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Kesin Hesap Kanunu ve Tamamlayiea Odenek Uzerine Bir
Degerlendirme

Ozet

Tamamlayic1 6denek, uzun bir siiredir her y1l bagvurulan bir tiir 6denek {istii harcama uygulamasidir. Mali
sistem i¢inde diizenlenip uygulama sonucunda ortaya ¢ikmigtir. Kamu mali yonetimimize getirilen etkili
degisiklikler kapsaminda 1927 yilinda yiiriirliige giren 1050 say1li Muhasebe-i Umumiye Kanunu tamamen
kaldirilip diinyadaki gelismelerin 6rnek alinarak hazirlanmasi, uluslararasi standartlara uygun bir sekilde
kamu mali yonetimini hedeflemistir. 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu’nun yiiriirlige
girmesiyle birlikte hesap verebilirlik, mali saydamlik, elde edilen kaynaklarin etkili ve verimli bir sekilde
kullanilmas1 hedeflenmistir. Tim bu olumlu gelismelerin 1s5131nda 1982 Anayasasi’nin ilk halinde biitce
konusu yasama ve yiiriitme organi arasinda anayasal agidan bir sinir niteligi tasimaktaydi. 2017 yilindaki
Anayasa degisikligiyle birlikte bu sinir bilyiik oranda yasama organinin elinden alinarak yiiriitme organinin
lehine sonuglanmistir. Caligmada kesin hesap kanunu ve tamamlayici ddenek kavramlarinin Anayasayla
olan iligkisine ve tarihsel siire¢te ne gibi doniisiimlere ugrayarak giliniimiize ulastigi konular
degerlendirildikten sonra caligmanin ana unsuru olan 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu’nun iginde tamamlayici 6denek var mi1 sorusunun cevabini arayarak, anayasal agidan tamamlayici
6denegin degerlendirmesini yapmaktir.

Anahtar Kelimeler: Kesin Hesap Kanunu, Tamamlayic1 Odenek, Biitge Hakk1
Jel Simiflandirmasi: H61, H61, H60
Abstract

Supplementary appropriation is a type of over-appropriation spending practice that has been used every
year for a long time. It emerged as a result of regulation and implementation within the financial system.
Within the scope of the effective changes brought to our public financial management, the General
Accounting Law No. 1050, which came into force in 1927, was completely abolished and prepared by
taking the developments in the world as an example, aiming at public financial management in accordance
with international standards. With the entry into force of the Public Financial Management and Control
Law No. 5018, accountability, financial transparency, and effective and efficient use of the obtained
resources are aimed. In the light of all these positive developments, in the first version of the 1982
Constitution, the budget issue was a constitutional boundary between the legislative and executive
branches. With the 2017 Constitutional amendment, this limit was largely removed from the hands of the
legislative body and ended in favor of the executive body. In the study, after evaluating the relationship
between the concepts of final accounting law and complementary appropriations with the Constitution and
what kind of transformations they have undergone in the historical process and reached today, we searched
for the answer to the question of whether there is a complementary appropriation in the Public Financial
Management and Control Law No. 5018, which is the main element of the study, and examined whether
the complementary appropriations can be considered constitutionally. is to make an evaluation.

Keywords: Final Account Law, Supplementary Allowance, Right to Budget
Jel Classification: H61, H61, H60
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Giris

Diinyada yasanmakta olan degisimlerle birlikte 1980°den sonra devletin kii¢iiltiilmesine
yonelik uygulanan politikalar, siyasi istikrarsizliklar, ekonomik krizler, sanayilesme
faaliyetlerinin reforma ugramasi, kamu hizmetlerinin kaliteli ve verimli bir sekilde
sunulmasi gibi hususlar ciddi bir degisim arayisin1 gerekli kilmistir. Kalite kavrama,
idareciler ve yoneticiler de dahil insanlarin kalitesi, sistem kalitesi, hedeflerin kalitesi vb.
gibi bircok unsuru biinyesinde barindirmaktadir. Bunlardan herhangi birinin zedelenmesi
digerlerinin is goremez hale gelmesine neden olmaktadir. Tiirkiye’de kamu sektoriinde
kaliteyi etkileyen faktorlerin basinda; 1980’li yillarin basindan itibaren yapilan gereksiz
harcamalar, makroekonomik acidan yiikselen kirilganliklar, siyasi ortamda istenilen
dengenin saglanamamasi ve halkin bu durumdan hosnut olmamasi gibi unsurlar
siralanabilir. Bu kavramlar kamu mali yonetimi alaninda birtakim degisiklikleri
beraberinde getirmistir. Diger yandan, biit¢e ve kalkinma planlar1 arasindaki zitlik, mali
islemlerin bazilarinin biitgede yer almamasi, 1050 sayili Kanun’un istenilen ihtiyaglari
karsilayamamasi, devlet biitgesindeki sorunlar, denetimdeki dengesizliklerin bir arada
olmasi, sistemin baglica eksiklikleri olarak ortaya ¢ikmaktadir (Kanca, 2017:494-495).

Biitce, devletin gelirlerini 6nceden tahmin ederek, yiiriitme erkine, devletin iistlendigi
hizmetlerin yerine getirilmesi i¢in harcama hususunda izin veren kanundur. Parlamento,
gelir tahmini ya da harcama konusunda yliriitmeye izin vermekle kalmayarak, biitce
kanununda 6nceden belirlenen siirenin dolmasindan sonra da biit¢enin yerine getirilip
getirilmedigini denetler. Bu denetlemeye yardimci olan ¢esitli olanaklarin yaninda, biitce
donemi sonunda, biit¢ce gerceklesmelerinin incelenerek denetlendigi ve bu denetim
sonucunun bir karara baglanmasi kesin hesap kanunu araciliiyla miimkiin olmaktadir
(Kara, 2007:2).

Kesin hesaplar hiikiimetlerin ge¢mis yillarda uyguladigr biitce faaliyetlerini
gostermektedir. Gelecek yil tahmin igerirken, kesin hesap gergeklesen bir uygulamadir.
Bu durum yasamanin yiiriitmeyi denetlemesi ve denetimler sonucunda kesin hesabin
onaylanmasi, yani hiikiimetlerin gegmis yillarda yapmis oldugu uygulamalari onayladig:
anlamini tagimaktadir. Bu baglamda kesin hesaplar {izerinde yapilan denetimler, nceden
ger¢eklesmis olan uygulamalarin daha ayrintili denetlenebilmesi konusunda oldukca
onemlidir (Dumlupinar, 2019:171).

Modern ¢agin demokratik araci olan biitce hakki, kamu kaynaklarinin hukuka uygun
sekilde kullanilmasi ve siyasal istikrarin korunmasi agisindan biiyiik oneme sahiptir.
Yasama organinin mali kaynaklara katilmasi ve gerektiginde gelir, harcama, bor¢clanmaya
iliskin ret hakkinin olmasi, ylirlitme organinin politik kaygilarini bir kenara birakarak
vatandasin tercihlerine en uygun politikayr hayata gecirmesi arasinda bir koprii
olusturmaktadir (Avei, 2015:78).

Calisma, kamu maliyesi acisindan 6nem arz eden kesin hesap kanunu ve tamamlayici
O0denek kavramlarinin biitge hakkina, biitge siirecine ve siirecten sonraki etkiye iligskin bir
kisim anayasal ilkeler ¢ergevesinde degerlendirilmesini igermektedir. Caligmada 5018
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say1ll1 Kamu Mali Ydnetimi ve Kontrol Kanunu’nun igerisinde tamamlayici 6denek var
mi1 sorusuna yanit aranacaktir. Soruya cevap verebilmek adma oncelikle biitcenin
Anayasa’yla olan iligkisi, kesin hesap kanunu ve tamamlayici 6denek kavramlarinin ne
oldugu, tarihsel siirecte nasil degisime ugradigi, biitceye ne tiir katkilar sundugu
aciklandiktan sonra sorunun cevabinin ne sekilde verilmesi gerektigi de sekillenecektir.

1. Biitce Hakki ve Anayasa lliskisi

Biitge hakkinin gelisimi ii¢c asamada incelenebilir: Vergi alma, harcama yapma ve yillik
blitceyi onama hakki. Biitce hakki hususunda 6ncelikle vergilerin parlamento ve genel
meclisler tarafindan onanmasi hakki elde edilmistir. ingiltere’de “Common Council”,
Fransa’da “Etats Generaux” isimlerini tasiyan genel meclislerin onay1 olmadan vergi
alinmamasi, Ingiltere’de 1215 tarihli Magna Carta’nin Kral tarafindan kabulii ile kesinlik
kazanmistir. Fakat bu hakkin kesin olarak elde edilmesi 1688 tarihli Bill of Rights isimli
Kanun’dan sonra gergeklesmistir. Fransa’da bu hak 1789 Ihtilali’nden sonra elde
edilmistir (Bagh, 2012:47). Biitce hakkinin, halkin temsilcilerine ait oldugu diisiincesi
elde edilen haklarla birlikte Anayasal bir statiiye kavusmustur. Biitce hakkinin
hiikiimdarlardan halka gegis asamasi demokrasi ve parlamenter sistemin gelismesi
konusunda 6nemli bir unsurdur (Cakir, 2023:105).

Bati iilkeleri i¢inde tarihi yeni olan fakat gelisme asamasinda 6ne ¢ikan bir diger iilke
Amerika Birlesik Devletleri’dir. Amerika kitasinin kesfiyle beraber siyasi, mali ve
ekonomik yap1 kitaya gelen gd¢menlerin etkisiyle Avrupa’dakine benzer &zellikler
gostermistir. Ancak daha sonra ABD, ekonomik ve siyasi sitemlerini gelistirerek sahada
yeni bir uygarligin onciisii olmustur (Tiigen, 1999:8; Aktaran, Cataloluk, 2008:90). Bu
onciiliige ulasabilmek icin Ingiltere’nin uyguladig: vergilere kars1 Amerikan Bagimsizlik
Savas1 baglatilmistir. 1783 te yapilan baris antlasmasiyla beraber Amerika’ya bagimsizlik
hakki tanmirken, vergi ve biitge hakki Amerika halkinin temsilcilerine ge¢mistir.
Amerika Anayasasi’nin 1.maddesinin 8.bendinde “Her ¢esit vergi, resim, har¢ ve benzeri
miikellefiyetler koymak, bor¢lanma karari vermek, Kongrenin yetkileri arasindadir.”
ifadesi yer alirken, ayn1 maddenin 9.bendinde “Kanun gerekli tahsisi yapmadikca, Hazine
hesabina harcama yapilamaz. Topluma ait paralarin gelir ve gider durumunu gosteren
diizenli hesaplar, zaman zaman yayinlanacaktir.” ifadeleri yer almaktadur. Ilk olarak biitge
konusunda karar Kongre’den alinip yiiriitme organinin eline ge¢mistir. Buna kargin 1802
ve 1865 yillar1 arasinda Kongre’nin bilitgenin hazirhik stirecindeki etkisi devamlilik
gostermistir (Bagli, 2012:62).

Toplumun, iktidarlarin sinirlanmasina yonelik isteginin ilk asamasi vergilendirme
alaninda ortaya ¢ikan biitce hakkinin benimsenmesidir. Bu istek dogrultusunda
parlamentonun temelleri atilmaya baglanmistir. Ciinkii toplum, vergilendirme ve bunlarin
tahsilati, denetim ve karar alma mekanizmasi ile vergilerin harcanmasi gereken yerlerin
sorumlulugunu  parlamentoya  birakmistir. Bununla birlikte vergilendirmede
parlamentonun 6nemli yetkiye sahip olmasi, kamu ihtiyaclarinin belirlenerek
harcamalarina yetki vermesi, biitgenin onaylanarak denetlenmesi ve biitge islemlerinin
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yiiriitme organi lizerindeki kontroliinii de saglamistir (Feyzioglu, 1976:7; Aktaran, Narter,
2012:36).

Demokrasi kavrami ve biitge hakkinin birbirleriyle olan baglantisindan da bahsetmek
gerekir. Giiniimiiz demokrasi anlayisinda se¢menler, se¢imler vasitasiyla hizmet gérecegi
alan1 olusturarak, bu hizmeti kendilerine sunacak olan makamlar1 belirleyip onay
vermesini saglamaktadir. Demokrasinin hakim oldugu bir alanda biit¢e hakki; kamu
gelirinin nasil elde edilecegi ve kaynaginin nasil saglandigi, harcanacak yerin bilinmesi,
biitceyi olusturacak makamlarin se¢imle is basina gelmesine imkan saglayarak se¢meni
de siirece dahil etmektedir (Cagan, 1980:130-131). Biit¢e hakkinin devriyle birlikte bu
hak yasama organinca kullanilmaktadir. Bu nedenle temsili demokrasilerde biit¢e hakki
yasama organina aittir (Pehlivan, 2011:204). Temsili demokrasiler agisindan biit¢e hakka,
meclis onay1 olmadan hiikiimetin harcama yapamamas1 ve gelir toplayamamasidir. Bir
bagka ifadeyle yasama organi olan parlamentonun kamu maliyesi {izerinde de§ismeyen
gli¢ olmasidir (Bagl, 2014:34).

Vergilendirme yetkisiyle devletin dogrudan miilkiyet haklarina miidahalede bulunmasi,
bireylerin temel hak ve 6zgiirliiklerine karsi miidahaleyi de beraberinde getirmektedir. Bu
nedenle hukuk devletinin baz1 temel sartlarinin gergeklesmesi, devletin vergilendirme
yetkisini kullanacagi alanda da etkisini gostermelidir. Bu sartlardan en onemlileri hig¢
sliphesiz biitce ve vergilerin kanuniligi ilkesinin Anayasaya uygunlugu acisindan
denetlenmesine imkan saglanmasidir. Idarenin her tiirlii islemlerine kars1 yargi yolunun
acik olmasi, yasamanin yiiriitmeye karsi devrettigi yetkisinin sinirlarinin 6nceden
bilinmesi, devletin mali sorumlulugu ve kazanilmis haklara saygi, hukuki giivenlik ve
vergi kanunlarinin geriye yiirimezligi ilkeleriyle beraber biitcenin uygulanmasinin
yasamanin kabuliiyle hukuki bir belge halini almasidir. Bu ilkelerin kabul edilmesi, biit¢e
hakkinin Anayasal a¢idan korunmasini da beraberinde getirir (Tekbas, 2010:124-128;
Kumrulu, 1979: 153).

Biitce hakkinin gelisiminde rolii olan 6nemli asamalardan biri de 6zellikle 20.yy’in
sonlarina dogru bilgi teknolojisinin gelisme gostermesi, toplumun se¢mis oldugu
temsilcilerini sorgulamaya baslamasiyla etkin bir hal almistir. Toplumun bilgi edinme
hakki, hesap verme ve mali saydamlik kavramlarini 6n plana ¢ikarmistir. Yeni bir biitgce
anlayis1 ve biitce hakkinin hesap verme sorumlulugu agisindan giiclendirilmesi, kamu
kaynaklarinin daha etkin ve verimli bir sekilde kullanimi, buna y6nelik denetimlerin
siklagtirilmasi yaklagimini gelistirmistir. Teknolojinin ilerleyerek daha yaygin bir hale
gelmesi, toplumun, hiikiimetin uyguladigt politikalar ve yasanmakta olan biitce
stirecleriyle daha yakindan ilgilenmesinin yolunu agmistir. (Narter, 2012:44).

Kesin hesap kanun tasarilari ve gelecek yil biitgesi mecliste ayni zamanda
goriisiildiigiinden kesin hesap tasarist gereken ilgiyi gormemektedir. Bununla birlikte
harcama sonrasi yapilan denetim etkin olmamakta ve biitge hakkinin kullanimini olumsuz
etkilemektedir. Meclisin daha etkin ve verimli bir denetim yapabilmesi i¢in performans
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denetim raporlarina ve kesin hesap kanun tasarisina ayirdigir silireyi arttirmasi
gerekmektedir (Giines, 2022:106).

2. Kesin Hesap Kanununun Teorik Cercevede Degerlendirilmesi
2.1. Kesin Hesap Kanunu
Anayasa’nin 161. Maddesi’nde Kesin Hesap Kanunu asagidaki gibi diizenlenmistir;

“Merkezi yonetim kesin hesap kanunu teklifi, ilgili oldugu mali yilin sonundan
baslayarak en ge¢ alt1 ay sonra Cumhurbaskani tarafindan Tirkiye Biiyiik Millet
Meclisine sunulur. Sayistay genel uygunluk bildirimini, iliskin oldugu kesin hesap
kanun teklifinin verilmesinden baslayarak en ge¢ yetmis bes giin i¢cinde Meclise
sunar. Kesin hesap kanunu teklifi ve genel uygunluk bildiriminin Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisine verilmis olmasi, ilgili yila ait Sayistayca sonuclandirilamamis
denetim ve hesap yargilamasini 6nlemez ve bunlarin karara baglandigi anlamina
gelmez. Kesin hesap kanunu teklifi, yeni yil biitge kanunu teklifiyle birlikte
gorisiilir ve karara baglanir.”

5018 sayil1 Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu’nun 42. maddesinde Kesin Hesap
Kanunu asagidaki gibi diizenlenmistir;

“Tirkiye Biiytiik Millet Meclisi, merkezl yonetim biitce kanununun uygulama
sonuglarint onama yetkisini kesin hesap kanunuyla kullanir.

Kesin hesap kanunu teklifi, muhasebe kayitlar1 dikkate alinarak, merkezl yonetim
biitce kanununun sekline uygun olarak Hazine ve Maliye Bakanliginca hazirlanir.
Bu teklif, bir yillik uygulama sonuglarmi karsilagtirmali olarak gosteren
degerlendirmeleri igeren gerekgesiyle birlikte izleyen mali yilin haziran ay1 sonuna
kadar Cumhurbagkani tarafindan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulur ve bir
ornegi Sayistaya gonderilir.

Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri biit¢elerinin kesin hesabinin
diizenlenmesine iliskin usul ve esaslar Hazine ve Maliye Bakanliginca belirlenir.

Idarelerin faaliyet raporlari, genel faaliyet raporu, dis denetim genel degerlendirme
raporu ve kesin hesap kanunu teklifi ile merkezi yonetim biitce kanunu teklifi
birlikte goriisiiliir. Ancak, bu raporlar ile genel uygunluk bildirimi Tiirkiye Biiytik
Millet Meclisi komisyonlarinda 6ncelikle gorisiiliir.

Mahalli idare biitceleri ile sosyal giivenlik kurumlar1 biit¢elerinin uygulama
sonuglarmin kesin hesaba baglanmasi, ilgili kanunlarindaki hiikiimlere gore
yapilir.”

Anayasa ve 5018 sayili1 Kanun’da ifade edildigi tizere kesin hesaplar bir donem igindeki
mali bilgilerin raporlanmasidir. Kesin hesap kanunu ise, ilgili yila ait biitcenin o yilin
hesap doneminde elde etmis oldugu gelirlerle, ilgili yilin 6demelerinin gergeklesmis
tutarini gosteren bir kanundur (Kara, 2007:137).
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Kesin hesap kanunu esasinda yasamanin yiirlitmeye verdigi yetkilerin sonucunu
denetledigi bir belgedir. Kesin hesaplarin denetimi siirecinde mevcut hiikiimetin yapmis
oldugu biitiin islemler goriisiilerek, etkin ve verimli bir bicimde yapilip yapilmadig
hakkinda goriis bildirilmektedir (Kara, 2021:63).

Tirkiye’de kesin hesap kanununun etkin ve verimli bir bicimde uygulanip uygulanmadigi
hususu siklikla tartisma konusu olup c¢esitli Oneriler getirilmistir. Bu durum biitce
yonetimi agisindan olumsuzluk olusturmasinin yaninda, yiiriitmenin siirekli tamamlayic1
O0denege bagvurmasina sebep olmaktadir. Bu nedenle kesin hesap kanunlarinin biitce
kanunlariyla gorlisiilmesi yerine, mali yilbasiyla beraber bir ya da iki aylik siireg
icerisinde Meclis'te goriisiilerek kanunlastirilmasinin biitce hakkina giiven agisindan
faydali1 olacag diislinlilmektedir. Bu konuyla ilgili ¢esitli ¢6ziim onerileri sunulmaktadir.
[lk ¢bziim Onerisi, Sayistay’mn Plan ve Biitge Komisyonu’nda denetim raporlarinin
detaylica gorisiilmedigi, sunulan Oneri gergeklestirilirse Kesin Hesap Kanunu ve
Sayistay raporlarinin daha genis bir siirede incelenecegidir. Bir bagka goriis, kesin hesap
komisyonu ile plan ve biitce komisyonunun ayri c¢at1 altinda teskilatlanarak Meclis’e
teknik destek konusunda ayri biitge biriminin kurulmasidir. Diger bir goriis ise, biitgenin
denetimi konusunda kesin hesap kanununu gereksiz gorerek, Ingiltere’deki gibi uzman
kurulusglarin raporlari iizerinden denetlenmesidir. Farkli bir goriis ise, bilitcenin Meclis
tarafindan yapilan “ardil” denetiminin muhalefet parti tiyelerinin ¢ogunlukta bulundugu
komisyon tarafindan yerine getirilmesidir. Bununla birlikte biitce konusunda eksik
noktalarin bulundugu ve g¢esitli ¢6ziim Onerileri getirildigi goriilmektedir (Durdu,
2020:56).

2.2. Ge¢cmisten Giiniimiize Anayasalarda Kesin Hesap Kanunu

Tanzimat’a kadar devlet hazinesinin biit¢edeki gelir ve giderlerini gosteren muhtasar
kayitlar gergek bir belge niteliginde olmayip, o yil fiilen devlet hazinesinden gelir ve gider
olarak ¢ikan tutarlarin muhasebe defterlerinden ¢ikarilarak, bunlarin 6zet haline
getirildigi bir kanun niteligi tasimaktaydi. 1874 Nizamnamesi ile kesin hesap basta olmak
tizere yeni kurallar getirilmigtir. Bu kurallarla birlikte kesin hesap yeniden
diizenlenmistir. Buna gore yapilan harcamalar maliye dairesine bildirilecek, kesin
hesabin sekli yilbasindan Once sisteme uygun olacak, farklilik olmasi halinde
gerekgesiyle agiklanacaktir (Cigek ve Dikmen: 2015:88-89)

Fakat bu donemde artan savas harcamalarinin biitceyi diizenli bir sistem haline
getirmekten ziyade, padisaha hesap verme sorumlulugu durumuna sokmustur. Bu durum
meclis denetiminin ne kadar zayif oldugunu gdstermektedir. 1876 Anayasasi ile yeniden
diizenlenerek isleme alinan kesin hesap kanununun dort yil gibi bir zamandan sonra
meclise sunulmasi, devlet gelirlerinin toplanmasi ve memurlarin islemlerinin
denetlenmesi i¢in Divan-1 Muhasebat (Sayistay) kurulmasina karar verilmistir. Fakat
toplanan parlamentonun 6mrii ¢cok kisa olmus ve 1877 biit¢esini kabul ettikten sonra
denetim yapamadan dagilmistir. 1924 Anayasasi, “vergilerin ancak kanunla salinacagi
ve alinacagi” hitkkmii ile vergilerin kanuniligi, “Biitce Kanunu 'nun gegerliligi bir yildwr.”
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Ve “Her yiulin Kesin Hesap Kanunu Tasarisi, o yilin sonundan baslayarak en geg iki yil
icinde TBMMye sunulur.” hiikkmiiyle diizenlenerek biit¢e giderleri ve kesin hesap
denetimiyle modern esaslar benimsenmistir (Y1lmaz ve Biger, 2010:204-205).

1924 Anayasasi’nin 98.maddesinde “Kesin hesap kanunu, iligkin oldugu yil biitcesinin
hesap donemi icinde elde edilen gelirle gene o yilki 6demelerin gerceklesmis tutarini
gosterir kanundur. Bunun sekli ve boliimleri Biitce Kanunu ile tam karsilikly olacaktir.”
kesin hesabin tanimi yapilmistir. 99.maddesinde ise “Her yilin kesin hesap kanunu
tasarist o yilin sonundan baslayarak en geg ikinci yil Kasim ayr basina kadar Biiyiik
Millet Meclisine sunulur.” ifadeleriyle kesin hesabin meclise hangi ayda sunulacagina
dair bilgiler acik¢a ifade edilmektedir. 100 ve 101. maddelerde ise “Biiyiik Millet
Meclisine bagli ve Devletin gelirlerini ve giderlerini ozel kanuna gore denetlemekle
gorevli bir Sayistay kurulur. Sayistay, genel uygunluk bildirimini iliskin oldugu kesin
hesap kanununun maliyece Biiyiik Millet Meclisine verilmesi tarihinden baslayarak en
gec alti ay icinde Meclise sunar.” ifadeleriyle devletin gelir ve giderlerini diizenlemesi
acisindan Sayistay’in kurulacagi hilkkmii yer almaktadir.

1924 Anayasasi’nda yer alan ilgili maddeler biitce hakkini net olarak ifade etmektedir.
Vergilerin ancak kanunla konulmasi gerektigi, giderlerin tespit edilerek devlete ait
mallardan en ufak bir dilimin dahi harcanmasinda s6z hakkinin TBMM’ye taninmasi ve
bu yetkinin her donemde yeniden kullanilmasinin gerekliligi belirtilmistir. 1924
Anayasasi’nda sadece hiikiimet tarafindan sunulmakta olan biitgenin onaylanmasi
yetkisinin Meclis’e taninmasi ile yetinilmeyerek, onay alan biit¢enin nasil yiiriitiiliip
uygulanacagin1 gosteren kesin hesabin, belirli siire zarfinda Meclis’e sunulma
zorunlulugu getirilmistir. Bununla birlikte, biitcenin onama yetkisini millet adina
kullanan TBMM’ye, biitcenin nasil uygulandiginin denetlenmesi ve incelenmesi
imkanini saglamistir (Kara, 2007:33).

Kesin hesap kanunuyla ilgili diizenleme 1961 Anayasasi’nin 128.maddesinde yer
almaktadir. Ilgili maddeye gére “Kesin hesap kanunun tasarilari, kanunda daha kisa bir
stire kabul edilmemiy ise, ilgili olduklart mali yilin sonundan baslayarak en ge¢ bir yil
sonra, Bakanlar Kurulunca, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulur. Sayistay, genel
uygunluk bildirimini, iliskin oldugu kesin hesap kanunu tasarisimin verilmesinden
baslayarak en ge¢ alti ay iginde Tiirkive Biiyiik Millet Meclisine sunar.” 1924
Anayasasi’nda kesin hesabin sunulmasi i¢in 17 ay olarak Ongoriilen siire bir yila
indirilmistir. Ilgili maddede, biitceye iliskin verilen izinlerin son denetimiyle ilgili
hiikiimler 1924 Anayasasi’na gore daha {istlin oldugu tespit edilmistir (Kara, 2007:40).

1961 Anayasasi’nin ilgili maddesinde yer alan “kanunda daha kisa bir siire kabul
edilmemiy ise” ifadesiyle beraber Muhasebe-i Umumiye Kanunu ya da baska kanunlarda
bu siirenin kisaltilabilecegine isaret edilmistir. Bu diizenlemeyle beraber amaglanan,
Anayasa’da biitcenin denetimi hususunda siiratle ilerleyebilmektir (Kara, 2007:40).

1982 Anayasasi’nda, biitce ve kesin hesabin hazirlanarak denetlenmesi hususunda 1961
Anayasasi’nin getirdigi yenilikler aynen kabul edilmistir (Kara, 2007:57). 1982
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Anayasast’nin, 1961 Anayasasi’ndaki diizenlemelerine ek olarak, kesin hesap kanun
tasarilarinin yeni yil biit¢e tasarilariyla birlikte Plan ve Biitce Komisyonu'nda
goriilmiistiir ve genel kurulda goriisiilerek birlikte karara baglamasini uygun gérmiistiir.
Yapilan degisiklikle kesin hesap sonuglarinda gecikme olmasi engellenmistir. 1980°den
onceki baz1 donemlerde kesin hesap kanun tasarilarinin mecliste goriisiilmeyerek on bes
yirmi y1l gibi uzun siireden sonra kanunlasabilmistir (Y1lmaz ve Biger, 2010:205).

2.3. Kesin Hesap Kanun Siireci

TBMM, merkezi yonetim kapsamindaki idarelerin uygulama sonuglarini onama yetkisini
kesin hesap kanunu ile kullanir. Kanun teklifi, muhasebe kayitlar1 dikkate alinmak
kosuluyla merkezi yoOnetim kanununun sekline bagli kalarak Hazine ve Maliye
Bakanligi’nca hazirlanir. Kanun teklifi, bir biitce dénemi sonuglarini karsilastirmali
olarak gosteren faaliyetleri ile degerlendirerek mali yilin haziran ayr sonuna kadar
Cumhurbagkani tarafindan TBMM ’ye sunulur, bir 6rnegi Sayistay’a gonderilir.

Merkezi Y6netim Biitce Kanunu ve Kesin Hesap Kanunu goriismeleri mecliste ayni anda
yapilmaktadir. Kesin hesabin biitge komisyonunda goriisiilme usulii; ilgili bakanin
sunumu, s6z istegi olan vekillerin sorular1 ve bakanin bu sorulara cevabi, merkezi
yonetim biit¢esinin ve kesin hesabin ilk maddelerinin okunmasi, biitgesi goriisiilecek
kurumlarin sunum ve talepleri, yeniden s6z talebi olan vekillerin sorular1 ve ilgili kurum
temsilcilerinin cevabi, bu kurumlarin biit¢ce ve kesin hesabinin onaylanmasi seklindedir
(Akbey ve Gok, 2020:288).

Bu iki yapinin ayr1 ayr1 degil de tek bir biitce ¢atis1 altinda olmasi hakkinda ¢esitli 6neriler
gelmistir. Ornegin, 2015 yi1linda TBMM ’ye kesin hesap komisyonu kurulmasi1 hakkindaki
kanun teklifi sunulmustur. Teklifte, TBMM biinyesinde yeni bir komisyon olarak kesin
hesap komisyonunun kurulmasini, bagkaninin muhalefetten secilecegi, iiyelerin partilerin
milletvekilleri sayilariyla orantili olarak uygulanmasi diizenlenmistir. Fakat teklif
kanunlagmamistir (Cam, 2017:2864)

Kesin hesap biit¢esi, biitgeden tamamen farkli olarak tamamlanmis bir siireci ifade
etmektedir. Onceden tasarlanmis bir faaliyetin ne sekilde kullanilacagini agiklamaktadir
(Dumlupinar, 2019:165).

Sayistay kesin hesabin kanunlagmasi asamasina gelinceye kadar TBMM adina biitiin
denetimleri gergeklestirmis, ilgili uygunsuzluklar1 tespit ederek gerekli yaptirimlari
uygulamis olmalidir. Kesin hesap biit¢esinin reddinde, Sayistay’in yapmis oldugu
denetimler ve uygulamis oldugu cezalar kapsaminda bununla ilgili yeni bir kanun
diizenlemesine gidilmesine ihtiya¢ kalmamstir. Ozetle, Sayistay ortaya cikabilecek biitiin
hukuksal sorunlarin ve kesin hesabin reddi gibi unsurlarin yasama organi adina
diizeltilmesini saglamaktadir (Dumlupinar, 2019:165).

Kesin hesap hiikiimetin basari ya da basarisizligini ifade etmektedir. Kabul gdrmesi
halinde yetkilileri temize ¢ikaran bir goriis niteligindedir. Bu sebeple kesin hesap kanunu,
biitce hakkinin da 6ziinli olusturmaktadir. Kesin hesabin geriye dogru denetlenen bir



Research Journal of Public Finance 10(1), (2024), 1-20

sistem olmasiyla birlikte aslinda ileriye yonelik bir yani da vardir. Biitgeyi onaylama
yetkisi elinde olan yasama organi bu sayede ge¢mis yil biitcesinden faydalanarak vermis
olduklar1 kararlarin  dogru ve yerinde kullanilip kullanilmadigr bilgisinden
faydalanabilmektedir (Dumlupinar, 2019:160).

Kesin hesap kanun siireci mevcut sistemin igerisinde Plan ve Biitge Komisyonu’nda
gortsiilerek genel kurula sevk edilmektedir. En az Merkezi Y onetim Biit¢e Kanun teklifi
kadar 6nemli olan bu kanun teklifi i¢in Meclis’te bir biitce kesin hesap komisyonu
kurulmasi, biitge hakkinin denetimi konusunda 6nemli bir adim olacaktir. Bu komisyonun
tipki Plan ve Biitce Komisyonu gibi Anayasal statiide olmas1 gerekmektedir (Mutluer,
2015:142).

Bu sistemin zayif yonleri komisyonun eksik olmasi, bilgi akisinin saglikli olmamasi,
secimlerin getirdigi aksakliklar ve takvimde bu sisteme yonelik uygun bir anin olmamasi
gibi faktorler siralanabilir. Bu sisteme getirilebilecek Oneriler ise; kesin hesabin
goriisiilmesi i¢cin uygun bir takvim olusturulmalidir. MYBK’ndan ayrilarak tamamen ayr1
goriisiilmesi gerekmektedir. Boylece her iki sisteminde uyguladig1 faaliyetler yasama
organi tarafindan biitce goriismelerinde yok gibi goriinmeyecektir. Bu sayede sadece
yasama ya da iktidar ve muhalefet olarak degil, toplum olarak da bu konuya ilgi artacaktir.
Bu kosullar saglandig1 takdirde hesap verilebilirlik ve hukuki giivenlik, kesin hesabin
denetimi ile miimkiin olabilecektir (Mutluer, 2015:142).

3. Tamamlayici Odenek Kavraminin Teorik Cercevede Degerlendirilmesi
3.1. Tamamlayici Odenek Kavram

Tamamlayic1 6denek, biitge kanunlarinda belirtilen harcama limitlerini asmanin ya da
baska bir ifade ile ddenek iistii harcama yapilmasi olarak tanimlanmaktadir. Odenek iistii
yapilan harcamanin daha sonra Meclis tarafindan onanmasidir. Diger bir ifadeyle
uygulamadan kaynaklanmakta olup yasal bir dayanagi bulunmamaktadir. (Kara,
2021:62). Biitcenin biiyiikliiglinde artisa sebep oldugundan yedek 6denek ve ddenek
aktarmasi olarak farkli kollar1 bulunur. Bu iki 6denek tiirii biit¢enin biiyiikliigline
yardimc1 olmasindan ziyade ddeneklerin dagitilmasinda degisikliklere sebep olmaktadir.
Bahsettigimiz iki 6denek kavrami tamamlayict 6denek ile kiyaslandiginda, tamamlayici
O0denegin biitce disiplinini daha fazla bozdugu sonucuna varilabilir (Kiral ve Akdemir,
2019:110).

Kesin hesaplarin iginde gosterilen tamamlayici Odeneklerin  zorunluluk gibi
gorlisiilmeden yasalagtirilmasi, kanunlara duyulan giivenin zedelenmesine yol
acmaktadir. Kesin hesap onaylandigi an bunun yaninda 6denek {istii harcamalar da
ylrlirligi girmektedir ve bu harcamalar1 yapanlarin higbir sorumlulugu yok gibi
goriinmektedir. Ornegin; 2009, 2010, 2011, 2013, 2015 ve 2017 yillarinda kesin hesap
planlar1 icin Meclis’te Kanun’un maddeleri goriisiilmeyerek, dogrudan onaylanip
yuriirliige girmistir. Kesin hesaplarin yeterince incelenmemesi ve Kanun’da yeterli
bilgilerin yer almamasi, Tiirkiye’de son yillarda yiiksek boyutlara ulasan tamamlayici
O0denek uygulamasi, biitce hakkini1 da olumsuz etkilemistir (Akbey ve Gok, 2020:292).
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3.2. 1050 Sayih Muhasebe-i Umumiye Kanunu Kapsaminda Tamamlayic:1 Odenek

Kurtulus Savasi sonrasi Tiirk biitcelerindeki en dnemli gelisme 1050 sayili Kanun’la
saglanmistir. Bu Kanun kapsaminda genel, 6zel, katma, 6zerk, fon biit¢eleri ve doner
sermayeler i¢in diizenlemeler getirilmistir. 1924 Anayasasi ile tanimlanan vergide adalet
ve esitlik ilkeleri, 1927 yilinda yiiriirliige giren 1050 sayili Muhasebe-i Umumi Kanunu
ile baz1 esaslara baglanmistir. O giinlin sartlar1 goz Oniine alindiginda iyi bir sekilde
hazirlanan Kanun, biit¢e sistemine yeni degisiklikler getirmistir. Aradan uzun bir zaman
gecmesine ragmen 2005 yilina kadar faaliyetlerini slirdiirmiis olan bu Kanun, 2005
yilindan itibaren kaldirilarak yerini 5018 sayili Kamu Mali Ynetimi Kontrol Kanunu’na
birakmistir (Kara, 2007:35).

Tamamlayic1 6denek 1050 sayilt Kanun’da agikca yer almamaktadir. (Kara, 2021:63).
(Cetinkaya, 2003:54), yapmis oldugu c¢aligmasinda tamamlayic1 ddenegi 1050 sayili
Kanun’un 48. maddesine atifta bulunarak su sekilde yorumlamistir: “Odenek iistii
harcama, yasama organi tarafindan goriisiiliip onanmadan elde edilen bir harcama olup
bu harcamalarin ne kadar olacagi konusunun énceden tahmin edilmeyen ve bu sonuglarin
kesin hesap ile alindigini ifade eden bir kavram olmaktadir.”

3.3. 5018 Sayilh Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Kapsaminda Tamamlayici
Odenek

5018 sayili Kanun Tiirk biitce sistemine Onemli katkilarda bulunmasmin yaninda,
tamamlayict 6denek i¢in 6nemli bir Onciildiir. Kanun ile biit¢ce kapsaminin darligindan
kaynaklanan sorunlardan kurtulabilmek i¢in Kanun’da gerekli diizenlemeler yapilmistir.
Bu kanun mali disiplinin saglanmasinin yaninda diinyadaki degisimlere uyum saglamasi
amaciyla hazirlanip kanunlagan, Tiirkiye’nin mali a¢idan sikintilarini gideren bir reform
olarak nitelendirilmektedir (Kanca, 2017:495).

Kanun’un amaci, kalkinma planlar1 ve bu programlar kapsaminda yer alan politikalar ve
hedefler, elde edilen kamusal kaynaklarin etkili ve verimli bir sekilde kullanilmasi, hesap
verebilirlik ve mali saydamlik dahil olmak iizere tiim mali islemlerin muhasebelestirilip
raporlanmasi ve diizenlenmesi faaliyetidir.

Tiirk mali sisteminde normal durumlarda 6denek iistii harcama yapilmasi miimkiin
goriinmemektedir. 5018 sayili Kanun ile yalmizca dogal afetler, giivenlik vb. olagandisi
durumlar i¢in 6denek {istii harcama izni taninmistir. Onceden tahmin edilemeyen
durumlar i¢in de Kanun kapsaminda yedek 6denek diizenlenmesine karar verilmistir.
Biitiin bu diizenlemeler kapsaminda ilave bir 6demeye ihtiya¢ duyulursa ek bir 6denegin
yapilabilecegi konusu ayrica belirtilmistir. Kanun’da yer alan ek ddeneklerin igerisinde
tamamlayic1 6denek bulunmamaktadir. Fakat Tiirkiye’de tamamlayict 6denege ihtiyaglar
kapsaminda basvurmanin  yaninda, yasamanin onaylr alinmadan faaliyette
bulunulmaktadir (Kara, 2021:64).

4. Anayasal Ilkeler Kapsaminda Degerlendirme

4.1. Hukuk Devleti ve Hukuki Giivenlik Ilkesi
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Hukuk devleti, devletin hukuka uydugu, kendini hukukla bagl hissedip kabul ettigi
devlettir. Kanunlar, hukuka, hukukun ilkelerine ve Anayasa’ya; diger diizenlemeler bir
{ist normlara uygun olmalidir. Idarenin islemlerinin hukuka uygun olarak yapilmasi;
diizenlemelerin hukuka uygun denetlenmesi, hukuka aykirilik olusturan tutumlarin daima
yaptiriminin olmasi gerekmektedir (Karakog, 2014:1297).

1982 Anayasasinin 2.maddesinde Tiirkiye Cumhuriyeti “...demokratik, laik ve sosyal bir
hukuk devletidir.” ilkesini benimsemektedir. Anayasanin Vergi Odevi bashikli 73.
maddesinde hukuk devleti, kisilerin hak ve 6zgiirlik alanina miidahale ettiginden
vergilendirme yetkisinde bir smir 6zelligi tasimaktadir (Oncel, Kumrulu, Cagan ve
Goker, 2021:45). Anayasa Mahkemesi hukuk devletini asagidaki gibi tanimlamistir
(AYM, E: 1985/31, K: 1986/11);

“Hukuk devleti, her eylem ve islemi hukuka uygun, insan haklarina saygi gosteren,
bu hak ve 6zgiirliikleri koruyup gii¢lendiren, her alanda adaletli bir hukuk diizeni
kurup bunu gelistirerek siirdiiren, Anayasa'ya aykirt durum ve tutumlardan kaginan,
hukuku tiim devlet organlarina egemen kilan, Anayasa ve hukukun {istiin
kurallariyla kendini bagli sayip yargi denetimine acik olan, yasalarin {istiinde yasa
koyucunun da bozamayacagi temel hukuk ilkeleri ve Anayasa bulundugu
bilincinden uzaklagtiginda gecersiz kalacagini bilen devlettir.”

Bir tilkede hukuki giivenligin yer bulabilmesi, devletin kendisinin de kurallara uymasina
baglidir. Toplumun bagli kalacagi hukuk kurallarin1 énceden bilmesi ve buna gore
hareket etmesini gerektirir (Cagan, 1980:141). Anayasa Mahkemesi’ne gore hukuki
giivenlik ilkesi agsagidaki sekilde ifade edilmistir (AYM, E: 2015/63, K: 2015/106);

“... Kisilerin hukuki giivenligini saglamay1r amaglayan hukuki giivenlik ilkesi,
hukuk normlarinin 6ngoériilebilir olmasini, bireylerin tiim eylem ve islemlerinde
Devlete giiven duyabilmesini, Devletin de yasal diizenlemelerinde bu giiven
duygusunu zedeleyici yontemlerden kaginmasini gerekli kilar.”

2017 yilinda yapilan degisiklikle, 1982 Anayasasi’nin, yasamanin yiiriitme iizerindeki
biitce yetkisi Anayasal bir ara¢ olarak kabul edilmistir. Fakat, Anayasa degisikligiyle
biitcenin etkisi biiylik oranda ortadan kaldirilmigtir. Anayasanin 161. maddesine gore,
blit¢cenin yasama tarafindan kabul edilmemesi, yiiriitmenin 6nceki yila ait biit¢eyi yeniden
degerleme oranina gore arttirarak kullanmasina neden olmaktadir. Bu durum y6netimde
istikrar acisindan 6nemli olsa da kuvvetler ayriligi, demokratik devlet ilkesi ve Anayasal
devlet agisindan elestiriye agiktir (Gliveyi, 2019:1360).

5. Biitce Ilkeleri Kapsaminda Degerlendirme
5.1. Belirlilik Ilkesi

Belirlilik ilkesi, kisilerin hangi hak ve ddevlere sahip oldugunu bilmesidir ve Kanun’da
yapilan diizenlemelerin agik/anlagilir olmasim1 gerekli kilar. Kanun, hukuka ulasmada
araci olan kurallarin bilinebilirligi i¢in gereklidir. Hukuk, Kanun’dan 6nce de sonra da
varligin1 devam ettirecektir. Kanun, hukuk kurallarina riayet ettigi siirece saygiya deger
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olup giivenilirligini korur (Karakog, 2014:1290). Anayasa Mahkemesi’nin bir kararinda
(AYM, E: 2015/63, K: 2015/106) belirlilik ilkesi asagidaki sekilde tanimlanmastir;

“Belirlilik ilkesi ise yalnizca yasal belirliligi degil, daha genis anlamda hukuki
belirliligi ifade etmektedir. Yasal diizenlemeye dayanarak erisilebilir, bilinebilir ve
ongoriilebilir gibi niteliksel gereklilikleri karsilamasi kosuluyla, mahkeme
igtihatlar1 ve yliriitmenin diizenleyici islemleri ile de hukuki belirlilik saglanabilir.
Aslolan muhtemel muhataplarinin mevcut sartlar altinda belirli bir islemin ne tiir
sonuglar dogurabilecegini ongormelerini miimkiin kilacak bir normun varligidir.”

Verginin kanuniligi, belirlilik ilkesinin 6n kosulu gibi goriinse de belirlilik ilkesi bu
ilkenin sonucu degildir. Anayasanin 73. maddesinin 3. fikras1 “Vergi, resim, har¢ ve
benzeri mali yiikiimliiliikler kanunla konulur, degistirilir veya kaldirilir.” ve 73.
maddesinin 4. fikras1 “Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin muaflik,
istisnalar ve indirimleriyle oranlarina iliskin hiikiimlerinde kanunun belirttigi yukar: ve
asag simwrlar icinde degisiklik yapmak yetkisi Cumhurbaskanina verilebilir. ” hiikkiimleri
belirlilik ilkesine hizmet etmektedir (Tekbas, 2010:135).

Belirlilik ilkesi hukuki glivenligin bir unsuru olarak biitgenin i¢inde yer alan mali
saydamlik ilkesiyle baglantilidir. Mali saydamlik, devletin yaptig1 islemlerin agik ve net
olmasini gerektirmektedir. Bu iglemleri uygulayanlardan ziyade, yilikiimlii i¢in de agik ve
net olmalidir. Sonug itibariyle biit¢e, basta vergiler olmak iizere kamu gelirlerinin 6nemli
bir kismini ilgilendirmektedir ve hukuki giivenlik ilkesinin kapsamma girer (Cifci,
2020:108-109).

5.2. Onceden izin ilkesi

Onceden izin ilkesi, biitge kanununun, yiikiimliilerin, kamusal gelirlerin ve
harcamalarinin yaninda, sorumlulugu iistlenecekleri, mali yiikiimliiliiklerinin nereye
harcanacagi hakkinda bilgi sahibi olmasim1 saglamaktadir. Bu baglamda hukuki
giivenligin uygulanmasi halinde, bireyler giiven dl¢iisiinde yasamlarini siirdiirebilecektir
(Giines, 2000:179). Biitce yil1 icinde kamusal mali haklari talep etmek i¢in bunlarin yasal
dayanagini olusturan mali kanunlarin varlig1 gereklidir, fakat yeterli degildir (Karakog,
2014:1291).

Onceden izin ilkesinin kamu gelirleri agisindan dayanaginin 5018 sayili Kanun’da
oldugunu séylemek dogru bir yaklagimdir. Vergilerin tahsili i¢in miilga 1050 sayili
Kanun donemindeki gibi, biitge kanununa ekli C Cetveli’nde kanuni dayanaklariyla
beraber detaylica yer alir. 5018 sayili Kanun’un 15.maddesinin 2.fikrasinda ifade edilen
baglh cetveller, Merkezi Yonetim Biitce Kanunu’nun pargasi olarak diizenlendiginden C
Cetveli Kanun’dan ayr1 diisiiniilemez. Bagli cetvellerde biitce kapsaminda bulunan gelir,
gider ve kurumlarin detayl listesi yer aldigindan, bu cetveller olmadan biitce kanunu
Oonemli bir anlam ifade etmez (Kaneti, Ekmekci, Glines ve Kasiket, 2019:59).

1050 sayili Kanun’un “Ahkami umumiye” baslikli birinci faslinda yer alan 6.madde
devlet biit¢esini, “Biitce, Devlet devair ve miiessesatinin senevi varidat ve masarifi
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’

muhammenatint gésteren ve bunlarin tatbik ve icrasina mezuniyet veren bir kanundur.’
seklinde tanimlamaktaydi. Bununla birlikte biitcenin yillik gelir ve gider tahmini
degerlerini gosteren, bunlarin uygulanmasina yetki veren Kanun olarak ifade
edilmekteydi (Cifci, 2020:113).

1050 sayili Kanun’un “Varidat biit¢esi” baslikl tigiincii faslinda yer alan 39.maddede,
“Kanuna miisait olmadik¢a hi¢bir vergi ve resim tarh ve tevzi ve tahsil edilemez. Vergi
ve resimlere miitaallik tarh ve cibayet usulleri kanun ve nizamlarina tabidir. Muvazenei
Umumiye Kanunu her sene vergi ve resimlerin tahsiline mezuniyet verir.” Bu hiikiimle
beraber {i¢ hususa deginilmistir. {lk olarak, kanuni bir dayanak olmadan vergi ve resim
konulamayacagi, dagitilip tahsil edilemeyecegidir. Bu ifade esasinda kanunilik ilkesinin
devam niteligindeydi. Ikinci ifade, vergi ve resimlerin Kanun’a ve tiiziiklere gore tarh
edilip toplanacagidir. Nitekim bu ifade de kanunilik ilkesinin bagka bir uzantisidir.
Ucgiincii ifade dnceden izin ilkesine iliskindir. 39.maddede yer alan vergi ve resimlerin
tahsili i¢in her y1l Muvazene-i Umumiye Kanunu’yla izin verilmesini aramaktaydi (Cifci,
2020:113).

Onceden izin ilkesi Anayasa’da bir ilke olarak diizenlenmese de miilga edilen 1050 say1l1
Kanun’un 39. maddesinde vardir. Yirtirliikteki 5018 sayili Kanun’da ise boyle bir
diizenlemeden soz edilmemektedir. (Cifci, 2020:125).

5.3. Tamamlayic1 Odenegin Degerlendirilmesi

1982 Anayasast’nin ilk haline gore biitce, yasamaya verilen bir hak olarak, yasama ve
ylriitme arasindaki denge denetim mekanizmasin1 saglayan Anayasal bir arag
niteligindeydi. Fakat, 2017 Anayasa degisikligiyle beraber biitcenin Anayasal statiisi,
ylriitmenin lehine sonuglanmistir (Giiveyi, 2019:1370).

Yapilan doniisiimle, yasama organi biit¢eyi onaylamadigi taktirde, yiiriitmenin mali
kaynaktan yoksun kalma ihtimali ortadan kalkmistir. Bu degisimle birlikte, yasama ve
yiirlitmenin arasindaki mali smirin ¢izilmesi miimkiin gérinmemektedir. S6z konusu
degisimin goriiniiste olumlu oldugu diisiiniilse de Anayasal devletin 6nemli unsuru olan
kuvvetler ayriligi agisindan sorgulanabilir nitelikte olmasidir (Giiveyi, 2019:1370).
Anayasa Mahkemesi’ne gore (AYM, E: 2016/47, K: 2018/10);

“Maliye Bakanlhig1 biitgesinin “Yedek Odenek” tertibine aktarmaya maliye
bakaninin yetkili oldugunu belirterek olagan kanun ile diizenlenmesi gereken
kurumlar aras1 6denek aktarma iglemleri biitge kanunu kapsaminda diizenlendigi ...
biitce kanununa biitce ile ilgili hiikiimler disinda higbir hiikiim konulamayacagi ve
blitce kanunu ile mevcut kanun hiikiimlerinin agik¢a veya zimnen
degistirilemeyecegi ilkesini ihlal ettigi gibi dava konusu kuralla maliye bakanina
cergevesi cizilmemis, esaslart belirlenmemis bir alanda higbir sinirlamaya bagh
olmaksizin genis yetkiler taninmasi Meclisin sahip oldugu biitce hakkini ihlal
etmektedir.”
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Mahkemenin ilgili degerlendirmesinde, 6denek aktarma isleminin kanuni olmasinin
yaninda, Maliye Bakanligi’na sinirlart  genis olan bir yetkinin  verilmesi
vurgulanmaktadir. Mahkemeye gore, incelemeye konu olan biitce kanunu, Anayasaya
aykirilik olusturmaktadir. Bu sayede Mahkeme, biitce kanunlari ile mevcut kanun
hiikiimlerinin agik¢a degistirilemeyecegi ilkesine baglh kalmaktadir (Gliveyi, 2019:1369).

Odenek aktarmanm biitce hakki kapsaminda incelenmesinde dikkat edilmesi gereken
unsurlardan biri personel giderleri tertibinden yedek ddenege aktarilan harcamalardir.
5018 sayili Kanun’un 21.maddesinde, personel giderleri tertiplerinden diger tertiplere
aktarma yapilamayacagi hiikmii yer almaktadir. Fakat, Sayistay’in Genel Uygunluk
Bildiriminde ek biit¢ce yoluna gidilmeyerek personel giderleri tertibinden yedek 6denege
aktarma yoluyla harcama yapilmasi ve bunun kesin hesap kanunu tasarilarinda
“tamamlayic1 Odenek” olarak verilmemesi konusu Sayistay tarafindan TBMM’ye
birakilmigtir. Mali mevzuatta yer almayan tamamlayict 6denegin TBMM tarafindan
uygun bulunmasi, personel tertiplerinden diger tertiplere aktarma yapilamayacagi
sinirinin esnetildigi anlami tasimasinin yaninda, bu uygulamanin yasamanin biitce hakki
acisindan yeniden degerlendirilmesini de gerekli kilmaktadir (Kiral ve Akdemir,
2019:127).

Halkin biit¢e hakkin1 yasama organina devretmesi, zamanla bu yetkinin dogru kullanilip
kullanilmadig1r hususunda tartismalara baslanilmasina sebep olmustur. Demokratik
sistemde biitcenin hazirlanmasinda, yiiriitmenin etkisi yasama organina gore {istlinken,
biitceye iliskin yetkilerin hukuken adil olarak kullanilmasinin denetimi, parlamentonun
ve diger yetkili organlarin elindedir (Narter, 2012:43). Bir baska ifade ile yliriitmenin,
yasamadan onay almadan gerceklestirdigi 6denek aktarmalari, biitge hakkina aykiri
oldugu gibi, bu yetkinin yasal diizenlemeyle verilmesi, 6deneklerin her yi1l Meclis’te
gorisiilerek onaylanmasi ilkesine aykirilik olusturmaktadir (Kiral ve Akdemir, 2019:122-
123).

Anayasa Mahkemesi’nin biitce hakkina demokrasi ve kuvvetler ayrilig1 agisindan 6nem
verdigini sOylemek dogru bir yaklagim olur (Giiveyi, 2019:1369). Mahkeme bir kararinda
durumu su sekilde ifade etmektedir (AYM, E.2017/61, K.2018/12):

“(...) biitge hakk (...) demokratik iilkelerde halk tarafindan se¢ilen temsilcilerden
olusan yasama organina ait bulunmaktadir (...) Biit¢e, hiikiimetin Meclis’e kars1
temel sorumluluk mekanizmasidir. Meclis, biitge ile hiikiimete gelir toplama ve
gider yapma yetkisi vermekte; bu yetkinin uygun kullanilmasini da biitge siirecinin
bir parcas1 olan kesin hesap faaliyeti ile denetlemektedir.”

Hiikiimetin yi1l icinde tamamlayici 6denek adi altinda 6denek iistii harcamalara
bagvurmasi, biitce agiklarinin artmasina ve yasama organinin biit¢eye olan etkisiyle
giiven ortamini zedelemektedir (Cagan, 2008:187). Kesin hesap kanunlarinda biitcedeki
O0denek eksiklikleri ve yapilan d6denek iistii harcamalar zorunluluk olarak kabul edilip,
degerlendirilmeden yasalagsmaktadir. Sonug itibariyle tamamlayic1 6denegin kullanimina
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izin verilerek giiven duyulmayan biitceler uygulamada gegerlilik kazanmaktadir (Parlak,
2005:85).

Tiirkiye’de biitge hakkinda devamliligin saglanabilmesi i¢in, tamamlayict 6denek
uygulamasina son verilmelidir. Odenek iistii harcamalar énceden tahmin edilip bir plan
dahilinde baslangi¢ 6deneklerinin iginde gosterilmeye calisilmalidir. Aksi durumda
hiikiimetler “meclis nasilsa tamamlayici odenek verecektir” diisiincesiyle harcamalarini
kontrolsiiz olarak uygulamaya devam edebilir. Biitge uygulamalarinda esneklige yer
verilmesi bir sonraki yilin biitge tekliflerinde inandiriciligin kaybolmasina sebep
olmaktadir. Bu durum biitge samimiyetini ortadan kaldirict niteliktedir (Konukman,
2000:151-152).

Ornek verilen mahkeme kararlari, biitce ilkeleri ve anayasal ilkeler degerlendirildiginde,
tamamlayic1 6denek uygulamasinin hesap verme sorumlulugu acgisindan hukuki giivenlik
ilkesine aykirilik olusturdugu goriilmektedir. Y1l i¢cinde devamli tamamlayic1 6denege
basvurulmasi, yil sonunda biitcenin tahmin edilenden daha fazla olmasina sebep
olmaktadir. Ayrica biit¢ceyi hazirlayanlarin, tahminlerini belirtip bunlar talep edenlerin,
tamamlayic1 6denek uygulamasini gerekge gostererek Meclis’e emrivakide bulunmalari
sorunu s6z konusudur. Her iki durumda da tamamlayic1 6denek uygulamasinin biitgede
hesap verme sorumlulugu, Anayasa’da hukuki giivenlik ilkeleriyle uyumlu olmadigini
gostermektedir. Bahsi gecen bu durumlar biit¢enin Onceden izin alma ilkesiyle de
baglantilidir (Kara, 2021:72).

Sonuc¢

Demokrasinin giivenilir sekilde uygulama alan1 bulmasinin 6n kosullarindan biri de biitge
hakkinin kurallara uygun sekilde siirdiiriilmesiyle miimkiindiir. Biit¢e siirecinin daha
seffaf olmasi, denetim yapilirken biitce hakkini zedelemeden ve hukuk diizenlemeleri
cercevesinde siirekli takip halinde olmasi gerekmektedir. Biit¢e, mali sistem igerisinde
maliye politikasinin 6nemli araglar1 arasinda goriilmekle birlikte tamamlayic1 6denek
disinda biitcede farkli harcamalar yapilmasi, mali y1l sonunda raporlarin dogru bir sekilde
degerlendirilmesini zorlagtirmaktadir.

2017 Anayasa degisikligiyle birlikte Cumhurbaskanlig1 yonetiminde koklii degisiklikler
yapilarak yiiriitmenin idari yapilanmasi gliclenmistir. Bu degisimle beraber yasama
organi biitceyi onaylamasa dahi yiiriitme organinin mali kaynaktan faydalanamamasi
ihtimali ortadan kalkmistir. Yasama ve yliriitme arasindaki sinir ve denetimin birlikte
ilerlemesi miimkiin goziikmemektedir. Mevcut sistem yasamanin biitce hakkini ve
yiirlitmenin maliye politikas1 hakkini koruyamamaktadir. Basta Anayasa olmakla beraber
mevzuatta kamu giderlerinin tabi oldugu hukuki statiiniin diizenlenmesinde biitgce
hakkinin gériiniirde var oldugu fakat i¢inin bosaltildig1 goriilmektedir.

Uygulanmakta olan Cumhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemi’nde etkin bir biitce sisteminin
oldugunu savunmak dogru bir yaklasim degildir. Ciinkii kamu mali yOnetiminde
etkinligin saglanmasi i¢in Oncelikle mali disipline dikkat edilmesi gerekmektedir. Mali
disiplinle arasinda bir bag olan stratejik planlarin etkin ve verimli bir sekilde
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devamliliginin saglanmasi i¢in oncelikle amag¢ ve hedeflerin belirlenmesi, orta ve uzun
vadede belirli bir bakis agisina sahip olunmasi, idare agisindan miimkiin olan en az
maliyetle ve anlasilir bir bi¢imde yapilmasi, planlanan uygulamalarin siklikla takip
edilmesi ve kamuoyunun bilgilendirilmesi gerekmektedir.

Tirkiye’de son yillarda birgok Kesin Hesap Kanunu i¢in goriisme yapilmadan direkt
onaylanip uygulamaya gegcilmistir. Gerekce olarak, ilgili donemdeki siyasi tartigmalarin
sistem i¢in Oonemli olan Kanun’un 6niine ge¢mesidir. Tamamlayict 6denek ve Kesin
Hesap Kanunu tasarisinin mecliste tipki bir biitce siireci gibi goriisiiliip karar verilmesi
gerekmektedir. Tarafsiz olarak diisiiniildiigiinde, baskan1 her kim olursa olsun mecliste
Plan ve Biitce Komisyonu gibi Kesin Hesap Komisyonu’nun kurulmasi biitce siirecinin
daha saglikli isleyebilmesi agisindan faydali olabilir. Goriisiilmeden onaylanmakta olan
her bir karar, hesap verme sorumlulugu ve hukuki giivenlik ilkelerini zedelemektedir.
Kesin Hesap Komisyonu'nun kurulmasit halinde biitcenin ilerlemesindeki keyfi
faaliyetlerin Oniine gecilece§i diisiincesi dogru bir yaklasim olur. Biitiin bu
diizenlemelerden 6nce tamamlayict 6denek kavraminin once Meclis’te, daha sonra
kamuoyunda tam anlamiyla tanimlanip anlatilmasi gerekir. Bu sayede vatandasin biitce
stirecine olan giivensizligi olumlu sonuclanabilir.
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