihtiyaglarina cevap veremez hale gelmistir.
Bu dogrultuda mevcut mali sistemimizin eksikliklerini ortaya koymak ve bu eksiklikleri
giderecek yeni bir yapiy1 olusturmak kaginilmaz olmustur (BUMKO, 2014:1).

Bu amagla Tiirk mali yonetimine yonelik reform caligmalar1 baslatilmis ve 10
Aralik 2003 tarihinde 5018 sayili Kamu Mali Y onetimi ve Kontrol Kanunu kabul edilmis
1 Ocak 2006 tarihinde de yiiriirliige girmistir.

Toplam 83 maddeden olusan 5018 sayili kanunun 1. maddesinde Tiirk mali
sistemimizin gercevesini ¢izen kanunun amaci belirtilmistir. Bu madde hiikmiine gore
5018 sayili kanunun amaci, kalkinma planlar1 ve programlarda yer alan politika ve
hedefler dogrultusunda kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde
edilmesi ve kullanilmasini, hesap verebilirligi ve mali saydamlig1 saglamak {izere, kamu
mali yonetiminin yapisini ve isleyisini, kamu biit¢elerinin hazirlanmasini, uygulanmasini,
tim mali islemlerin muhasebelestirilmesini, raporlanmasinm1 ve mali kontroli

diizenlemektir.
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5018 sayili kanunun 5. maddesinin d bendinden Tiirkiye’de biitgce hakkinin
TBMM’ne ait oldugu anlasilmaktadir. S6z konusu kanun hitkmii séyledir;

“Kamu mali yonetimi Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin biitge hakkina uygun
sekilde yiirtitiiliir.”

5018 sayili KMYKK’ nin yiiriirliige girmesi ile biitce sistemi daha kapsamli bir
hal almistir. 5018 sayili Kanun ile kamu yonetiminde daha genis bir alanin yasamanin
denetimi ve bilgisi kapsamina alinmasiyla biitge hakk: agisindan yetki alan1 ve etkinligi
genisletilmistir (Y1lmaz & Tosun, 2010:10).

Biitge hakkina iligkin Tiirk biitge sisteminde énemli bir yer teskil eden bir diger
kanun da 6085 sayili Sayistay Kanunudur. 3 Aralik 2010 yilinda kabul edilen 6085 sayil
Sayistay Kanunu 5018 sayili kanuna paralel olarak hazirlanmistir. Bu kanunun biitge
hakk1 acisindan 6nemi biitce hakkinin kapsamini belirleyen bir diger unsur olan yiiksek

denetim basligi altinda ele alinmistir.

3.2.2.3. Biitce ilkeleri

Tiirkiye’de biitge ilkeleri 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nda ayr1 bir
baslik altinda diizenlenmemistir. 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol

Kanunu’nda ise biitce ilkeleri 13. maddede su sekilde yer almaktadir:

“Biitcelerin hazirlanmasi, uygulanmasi ve kontroliinde asagidaki ilkelere uyulur:
a) Biitcelerin hazirlanmasi ve uygulanmasinda, makroekonomik istikrarla birlikte
siirdiiriilebilir kalkinmay: saglamak esastir.
b) Kamu idarelerine biit¢eyle verilen harcama yetkisi, kanunlarla diizenlenen gérev
ve hizmetlerin yerine getirilmesi amactyla kullanilir.
¢) Biitgeler kalkinma plani ve programlarda yer alan politika, hedef ve énceliklere
uygun sekilde, idarelerin stratejik planlari ile performans olciitlerine ve fayda-
maliyet analizine gore hazirlanir, uygulanir ve kontrol edilir.
d) Biitgeler, stratejik planlar dikkate alinarak izleyen iki yilin biitce tahminleriyle
birlikte goriisiiliir ve degerlendirilir.
e) Biitce, kamu mali islemlerinin kapsaml ve saydam bir sekilde goriinmesini
saglar.”
P Tiim gelir ve giderler gayri safi olarak biitcelerde gosterilir.
g) Belirli gelirlerin belirli giderlere tahsis edilmemesi esastir.
h) Biitcelerde gelir ve gider denkliginin saglanmasi esastir.
i) Biitceler, ait oldugu y1l baslamadan once Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi veya yetkili

72.22/12/2005 tarihli ve 5436 sayili Kanunun 10 uncu maddesiyle bu bentte yer alan "Biitce, hiikiimetin
mali islemlerinin kapsamli ve saydam bir sekilde goriinmesini saglar." ibaresi, "Biitce, kamu mali
islemlerinin kapsamli ve saydam bir sekilde goriinmesini saglar." olarak degistirilmis ve metne islenmistir.
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organlarca kabul edilmedik¢e veya onaylanmadik¢a uygulanamaz.
J) Biitgelerde, biitceyi ilgilendirmeyen hususlara yer verilme:z.

k) Biitceler kurumsal, islevsel ve ekonomik sonuglarin goriilmesini saglayacak
sekilde Maliye Bakanhiginca uluslararasi standartlara uygun olarak belirlenen bir
smiflandirmaya tabi tutularak hazirlanir ve uygulanir.

1) Biitce gelir ve gider tahminleri ile uygulama sonuc¢larimin raporlanmasinda
aciklik, dogruluk ve mali saydamlik esas alinir.

m) Kamu idarelerinin tiim gelir ve giderleri biitcelerinde gosterilir.

n) Kamu hizmetleri, biitcelere konulacak ddeneklerle, mevzuatla belirlenmig
yontem, ilke ve amaclara uygun olarak gerceklestirilir.

0) Biitcelerde, ddenekler belirli amaclart gerceklestirmek iizere tahsis edilir.’

’

Biitce ilkelerine iliskin sayilan maddeler biit¢elerin hazirlanmasi, uygulanmasi ve
kontroliinde uyulacak ilkelerdir. 5018 sayili KMYKK’nun gerekcesinde de belirtildigi
tizere klasik biitce ilkelerinin yani sira ¢cagdas biitge ilkelerine de yer verilmek suretiyle
kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde kullaniminin saglanmasi
amaglanmistir.

[19%2]
1

Kanun koyucu bendinde biitge hakkinin en fazla vurgulandigi ilke olan
onceden izin alma ilkesi yer almaktadir. Bu ilke geregi Tiirkiye’de biitge tasarist mali yil
girmeden 6nce TBMM tarafindan kabul edilip onaylanmaktadir. S6z konusu durum biitce
hakkinin halkt temsil eden TBMM tarafindan kullanilmasinin gostergesidir.
Harcamalarin yapilabilmesi ve gelirlerin toplanabilmesi icin biit¢e tasarisinin TBMM
tarafindan onaylanmasi gerekir.

“1” ve “e” bentlerinde demokratik parlamenter rejime sahip tilkelerde biiyiik bir
Ooneme sahip olan agiklik, dogruluk ve mali saydamlik ilkeleri diizenlenmistir. Bireylerin
elindeki hiikiimranlik hakk: biitce hakkinin da kullanilmasini saglar ve bireyler, devlet
gelir ve giderlerinin nereye, ne kadar ve nigin yapildigini agikca gorebilirler (Edizdogan
& Cetinkaya, 2011: 121). Tiirkiye’de istihbarat biitceleri bu ilkenin ve dolaysiyla biitce
hakkinin istisnasidir.

“m” bendinde genellik ilkesi, “f” ve “g” bentlerinde ise genellik ilkesinin alt
ilkeleri olan gayri safilik ve adem-i tahsis ilkeleri yer almaktadir. Genellik ilkesine gore
tim gelir ve giderlere biitcede yer verilecek ve bdylece biitge daha anlasilir ve agik
olacaktir. Doner sermaye isletmeleri, fon uygulamalari ve 6zel biitgeler Tiirkiye’de

genellik ilkesinin istisnalaridir ve dolayisiyla biitge hakkinin bu Orneklerde etkin

kullanildigin1 séylememiz pek miimkiin degildir.
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3.2.2.4. Hukuk Sistemleri

Tiirk hukuk sistemi, kokeni Roma Imparatorluguna dayanan Kita Avrupast hukuk
sistemine tabidir ve anayasa, kanun, tiiziik ve yonetmelik gibi yazili hukuk kurallari
bulunmaktadir.

Tiirkiye’de Osmanli doneminde Kur’an, siinnet, icma ve igtihat gibi kaynaklari
bulunan Islam hukuk sistemi uygulanmaktaydi. Osmanli Imparatorlugunda, yazili hukuk
kaynaklarinin (ser’i hukukun) yaninda padigsahin emirlerinin de gegerli oldugu 6rfi hukuk
kurallar1 da bulunmaktaydi. Tanzimat déneminden itibaren Osmanli Devleti, Islam
hukukunu terk etmeye ve Avrupa hukukunu benimsemeye baslamistir (Gozler, 2008:6).
Glintimiiz Tiirk hukuk sisteminde biit¢eyi ilgilendiren yasal diizenlemeler kaynagina gore

asagidaki Sekil 3.3’de gosterilmistir.

Sekil 3. 3 - Tiirk Hukuk Sisteminde Biitceye fliskin Temel Diizenlemeler

e N ~

Yasama Organina Yiiriitme Organina

" Yargi Organma | Diger Yasal
Ait Yasal Ait Yasal Ait Yasal D"lzg:nlem:ler
Diizenlemeler Diizenlemeler Diizenlemeler N
P Anayasa Mahkemesi =
Anavasa Kanun Hiikmiinde Orf ve adet
i Kararnameler Kararlari
Ictihad1 Birlestirme .
Kanunlar Bakanlar Kurulu ¢ Kararl ar? Doktrin
Kararlari
Uluslar aras1 Mali L Diger Yargi
Anlagmalar Tiiziikler Kararlari(Danistay
Dava Daireleri
. . Kurulu kararlari,
Y onetmelikler bolge idare
mahkemesi
Tebligler kararlar1 vb.)

Kaynak: (Mutluer, vd., 2011:22)’den yararlanilarak tarafimizca olusturulmustur.

Kita Avrupasi hukuk sisteminin uygulandigi Tiirkiye’de TBMM, biitge hakkin
blitce tasaris1 mecliste goriisliliip onaylanirken kullanmaktadir. Biitge tasarisi, kirk
iiyeden kurulu Biitce Komisyonunda incelenir. Bu komisyonun kurulusunda, iktidar
grubuna veya gruplarina en az yirmi bes iiye verilmek sart1 ile siyasi parti gruplarinin ve
bagimsizlarin oranlarina gore temsili goz oniinde tutulur. Tasarilar Biitge Komisyonunda
genis ve ayrintili bir sekilde incelenir ve komisyon {iyeleri biitce hakkina dayanarak tasari

tizerinde her tiirlii degisikligi yapabilirler.
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Hiikiimet tarafindan hazirlanan biitge tasarisinin biitge komisyonlarinda tamamen
degistirilmemesinin ana sebebi komisyonda yer alan iiyelerin biiyiikk ¢ogunlugunun
iktidar partisine veya partilerine {iye olmalaridir (Feyzioglu, 1983:22).

Meclis tyelerinin gelecek secimlere yatirirm amaciyla yapabilecekleri teklifler
olabilecegi diisiincesiyle giderleri artirici ve gelirleri azaltici tekliflerde bulunmalari
anayasal hiikiimlerle sinirlandirilmigtir. 1982 Anayasasinin 162. maddesinin 5. fikrasi
uyarinca “Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi tiyeleri, biitce kanunu tasarilarimin Genel
Kurulda goriisiilmesi sirasinda, gider artirict veya gelirleri azaltict onerilerde
bulunamazlar.” Bu sinirlayict hikkiimden kurtulmak diisiincesi de dahil olmak {izere,
TBMM ’nin biitge hakkini kullanmasinin en 6nemli asamast biitce tasarisinin goriisiiliip

onaylandig1 asamadir (Feyzioglu, 1983: 22).

3.2.2.5. Hiikiimet Sistemleri

Tiirkiye’de hiikiimet sistemi olarak parlamenter cumhuriyet uygulanmaktadir.
1982 Anayasasinin “devletin sekli” basligini tasiyan 1. maddesine gore “Tiirkiye Devleti
bir Cumhuriyettir.” Tiirkiye’de halkin sectigi kisilerden olusan TBMM nin {iye sayisi
550°dir ve segimler dort yilda bir yapilmaktadir.

TBMM sinirl yetkiye sahip bir meclistir. Bir baska degisle biitce siirecindeki roli
bakimindan TBMM biitgeyi etkileyen bir yasama organidir. Biitge mali yil bagindan 75
giin dnce TBMM’ne gelir ve 55 giin boyunca Plan ve Biitce Komisyonunda incelenir.
Incelemelerden sonra geriye kalan 20 giinliik siire i¢inde ise Meclis Genel Kurulunda
goriisiilmeye baslanir. Plan ve Biitge Komisyonu {iyeleri komisyon giindemindeki biitce
tasarisi lizerinde teklif verip, kabul edilmesi halinde, degisiklik yapma imkanina sahip
iken; Genel Kuruldaki goriismeler sirasinda milletvekilleri, Anayasanin 162. maddesi

geregince gider arttirict veya gelir azaltici tekliflerde bulunamazlar.

3.2.2.6. Siyasal Parti Sistemleri ve Secim Sistemleri

Siyaset bilimcisi Duverger’in yaptigi siniflandirmaya gore Tiirkiye’de 1946
yilindan itibaren ¢ok partili sistem uygulanmaktadir. Bir bagka ifadeyle siyaset arenasinda

birden fazla siyasi parti miicadele etmektedir.
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Cok partili bir siyasal parti sistemine sahip olan Tiirkiye’de biit¢e hakkinin daha
etkin kullanildig1 goriilmektedir. 12 Haziran 2011 tarihinde yapilan Tiirkiye genel
secimlerinde dort siyasi parti (Adalet ve Kalkinma Partisi (AKP), Cumhuriyet Halk
Partisi (CHP), Milliyet¢i Hareket Partisi (MHP), Baris ve Demokrasi Partisi’® (BDP))
TBMM’ye girmeye hak kazanmistir. Biit¢e tasarisinin gerek Plan ve Biitge
Komisyonunda incelenmesi gerekse Genel Kurul’da goriisiiliip onaylanmasi esnasinda
birden fazla partinin bulunmasi, biit¢ce hakkinin daha etkin kullanildiginin gostergesidir.
Baska bir ifadeyle birden fazla siyasi partinin TBMM’de olmasi, toplum igerisindeki
farkli kesimlerin goriislerinin Meclis’te var oldugunu gdstermekte ve biitce hakkinin
etkinligini artirmaktadir.

Tiirkiye’de uygulanan se¢im sistemlerine bakildiginda ise 10.6.1983 tarih ve 2839
sayilt Milletvekili Se¢cimi Kanununun ikinci maddesi uyarinca se¢imler nispi temsil
sistemine gore yapilmaktadir. Nispi temsil sisteminde partiler oylart oraninda milletvekili
cikarmakta ve farkl fikir ve siyasi goriisler parlamentoya girmektedir. Dolayisiyla ¢ok
partili siyasi parti sisteminde oldugu gibi nispi temsil sisteminde de biit¢e hakki daha
etkindir. Benzer sekilde TBMM’de birden fazla siyasi partinin bulunmasi biitge hakkinin

etkinligini artirmaktadir.

3.2.2.7. Mali Saydamhik ve Hesap Verebilirlik

2001 yilinda yasanan ekonomik kriz ile birlikte Tiirkiye’de kamu mali
yonetiminde mali saydamlik, hesap verebilirlik ve denetim konularinin 6nemi artmaistir.
Bu ¢ercevede, TBMM nin biit¢e hakkini etkin bir sekilde kullanabilmesi i¢in 2006’da
5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu yiiriirliige girmistir. 5018 sayili
KMYKK’nun “Kamu Kaynaginmin Kullanilmasinin Genel Esaslari” isimli {ligiincii
bolimiin 7. ve 8. maddesinde kanun koyucu mali saydamligi ve hesap verme
sorumlulugunu su sekilde diizenlemistir.

“Madde 7- Her tirlii kamu kaynagmin elde edilmesi ve kullamimasinda denetimin

saglanmasi amaciyla kamuoyu zamaninda bilgilendirilir. Bu amacla;
a) Gorev, yetki ve sorumluluklarin agik olarak tanimlanmasi,

3 Barig ve Demokrasi Partisi milletvekilleri 2011 yili segimlerine bagimsiz aday olarak katilmiglar ve
milletvekili segildikten sonra parti biinyesin de birleserek siyasi grup olugturmuslardir.
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b) Hiikiimet politikalari, kalkinma planlari, yillik programlar, stratejik planlar
ile biitgelerin hazirlanmasi, yetkili organlarda goriisiilmesi, uygulanmasi ve uygulama
sonuglart ile raporlarin kamuoyuna a¢ik ve ulasilabilir olmast,

¢) Genel yénetim kapsamindaki kamu idareleri tarafindan saglanan tesvik ve
desteklemelerin bir yili ge¢memek iizere belirli donemler itibariyla kamuoyuna
actklanmasi,

d) Kamu hesaplarimin standart bir muhasebe sistemi ve genel kabul gérmiis
muhasebe prensiplerine uygun bir muhasebe diizenine gore olusturulmasi zorunludur.

Mali saydamhigin  saglanmast icin gerekli diizenlemelerin yapilmast ve
onlemlerin alinmasindan kamu idareleri sorumlu olup, bu hususlar Maliye Bakanliginca
izlenir.

Madde 8- Her tiirlii kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullaniimasinda gorevli ve yetkili
olanlar, kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde edilmesinden,
kullanilmasindan, muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan  ve  kétiiye
kullanilmamasi igin gerekli énlemlerin alinmasindan sorumludur ve yetkili kilinmig
mercilere hesap vermek zorundadir.”

Kanun koyucu KMYKK’nun gerek¢esinde mali saydamligin, ¢agdas kamu mali
yonetiminin temel ilkelerinden birisi oldugunu belirmis ve mali saydamligin saglanmasi
amaciyla dikkate alinacak ilkeler belirtilmistir. Saydam bir kamu mali yonetim sisteminin
olusturulmasi, mali verilerin zamaninda kamuoyuna agiklanmasi ve raporlanmasiyla
miimkiin olacagini ifade etmistir.

8. maddede ise ¢agdas kamu mali yonetim sisteminin 6nemli unsurlarindan biri
olan hesap verebilirlik su sekilde tanimlanmistir; kendilerine kamu giicii kullanma gorev
ve yetkisi verilenlerin bu yetkiyi yasal sinirlar i¢inde kullanip kullanmadiklarinin hesabini
vermeleridir. Bu ¢er¢cevede, kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde
elde edilmesi ve kullanilmasi, muhasebelestirilmesi ve raporlanmasinin saglanmasi,
ayrica kotliye kullanimin onlenmesi igin gorevli ve yetkili olanlarin gerekli 6nlemlerin
alinmasindan sorumlu tutulmasi ve yetkili kilinmis mercilere KMYKK hiikiimleri
cergevesinde hesap vermeleri dngoriilmiistiir.

5018 sayili KMYKK, 2000 yili sonrasi donemde mali alanda gergeklestirilen
reformlar acgisindan atilan en 6nemli adimlardan biridir. Bu kanun, biit¢e agisindan bir
takim reform niteligindeki degisimleri de igermektedir. Kanunun yiiriirliige
konulmasindaki esas amaclardan biri hesap verilebilirlik mekanizmasinin ve saydamligin
etkin islemesini saglamaktir. Dolayisiyla blitge hakkinin da daha etkin bir sekilde
yiiriitiilmesi yoniinde yenilikler getirilmistir. Ayn1 zamanda kanun ile birlikte biitgenin
kapsami1 genisletilmistir. Bu durum, biitge hakkinin daha verimli kullanilmasi, hesap
verilebilirligin giiglendirilmesi ve saydamligin artirilmasi bakimindan olduk¢a 6nemli bir

gelismedir (Yilmaz & Tosun, 2010:11).
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3.2.2.8. Yasama Organinin Biitceyi Kontrol Diizeyi

Plan ve Biitce Komisyonu higbir kisitlama olmaksizin biitcede degisiklik yapma
yetkisine sahipken; TBMM’de biit¢ce goriismelerinde rol alan diger kurum olan Genel
Kurul’un bu yetkisi daha siirlidir.

Genel Kurul’'un degisiklik yapma yetkisine iligkin kanun hikmi 1982
Anayasasinin 162. maddesinde yer almaktadir. Bu maddeye gore; “Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi tiyeleri, biit¢e kanunu tasarilarinin Genel Kurulda goriisiilmesi sirasinda, gider
artirict veya gelirleri azaltici énerilerde bulunamaziar.” Genel Kurul’un sinirl yetkisi
dolayistyla yasama organinin biit¢cede degisiklik yapma konusundaki asil siyasi kurumu
Plan ve Biitce Komisyonu’dur. Fakat 1982 Anayasasi, Plan ve Biitge Komisyonunun 40
tiyesinden en az 25’inin iktidar partisine mensup olmasini gerektirdiginden Komisyonun
etkin bir 6nciil denetim yaptig1 séylenemez. TBMM’deki sandalye sayisi itibariyle azinlik
hiikiimeti veya c¢ok zayif bir ¢ogunluk hiikiimeti bulundugunda yiirlitmenin biitce
stirecindeki giiclinli koruyan bu hiikiim, biitcenin 6nciil denetimi agisindan demokratik
temsili ikinci planda tutmaktadir. 1982 Anayasasi, 1961 Anayasasinin 93. maddesindeki
hilkkmii aynen koruyarak, idarenin isleyisi icin iktidar partisini gii¢lii kilmaktadir.”*
Anayasa zimnen biitgenin yasama silirecinden sorunsuzca ge¢cmesinin iktidar partisinin
politikalarini gerceklestirmek icin vazgecilmez oldugunu kabul etmektedir. Baska bir
deyisle, Anayasaya gore kamu politikalar1 TBMM’de gii¢lii bir ¢ogunlugu olsun veya
olmasin iktidar partisince belirlenmeli ve bunlar1 uygulamak i¢in kamu kaynaklari tahsis
edilmelidir (Cilavdaroglu & Ekici, 2013:65).

Tiirkiye’de azinlik hiikiimetleri geg¢is donemlerinde ve kisa siireler igin
kurulmustur. Bu nedenle Plan ve Biitge Komisyonunda iktidar partileri nisbi temsil ile
zaten yaridan daha fazla sandalyeye sahip olmaktadirlar. Anayasanin Genel Kurulda
blitce tasarisinin goriisiilmesi sirasinda, gider artirici veya gelirleri azaltici 6nerilerde
bulunulamayacag hiikkmii de iktidar partisinin biit¢e siirecinde gii¢lendirilmesi ilkesinin
tamamlayicisidir. Aksi takdirde, genel kurulda biitce kolaylikla degistirilebilirdi. Sonug

olarak, Anayasaya gére TBMM nin hig¢bir kisitlamaya bagli olmaksizin biitce tasarisini

741961 Anayasast’min 93. maddesi; “Cumhurbaskani, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisince kabul edilen
kanunlart on giin ig¢inde yaymlar; uwygun bulmadigi kanunu, bir daha goriismek iizere, bu hususta gosterdigi
gerekge ile birlikte, aymi siire icinde Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine geri gonderir. Biitce kanunlart ve
Anayasa bu hiikmiin digindadir. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, geri génderilen kanunu yine kabul ederse,
kanun Cumhurbaskaninca yaywmlanir.”
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degistirme hakki olmakla birlikte bu yetki Anayasanin bir diger maddesi ile kisitlanmigtir
(Cilavdaroglu & Ekici, 2013:65).

Ayrica 1982 Anayasas1 biitgelerde degisiklik yapilabilme esaslarin1 da
diizenlenmistir. Anayasanin 163. maddesine gore “Merkezi yonetim biitcesiyle verilen
odenek, harcanabilecek miktarin simirini gésterir. Harcanabilecek miktar sinirinin
Bakanlar Kurulu karariyla asilabilecegine dair biitcelere hiikiim konulamaz. Bakanlar
Kuruluna kanun hiikmiinde kararname ile biitcede degisiklik yapma yetkisi verilemez.
Cari yil biit¢esindeki odenek artisint ongoren degisiklik tasarilarinda ve cari ve ileriki yil
biit¢elerine mali yiik getirecek nitelikteki kanun tasar: ve tekliflerinde, belirtilen giderleri

karsilayabilecek mali kaynak gésterilmesi zorunludur.””’

3.2.2.9. Yiiksek Denetim

Biitgenin uygulamasinin ardindan yapilan yiliksek denetim yiiriitmenin yasama
tarafindan konulan limitler ¢ercevesinde harcama yapip yapmadiginin kontroliinii saglar.
Yiiksek denetimler genellikle yasama adina hareket eden dis denetim ofisleri tarafindan
yerine getirilir (Cilavdaroglu & Ekici, 2013:73).

1982 Anayasasi’nin 160. maddesine gore merkezi yonetim biitgesi kapsamindaki
kamu idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarinin biitiin gelir ve giderleri ile mallarini
Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve iglemlerini
kesin hiikkme baglamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hilkkme baglama
islerini yapmakla gorevli kurum Sayistay’dir. Dolayisiyla Tirkiye’de yiliksek denetimi
yapmakla gorevli kurum Anayasa’ya gore Sayistay’dir ve TBMM nin yiiksek denetimi
Sayistay tarafindan hazirlanan genel uygunluk bildirimine dayanilarak yapilir.

Anayasanin 160. maddesi Sayistay tarafindan yapilacak yiiksek denetimin
usullerinin belirlenmesini yasaya birakmakla birlikte, kesin hesabin diizenlendigi
Anayasanin 164. maddesi, “mali yil sonundan baslayarak, en ge¢ yedi ay sonra” kesin
hesap kanunu tasarilarinin Meclise sunulmasini 6ngérdiigii ve Sayistay’in genel uygunluk

bildirimini verme tarihini, kesin hesap kanunu tasarilarinin verilis tarihine gore

7529/10/2005 tarihli ve 5428 sayili Kanunun 4 {incii maddesiyle 162 nci maddenin birinci fikrasinda yer
alan “genel ve katma biitge tasarilari” ibaresi “merkezi yonetim biitge tasarisi”; 163 iincli maddede yer
alan “genel ve katma biitcelerle” ibaresi “merkezi yonetim biitgesiyle” seklinde degistirilmis ve metne
islenmistir.
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belirlediginden, Sayistay’in denetim yapmasi hususunda anayasal zorunluluk vardir (Sali,
1995:6).

5018 sayili kanunun 43. maddesine gore merkezi idare kapsamindaki kamu
idarelerinin mali islemlerinin raporlandigi Kesin Hesap kanun tasarisinin ve kamu
hesaplarinin uygunlugunun karara baglanmasinda TBMM’ye yardimci olmak iizere,
Sayistay tarafindan genel uygunluk bildirimi hazirlanmasi ve parlamentoya sunulmasi
diizenlenmistir. Genel uygunluk bildirimi genel faaliyet raporlari, idare faaliyet raporlari
ve dis denetim raporlari dikkate alinmak suretiyle hazirlanacaktir. Bu hiikiim ile
parlamentonun biitce lizerindeki denetim yetkisinin, biitce uygulandiktan sonra da devam
etmesi saglanmistir (Y1lmaz & Tosun, 2010:12).

Sayistaylar biitge hakkinin koruyucularidir. Anglo-sakson geleneginin hakim
oldugu Ingiltere gibi iilkelerde Sayistay, kamuoyunun ve Parlamentonun ¢oban kdpegi,
uyusturucu arayan polis kdpegi anlamlarina gelen “watch dog” tabiriyle anilmaktadir ve
halk tizerine titremektedir (TBMM, Genel Kurul Tutanagi, 1996). Sayistay tarafindan
TBMM adina yapilacak denetimde biitge hakkinin gozetilmesi 6085 Sayili Sayistay
Kanunu’nun 34 {incii maddesinde su sekilde vurgulanmustir; “denetim, biitce hakkinin
geregi olarak kamu idarelerinin faaliyet sonuglari hakkinda Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisine ve kamuoyuna giivenilir ve yeterli bilgi sunulmasi, kamu mali yonetiminin
hukuka uygun olarak yiiriitiilmesi ve kamu kaynaklarinin korunmasi, kamu idarelerinin
performansinmin degerlendirilmesi ve hesap verme sorumlulugu ve mali saydamligin
verlestirilmesi ve yayginlastiriimasi amaciyla gergeklestirilir.”

Sayistay Genel Kurulunun 09.09.2013 tarihli ve 5366 sayili karart ile 2013 yilinda
meclise gonderilen Genel Uygunluk Bildiriminin sunus kisminda; “biitce hakkinin
vatandaslar adina parlamentolar tarafindan kullanilmasinmin  bir sonucu olarak
gilintimiizde biit¢eler parlamentolarin onayi ile yiiriirliige girer. Biitce hakki ise bir
yontiyle, vergi verenlerin yani vatandaslarin odedikleri vergilerin nereye ve nasil
harcandigina iliskin denetimdir. Parlamenter sistemlerde vatandaglar bu haklarin
parlamento ve parlamentoya raporlar sunan Sayistaylar vasitasiyla kullanirlar.”

ifadeleri yer almaktadir (2013/5366 sayili SGKK).

Anayasa Mahkemesi, Sayistay tarafindan yapilacak performans denetimi ile biitce

hakki arasindaki iliskiyi s6z konusu kararinda su sekilde ortaya koymustur;
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“...Yasama organina tamnan biit¢e hakki, sadece biitcenin yapimini degil,
biitcenin uygulanmaswun denetlenmesini de kapsamaktadir. Nitekim Anayasa
Mahkemesi, 30.12.2010 giinlii, E.2008/84, K.2010/121 sayli kararinda biitce
hakkini, “yasama orgammin, halk adina kamu gelirlerini toplama ve yine halk
adina bu gelirleri harcama konusunda yiiriitme organina smirlart belirleyerek
yetki vermesi ve sonuglarini denetlemesi” seklinde tanimlamistir. Biitcenin saglhkl
bir bicimde denetlenebilmesi, denetimin biitcenin teknik ozelliklerine uygun olarak
yapilmasini zorunlu kilmaktadir. Geleneksel biitce sistemlerinden ¢agdas biitgelere
gecilmekle kamu kesiminin denetim kapsami da gelismig, harcamalarin yasallik ve
maddi dogruluklarimin yani sira, kamu kesiminin verimli, etkin ve tutumlu ¢calisma
derecesi de denetim kapsamina girmistir. Cagdas biitce sistemleri, kamusal
kaynaklarin daha etkin kullanimint amagladigindan ¢cagdas mali denetimin de bu
amaca paralel olarak yeniden yapilandiriimasi zorunlu hale gelmistir.

Bu anlayisin bir sonucu olarak Sayistay 'in, performans denetimi yapmasi
geregi ortaya ¢tkmistir. Kamu kaynaklarimin en ekonomik kosullarda elde edilip
edilmediginin, kaynaklardan en verimli sekilde yararlianilip yararlanilmadiginin
ve planlanan amacglarin etkin olarak gerceklestirilip gerceklestirilmediginin
incelenmesi olarak tanmimlanan performans denetiminin temel amaci, kamu kurum
ve kuruluslarimin kaynaklarini verimli, etkin ve tutumlu bir sekilde kullanip
kullanmadiklart  konusunda yasama orgamna bagimsiz bilgi saglamak ve
onerilerde bulunmaktir. Bu yolla halkin ve yasama organinin, yiiriitmenin biitce
uygulamalar konusunda saghikl bir sekilde degerlendirme yapabilmesine olanak
saglanmaktadr. Sayistay i uluslararasi denetim standartlarimin geregi olarak,
kamu kaynaklarinn etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde kullanilip kullaniimadigi
hususunda TBMM’ye raporlama yapmasi yerindelik denetimi olarak
nitelenemez...”

Anayasa Mahkemesi’nin yukarida yer verdigimiz kararinda, Sayistay’in denetim
yetkisinin ve kapsaminin yiirlitmenin ¢ikaracagi diizenleyici islemler ile kisitlanmasini

Ongoren hiikmiin iptali ile ilgili olarak;

“...Anayasa’min 7. maddesinde, ‘“Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez. “denilmekte; 160.
maddesinin (4) numarall fikrasinda ise Sayistay in gorevleri ve denetim usullerinin
kanunla diizenlenecegi belirtilmistir. Sayistay ile denetlenen idare arasinda,
diizenlilik denetiminin kapsamiyla ilgili ortaya ¢ikan goriis ayriliginin ne sekilde
giderileceginin yonetmelikle diizenlenmesi, Sayistay’in gorev, yetki ve denetim
usullerinin  belirlenmesi  anlamimi  tasiyacagindan, yasama  yetkisinin
devredilmezligi ilkesine aykiri diismektedir. Aciklanan nedenlerle dava konusu
kurallar, Anayasa’mn 2. 7. ve 160. maddelerine aykinidir. Iptali gerekir.”
denilmistir.

Goriildugi tizere Yiikksek Mahkeme oy birligi ile alinmis s6z konusu kararinda
acikca; Sayistay’in gorev ve yetki kapsamina yiirlitme orgami tarafindan yapilacak

miidahalenin “yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine ” aykiri olacagi vurgulanmistir.
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3.2.2.10. Tiirkiye’de Biitce Hakkinin Kapsamini Belirleyen Unsurlara iliskin

Genel Bir Degerlendirme

Tiirkiye’de biitce hakki, TBMM’ne aittir ve biitge tasarisi sadece TBMM’de
gorlsiilip onaylanmast esnasinda degil biitge siirecinin tiim asamalarinda
kullanilmaktadir. Dolayisiyla biitce tasarisinin hazirlanmasindan denetlenmesi agamasina
kadar olan tiim siirecte biitce hakkinin varligi s6z konusudur ve bu hak 1982 Anayasasi,
5018 sayili KMYKK ve diger yasal diizenlemeler ile giivence altina alinmistir. Biitce
hakki 1982 Anayasasiin 87. 160. 162. ve 164. maddelerinde belirtildigi tizere TBMM,
gelirlerin toplanmasi ve harcamalarin yapilmasi yetkisini biitge kanunu ile yiirlitme
organina devretmektedir. Ylriitme organi da verimli, etkili ve tutumlu harcanip
harcanmadig1 konusunda hesap verme ylikiimliiliigli altina girmektedir.

5018 sayili KMYKK ile degisen mali yonetim sistemi getirdigi diizenlemeler ile
TBMM’nin biitce hakkini daha etkin kullaniminin temelleri atilmistir. 5018 sayili
KMYKK’nun genel gerekcesinde su ifadelere yer verilmistir; “Cagdas gelismeler
wsiginda yeni bir kamu mali yonetim ve kontrol sisteminin olusturulmast igin, biitce
kapsamimin  genigletilmesi ile biitce hakkimin kullaniminin  giiclendirilmesi, biitce
hazirlama ve uygulama siirecinde etkinligin artirilmasi, mali yonetimde seffafligin
saglanmasi, hesap verilebilir yonetim anlayisina uygun mekanizmanin olusturulmasi,
harcama siirecinde yetki, sorumluluk ve gorev dengesinin kurulmasi ve i¢ kontrol
sisteminin kurulmasi biiyiik onem tasimaktadwr.” Ayrica 5018 sayili KMYKK ile birlikte
biitce hakki daha verimli ve etkili kullanilmaya baslanmis, mali saydamlik ve hesap
verebilirliginin biitce hakk1 agisindan 6nemini pek ¢ok hiikiimde vurgulamistir.

Sekil 3.4°de Tiirkiye’de biit¢ce hakkinin kapsamini belirleyen unsurlar bir biitiin
halinde gosterilmistir. Calismanin bu boliimiinde Tiirkiye’de biitce hakkini dogrudan
etkileyen unsurlara degindik. Fakat bu unsurlarin yaninda geg¢mis yil biitceleri, Tiirk
kiiltiir yapisi, gelenekler, biitce siirecindeki karmasik yapi, ekonomik sistem gibi dolayli
unsurlar da biit¢e hakkini sekillendirmektedir. Diinyada meydana gelen kiiresel ya da
ulusal bir kriz iilke ekonomisini olumsuz yonde etkileyecektir. Ulkedeki ekonomik
daralma, gelirlerin ve giderlerin azalmasina neden olacaktir. Dolayisiyla gelir ve
giderlerinin tiiri ve miktarin1 belirleme hakki olan biitge hakkinin etkinligi

azalabilecektir.
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Sekil 3. 4 - Tiirkiye’de Biitce Hakkimin Kapsamimi Belirleyen Unsurlarin Genel Goriiniimii

Cok Partili

Siyasal Parti
Sistemi

Mali
Saydamhk
ve Hesap

Verebilirlik

Nispi Temsil
Sistemi

5018 sayih
KMYKK

Sayistay
Yiiksek
Denetimi

Plan ve
Biitce
Komisyonu
ve TBMM
Genel
Kurulu

Ekonomik
Yapi

Toplumsal
Yap1

Parlamenter
Demokratik

Gecmis Yil

Hiikiimet Biitceleri

Sistemi

1982
Anayasasim
n 87. 160.
162. 164.
maddeleri

Kara
Avrupasi

Hukuk
Sistemi

Kaynak: (Biger & Yilmaz, 2009; Wehner, 2006; Yilmaz & Biger, 2010)’den faydalanilarak tarafimizca
olusturulmustur.
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SONUC

Biitce kelimesinin kokeni biitce kurumuna gore ¢cok daha eskiye dayanmaktadir.
Kelimenin etimolojik kokeni Orta Cag’a uzanmaktadir ve Orta Cag’da cilizdan, canta
anlaminda kullanilmaktaydi. Zamanla biitce kelimesi bu anlamindan siyrilarak
giinlimiizdeki anlamiyla devlet gelir ve giderlerinin yer aldig1 belgeyi ifade edecek
sekilde kullanilmaya baglanmaistir.

En sade haliyle devlete ait gelir ve giderlerin tutuldugu belge olan biitce,
devletlerin gelecek donemlerde yapacaklar1 harcamalar ile toplayacaklar1 gelirleri
gostermektedir. Gelir ve giderler genellikle bir yilliktir ve tahminidir. Biit¢eyle birlikte
yirlitme organi tarafindan hazirlanan biitge tasarist yasama organi tarafindan
onaylanmaktadir. Bir bagka ifadeyle biitce tasarisinin yiiriirliige girebilmesi i¢in yasama
organinin yiiriitme organindan izin almasi1 gerekmektedir.

Biitge kavrami mali ve ekonomik anlaminin yaninda zamanla politik ve sosyal
kosullardan etkilenerek yeni anlamlar kazanmis ve klasik maliyecilik anlayis1 olan biitce
denkligi aracinin yaninda ekonomik dengenin de saglanmasinin gerekliligi ortaya
cikmustir.

Yaklasik olarak sekiz yiiz yillik ge¢misi bulunan biitce hakki, demokratik ve
parlamenter sistemlerdeki gelismelere paralel sekilde dogmus ve gelismistir. Zamanla
sosyal ve ekonomik alanlarda yasanan gelismelerle birlikte biitce hakkinin da kapsami
geniglemistir. Biitce hakki aslinda iitopik bir kavram, ideal bir istek ve miikemmeli

arayistir.

Biitce hakki halka hizmet sunmak amaciyla toplanan vergilerin ve diger
paralarinin devlet tarafindan nerelere, ne sekilde harcanmasi gerektigini géstermektedir.
Demokratik sistemlerde parlamentolar bu gorevi halk adina yerine getirmektedir.

Kamu gelir ve giderlerinin tiiriinii ve miktarin1 belirleme ve onaylama hakkini
ifade eden biitce hakkinin kapsamini esas olarak; biit¢cenin anayasal konumu, iilkede
uygulanan hukuk sistemleri, hiikiimet sistemleri, siyasal parti ve se¢im sistemleri, modern
ve klasik biitce ilkeleri ile yasama organinin biit¢ede degisiklik yapma yetkisi
belirlemektedir.

Biitcelerin hazirlanmasi, onaylanmasi ve denetlenmesine iliskin usul ve kurallar

anayasalarda ve ilgili kanunlarda diizenlenmistir. Biitge hakkina iligkin ilk yazili belge
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olarak kabul edilen Magna Carta ayni zamanda ilk anayasal belge Ozelligini de
tasimaktadir. Magna Carta ile birlikte biitce hakk: anayasal temele oturtulmustur. Biitce
hakkinin hukuki glivence altinda oldugu iilkelerde biitce hakki daha etkin
kullanilmaktadir.

Hukuk sistemleri Kita Avrupa hukuk sistemi ve Anglo-sakson hukuk sistemi
olarak ikiye ayrilmaktadir. Esas olarak Kita Avrupasi hukuk sisteminde yazili hukuk
kurallart mevcut iken; Anglo-sakson hukuk sisteminde ise yazili hukuk kurallarinin yerini
orf ve adet kurallar1 almaktadir. Kita Avrupasi sisteminde parlamentolar biitge hakkini
esas itibariyle biitge tasarisinin parlamentolarda goriisiiliip onaylanmasi evresinde
kullanirlarken; Anglo-sakson sistemde parlamentolar biitge hakkini biitce tasarisinin
gorlisiilmesi asamasindan ¢ok biitgenin  gdzetim ve denetim asamasinda
kullanmaktadirlar. Dolayisiyla Anglo-sakson sistemde parlamentolarin biit¢e tasarisi
tizerinde degisiklik yapma yetkileri olduk¢a sinirlidir.

Giliniimiiz diinyasinda baskanlik sistemi ve parlamenter sistem, devletlerin
kullandig1 iki temel hiikiimet sistemidir. Bagkanlik sistemi; saf bagkanlik sistemi ve yar1
baskanlik sisteminden olusmaktayken; parlamenter sistem Westminster, non-
Westminster, parlamenter cumhuriyet ve parlamenter monarsi sistemlerinden
olusmaktadir. Parlamentolarin biitge hakkin1 en etkin kullandigir hiikiimet sistemi,
baskanlik sistemidir. Bagkanlik sisteminin bulundugu iilkelerde parlamentolar biit¢eyi
hazirlama ve uygulama gorevlerini biinyesinde barindirmaktadirlar. Biitgeyi onaylayan
yasama organlar1 ise Westminster tipi hiikiimet sisteminin uygulandig iilkelerdeki
parlamentolardir ve parlamentolarin biitge hakkini kullanma yetkileri olduk¢a sinirhdir.
Yari-bagkanlik sistemi, parlamenter cumhuriyet ve non-Westminster parlamenter
monarsi sistemlerinde ise parlamentolarin biitce hakkini kullanma yetkileri ne baskanlik
sistemindeki gibi fazladir ne de Westminster sistemindeki gibi ¢ok siirhdir.

Tek partili sistemler, iki partili sistemler ve ¢ok partili sistemler olmak tizere lige
ayrilan parti sistemlerinden biitge hakkinin en etkin sekilde kullanildig1 sistem, iki partili
sistemdir. Giligli tek partili hiikiimet sisteminin uygulandigi parlamentolarin biitce
hakkin1 kullanma yetkileri daha zayiftir. Cok partili veya iki partili sistemlerin bulundugu
tilkelerde parlamentolarin biitcede degisiklik yapma yetkisi olduk¢a fazladir; fakat
parlamentolar bu  yetkilerini kendi menfaatlerini  diisiinerek ¢ok  fazla

kullanmamaktadirlar.
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Biitcelerin hazirlanmasi, onaylanmasi, uygulanmasi ve denetlenmesi siirecinde
biitce ilkeleri olarak nitelendirilen ilkeler goz ontinde bulundurulmaktadir. S6z konusu
ilkeler biitce hakkinin g¢ercevesini ¢izmektedirler. Biit¢e ilkelerinin benimsenmesi ve
yerlesmesiyle biitce hakki, tiim parlamenter rejimlerde vazgeg¢ilmez bir unsur haline
gelmistir.

Son yillarda biitce hakkinin gelisimi agisindan uluslararasi diizeyde benimsenen
mali saydamlik ve hesap verebilirlik ilkelerinin 6nemi artmaktadir. Mali saydamlik ve
hesap verebilirlik ilkelerinin tam anlamiyla uygulandig: {ilkelerde biitge hakki daha etkin
kullanilmaktadir.

Parlamentolarin biitce hakkini kullanabilmesinin en etkili yolu biitce tasarisi
tizerinde degisiklik yapma yetkilerinin Olgiisiidiir. Biit¢e tasarisinda degisiklik yapma
yetkileri bakimindan {i¢ farkli parlamento tipi mevcuttur: Sinirsiz yetkiye sahip olan
parlamentolar biitcelerin alt ve iist limitlerinde degisiklik yapma konusunda 6zgiirdiirler.
Yasama organi tarafindan biitgede degisiklik yapilirken yliriitme organinin onayina gerek
yoktur. Siirh yetkiye sahip olan parlamentolar ise yliriitme organinin izni olmaksizin
bilitcede degisiklik yapamamaktadirlar. Ayrica biitge denkliginin saglanmasi igin
parlamentolarin biitgede degisiklik yapma hakkina sahip oldugu iilkeler de mevcuttur.
Dolayisiyla smirsiz  yetkiye sahip parlamentolar biitce hakkin1  daha etkin
kullanmaktadirlar.

Biitce hakki baslangicindan giinlimiize sistematik bir gelisim gostermistir.
Oncelikle kamu gelirlerinin sonrasinda kamu harcamalarinin parlamentolar tarafindan
onaylanmas1 hakki kazanilmistir. Son evrede ise kamu gelir ve giderlerinin parlamentolar
tarafindan onaylanmasi isleminin her yil tekrarlanmasi1 hakki elde edilmistir. Dolayisiyla
tek kisinin hakimiyeti altinda olan biitce hakki, gercek sahibi olan halkin eline ge¢mistir.

Avrupa iilkeleri biitce hakkina kaynaklik etmis, ¢ikis noktasini olusturmustur.
Avrupa’da ortaya ¢ikan biitce hakki zamanla diger kitalara yayilmistir.

Biitce hakki ilk defa Ingiltere’de elde edilmistir. Dolayisiyla Ingiltere,
medeniyetin, anayasal gelismelerin ve biitge hakkinin besigi konumundadir. Biitge
hakkina iliskin Ingiltere’deki ilk resmi belge Biiyiik Ozgiirliikler Fermani’dir (Magna
Carta Libertatum). Ferman ile birlikte halktan halkin rizas1 ve istegi olmaksizin vergi
alinmasi uygulamasina son verilmistir. Fermandan sonra Krallar vergi almak i¢in halka

danismaya baslamiglardir.
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Magna Carta’nin imzalanmasindan sonra 17. yiizyila kadar biitce hakki adina
Ingiltere’de hicbir adim atilmamistir. Bu siirecte biitce hakkinin gelisimi sekteye
ugramistir. 1628 yilinda Haklar Dilek¢esinin Kral tarafindan kabul edilmesiyle birlikte
Kral’in vergi hakkinda yeni diizenlemeler yapilmistir. 1688 yilinda imzalanan Insan
Haklar1 Yasasi ile Kral’in vergi koyma yetkisi elinden alinmig ve bu yetki parlamentoya
verilmistir. Ayrica biitce hakkinin diger iki asamas1 olan kamu harcamalarinin parlamento
tarafindan onaylanmas1 ve onaylama isleminin her yil tekrarlanmasi haklar1 da Insan
Haklar1 Yasast ile kazamlmistir. Dolayisiyla Ingiltere’de biitge hakkinin tarihsel gelisimi
13. ylizyilin ilk ¢eyreginde baslamis, 17. ylizyilin son ¢eyregine kadar devam etmistir.
18. ve 19. ylizyillarda yapilan reformlarla biitce hakkinin yolculugu devam etmistir.

Fransa’da biit¢e hakkina iliskin ilk gelismeler, Ingiltere’den yaklasik yiizyil sonra
yasanmaya baslanmistir. Fakat Fransa’da biitce hakki adina atilan adimlar Ingiltere’deki
kadar ciddi adimlar olmamistir. 14. yilizyilda kabul edilmis olan vergilerin Genel
Meclisler tarafindan onaylanmasi ilkesi 16. yiizyilla kadar uygulanabilmistir. 16.
yiizyildan Fransiz Ihtilali’ne kadar olan siiregte Genel Meclislerin toplanamamast biitge
hakkina iligkin gelismeleri sekteye ugratmistir.

Fransiz Ihtilali hak ve ozgiirliikler adina diinyadaki en 6nemli gelismelerden
birisidir. Ihtilalle birlikte Fransa’da diger hak ve oOzgiirliiklerde oldugu gibi biitce
hakkinda da ciddi kazanimlar yasanmistir. Biitce hakkinin ilk ayagi olan vergi hakki
Ihtilalle halka ge¢mistir. 1791 ve 1793 Anayasalar ile kamu harcamalarini onaylama
hakkini kazanan parlamento, 1814 Anayasasi ile de gelir ve giderlerin yillik olarak
onaylanmasi hakkini elde etmistir. 19. ve 20. yiizyillarda yapilan reformlar ile Fransa’da
biitce hakki daha saglam temellere oturtulmustur.

Biit¢e hakkinin elde edilmesinde ¢ok fazla kan ve gbzyas1 dokiilmiistiir. Yagsanan
acilarin boyutu o kadar biyiiktiir ki; bu aciy1 tasvir etmek i¢in Fransizlar 1791
Anayasasi’n1 insan derisi ile kaplamiglardir.

ABD’nin bagimsizligim1 elde etmesinin kokeninde vergi hakki yatmaktadir.
Ingiltere’nin aldif1 vergilere kars1 bir araya gelen yerli halktan olusan koloniler, 1776
yilinda bagimsizliklarini ilan etmislerdir. Bagimsizlik sonrasi hazirlanan 1791 Anayasasi
ile vergi ve biitce hakki federal devlete verilmistir. Federal devlet ise biitce hakkini
Kongre’ye devretmistir. Dolayisiyla ABD’de biit¢e hakkinin tarihsel gelisimi Ingiltere ve

Fransa ile kiyaslandiginda bir bagimsizlik miicadelesi olarak kabul edilebilir.
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Ingiltere’de 13. yiizyilda, Fransa’da 14. yiizyillda, ABD’de 18. yiizyilda temelleri
atilan biitce hakkinin Tirkiye’de giin 1s18mma ¢ikist 19. yilizyildadir. Dolayisiyla
Tirkiye’de biitge hakki diger iilkelere nazaran daha ge¢ ve yavas elde edilmistir.

Osmanli Imparatorlugu’nun kurulus yillarindan 19. yiizyila kadar biitce hakki
adina pek ¢ok gelisme yaganmistir. 15. ylizyila kadar biitge hakkindan ¢ok vergiye iliskin
gelismeler yasanmistir. Istanbul’un fethinden Tanzimat dénemine kadar olan siirecte ise
modern anlamda biit¢celer bulunmamakla birlikte biitce tarihi agisindan 6nemli adimlar
atilmis, devletin gelir ve giderlerinin yer aldig1 belgeler diizenlenmeye baslanmustir.

Tanzimat doneminde mali, idari, siyasi ve askeri pek ¢ok yeni gelisme meydana
gelmigtir. Fakat Tanzimat Fermani’nda biitge hakkina iliskin higbir hiikme yer
verilmemis, Ferman sonrasinda 1855 yilinda Biitge Nizamnamesi hazirlanmistir.
Nizamname’de biitceye iliskin 6nemli hiikiimler getirilmis olmakla birlikte biitceyi
hazirlama ve onaylama yetkisi halk temsilcilerinden olusan bir meclis yerine, tayinle
olusturulan meclise verilmistir.

1876 yilinda kabul edilen Kanuni Esasi ile birlikte Tiirkiye’de biit¢e hakk ilk kez
yasal temellere oturtulmustur. 1876 Anayasasi’nda vergilerin halktan 6deme gii¢lerine
gore ve kanuna dayanilarak alinacagi diizenlenmistir. Boylece vergi ve biitge hakkina
iligkin hiikiimlere Anayasa’da yer verilmistir.

Tiirkiye’de modern anlamdaki ilk biitge 20. yiizyilin ilk ¢ceyreginde hazirlanmigtir.
1909 yili biitcesine kadar yapilmis olan biitcelerde biitge hakkinin unsurlar1 kademeli
olarak elde edilmistir. 16. yiizyilin ilk yillarindan itibaren Osmanli Devletinde ilk biitce
kayitlar1 tutulmaya baglanmig, 19. ylizyilda gilinlimiizdekine benzer gelir ve gider
kayitlarinin  yer aldigi defterler diizenlenmistir. Biitce hakkinin tam anlamiyla
hazirlanmasi, onaylanmasi ve uygulanmasi 1909 biitcesi ile gergeklesebilmistir. Ayrica
biit¢elerin hazirlanmasi ve uygulanmasina iligkin esaslar1 gosteren 1050 sayili Muhasebe-
1 Umumiye Kanunu da 1910 yilinda yiirtirliige girmis daha sonra 1927 yilinda revize
edilmistir.

1921 Anayasasi’nda biitge hakkina iliskin ayrintili hiikiimler yerine, 7. ve 11.
maddelerde biitce gelir ve giderlerine iliskin genel hiikiimlere yer verilmistir. 1924
Anayasas1 ile vergilerin kanuniligi ilkesi, biit¢elerin yillik olma ilkesi, kesin hesap

kanunu, Sayistay kurumu, gelirlerin toplanmasi ve harcamalarin yapilmasina yillik
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biitcelerle izin verilmesi ve biitgelerin parlamentoda goriisiiliip onaylanmasi ilkesine yer
verilmigtir.

1961 ve 1982 Anayasalari ile Tiirkiye’de biit¢e hakkinin yapilanma siireci devam
etmistir. 1982 Anayasasi’nda klasik ve modern tiim biitce ilkeleri diizenlenmis ve biitge
hakki son seklini almistir.

Tiirkiye’de biitge hakkinin gelisimi diger {ilke 6rnekleriyle kiyaslandiginda diger
iilkelerdeki gibi ihtilaller ve inkilaplar sonucunda degil, idealist devlet adamlarinin
girisimleriyle elde edildigi goriilmektedir. Avrupa’da biitce hakkinin dogup gelistigi
iilkeler olan Fransa ve Ingiltere’de biitce hakki halkin yonetimle yasadigi miicadeleler
sonucunda kazanilmstir. ingiltere’de Kral’m halktan aldig: adaletsiz vergilerin etkisiyle
halkin Kral’a baskaldiris1 sonucu elde edilen biitce hakki, benzer sekilde Fransa ve
ABD’de de kendine yer bulmustur. Tiirkiye’de ise bu durum bati kiiltiiriiyle yetismis
devlet adamlarinin girisimleri ile gergeklestirilmistir.

Sonug olarak biitce hakkinm kapsamini belirleyen dinamikler acisindan Ingiltere,

Fransa, ABD ve Tiirkiye’ye iliskin degerlendirmeler su sekildedir:

e Ingiltere Anglo-sakson hukuk sistemine tabi bir iilkedir ve yazili anayasasi
bulunmamaktadir. Hukuk kurallar1 6rf ve adetlere gore sekillenmektedir.
Tiirkiye, Fransa ve eyaletlerinin biliylik ¢ogunlugu Anglo-sakson hukuk
sistemine tabi olsa da ABD’de yazili hukuk kurallar1 mevcuttur. Dolayistyla
bilitce hakki Tirkiye, Fransa ve ABD’de yazili hukuk kurallar1 ile
korunmaktadir. Ingiltere’de biitce hakkina iliskin gelismelerin yazili kanunlar
ile korunmamasi biitge hakkinin etkin olmadigin1 gostermemektedir.
Ingiltere’nin sahip oldugu tarihsel gelenek biitge hakkini korumaktadir.

e Tiirkiye ve Fransa’da parlamentolar biitce hakkin1 cogunlukla biitce
tasarisinin parlamentoda goriisiilmesi esnasinda kullanmakta iken; ABD ve
Ingiltere’de parlamentolar bu haklarini daha gok biitgenin gdzetim ve denetim
asamalarinda kullanmaktadirlar.

e Hiikiimet sistemi olarak ABD’de baskanlik sistemi, Fransa’da yar1 baskanlik
sistemi, Ingiltere’de Westminster tipi parlamenter sistem ve Tiirkiye’de
parlamenter sistem uygulanmaktadir. Teorik agidan biitce hakkinin en etkin
sekilde kullanildig1 sistem bagkanlik sistemidir ve dogal olarak ABD’de biitge
hakki daha etkin sekilde islemektedir. ABD’de parlamento biit¢eyi hazirlayan
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parlamentodur. Ingiltere’de biitceyi onaylayan, Tiirkiye ve Fransa’da ise
biitgeyi etkileyen parlamentolar mevcuttur. ABD’de parlamento biit¢enin
hazirlanmasinda dogrudan sdz sahibi iken; Fransa ve Ingiltere’de
parlamentolarin bu yetkisi daha sinirhidir.

Siyasal parti sistemi olarak hem Ingiltere’de hem Fransa’da hem Tiirkiye’de
hem de ABD’de ¢ok partili sistem uygulanmaktadir. Ayrica Ingiltere ve
ABD’de tarihin pek ¢ok doneminde iki parti siyasal arenaya hakim olmustur.
Cok partili sistemlerin bulundugu iilkelerde biitce hakki daha etkin
kullanilmaktadir. Dolayisiyla tiim iilkelerde siyasal parti sistemi agisindan
biitce hakki etkindir.

Biitgelerin hazirlanmasi, onaylanmasi ve denetlenmesi siireci géz Oniinde
bulunduruldugunda ¢alismada yer alan tiim iilkelerde biitce ilkelerine sadik
kalindig1 goriilmektedir. Ayrica mali saydamlik ve hesap verilebilirlik ilkeleri
adina iilkelerin {igiinde de yasal mevzuatta sistematik olarak diizenlemeler
yapilmaktadir. Dolayisiyla biitce hakkinin etkinligi acgisindan dort iilke de
biitce ilkelerini tam anlamiyla uygulamaktadirlar.

Parlamentolarin biitcede degisiklik yapma yetkisi agisindan kiyaslandiginda,
Ingiltere’de Avam Kamarasi’nin vergi dnerilerini degistirme yetkisine sahip
oldugu; fakat Lordlar Kamarasinin biitce siirecindeki roliiniin ¢ok az oldugu
gorilmektedir. ABD’de ise Kongrenin biit¢eyi degistirme yetkisi konusunda
0zel sinirlamalar yoktur. Fakat gelir ve gider mevzuatinin biitce uygulama
kurallar1 tarafindan kontrol edildigi goriilmektedir. Fransa’da ise
parlamentonun gelir ve giderlerde degisiklik yapma konusunda herhangi bir
kisitlamas1 yoktur. Tiirkiye’de ise biitge, Oncelikle Plan ve Biitge
Komisyonu’nda sonrasinda parlamentoda goriisiiliip incelenmektedir. Plan ve
Biitge Komisyonu iiyelerinin degisiklikte bulunma hakki1 s6z konusu iken;
parlamentoda milletvekillerinin gelirleri azaltict veya giderleri artirict

tekliflerde bulunma haklar1 yoktur.
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Ek 2. Biiyiik Ozgiirliik Sozlesmesi’nin (Magna Carta’nin) Son Hali’®

13

Kaynak: (National Archives, 2013c).

76 Kral John’un oglu III. Henry tarafindan 1215 yilinda yaymlanmustir.
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Ek 4. insan Haklar1 Yasasi (Bill of Rights)

Kaynak: (National Archives, 2013a).
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peut donrt parler écrire, imprimer Jibrement: sauf. are_|

" wilicd cominune.

11 S
LE but de teute association politique est la conservation dee droi
acures et inpreseriptibles de [homme; ces droits sont la liberté,
I propriete, Ta surete, et la résistance a loppression } FO"d]"- de 12bus de ceite liberté dans les cas déterminés
i1 ar Ja loi.
LE principe de toute souverainesé reside essentiellement dans P : XIL . )
LA garantie des droits de Thomme et du citoyen nécessite |
une force publique; cette force est donc insiituée pour Javan:
; 4 tage de tous, et non pour lutilite particuiere deceux aqui
LATiherté consiste a pauveir faire tout ce quine nuit pas aautrui elle est confiée
Ainsi linercice des droits naturels de chaque homme,na de bor. Potr leniretien de la force P'“H ique, et pour les dépenses
nes que celles qui assurent awx autres membres de la societe. *5 . dadministration, une contribution commune estindispen -
fa jouissance de ces mémes droits; ces bornes ne peuvent sable; elle doit érre égalemnent répartie entre les citoyensen

étve déterminées que par la loi raison de leurs faculiées

LA lsi nia le droit de dgiend:(qu{ les aclions nuisibles a la LEScitwyens ont le droit deconstater par eux meéme ou

socitte Tout ce qui nest pas defendu par Valetns peut érce Farlzurs représentans, la necessite de la contribution P“]""
lique, delaconsentir librement, den suivre lem ploi,et den

déterminer laquotie, lassiette, le recouvrement et la duree.
T

1a nation, nul corps, nul individu ne peut exercer dautorite
qud nen émane expressement.
1Y,

empéche. et nul ne peut étre contraint 4 faire ce qu'elle nor.

J-D‘nl“nﬂ EJ.S . e

L loi est lexpression de la volonte générale: tous les LA sociéeé ale droit de demander compie a tout agent
citoyens ont droit de concourir prrsanne“cmtﬂl‘ ou par Pﬂbht de son administration.

leurs représentans,a sa formation; elle doit étre la méme - p, . ;
TOUTE société,dans laquelle la garantie des droits nest

pour tous, soit quelle Pmu%c,saitqu'eﬂe anlss:,'l.&usles. cito. )
pas assurée, ni les sépararion des pouveirs déterminée

yens érant éganx a sesy nt également admissibles a
toutes dignites, places et emplois publics, selon leur ca- napeinc de constitution

- XVIL

].v'sa]emtm constatée, | xige cvidemmaent, et sous la condi-
tion dune juste et prealable indemnnite

AUX REPRESENTANS DU PEUPLE FRANCOIS -0
Kaynak: (Carnavalet, 2014).
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Ek 6. Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi ve 5018 Sayih Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu Cercevesinde Merkezi Yonetim Biitcesi Hazirhk

ve Kanunlasma Siireci

SUREC YETKIiLi MERCIi TARIH FAALIYETIN NiTELiGi
Orta Vadeli Program Kalkinma Bakanligi hazirlar. | En gec Eyliil aymnin | Kalkinma planlari, stratejik planlar ve genel ekonomik kosullarin gerekleri
Bakanlar Kurulu kabul eder. ilk haftast sonuna | dogrultusunda makro politikalari, ilkeleri, hedef ve gdsterge niteligindeki
kadar temel ekonomik biiyiikliikleri kapsar.
Orta Vadeli Maliye Bakanligt hazirlar. | En gec Eyliil aymin | Orta vadeli program ile uyumlu olmak iizere, gelecek tic yila iliskin toplam
Mali Plan Yiiksek Planlama Kurulu | on besine kadar gelir ve gider tahminleri ile birlikte hedef acik ve bor¢lanma durumu ile

Biitce Cagrisi ve EKki Biitce
Hazirlama Rehberi

Yatirim Genelgesi ve Eki
Yatirim Program
Hazirlama Rehberi

Kamu idarelerinin Biitce ve
Yatirim Tekliflerinin
Gonderilmesi ve
Goriisiilmesi

Yiiksek Planlama Kurulu
(YPK)

karara baglar.
Maliye Bakanlig:

Kalkinma Bakanlig1

Harcamaci Kuruluslar biitce
tekliflerini Maliye Bakanligi
Biitce ve Mali Kontrol Genel
Midiirligiine, yatirim
tekliflerini Kalkinma
Bakanligina gonderilir

Kalkinma Bakanlig1

En gec¢ Eyliil ayinin
on besine kadar

Orta Vadeli Mali
Planin Yaymi-
Merkezi  Yonetim
Biitce Kanununun
TBMM'ye Sevki

En ge¢ Ekim aymin
ilk haftasi

kamu idarelerinin 6denek teklif tavanlarini icerir.

Biitce tekliflerinin hazirlanmasina esas olmak {izere, kamu idarelerince
uyulmas: gereken genel ilkeleri, nesnel ve oOlgiilebilir standartlari,
hesaplama yontemlerini, bunlara iliskin olarak kullanilacak cetvel ve tablo
orneklerini ve diger bilgileri igerir.

Gelir ve gider tekliflerinin hazirlanmasinda;
Orta vadeli program ve mali planda belirlenen temel biiyiikliikler ile
ilke ve esaslar,
Kalkinma plan1 ve yillik program oncelikleri ile kurumun stratejik
planlari ger¢evesinde belirlenmis 6denek tavanlari,

Kamu idarelerinin stratejik planlar1 ile uyumlu ¢ok yill1 biitgeleme
anlayist,

Idarenin performans prograni ve performans hedefleri, dikkate alinir.
Biitge teklifleri Maliye Bakanligmma verildikten sonra Harcamact
Kuruluslarin yetkilileriyle gider, gelir ve performans programu teklifleri
hakkinda biitce goriigsmeleri yapilir.

Merkezi yonetim biitce kanunu tasaris1 Bakanlar Kurulunca TBMM'ye
sunulmadan 6nce Yiiksek Planlama Kurulu toplanarak makroekonomik
gostergeleri ve biitce biiyiikliiklerini goriisiir.
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Merkezi Yonetim Biitce
Kanunu Tasarisinin
Hazirlanmasi

Merkezi Yonetim Biitce
Kanunu Tasarisinin
T.B.M.M’ye Sevki

Merkezi Yonetim Biitce
Kanun Tasarisinin
TBMM’de Goriisiilmesi
Merkezi Yonetim Biitce
Kanun Tasarisinin
Kanunlasmasi
Yiiriirlik

Kaynak: (BUMKO, 2014b).

Maliye Bakanligi Biitce ve
Mali Kontrol Genel
Midiirligi

Bakanlar Kurulu

T.B.MM. Plan ve Biitce
Komisyonu

T.B.M.M. Genel Kurulu
T.B.M.M. ve Cumhurbagkani

Maliye Bakanligt Merkezi
Yonetim Kapsamindaki Kamu
Idareleri

15 Eyliil-17 Ekim

En ge¢ 17 Ekim

17 Ekim — 31Aralik

En ge¢ 31 Aralik

1 Ocak
31 Aralik

Ilgili kurum ve kuruluslarin goriis ve oOnerileri ile belirlenen maliye
politikalar1 dogrultusunda merkezi yonetim biitce kanunu tasarist ve baglh
cetvelleri hazirlanir.

Makroekonomik gdstergeler ve biitge biiytikliiklerinin Yiiksek Planlama
Kurulunda goriisiilmesinden sonra, Maliye Bakanliginca hazirlanan
merkezi yonetim biitce kanun tasarisi, mali yil bagindan en az 75 giin dnce
Bakanlar Kurulu tarafindan TBMM’ye sunulur.

Merkezi yonetim biitce kanunu tasarisi 17 Ekim'i takip eden 55 giin iginde
Plan ve Biitge Komisyonunda, sonraki 20 giin igerisinde ise Genel Kurul'da
goriisiiliir.

BMM tarafindan kabul edilen merkezi yonetim biitce kanunu
Cumhurbaskani tarafindan onaylandiktan sonra mali yil basindan 6nce
Resmi Gazete'de yayimlanir.

Mali y1l
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