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Bitce hakkinin yasama organina ait olmasi, bijtcenin hazirlanma, onaylanma,
yurirlige girme ve denetim sirecini kapsamakta ve harcamalar icin denek tahsis edildikten
sonra biitgenin yasama organinin onayladigi sekliyle uygulanmasini gerektirmektedir. Bu
acidanbakildiginda, yiritmenin 6denek aktarmaislemleriyoluylabitcede yilicinde degisiklik
yapmasi yiritmeye bitce uygulamalarinda esneklik saglamakla birlikte, bu islemlerin
sinirlart tam cizilmeden siklikla basvurulan bir mekanizma haline déniismesi, 6deneklerin
verilis amaci disinda kullaniimasina ve yasamanin bistce hakkinin zedelenmesine yol
acabilmektedir. Bu durum ise yiiriitmeyi onaylanan biitce disinda kaynak tahsisi tercihlerine
yoneltmekte ve bitcenin takibini zorlashrmaktadir. Odenek aktarmalarinin bitce hakki
iizerinde neden oldugu olumsuz etkilerin giderilmesi icin yiriitmenin &denek aktarmalari
konusunda bir takim sinirlamalara tabi tutulmasi gerekmektedir. Bu calismada, 8denek
aktarma islemlerinin bitce hakki cercevesinde degerlendirilmesi ve yiritmenin 6denek

aktarmalar konusunda kullanabilecegi yetkinin sinirlarinin belirlenmesi amaclanmistir.

Anahtar Kavramlar: Aktarma, Odenek, Bitce Hakki, Bitce Uygulamasi.

ABSTRACT

The fact that the power of the purse is attributed to the legislative body includes the
processes of preparation, approval, execution, and audit of the budget and requires the
implementation of the budget as approved by the legislative body after the appropriation
for the expenditures is allocated. From this perspective, while the changes made by the
executive body in the budget throughout the year via budget virements provide flexibility to
the executive body in the budget implementation, if these transactions turn into a frequently
used mechanism without clearly set limits, this may lead to the misuse of the appropriations
and weaken the parliament’s power of the purse. This directs the executive to resource
allocation preferences rather than approved budget and makes the surveillance over the
budget difficult. In order to eliminate the negative effects caused by budget virements on
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the power of the purse, the executive should be subject to some restrictions on budget
virements. This study aims to evaluate budget virement mechanism within the framework
of the power of the purse and to determine the limits of the authority that the executive can
exercise for budget virements.

Keywords: Virement, Appropriation, Power of the Purse, Budget Implementation.

GiRiS

Sonceyrek asirdagiderek artan sayidaiilke, bitce agiklarive bununtetikledigi
borg sorunuyla karsi karsiya kalmis, zayif ekonomik performansin iyilestirilmesi,
makroekonomik kirllganliklar ve kaynak kullanimindaki etkinsizliklerin giderilmesi
icin mali ydnetim ve kontrol sistemlerinde bir dizi reformu hayata gegirmislerdir.
lyi bir mali yonetimin tesisinin hedeflendigi bu reformlarda, 6ncelikli olarak
mali disiplinin saglanmasi ve sirdirilmesi amaglanmishr. Bu amaca ydnelik
olarak, bir taraftan bitce kaynak tahsisi sirecinin etkinligi artirilarak toplumsal
onceliklere uygun &denek tahsisi gergeklestirilmesi saglanirken, diger taraftan
etkin bir bicimde isleyen denetim-denge (checks and balances) mekanizmalarinin
kurulmasi yéninde dizenlemeler gindeme gelmisti. Bu minvalde, idari ve
teknik bir takim sebeplerle yiritmenin bitce sirecinde rolis ve etkinligi artmakla
birlikte, bitge hakkinin bir geregi olarak kaynak tahsisinin planlandigi bicimde
hayata gegirilmemesinin yasama organlarinin bijtce siirecindeki roli ve etkisini
zayiflath@r yoniinde endiseler de dile getirilmistir. Bu kapsamda bir taraftan, yil
icindeki uygulamalar ile onaylanan biitgenin disina gikilmamasini saglayacak
dnlemler giindeme getirilirken, diger taraftan ekonomik krizler, siyasi belirsizlikler
ve jeopolitik riskler gibi 8ngdrilmeyen durumlara zamaninda ve uygun diizeyde
cevap verebilmek igin yiritmenin bitce uygulamasinda esneklige sahip olmasini
saglayacak mekanizmalar da mali ydnetim sisteminin dnemli bir bileseni haline
gelmistir. Bu amagla, degisen ekonomik kosullara ve nceliklere gére bitcede yil
icinde degisiklik yapilabilmesini saglayan birtakim mekanizmalar belirlenmistir.
S6z konusu mekanizmalar yedek &denek, tamamlayici &denek ve &denek
aktarmasi olarak siralanabilir.

Hikimetlerin mali yil iginde bitce kaynak tahsisinden kaynaklanan
kisilamalar ile karsi karsiya olmasi, onlar yedek édenek, tamamlayici édenek
ve ddenek aktarimi gibi mekanizmalari kullanmaya yéneltmektedir. S6z konusu
mekanizmalarbitce 3denekyapisininmaliyiliginde degisen kosullara ve dnceliklere
cevap vermesini saglamaktadir. Bu &deneklerin ortak dzelligi yiritmenin bijtce
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uygulamasinda sahip oldugu esnekligi arirmasi ve ona biitce kaynak tahsisinden
kaynaklanan kisittamalari asma olanagi vermesidir. Ancak, s6z konusu 8deneklerin
kullanim ydntemleri ve bitce bisyikligine etkisi birbirinden farklidir. S&yle ki,
yedek ddenek; Merkezi Yénetim Biitce Kanunu’nda belirtilen hizmet ve amaglar:
gerceklestirmek, ddenek yetersizligini gidermek veya bitcelerde &ngérilmeyen
hizmetlerin finansman ihtiyacinin karsilanmasi icin tesis edilmis olup, yiritme
organina biitce uygulamasi esnasinda esneklik kazandirmayr amaglamaktadir
(ipek, 2017: 90). Bitce ile tahsis edilen ddeneklerin mali yil icinde kurumlarin
ilave ddenek talebini karsilamaya yetmedigi durumlarda 6denek wsti harcama
ihtiyaci dogmakta ve bu ihtiyag yil icerisinde tamamlayici denek mekanizmasi
ile karsilanmaktadir. 5018 sayili Kanun’un 20. maddesinde kamu idarelerinin
bitcelerinde yer alan &deneklerin  iizerinde harcama yapamayacagr ifade
edilmesine karsin, uygulomada Bitge Kanunu’na konulan hikimlerle ddenek wsti
harcama yapilabilmesi olanagi dogabilmektedir. Ornegin, 2019 yili Merkezi
Yonetim Bitce Kanunu Tasarisi ile Cumhurbaskanina genel biitce deneklerinin
yizde 10’unu asmamak kaydiyla; genel bitce kapsamindaki kamu idareleri ile
ozel biitceli idarelerin bitcelerine konulan (01), (02), (03), (05), (06), (07), (08)
ve (09) ekonomik kodlarindaki 6denekleri kamu idareleri bitceleri arasinda veya
Hazine ve Maliye Bakanhg: bitcesinin “Yedek Odenek” tertibine aktarma yetkisi
verilmistir'. Gegmis yillarda da verilen bu ve benzeri yetkiler ile, mali yil iginde |
ve |l sayili cetvellerde yer alan idarelerin ekonomik kodlarindaki deneklerinden
(faiz giderleri &denegi harig) yedek &denege aktarma yapilmaktadir. Yedek
ddenege yapilan bu aktarmalar sonucunda “Personel Giderleri” ile “Sosyal
Guvenlik Kurumlarina Devlet Primi Giderleri” tertiplerinde yer alan &deneklerin
yetersiz kalmasi halinde kurumlar bu 6deneklerle sinirli olmak iizere ddenek ustii
harcama yapmaktadir. Tamamlayici denek olarak ifade edilen bu uygulama
ile mali yil icerisinde 6denek Usti harcama fiili olarak gergeklesmekte ve Kesin
Hesap Kanunu’nun onaylanmasi ile bu deneklerin harcanmasi hukuki mesruiyet
kazanmaktadir. Béylece, ddenek sty harcama igin ek bitce kanunu gikariimas:
ihtiyaci dogmamaktadir (Dedeoglu, 2016: 2; Yikseler, 2012: 1-4). Odenek
aktarmasi ise ddenegi fazla olan biitcenin bir tertibinden &denegi eksik olan bir
baska tertibine yapilan édenek devri ile gerceklesmektedir. Odenek aktarmalari,
bitce uygulamasi esnasinda ddeneklerde degisiklik yapabilme imkani saglayarak
degisen &nceliklerin finanse edilmesine imkan saglamakta ve karar alicilarin
sinirli da olsa bitce 6deneklerinin kullaniminda esneklige sahip olmasina yol

acmaktadir (Wanna vd., 2010: 7).

' Bu yetki 2018 yili Merkezi Yonetim Biitce Kanunu ve 8ncesinde Maliye Bakanligina verilmistir.
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Yukarida kisaca &zelliklerine deginilen 8deneklerden tamamlayici denek,
ddenek Usti harcama yapilabilmesine olanak saglayarak biitce ile tahsis edilen
&deneklerin toplaminda ve dolayisiyla bijtce biyikliginde artisa yol acarken,
yedek ddenek ve &denek aktarmasi bitce biyikliginden ziyade biitgenin
ddeneklerinin dagiliminda degisime yol agmaktadir. Bu yéniyle, tamamlayici
&denegin (yedek ddenek ve ddenek aktarmasina oranla) bitce disiplinini bozucu
etkisi daha fazla olabilmektedir. Ancak, aktarim mekanizmalarinin siki kurallara
bagli olmamasi, 8denek aktarma mekanizmalarin olagan bistce uygulama yéntemi
haline gelerek amacinin disinda kullanilmasina ve yasamanin biitce hakkinin
asinmasina neden olmaktadir. Bu durum ise yiriitmeyi onaylanan bitge disinda
kaynak tahsisi tercihlerine ydneltmekte ve bijtcenin takibini zorlashrmaktadir.

Bu calismada, &denek aktarma islemlerinin bitce hakki cercevesinde
degerlendirilmesi ve yiritmenin 6denek aktarmalari konusunda kullanabilecegi
yetkinin sinirlari incelenecektir. Bu amagla, giris béliminin ardindan ¢alismanin
birinci  bdliminde o6denek aktarmasi  kavrami tanimlandiktan  sonra  bu
mekanizmanin gerekliligi ile bu mekanizmaya kurallara bagl olmaksizin ve siklikla
basvurulmasi durumunda karsilasilmasi muhtemel sorunlar degerlendirilecektir.
Calismanin ikinci ve iiglinci bolimiinde ise sirasiyla secilmis OECD lkeleri ile
Turkiye'de denek aktarmasi uygulamalarina deginilecektir. Calismanin dérdiinci
bsliminde bitce hakki cercevesinde Tirkiye’'de &denek aktarimlari konusu
irdelenecek olup, son bslimde ise konuya iliskin degerlendirme ve dnerilere yer
verilecektir.

1. ODENEK AKTARMA iSLEMLERi: TEORiK CERGEVE

Odenek aktarimi, bitce kalemleri arasinda &denek transferlerini ifade
etmektedir (Schiavo-Campo ve McFerson, 2008)%. Bir baska tanimla ddenek
aktarma, bakanliklar, programlar, politika alanlari, harcama kategorileri veya
kalemleri (biitce tertipleri) arasinda biitce kaynaklarinin transferidir (Saxena
ve Ylgoutinen, 2016: 1). Odenek aktarmasi, yalnizca harcamanin ekonomik
niteligini degistiren bitce kalemleri arasindaki aktarimi ifade eder (Tommasi,
2007: 320). Bu cercevede ddenek aktarmasi, belirli bir amag veya hizmet icin
tahsis edilen bir 6denegin baska bir amag ya da hizmete aktarilmasi veya bitce
yili igerisinde bir harcama kalemi igin tahsis edilen 6denegin bir baska harcama
kalemine aktarilma sireci olarak da tanimlanabilir (Chubb, 1952: 12).

2 ngilizce’de virement kelimesinin karsiigi olarak kullanilan kavramin kékeni, Fransizca virer kelimesine

dayanmakta ve séz konusu kelime nakletme, aktarma anlamina gelmektedir (Hines ve Edwards, 1959: 140).
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Schick (2004: 7)e gore &denek aktarmasi, kanunlarin verdigi izin
cercevesinde onaylanan biitce ddenekleri icinde ya da &denekler arasinda fonlarin
aktarilmasini ifade ederken, Schiavo-Campo ve McFerson (2008: 169)'a gére ise
paranin bitce kalemleri arasinda transferini nitelendirmek igin kullanilan teknik
bir terimdir. Ayrica Robinson (2007: 87) denek aktarmasini, parlamento veya
yiritme tarafindan izin verilen harcama tahsisatlarinin biitce yili iginde degistirme
yetkisi olarak tanimlamistir.

Odenek aktarmasi ile ilgili kurallar kurumlara ve tlkelere gére degismekle
birlikte, 5denek aktarmalarini genel olarak bir bitce bashgr altindaki &denegin bir
baskasina aktarilmasi (Coombs ve Jenkins, 2002: 128) ya da bir harcama kalemi
icin tahsis edilen 6denegin, bir baska harcama kalemine biitce yili igerisinde
aktarilma sireci olarak da tanimlamak mimkindir (Potter ve Diamond, 1999:
69).

2018 Yili 5 Sira Nolu Merkezi Yénetim Biitce Uygulama Tebligi’nde aktarma
islemleri, belli bir tertibe tahsis edilmis olan 6denegin, 5018 sayili Mali Yénetim
ve Kontrol Kanunu, yili bistce kanunu ve diger kanun hikimlerine dayanilarak
bir tertipten disilip mevcut veya yeni acilacak bir tertibe eklenmesi olarak
tanimlanmis ve s6z konusu aktama islemleri; kurumlar arasi aktarma islemleri ve

kurum ici aktarma islemleri olmak tzere ikiye qyr||m|§hr3.

Harcama birimleri, denek aktarma yetkisiyle onaylanmis bitcelerinin
bir fasili altindaki kesim ya da bslimlerdeki ddenekleri, bir baska kesim ya da
bslime aktarabilmektedir. Bu durum, harcama birimlerine yil igerisinde yeni
gelismeler karsisinda harcamalarini ayarlama imkani vermektedir. Odenek
aktarmalari toplam harcama miktarini etkilemediginden genellikle yiritme ile
harcama birimleri arasindaki organlar tarafindan aktarmanin onanmasi yoluyla
gerceklesmektedir. Bu bakimdan &denek aktarmalar sadece belirli miktarda
ddenegin aktarilmasina izin veren bitcelerde uygundur (Hines ve Edwards, 1959:
140).

3

2018 Yili 5 Sira Nolu Merkezi Yénetim Biitce Uygulama Tebligi'ne gére:

“7.1. Kurumlar arasi aktarma islemi: Yedek ddenek tertiplerinden yapilan aktarmalar harig olmak iizere, 5018
sayil Kanun’un 21 inci maddesinin birinci fikrasina istinaden, 7066 sayili Kanun’un 6 nci maddesinin birinci,
ikinci, tciinct, dérdinct fikralari ve bu Kanun’a ekli (E) isaretli cetvel ile digjer kanunlarda yer alan hikimler
cercevesinde bir kamu idaresine tahsis edilmis olan 6dene§in, kamu idaresinin terﬁp|erinden dustlerek baska
bir kamu idaresinin mevcut veya yeni acilacak tertiplerine eklenmesi islemlerini,

7.2. Kurum igi aktarma islemi: 5018 sayili Kanun’un 21 inci maddesinin ikinci fikrasi geregince merkezi yonetim
kopsqmlndcki kamu idarelerinin kendi biitceleri icinde bir tertibe tahsis edilmis olan 6denegin dustlerek meveut
veya yeni acilacak baska bir tertibe eklenmesi islemlerini” ifade etmektedir.
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Yukarida yer verilen tanimlardan da yola cikilarak, &denek aktarma
islemlerinin temel dzellikleri asagidaki sekilde siralanabilir (Saxena ve Yléoutinen,
2016: 1; Kraan ve Kelly, 2005: 9):

i) Odenek aktarma islemleri bitce yili icindeki ddenek yapisi ile ilgilidir.
Buna gére, aktarma islemleri yasama organi biitceyi onayladiktan sonra,
bitce uygulamasi esnasinda basvurulan bir uygulamadir. Bu uygulama ile
yiritme, bitce yili igerisinde ihtiyag duyulan nedenlerle yasama organinca
onaylanan édeneklerde degisiklik yapmaktadir.

ii) Odenek aktarmalari bitceyle ayrilan toplam kaynak miktarini
etkilememekte, &deneklerin programlar, fonksiyonlar ya da harcama
kalemleri itibariyle dagilimini degistirmektedir.

i) Yuritmeye bitce uygulamasinda esneklik saglayan bu uygulamanin
bijtcenin  kompozisyonunda temel bir degisiklige yol agmamas
gerekmektedir.

iv) Odenek aktarmalar: biik;e harcama ka|em|eri, alt progrom|0r,
programlar diizeyinde olabilmekte, bitce onaylama ve yirirlik kod
yapisina bagh olarak fonksiyon ve alt fonksiyonlar itibariyle de 6denek
aktarmalari s6z konusu olabilmektedir.

Odenek aktarmalari bitce uygulamasinda yiritmeye esneklik saglamakta
olup, bir taraftan bitge hazirlig esnasinda 6ngérislmeyen veya tahmin edilmeyen
durumlarin neden oldugu 6denek ihtiyacini karsilamanin bir araci olmakta, diger
taraftan ise mali yil ierisindeki zayif bitce ydnetiminin neden oldugu kaynak
ihtiyacina cevap verebilecek sekilde bitcenin diizenlenmesine imkéan tanimaktadir.
Tahmin hatalari, makroekonomik kosullarin degismesi ya da yeni harcama
dncelikleri yiritmenin bitcenin uygulama asamasinda ddenek aktarmalarina
basvurmasini gerekli kilmakta, s6z konusu aktarmalar bijtcenin uygulama éncesi
ve uygulama sonrasi ddenek yapisinda 6nemli degisikliklere yol acabilmektedir
(Kraan vd., 2006: 1-55).

Gelismis ve gelismekte olan ilkelerdeki bitce uygulamalarina iliskin
deneyimler, biitce uygulamalari sirasinda meydana gelen bazi degisikliklerin
gerekli ve anlasilabilir oldugunu géstermektedir. Ancak harcama  kalemleri
arasinda asirt ddenek aktarmalari bijtcenin takibini giclestirmekte ve bitce
disiplininin bozulmasina yol agmaktadir (Potter ve Dianmond, 1999: 64).
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Ote yandan, &denek aktarmalari, bitcenin  hazirlamisi  sirasinda
tahminlerde isabetsizligin ve gelisigizel bir bitce hazirliginin géstergesi olarak
da degerlendirilebilmektedir. $dyle ki, bir ilkede denek aktarim mekanizmasinin
sikhg ve yogunlugu, bitce hazirlama siirecindeki yetersizliklerin, politikalarin
uygun bir sekilde maliyetlendirilmediginin ya da yiiriitmenin bijtceyi uygularken,
onaylanan bijtceye uygun hareket etmedeki basarisiziginin bir géstergesi olarak
da yorumlanmaktadir (Lienert, 2013: 123; Green vd., 2000: 1024-1035). Bu
durum, biitce ve mali ydnetimin givenirliligini azaltirken, harcama planlamasinin
etkinligini de zedelemektedir. Odenek aktarmalarinin belirli harcama firleri icin
yogun olarak kullanimi bijtce siniflandirmasinin yetersizliginin bir géstergesi olarak
da gérilmektedir. Uygulamada bir harcama kaleminde karst karsiya kalinan ilave
ddenek ihtiyaci, birden fazla 6denekten aktarmayla giderilebilmekte ve bu durum
bitce uygulamalarinin takibini giiclestirebilmektedir (Potter ve Diamond, 1999:
42, 43).

Bijtce tahmin kalitesinin yani sira 3denek aktarma islemlerinin biyikligini
ve sikligini belirleyen bir diger husus ise yasamanin biitceyi gériisme ve onaylama
dizeyidir (Hines ve Edwards, 1959: 146). Yasamanin biitge ddeneklerini ayrinh
bazinda gériisme ve onaylama ydntemini benimsedigi durumlarda, bijtce
uygulamalarinda esneklik saglamak amaciyla 6denek aktarmalarina daha fazla
ihtiyag duyulmaktadir. Boylece, yiritmeye veya Maliye Bakan(lig)ina 8denekleri
en dlt dizeyde aktarma yetkisi verilerek, biitce uygulamalarinda esnekligin
artirilmasi ve bitcenin kendisinden beklenen fonksiyonlari yerine getirmesi
beklenmektedir. Diger taraftan, bitce ddeneklerinin parlementoda ayrintilara
girmeden daha genel dizeyde goriisilme ve onaylanmasi durumunda ise ddenek
aktarmalarina daha az ihtiyag duyulmaktadir. Ancak &deneklerin ayrintilara
girilmeden onaylanmasi, yiritmenin &denek aktarmalari konusundaki yetki ve
uygulamalarina kah kisilamalar getirilmesini gerektirmektedir (Lienert, 2010: 11).

Yasamanin biitgeyi gérisme ve onaylama diizeyinin ayni zamanda giigler
qyrlhgl ilkesinin soghkh bir bicimde islemesi acisindan da dnemli sonuclari
bulunmaktadir. Ozellikle baskanlik sisteminde bitce biyikligine iliskin kararlar
ile bu buyukligin alternatif kullanim alanlart arasinda dagilimina iliskin kararlar
‘sirali yap’ (sequential structure) icerisinde farkli siyasi aktérler tarafindan
alinmaktadir (Persson vd., 1997: 1198; Ferejohn ve Kreihbel, 1987; Ardanaz
ve Scartascini, 2014: 302). Bu aktdrler, baskan ve yasama organi ya da yasama
icinde bulunan farkli komisyonlardir. Béylece, baskan biitgenin biyikligine karar
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verirken, yasama organinin da bu biyikligin dagilimina ya da bilesimine karar
vermesi beklenir (Ardanaz ve Scartascini, 2014: 302). Bu ‘sirali yapi’ sayesinde
gucler ayriligi ilkesi daha etkin bir bicimde islemektedir. Ancak, yasama ve
yiritme bitgenin biyikligu Gzerinde hemfikir olup, bitcenin dagilimi konusunda
hemfikir degilse, yiritme yil icerisinde yapacag édenek aktarma islemleriyle
bitceyi (meclis tarafindan belirlenen toplam harcama kisitlamasi déhilinde) kendi
tercih ettigi harcama paketine yakinlashrma imkénina sahip olacakhr (Wehner,
2010: 32). Bu durumda, yasama organinin harcama &ncelikleri Gzerindeki
kontroli azalacaktr (Robinson ve Eden, 2007: 63-87).

Literatirde, &denek aktarmalarinin,  bitce  uygulamasi  sirasinda
beklenmedik kosullara cevap verebilme imkéni sundugundan hareketle, séz konusu
mekanizmanin lehinde fikir beyan eden yazarlara karsin, hélihazirda yiritmenin
elinde bu tir durumlara cevap verebilmek amaciyla tahsis edilmis &denekler
(yedek 6denek) oldugu gerekcesiyle ddenek aktarmalari aleyhine gérisler de
dile getirilmektedir. Bu gériise gore, bitce hazirlanirken gercege yakin tahminler
yapildigi ve beklenmedik harcamalar bir ihtiyat yedeginden karsilandigr siirece
ddenek aktarmalarina ihtiyag duyulmamalidir (Potter ve Diamond, 1999: 42, 43).

Odenek aktarmalart harcama kalemlerinin fazla oldugu ilkelerde yiritmeye
bitce uygulamasinda esneklik saglamakla birlikte (Robinson, 2007: 78,79),
yiritmenin siklikla bu mekanizmaya basvurmasi yasamanin biitge konusundaki
dnceliklerinden, mali disip|ino|en ve tahsis, sqydomhk, aciklik, anlasilirlik ve ic
tutarllik gibi bitce ilkelerinden sapmalara yol agmaktadir. Bu durum bitgenin
demokratik kontrolini giclestirdigi gibi, kendisinden beklenen fonksiyonlari icra
etmesinin dniinde de 6nemli bir engel teskil etmektedir.

2. OECD ULKELERINDE ODENEK AKTARMA UYGULAMALARI

Odenek aktarmalari bistce uygulamasi sirasinda siklikla basvurulan bir
ydntem olmakla birlikte 3denek aktariminin limiti, kapsami ve 6denek aktarmaya
yetkili idareler Ulkeden Ulkeye degisiklik gosterebilmektedir. Modern mali
yonetim, 6deneklerin hangi seviyede aktarilabilecegini, 6denek aktarmalarinda
uygulanacak usul ve esaslar ile aktarmalarin kontroliine iliskin diizenlemelerin
varligini ve bunlarin éngérilebilir ve agik olmasini gerektirmektedir (Schiavo-
Campo ve Tommasi, 1999: 30). Séz konusu gereklilikler dogrultusunda, birgok
ilke 6denek aktarmalarina ydnelik kurallarla birlikte kontrol mekanizmalarini
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hayata gecirmektedir. Odenek aktarma yetkisinin etkin bir bicimde kullanilabilmesi
icin harcama birimlerinin 8denek aktarma islemi yapmadan &nce bir takim idari
prosedirleri takip etmeleri gerekmektedir (Potter ve Diamond, 1999: 102).
Bir baska ifadeyle, denek aktarma sireci seffaf ve &ngérilebilir bir bicimde
diizenlenmeli ve uygulama da bu diizenlemelere uygun olarak gergeklestirilmelidir.

Odenek aktarmalarina  iliskin -~ diizenlemelerde; harcama  birimi
yoneticilerinin serbestce yapabilecekleri aktarmalar, bakanlik merkezinin onayini
gerektiren aktarmalar, Maliye Bakan(lig)inin onayini gerektiren aktarmalar ile
kamu maliyesine iliskin cerceve kanunda tanimlanmasi gereken yasama izni
gerektiren aktarmalarin ayri ayri belirlenmesi gerekmektedir (Tommasi, 2007:
279-322).

Ote yandan 8denek aktarmalari, denek tiri ve ddeneklerin finansman
kaynagina bagl olarak kolay ya da giic olabilmektedir. Ornegin bircok ilkede
sermaye bitcesine yonelik ddenek aktarma kurallari daha esnektir. Yurtdisi
finansman veya yardimlarla finanse edilen deneklerde yapilan aktarmalar yurtici
finansmanla gergeklestirilenlere oranla daha esnek kurallara tabi olabilmektedir
(Sarraf, 2005: 1-21). Odenek aktarmalarinin nispeten kolay oldugu bu kalemlere
karsin, gelecekte mali giigliklere yol agmasi muhtemel olan aktarmalar igin

(personel harcamalari 6denegi gibi) maliye bakanliklarinin onay istenebilmektedir.

Bu hususlara ilave olarak, &denek aktarmalari biitgenin onaylandig
detaya bagl olarak da degisiklik gosterebilmektedir (Hines ve Edwards,
1959: 146). Bitcenin gdrisilmesi asamasinda 6deneklerin ayrinti bazinda
onaylandigi durumlarda, bitce uygulamalarinda esneklik saglamak amaciyla
ddenek aktarmalarina ihtiyag duyulurken, daha genel diizeyde &denek onayinin
s6z konusu oldugu durumlarda ise &denek aktarmalarinin asgari diizeyde
gerceklesmesi gerekmektedir (Buck, 1929: 488).

Bircok ilke &denek aktarmalarina yénelik kurallarla birlikte kontrol
mekanizmalarini da hayata gecirmektedir (bkz. Tablo 1). Ornegin, program
biitce sistemini uygulayan ingiltere’de biitce uygulama siirecinde 8denek aktarma
islemlerine iliskin ciddi bir harcama kontroli s6z konusu olup, bu kapsamda
bakanliklar arasinda aktarma mimkin bulunmamaktadir. Ote yandan, bir
bakanligin programlari arasindaki 6denek aktarmalarinda, cari ve yahrim
harcamasi  ayrimi dikkate alinmakta; cari  harcamalar arasindaki  denek
aktarmalarinda yasama kontroli aranirken, yatirim harcamalari arasindaki
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édenek aktarmalarinda Hazinenin kontroli yeterli bulunmaktadir (OECD, 2004:
432). Ayrica, ingiltere’de cari giderlerden sermaye giderlerine aktarma imkani
bulunmamaktadir (OECD, 2014).

Fransa’da biitce sirecinde temel kanun olarak adlandirilan ve 2006
yilinda uygulamaya konulan Temel Mali Kanun’a gére, bir bakanlik igerisinde
bir programdan baska bir programa yapilacak aktarma, programa tahsis edilen
ddenegin %2'si ile sinirl olup, yasama organinin bilgilendirilmesinden sonra
Maliye Bakaninin onay: ile gergeklestirilmektedir. Bakanliklar arasinda ise ayni
amaca hizmet eden programlar arasinda, bir programin alt programlari ya da
farkli ekonomik siniflar arasinda aktarma yapilabilmektedir. Ancak, farkli bir
ekonomik siniffan kamu personeli maas ddemelerine aktarma yapilmasina izin
verilmemektedir (Saxena ve Ylaoutinen, 2016: 9).

Amerika Birlesik Devletleri'nde &denek aktarmalari yasama onayi ile
mimkiin olmakla birlikte Kongre, ‘nadir durumlar’da yiritmeye belirli ayricaliklar
tanimaktadir (Bléndal vd., 2003: 43). Bu kapsamda, 8rnedin Savunma Bakanligina
bakanlik kalemleri arasinda %10’a kadar aktarma yetkisi verilmektedir (OECD,
2004: 469).

Bitce uygulamasi asamasinda idarelere biyiik esnekligin saglandigi isvec'te
ise ddenek aktarmalarina izin verilmemektedir. Ulkede yil icinde kullaniimayan
ddenekler tahsis edildikleri bitce yilini takip eden iki yil igerisinde kullanilabilmekte
ve harcamaci kuruluslar, ‘ddenek kredisi’ araciligiyla kendilerine tahsis edilen
édenegin %10'v kadar fazla harcama yapabilmektedirler. Odenek  kredisi
aracihiyla yil icerisinde gegici édenek asimlarinda, ilgili kurumun kullandig
ddenek kredisi kadar ertesi yil ddeneginde kesintiye gidilmektedir (Government

Offices of Sweden, 2011: 8-10).

Japonya'da ise bir bakanligin bagl oldugu bakan ya da bir idarenin st
yoneticisinin bélimler, idareler ya da bakanliklar arasinda aktarma yapmas:
yasakhr. Boyle bir aktarma, meclisin bitcenin onaylanmasi asamasinda izin
vermesi halinde ve yil icinde Maliye Bakanliginin izni ile mimkiin olmaktadir.
Maliye Bakani béyle bir aktarmaya izin verdigi takdirde, aktarmanin sonuglarini
her bir bakanliga, ilgili idarelere ve denetim kuruluna raporlamak zorundadir.
Bitce gelir ve gider hesaplarinda, yukarida belirtilen esaslara goére yapilan
aktarmalar ve bunlarin nedenlerine yer verilmesi gerekmektedir (Ministry of
Finance Japan, 1947, Article 34).
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Tablo 1. OECD Ulkelerinde Odenek Aktarma Kurallar:

BUTCE YAPISI AKTARMA YONETIMI AKTARMA KURALLARI (VAR= IZIN VERILIR, YOK= IZIN VERILMEZ)
osi(;l::lk ovie'::k AI;;::.'," a Onay Mercii B(II:I:::;I:'M Progrr:;t:lar Ekonomik Simflar Arasi| Diger Simrlamalar
5 milyon Avustralya Bolimler
s dolarina kadar icerisinde
£ w7 Program Var b akanlklar, Yok s I.(.] o yoktur Var
E] 5 milyon Avustralya Bolimler arasi
=< . . . .o
dolar iizerinde Maliye aktarmalara izin
Bakani verilmez.
Altprogramlar
- arasinda: ilgili
2 70 Program Var Bakoniikor Vu.r Var Var
H Programlar veya (Nadiren)
<< P
bélimler arasinda:
Maliye Bakanligi
3 Harcama Belirli kategoriler
S| 6600 alemi Var | Harcamaar Kuruluglar Yok - Var arasinda biteenin
= dem! % 20's
Harcama kalemleri
arasinda ya da
bakanhklar arasinda
_ yapllacak ddenek
= aktarmalarinda
2 730 Harcama aktarma yapilacak
€| 1.000 X Var . Var Var
S Kalemi tdenegin %10'una
| ™ kadarsa Maliye
Bakanlig, %10
asan denek
aktarmalarinda biitce
komitesi
Bl a5 | Mmooy
= kalemi
il::errik;?nk;e“t:(r Farkl bir ekonomik
| 2% Program Var Kabine Var prégrumu tahsis sul1(|flun macs lodemele'r ne
&= edilen 6denein % aktarma yq;lll masina izin
2'sine kadar verimez.
Cari giderlerden sermaye
giderlerine akiarmaya izin
g Bakanlik verilmez. Kurum diizeyinden
E| 400 dizeyi Var Maliye Bakanhg Yok Var Onaylanmis harcamalardan|  program diizeyine
= Y onaylanmamis aktarma yapilamaz.
harcamalara akiarma
yapllamaz.
g g5 | Mmooy
= kalemi
=8
2| o | Btk )y
5 izeyi
Parlomentoy Odenek tahsisinin
bilgilendirmek Cari, yatim ve transfer hazine kurulonca
= kaydiyla, harcomac Hazine kurulu/ | bitceleri arasindaki onavlandi hallerde bu
2| 19 Program Var kuruluglar - maliye bakanhi | ddenek aktarmalarinda kurtyllun ogu + olmadan
= cari bijtceleri onaymna tabidir |  parlamentonun onayi . Y
L1 ddenek aktarmasi
arasinda aktarma gereklidir. anllmoz
yapabilmekiedir. yoprmaz.
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BUTCE YAPISI AKTARMA YONETIMI AKTARMA KURALLARI (VAR= IZIN VERILIR, YOK= IZIN VERILMEZ)
Odenek | Odenek Alglu!'mu Onay Mercii Bakanliklar | - Programlar Ekonomik Simflar Arasi| Diger Simrlamalar
Sayisi Yapisi |zni? Arast Arast
| 1er3 | Moama |y
= kalemi
Bir bakanhk
bijtcesi igerisinde, T
Personel giderleri ddenegi
=) onaylonan ile diger ddenekler
S| 462 Program Var | Horcamaar kuruluglar Yok programin fahsis o ok
= edilen tdenegin arasinda akiarma
%10 ile smrh yaplamamaktadir
olmak iizere i}
Aktarma yapilacak Onceden aktarma
tdenegin %20'sine Var (Personel yapilmis fertiplerden
2 Harcama kadar harcamaat harcamalarindan veya yedek ddenekten
== | 34.500 " Var ey Var -
=] kalemi birimler, %20'nin diger smiflara yapilan aktarma yapilmis
istiinde Maliye aktarmalar hari) tertiplerden aktarma
Bakanlig yapilmaz
Bir bakanlk icerisinde
£ Bakanlar kurulu tahsis edilen dretim
= | 1000 | ckn Var (gerceklesme Yok Var harcomalarinm %
= sonrasinda 5'i bagka bir irefim
= parlemento) harcamasina
aktarilabilir.

Kaynak: Saxena ve Ylaoutinen, 2016: 18; OECD, 2012; OECD, 2004.

OECD ijyesi ilkelerde denek aktarma kurallarinin gasterildigi Tablo 1'den
de goriilecegi Uizere; aktarma izninde programlar arasi ya da belirli bir miktar:
asan aktarmalarda st makamlarin izni gerekmekte, cari ve yatirm bitceleri
arasinda aktarmaya sinirl 8lgiide yer verilmekte ve personel giderlerinden
yapilacak aktarmalara kisitlamalar - getirilmektedir. Tirkiye 6denek sayisinin
fazlahig ve ddenek aktarmaya dair benimsemis oldugu esnek kurallar ile diger

ilkelerden ayrismaktadir.

3. TURKIYE’'DE ODENEK AKTARMALARI

Odenek aktarmalari, Tirkiye'de ilk olarak 1050 sayili Kanun’la mali
mevzuahmiza girmisti. 5018 sayilll Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu
dncesinde mali sistemimizi dizenleyen 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye
Kanunu’'nun 56. maddesinde, fasillar arasinda 6denek aktariminin kanunla
olacag, fasil ici aktarmalarin ise Maliye Bakanligi onayina baglh oldugu ifade
edilmistir. Ayni Kanun’un 57. maddesinde ise maas ve icret tertiplerinden diger

tertiplere?, 8denek aktarmasi yapilmis bir tertipten baska bir tertibe ve yedek

4 “Tertip” deyimi kurumsal, fonksiyonel ve finansman tipi kodlarin biitin diizeyleri ile ekonomik siniflandirmanin
ilk iki dizeyini ifade etmektedir (5018 sayili Kanun/15.md).
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ddenekten aktarma yapilmis bir tertipten diger tertiplere aktarma yapilamayacag
diizenlenmistir.

1979 yilinda 24 sayili Kanun Hikminde Kararnamenin Degistirilerek
Kabuliine Dair Kanunile 1050 sayili Kanun’un 56. maddesinde yapilan degisiklikle,
bitceler ve bslimler arasinda denek aktarmasinin kanun ile olacag, bslim igi
aktarmalarin ise Maliye ve Gimrik Bakaninin izni ile yapilacag ifade edilmistir.
S6z konusu degisiklikle, harcamalarda tasarrufu saglamak, dengeli ve etkili bir
bitce politikasini gerceklestirmek iizere biitceler ve bolimler arasi aktarmalari
yapmaya ve yeni tertipler agmaya, bitce kanunlariyla Maliye ve Gimrisk Bakaninin
yetkili kilinabilecegi hikim altina alinmistir. Bu diizenlemeyle, bir yandan 1050
sayil Kanun'un 8denek aktarmasini diizenleyen 56. maddesinin metni program
bitce terimlerine uygun hale getirilmis, diger taraftan bitce kanununa konulacak
hikimlerle Maliye ve Gimrik Bakanina bitceler ve bslimlerarasi aktarma yapma
yetkisi verilmistir.

2003 yilinda TBMM tarafindan kabul edilen ve tim hikimleriyle 2006
yilinda yirirlige giren 5018 sayili Kanun ile 1050 sayili Kanun yiriirlikten
kaldirilirken, program bitce sistemi terkedilerek stratejik planlamaya dayali
performans esasl bitce uygulamasina gegilmistir. Bitce doéngisi Uzerinde
kapsamli degisiklikleri hayata gegiren bu Kanun ile 6denek aktarmasina dair
uygulama da yeniden diizenlenmistir.

Buna gdre, 5018 sayili Kanun'un 21. maddesinde merkezi y&netim
kapsamindaki kamu idarelerinin biitceleri arasindaki ddenek aktarmalarinin
kanunla yapilacagi, ancak, merkezi yénetim kapsamindaki kamu idarelerinin,
aktarma yapilacak tertipteki ddenegin, yili bitce kanununda farkli bir oran
belirlenmedikce yiizde besine kadar kendi biitceleri icinde ddenek aktarmasi
yapabilecekleri ve bu sekilde yapilan aktarmalarin, yedi gin icinde Maliye
Bakanhgina bildirilmesi gerektigi ifade edilmistir. S6z konusu maddede ayrica,
personel giderleri tertiplerinden, aktarma yapilmis tertiplerden ve yedek ddenekten
aktarma yapilmis tertiplerden diger tertiplere aktarma yapilamayacagr ve
ddenek aktarmalarina iliskin diger hususlarin merkezi yénetim biitge kanununda
diizenlenecegi hikme baglanmistir.

Esasinda personel giderleri, ddeme yapilacak personel sayisi ve yil iginde
yapilacak zam oranlari biyik lcide belli oldugu igin bitce kalemleri arasinda
tahmin orani en yiksek olanlardan biridir. Personel giderleri tertibinden diger
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tertiplere 6denek aktarilmasi durumunda yil sonunda bu tertibin ek ddenege
ihtiyag duymasi kaginilmaz olacagindan, bu durumun éniine gegmek ve mali
disiplinin bozulmasini énlemek amaciyla personel giderleri tertibinden diger
tertiplere aktarma yapilmasi yasaklanmistir. Ote yandan, herhangi bir tertipte
ddenek yetersizligi s6z konusu olmasi durumunda, ayni kurumdaki baska bir
tertipten ya da baska bir kurumun tertibinden aktarma yapilabilecegi gibi yedek
ddenekten de aktarma yapilabilmektedir. Her ii¢ durumda da 6denek aktarmas:
yapilan tertip “aktarma yapilmis tertip” olmakta ve bu tertiplerden diger tertiplere
aktarma yapilamamaktadir (Anayasa Mahkemesi, 2018).

5018 sayili Kanun ile 8denek aktarmaya iliskin temel kurallar belirlenmis,
merkezi ydnetim bitcesi kapsamindaki kamu idarelerinin 8denek aktarmaya iliskin
tabi olacagr diger kurallar yili bijtce kanunlarinda diizenlenmistir®. Bu kapsamda,
2006 yilindan baslamak iizere 2015 yilina kadar olan tim bitce kanunlarinda
ddenek aktarmaya iliskin dizenlemelere yer verilmisti. Bu dizenlemelerde
genel olarak, kamu kurumlarinin aktarma yapilacak tertipteki ddenegin yiizde
yirmisine kadar kendi biitceleri icinde 6denek aktarmasi yapabilecekleri, yizde
yirmiyi gegen kurum ici aktarmalari yapmaya ise Maliye Bakaninin yetkili oldugu
belirtilmistir. Yili Programinin Uygulanmasi, Koordinasyonu ve izlenmesine Dair
Karara uygun olarak yili yatrim programinda degisiklik yapilmasi halinde
degisiklik konusu projelere ait sdeneklerle ilgili kurumlar arasi aktarma yapmaya
Maliye Bakanhgr yetkili kilinmis, bu kapsamda yapilan édenek aktarmalarinda
aktarma yasagdr kuralinin uygulanmayacagr belirtilmistir.

Bunun disinda, yine bitce kc:nun|0r|y|o belirli durumlarda idarelere 6denek
aktarma yapma yetkisi verilmektedir. Ornegin, genel bitce kapsamindaki kamu
idarelerinden hizmeti yaptiracak olan kamu idaresinin, yil iginde hizmeti yiritecek
olan idarenin biitcesine, “fonksiyonel siniflandirma ayrimina bakilmaksizin”

ddenek aktarmaya yetkili oldugu dizenlenmistir.

Odenek aktarma mekanizmasi, Tirk bitce sisteminde kamu kaynaklarinin
etkin ve verimli kullanilmasi ve yil icinde ortaya cikabilecek ddenek fazlalarinin
diger kurumlarin ihtiyaglarinin karsilanmasi amaciyla, son yillarda yogun
olarak kullanilmistir. Sayistay Baskanhgi 2017 Yili Genel Uygunluk Bildiriminde,
gerceklestirilen 6denek aktarma, disme ve ekleme islemleri ile genel bitceli

5 Her yil ¢ikarllan Ayrintili Harcama Programi (AHP), Ayrintili Finansman Programi (AFP) Uygulama ve Bitce
Islemleri Hakkinda Merkezi Yénetim Biitce Uygulama Tebliglerinde aktarma ve diger biitce islemlerine iliskin
ayrintili agiklamalara yer verilmektedir.
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idarelerin toplam 6denek tutarinda bir degisim olmamakla birlikte, bu islemler ile
eklenen ve dissiilen 8denek tutarinin kamu idarelerinin yilsonu &denek toplamlarina
oraninin %1'den %92'ye kadar degisiklik gésterdigi, ortalama degisim oraninin
ise %28,45 olarak gerceklestigi yoninde tespitlere yer verilmistir (Sayistay,
2017). 2017 yili iginde eklenen ve disilen &denegin toplam denege orani en
yiksek olan 15 genel bijtceli kamu idaresinin &denek aktarma bilgileri Tablo 2'de
gosterilmistir.

Tablo 2: Tirkiye'de Eklenen ve Disiinilen Odenegin Toplam Odenege
Orani En Yisksek Olan 15 Kamu idaresi (2015-2017)

2017 2016 2015
| Eutenenve | CEERR | mpienve | Ektenenve
) Yedek e ve Digilen X ;
) . ) Korm Digs | Ko Digi | Kommlii | Kueomlgi | gaoets | Digilen | 500 Digiln | Digilen | Toplam
Genel Butgeli Kamu Idaresinin Adt | apiomatar | Altarmaler | Altarmalar | Altarmalar Odenelk US| Odencgin | Odenckin | Odenek(g)
one MR\ ftarmalar Toplam
Die Ekdenea | lie Dogolen | lle Eklenen | [le Dogilen | pfriesr | Toplam: | GoP2% | Toplam Toplam
@ ® (© [¢)] (f=atbrerd = Odeneze Odeneze
@ +e) Oras Orens Orans
(b=f'g)

Bagbakanlik 0 634572 93358 03358 1228020] 2049307 92.00% 98% 98%
Saglik Bak 6.635.487 37367 1621097  Le2r0s7 542811|  10.469.778 80.30% 19% 3%
Afet ve Acil Durum Yén Bagk. 280,000 3 u6160| 246160 1802300 2574668 77.2% 32 04%| 3333509
Kalkinma Bak. o 1170943 16.003 16.003 1000  1203.938 73.00% 629 109%| 1649850
Milli Egitiza Bak. o] 22726937] 10337057 10337057|  1440025) 43241003 66.50% 4% 79%| 68.003.743
Emniyet Genel Mid. 1250 7800148 1428719 1428719 507.764| 11466598 63.90% 3% 4% | 17.942944
Gevre ve Sehircilik Bak: 864.124 $3.241 47723 sr73|  20s7108| 3132000 57.20% 22% 20%| 5474220
Kiltir ve Turizm Bak. 132833 300.893 003712 903712 87776 2328927 53.90% 45% 33%| 4316932
Sahil Gitveaik Komutanlsgs 368 63.182 160.444 160.444 16.600 403.137 33.90% 27% 1% 747.802
Avrupa Birligi Bak 0 0 0.576 9.576 201295 310443 51,30% 17% 38%| 604820
GBg Idaresi Genel Mad. 0 2.700 63.360 63.360 108.167 244.588 47,10% 7% M%| 510156
Ulagtirma, Denizcilik ve HahBak. 70154| 3420488 231498 231408| 10581374) 14536011 43.10% 47% 78%| 33755759
Kamu Diizeni ve Giivealigi Mist 0 0 3510 3.510 892 7912 42,20% 35% 14% 18749
Tgigleri Bak. 411.080 135694 722667 722,667 834824| 2876933 38.70% 131% %] 7434022
Anayasa Mahkemesi 0 96 8176 8176 5.000 21448 33,70% 8% 6% 63.688

Toplam (15 Idare) 96.866.807 159.130.7635

Toplam (47 Tdare) 183 207096 661570.671

(*) Tablo siralamasi bu siituna gére yapilmishr.
Kaynak: Sayistay, 2017: 16.

Tablo 2'de yer alan veriler eklenen ve disilen 6denek tutarinin kamu
idarelerinin yilsonu &denek toplamlarina oraninin 2015 yilinda %4,79'dan
%108,85'e kadar degisiklik gésterdigi, ortalama degisim oraninin %29,55 olarak
gerceklestigi; 2016 yilinda eklenen ve disilen denek tutarinin kamu idarelerinin
yilsonu 8denek toplamlarina oraninin %2'den %131’e kadar degisiklik gosterdigi
ve ortalama degisim oraninin %30,31 olarak gerceklestigini gostermektedir
(Sayistay, 2015: 15; Sayistay, 2016: 16). 2017 yilinda &nceki iki yila kiyasla
ddenek aktarmalarinin nispeten daha disik dizeyde gerceklestigini sdylemek

mimkiin olmakla birlikte, eklenen ve disiilen 6denek tutarinin kamu idarelerinin
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yilsonu &denek toplamlarina oraninin %1’den %92’ye kadar degisiklik gésterdigi
ve ortalama degisim oraninin ise %28,45 oldugu dikkate alindiginda, yiriitmenin
bitce uygulamasi asamasinda, ddenek aktarmasi mekanizmasina yogun olarak
basvurdugu gérilmektedir (Tablo 2).

4. TURKIYE'DE ODENEK  AKTARMALARINA  iLiSKIiN
DUZENLEMELERIN BUTCE HAKKI  KAPSAMINDA
DEGERLENDIRILMESi

Parlamentolarin gelismesiyle birlikte halkin, mutlak iktidarin mali yetkisini
sinirflandirma ¢abalari bitce hakki (power of the purse) kavrami cercevesinde
sekillenmistir (Yilmaz ve Biger, 2010: 202). Bu kapsamda bitce hakki, vergi
ve diger gelir kaynaklari ile giderlerin yasama tarafindan onaylanmasi ve bu
onay islemlerinin yine yasama tarafindan her yil gerceklestirilmesi hakkini ifade
etmektedir (Selen ve Tarhan, 2014: ). Bdylece, esas olarak millete ait olan bitce
hakki temsili demokrasilerde yasama organinin kullanimina devredilmek suretiyle

sistemlesmis ve mali bir miessese olarak anayasalarla dijzenlenmistir (Sen, 2011:

24).

Biitce hakki, temsili demokrasinin kurumsallasmasinda etkin rol oynadig
gibi erkler arasi yetki ve fonksiyon dagiliminin sekillenmesinde de kilit rol
oynamistir. Zira, bitce hakki denildigi zaman bitcenin hangi erk tarafindan
hazirlanacagr ve uygulanacagi ile hangi erk tarafindan gérisilip onaylanacag:
hususlari da anlasilmaktadir. Yasama organi, biitce yasa tasarisini onaylayarak
yiritme organina icraat yapma imkani ve kaynagi saglamak suretiyle bitce
yetkisini devretmekte, yiriitme de yasamanin devrettigi bu yetkiye uygun olarak
bitceyi uygulamaktadir.

Odenek aktarmalari, yasama organinin biitce hakki ile yakindan iliskilidir.
Tarihsel sirecte hiskimetler hedef ve oncelikleri dogrultusunda bitcelerini
hazirlamadan énce, yasama organi &denekleri onaylama yetkisine sahip
olmustur. Bir diger ifadeyle demokratik parlementer sistemle yonetilen ilkelerde
yiritme organlari heniiz bitce iizerinde s6z hakki sahibi degilken, yasama
organlar denek onaylama yetkisini elde etmistir. Ustelik, bitce hakkina iliskin
siirecin iglinci asamasini biitce gelir ve giderlerinin her yil parlamento tarafindan
yeniden mizakere edilerek onaylanmasi olusturmustur. Bu agidan yiritme
organinin yasama organinin onayi olmaksizin gerceklestirmis oldugu denek
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aktarmalari, bitce hakkina aykirilik teskil ettigi gibi, bu yetkinin yasal dizenleme
ile verilmesi dahi, 6deneklerin mecliste her yil yeniden gérisilerek onaylanmasi
ilkesine aykirilik teskil etmektedir (Schick, 2002: 18).

Bitce hakkinin yasama organina ait olmasi, bitcenin hazirlanmasi,
miizakeresi ve yirirlige girmesi sirecinde ve harcamalar igin ddenekler tahsis
edildikten sonra, bitcenin planlandigi ve yasama organinin onayladig sekliyle
uygulanmasini gerektirmektedir. Bu agidan bakildiginda, yiritmenin &denek
aktarmalari, bijtge uygulamalarinda esneklik saglamakla birlikte, bu yetkinin asiri
kullanimi yasama organinin denekleri ayrinti bazinda onaylarken amagladig
hedefleri ve 6deneklerin yasama organinin éngérdigi sekilde kullanimini
engelleyebilmektedir. Bu durum da yasamanin bitge hakkini zedeleyebilmektedir
(Potter ve Diamond, 1999: 64, 65).

Ulkemizde &denek aktarmalarinin bitce hakkina aykirilik teskil edip
etmedigine dair tarhsmalar Cumhuriyet Halk Partisi tarafindan 2015, 2016 ve
2017 Yillari Merkezi Yonetim Bijtce Kanunlari’nin bazi hitkimlerinin yirirliginin
durdurulmasi ve iptali istemiyle Anayasa Mahkemesine dava agmasiyla gindeme
ge|mi§tir. Partinin, bu Kanunlar'da yer alan kurumlar arasi ve kurum ici aktarmalara
iliskin dizenlemelerin iptal talebi gerekgelerinde;

o llgili Bakanlara veya idarelere sdenek aktarmayaiiliskin verilen yetkilerin
hicbir cerceve ve esas belirlenmeden, sinirlamalara bagli olmaksizin
yapilmasinin yasamanin yiiritmeye yetki devri oldugu,

e Anayasa’nin Bakanlar Kuruluna bile vermedigi yetkileri, bitcenin
uygulanmasi asamasinda biitceyi bitintyle yeniden yapmak suretiyle
Maliye Bakaninin kullanabildigi,

e Anayasa’da  bitce  kanunlarinin hazirlanmasi,  grisilmesi,
yayimlanmasi ve denetlenmesi bakimindan diger kanunlardan farkls
usuller benimsendigi icin bir kanun ile dizenlenmesi gereken bir
konunun biitge kanunu ile diizenlenmesi, degistirilmesi ve kaldirilmasinin
imkansiz oldugu

belirtilmis ve tim bu dizenlemelerin Anayasa’ya aykir oldugu ve
Parlamentonun sahip oldugu biitce hakkinin ihlali oldugu ifade edilmistir.

Ana Muhalefet Partisinin bitce hakkini 8n plana ¢ikardigi 8denek aktarma
islemlerine iliskin iptale konu hikimlerle ilgili olarak Maliye Bakanligi da biitce
hakk: ekseninde savunma yapmishr. S6z konusu savunmada;
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e Anayasa’da kurum ici veya kurumlar arasi édenek aktarmalarini
sinirlayan herhangi bir hikme yer verilmemesi nedeniyle Anayasa’nin
163 iinci maddesindeki¢ sinirin idare bazinda konulmus bir sinir
olmadigi ve toplam merkezi yénetim biitce biyikliginin idari bir
islemle artinlmamasina iliskin bir sinir oldugu,

e Biitce siniflandirmasinin kurumsal, fonksiyonel, finansman ve ekonomik
siniflandirma olmak tizere dért farkli bslimi icermesi ve bu bélimlerin
de alt kirlimlara sahip olmasinin tertip sayisinin cok yiksek sayida
olmasina neden oldugu, drnegin, 2015 Yili Merkezi Yénetim Biitgesinde
yaklasik 24.000 fertibin yer aldigi ve bu tertiplerin tamamina iliskin
harcamalarin bitge hazirlanirken tahmin edilen 6denekler cercevesinde
gerceklesmesinin mimkiin bulunmadigi ve Parlamentonun da bitceyi
gorisip onaylarken her bir sdenegi ayri ayri degerlendirip tarhsmasinin
imkansiz oldugu belirtilmistir.

Dolayisiyla, Maliye Bakanliginin savunmasinda bitcenin  biyikligine
iliskin sinirlama vurgusu yapilirken; bu bisyiklik degistirilmeksizin yapilan biitce
dagilim veya kompozisyon degisikliginin bitce hakkinin ihlali anlamina gelmedigi

ifade edilmistir.

Ana Muhalefet Partisinin iddialarini ve Maliye Bakanliginin savunmasini
degerlendiren Anayasa Mahkemesi 2015 Yili Merkezi Yénetim Bitge Kanunu’nun
(MYBK) bazi hiskimlerinin yirirliginin durdurulmasi ve iptali istemiyle agilan
davayr sonuglandirmishr. Mahkeme, 2015/7 Esas Sayili ve 2016/47 Karar
Sayili Karariyla, aktarmaya iliskin iptale konu dizenlemelerden 2015 Yili
MYBK'da yer alan 6. maddenin; genel biitce kapsamindaki kamu idarelerinden
hizmeti yaptiracak olan kamu idaresinin, yil icinde hizmeti yiritecek olan
idarenin biitcesine, fonksiyonel siniflandirma ayrimina bakilmaksizin édenek
aktarmaya yetkili oldugunu diizenleyen (3) numarali fikrasindaki “.....fonksiyonel
sinflandirma ayrimina bakilmaksizin...” ibaresi ile verilen &denek aktarma
yetkisine iliskin dizenlemeyi iptal etmemisti. Mahkeme Kararin gerekcesinde,
“Dava konusu kural, bu yéniyle bitcenin uygulanmast ile ilgili hitkim kapsaminda
degerlendirildiginden biitce hakkini  zedelememektedir” degerlendirmesinde
bulunmustur. Bunun yani sira, Mahkeme, iptale konu diger aktarmaya ve &zel
hesaba iliskin hiskimleri iptal etmis ve iptal gerekgesinde ise;

¢ 21/1/2017 tarihli ve 6771 sayili Kanun ile yapilan Anayasa degisikligi ile séz konusu hikim 161. maddeye
tasinmustir.
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“... yasama organinin halk adina kamu gelirlerini toplama ve harcama
konusunda sahip oldugu yetkinin, dava konusu kurallar ile kismen ilgili bakana
veya idareye verilerek, cercevesi cizilmemis, esaslari belirlenmemis bir alanda
hicbir sinirlandirmaya bagl olmaksizin yiiriitmeye genis yetkiler taninmasi;
Meclisin sahip oldugu biitce hakkinin yiiriitme organina devri oldugu icin
Anayasaya aykiridir.”

ifadelerine yer verilmistir.

Bu kapsamda, Mahkemenin iptal gerekgeleri géz &niinde bulundurularak;
ddenek aktarma islemlerinin cercevesi, sinirlari ve esaslari daha net bir sekilde
belirlenerek, TBMM'nin biitce hakkinin yiritmeye devrinin &niine gegilmesi igin
16/11/2016 tarihli ve 6761 sc:y||| Kanun ile 5018 sqy||| Kanun’un “Odenek
Aktarmalar” bashkli 21. maddesi yeniden dizenlenmistir.

S6z konusu Kanun degisikligi ile ddenek aktarmalarina iliskin temel olarak
iki yeni diizenleme getirilmistir. Bunlardan ilki, Kanun’un degisiklik 8ncesi metninde
gecen ve merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerine aktarma yapilacak
tertipteki &denegin yizde besine kadar kendi bitceleri icinde 6denek aktarmasi
yapabilmesine imkan veren diizenlemede yer alan oran (yili bitce kanunlarinda
da dizenlendigi sekliyle) yizde yirmiye cikarilmistr. Ayrica daha énce yili bijtge
kanunlarinda yer alan ve yiizde yirmiyi gecen diger her tiirli kurum igi aktarmalar
yapmaya Maliye Bakaninin yetkili olduguna dair dizenleme 5018 sayili Kanun’a

tasinmistr.

ikinci ve asil degisiklik ise “Harcamalarda tasarrufu saglamak, dengeli ve
etkili bir bitce politikasini gerceklestirmek iizere genel biitce 6deneklerinin yiizde
onunu gecmemek kaydiyla, merkezi ydnetim kapsamindaki kamu idarelerinin
biitceleri arasindaki édenek aktarmalarina iliskin yetki ve islemler ile usul ve
esaslar merkezi yénetim biitce kanununda belirlenir.” hikmi ile gergeklestirilmistir.
Bu sekilde, genel biitce &deneklerinin yiizde onu oraninda 8denek aktarma tavani
belirlenerek, Anayasa Mahkemesinin iptal kararinda &denek aktarmalarina
iliskin belirttigi “cercevesi cizilmemis, esaslari belirlenmemis bir alanda higbir
sinirflandirmaya bagl olmaksizin yiiritmeye genis yetkiler taninmasi” sorununun
giderilmesi ve bdylece Meclisin biitge hakkinin zedelenmemesi amaglanmistir.

Ancak, bu yeni diizenleme icin de Anayasa’ya aykir oldugu iddiasiyla
ve “ddenek aktarma konusunda idareye bu denli genis yetkiler taninmasinin
bitce hakkinin devrine sebebiyet verecegi” gerekgesiyle Ana Muhalefet Partisi
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tarafindan yirirliginin durdurulmasi ve iptali istemiyle Anayasa Mahkemesine
dava agilmishr. Dava dilekgesinde ayrica, kurum igi 3denek aktarma islemlerinde,
kurum bitcesinin baslangic ddenekleri toplaminin yiizde yirmisini gegmemek
izere Maliye Bakanhiginin yetkili kilinmasinin Meclisin sahip oldugu bitce hakkinin
yiritme organina devri anlamina geldigi ileri strtlmistir.

Mahkeme, 2017/19 Esas Sayili ve 2018/11 Karar Sayili Karariyla, sdenek
aktarmalarina iliskin yeni diizenlemenin Anayasa’ya aykiri oldugu yénindeki
talebi reddetmistir. Mahkeme kararinda, &denek aktarma konusu yapilacak
miktarin genel bitce 6deneklerinin yizde onunu gecemeyecegi yonindeki
diizenlemeyle 3denek aktarmalarina iliskin cergevenin cizildigini ve konuya iliskin
Ust simirin belirlendigini ifade etmistir. Ayrica, séz konusu dizenlemeyle yiritme
organina ddenek aktarma konusunda dogrudan verilmis bir yetkinin bulunmadigs,
ddenek aktarimina iliskin usul ve esaslarin Kanun ile belirlenen sinirlar dahilinde
yine Meclis tarafindan biitce kanunlariyla diizenlenecegi ve bu yizden Meclisin
sahip oldugu biitce hakkinin devrine sebebiyet vermeyecegi belirtilmistir.

Ayni sekilde Anayasa Mahkemesi, kamu idarelerinin ihtiyag duymasi
halinde yiizde yirmiyi asan kurum ici 8denek aktarmaislemlerinde, kurum baslangig
ddenekleri toplaminin yiizde yirmisini gecmemek Uzere Maliye Bakanliginin?
yetkili oldugunu belirterek, 5018 sayili Kanun degisikligi ile gerceklestirilen yeni
diizenlemeyle Maliye Bakaligina verilen &denek aktarma yetkisinin cerceve ve
esaslarinin net bir bicimde belirlendigine ve s6z konusu diizenlemenin Meclisin
bijtge hakkinin devri anlamina gelmeyecegine hikmetmistir.

Odenek aktarma islemlerinin bitce hakki kapsaminda degerlendirilmesinde
dikkate alinmasi gereken bir diger husus, cogunlukla personel giderleri tertibinden
yedek ddenege aktarma yoluyla yapilan harcamalardir. 5018 sayili Kanun’un
“Yedek &denek” baslikli 23. maddesinde, 6denek yetersizligini gidermek veya
bitcelerde dngdrillmeyen hizmetler igin genel bistce ddeneklerinin yiizde ikisine
kadar Maliye Bakanhigi bitcesine yedek ddenek konulabilecegi hiskim altina
alinmistir. Sayistay Baskanligi 2017 Yili Genel Uygunluk Bildirimine gére 2017
Yili Merkezi Yénetim Biitge Kanunu’nun 6. maddesi ile Maliye Bakanligina verilen
yetkiler dahilinde yapilan &denek aktarmalari sonucunda, yedek denek tutar:
38.006.572.361,00 Tirk Lirasina ulasmishr. Bu tutar, 661.570.671.096,34
Turk liralik genel bitceli idareler yil sonu toplam 6deneginin % 5,74'ine tekabiil

etmektedir.

7 2/7/2018 tarihli ve 703 sayili Kanun Hikminde Kararname'nin 213. maddesiyle Maliye Bakanhg
Cumhurbaskanligr seklinde degistirilmistir.
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5018 sayili Kanun'un 21. maddesinde, personel giderleri tertiplerinden
diger tertiplere aktarma yapilamayacagi hiskim altina alinmistr. Ancak, son
yillarda Sayistay Genel Uygunluk Bildirimlerinde de belirtildigi gibi ek bitce
yoluna gidilmeksizin, personel giderleri tertibinden yedek &denege aktarma
yoluyla harcama yapilmasi ve bu harcamanin da kesin hesap kanunu tasarilarinda
“tamamlayici ddenek” olarak verilip verilmemesi hususu Sayistay tarafindan
TBMM'nin takdirine birakilmakiadir. Ulkemiz mali mevzuatinda yer almayan
tamamlayici 8denegin TBMM tarafindan uygun bulunmasi ise personel giderleri
tertiplerinden diger tertiplere aktarma yapilamayacagr sinirlamasinin esnetilmesi
anlamina geldigi gibi, bu uygulamanin yasamanin bitce hakki cercevesinde
yeniden degerlendirilmesini de gerekli kilmaktadir. Dolayisiyla, yiiritmenin TBMM
tarafindan bitce uygulamasina iliskin kendisine verilen yetkileri kullanirken
bitce hakki ilkesi cercevesinde bu yetkileri genisletecek sekilde uygulamalardan
kaginmasi gerektigi degerlendirilmektedir.

DEGERLENDIRME VE SONUG

Biitcenin hazirlanmasindaki yetersizlikler, ilave denek ihtiyacinin ek bitce
hazirlamadan karsilanmak istenmesi ve yil iginde meydana gelen degisikliklere
karsi yiritmeye esneklik saglanmasi agisindan édenegi fazla bulunan bitcenin
bir tertibinden 6denegi eksik olan bir baska fertibine devri olan &denek
aktarmalarina ihtiyag duyulmaktadir. Bitcenin bir tahmin (araci) olmasi ve en etkin
tahminlerde bile sapmalar olabilecegi gercegi, olasi her durum igin etkin kaynak
tahsisinin  8ngérilemeyecegi  hususunun dikkate alinmasini - gerektirmektedir.
Bdyle durumlarda ortaya gikacak ddenek ihtiyacinin karsilanma yéntemlerinden
biri de kurumlarin kendi bitceleri icinde 6denek aktarmalaridir. Ancak édenek
aktarmalarinda asirlya kagilmasi, yasamanin bitce hakkini zedelemekte ve
bitcenin takibini zorlastrmaktadir. Bu nedenle, denek aktarmalari yiritmeye
esneklik saglarken, bitceyle belirlenen &ncelikleri degistirmemeli ve yasamanin
bitce hakkini zedelememelidir.

Odenek aktarmalarinin - bitcenin  uygulanmasi  sirasinda  karsilasilan
belirsizlikler ya da mali y&netimdeki etkinsizlikler nedeniyle istisnai durumlarda
basvurulmasi gereken bir mekanizma olmasi gerekirken, sinirlari tam cizilmeden,
siklikla basvurulan bir mekanizma haline dénismesi, édeneklerin verilis amaci
disinda kullanilmasina yol acabilmekte ve bu durum yasamanin biitce hakkinin
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zedelenmesi sonucunu dogurabilmektedir. Dolayisiyla, &denek aktarmalarinin
bitce hakki Gizerinde neden oldugu olumsuz etkilerin giderilmesi igin yiiritmenin
&denek aktarmalar konusunda bir takim sinirflamalara tabi tutulmasi gerekmektedir.
5018 sayili Kamu Mali Yénetim ve Kontrol Kanunu’nda édenek aktarmalarina dair
bir dizi kural benimsenmis olmakla birlikte, Tirkiye’de denek aktarma kurallari
OECD iyesi diger bircok ilkeye kiyasla daha esnektir. Bu esneklik, biitge harcama
kalemi sayisinin fazlaliginin yani sira, bitgenin onaylanma diizeyi ve uygulamada
siyasal tercihlerin de ddenek aktarmasinda etkili olmasindan kaynaklanmaktadir.

Ulkemizde  &denek  aktarmalarinin  bistce  hakki  cercevesinde
degerlendirilmesine iliskin tartismalar Cumhuriyet Halk Partisi tarafindan 2015,
2016 ve 2017 Yillari Merkezi Yonetim Bitce Kanunlarinin bazi hikimlerinin
yUrirlginin durdurulmasi ve iptali istemiyle Anayasa Mahkemesine dava
agmasi sirecinde giindeme gelmistir. Bu basvuruya iliskin Mahkeme, “cergevesi
cizilmemis, esaslari belirlenmemis bir alanda higbir sinirlandirmaya bagls
olmaksizin yiriitmeye genis yetkiler taninmasinin” yasamanin biitge hakkinin
yuritme organina devri anlamina geldigi gerekgesiyle ddenek aktarmaya iliskin
maddelerin Anayasa’ya aykiriligr sebebiyle iptaline karar vermistir. Mahkemenin
iptal gerekceleri géz 6niinde bulundurularak; 5018 sayili Kanun’da degisiklige
gidilmis ve &denek aktarmalarina iliskin Kanun’un 21. maddesi yeniden
diizenlenmistir. Ancak, bu yeni diizenleme de yasamanin biitce hakkinin yiritmeye
devrine sebebiyet verecegi gerekgesiyle Ana Muhalefet Partisi tarafindan bir kez
daha yirirliginin durdurulmasi ve iptali istemiyle Anayasa Mahkemesine dava
agilmishr. Mahkeme, bu kez 6denek aktarmalarina iliskin yeni dizenlemenin
Anayasaya aykirt oldugu ydniindeki talebi reddetmistir.

Butce Uygu|qmc1|0r|nc1 yéne|ik gecmis tecribeler, onoy|qnm|§ bitcelerdeki
genis ve gelisigiizel degisikliklerin bitgenin giivenilirligini azalthg gibi, bitcenin
bir mali planlama araci olma islevini ve bitce araciligiyla hikimetlerin temel
politikalarini hayata gegirmesini de giclestirdigini gostermektedir. Bu nedenle,
yil iginde yapilan ddenek aktarmalarinin bisyikligi ve sikhginin belirlenmesinde
bitce hazirlik asamasinin etkinligi ya da diger bir ifadeyle bitce tahmin kalitesi
dnemli bir etkendir. Yil icerisinde karsilasilabilecek 6zel durumlar &denek
aktarmalarina olan ihtiyacr artirirken, bitgenin tahmin kalitesinin artmasi denek
aktarmalarina olan ihtiyqa azaltmaktadir. Bu agidan bckﬂdlglnda, gene||ik|e
bitce formilasyonundaki ve gelir-gider tahminlerindeki etkinsizliklerden kaynakli

bitce Uygu|qmc15| esnasinda karsi karglyc: kalinan belirsizlikler, de§i§en ekonomik
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kosullar, yeni &ncelikler ve zayif bitce yonetimi &denek aktarmalarinin temel
nedenleri olarak 6ne cikmaktadir.

Bijtce tahmin kalitesinin yani sira ddenek aktarma islemlerinin biyikligini
ve sikligini belirleyen bir diger husus ise yasamanin biitceyi gériisme ve onaylama
diizeyidir. Odenek aktarma yetkisinin cerceve ve esaslari belirlenirken yasamanin
bitceyi goriisme ve onaylama diizeyinin de dikkate alinmasi, yasamanin bijtce
hakkini daha etkin kullanmasini saglayacakhr. Aslinda bitceyi gérisme ve
onaylama dizeyi ile belirlenen biitce dagiliminin &denek aktarim islemlerinde
bir sinir olarak kabul edilmesi yaklasimi Glkemizde belediye biitcelerinde
gorilmektedir. Belediye biitcelerinde ddenek aktarmalari icin belediye meclisi,
belediye encimeni ve belediye baskani olmak izere i¢ farkli onay merci
belirlenmistir. Buna gére, belediye bitcelerinde kurumsal kodlama yapilan birimler
ile fonksiyonel siniflandirmanin birinci diizeyleri arasinda aktarma yapilabilmesi
icin belediye meclisinin (5393 sayili Kanun/18. md), bitcede fonksiyonel
siniflandirmanin ikinci diizeyleri arasinda aktarma yapilabilmesi igin belediye
encimeninin (5393 sayili Kanun/34. md) ve biitcede meclis ve enciimenin yetkisi
disinda kalan ve ekonomik siniflandirmanin ikinci diizeyine kadar aktarmalar igin
belediye baskaninin (5393 sayili Kanun/38. md) onay gerekmektedir. Ekonomik
siniflandirmanin Gigiinci ve dérdiinci diizeyleri bitcelesme diizeyi olmadigindan,
bunlar arasinda aktarma onayina gerek bulunmamaktadir (Mahalli idareler Bitce
ve Muhasebe Yénetmeligi/36. md).

Odenek aktarma islemlerinin bistce hakki kapsaminda degerlendirilmesinde,
bitcenin gdrisilme ve onaylanma dizeyinin dikkate alinmasi yaklasimi merkezi
yonetim bitcesi agisindan degerlendirildiginde ise 21/1/2017 tarihli ve 6771
sayih Kanun ile yapilan Anayasa degisikligi &ncesi ve sonrasi olmak zere iki
farkli sonug ortaya gikmaktadir. Sz konusu Anayasa degisikligi &ncesinde
“Bitcenin gdrisilmesi” baslkli Anayasa’nin 162. maddesinde “bélimler ve
degisiklik dnergeleri, izerinde ayrica gérisme yapilmaksizin okunur ve oylanir”
hikmi yer almaktaydi. Bu hitkim dogrultusunda bitce, gerek Plan ve Biitce
Komisyonunda gerekse Genel Kurulda fonksiyonel siniflandirmanin  birinci
diizeyinde gorisilip oylandigi igin, yil icinde bitce uygulamasi sirasinda 5018
sayili Kanun ile belirlenen sinir déhilinde (kurum biitgesinin baslangic ddenekleri
toplaminin yiizde yirmisini gegmemek iizere) fonksiyonel siniflandirmanin ikini,
Uglnci ve dérdiincii diizeyinde yapilan ddenek aktarmalari yasamanin belirledigi
bitce dagiiminda degisiklik sonucunu dogurmamaktaydi. Ancak, fonksiyonel
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siniflandirmanin birinci diizeyinde yapilan édenek aktarmalari yasama organi
tarafindan belirlenmesi gereken biitce dagiliminin, onun onayi disinda miidahalesi
anlamina geliyordu ve bu durum da yasamanin bijtce hakkinin zedelenmesi
sonucuna yol agmaktayd.

Ote yandan, 6771 sayil Kanun ile yapilan Anayasa degisikligi sonrasinda
Anayasa’nin 161. maddesi “Genel Kurulda kamu idare bitceleri ile degisiklik
dnergeleri, Uzerinde ayrica gérisme yapilmaksizin okunur ve oylanir” seklinde
degistirilmistir. Buna gore, genel bitceli kamu idarelerinin bitceleri kurum
bazinda toplam gider, 6zel bitceli idarelerin biitceleri ise kurum bazinda toplam
gider ve gelir olarak gérisilip oylanacagi icin yil icinde bitce uygulamas
sirasinda 5018 sayili Kanun ile belirlenen sinir dahilinde idare bazinda yapilan
ddenek aktarmalari yasamanin belirledigi bistce dagiliminda degisiklik sonucunu
dogurmayacaktr. Bdylece doha genel dizeyde ddenek onayr séz konusu
oldugu halde 6denek aktarma islemlerinde yiritmenin sahip oldugu yetkide
sinirlandirmaya gidilmemistir. Dolayisiyla, 6771 sayili Kanun ile yapilan Anayasa
degisikligi sonucunda ‘sirali yapi’ manhdi cercevesinde yiritmenin Sdenek
aktarma konusunda yetkisinin genisledigi gérilmektedir.

Dinya’da 19. yizyll sonrasinda yasama organlarinin bitse hakkinin
asindigi, yiritmenin bitce sirecindeki roli ve etkisinin arthgi bir gercek
olmakla birlikte, yiritmenin bu yetkisini belirli sinirlar ve kurallar gercevesinde
ku||c:nmc1mc15|, bUtge hakkinin dogqsmo qyklrlhk teski| etmektedir. Butce ve mali
yonetim literatirinde bitgenin hazirlanma, yasama organinda gérisilme ve
onaylanma derecesinin ayrintili olmadigi durumlarda bu mekanizmaya siklikla
basvurulmamasi gerektiginin alti gizilmektedir. Tirkiye’de 2016 yilinda 5018
sayili Kanun’un “Odenek Aktarmalar” baslikli 21. maddesinde yapilan degisiklik
ile yiritmenin &denek aktarma yetkisinin genisletilmesinin ve ardindan 2017
yihinda Anayasa’da yapilan degisiklik ile TBMM Genel Kurulunda kamu idare
bitgelerinin bslimler itibariyle gérisilmesi ve onaylanmasi uygulamasinin yerine
kurumlar itibariyle gérisilmesi ve onaylanmasi ydnindeki degisikligin yasama
organinin bitce hakkini zayiflathgr séylenebilir.

S6z konusu diizenlemeler ile bir taraftan bijtce onaylanma asamasinda,
diger taraftan uygulama asamasinda, yiriitmenin bitce izerinde daha fazla séz
hakki sahibi olmasi saglanmistir. Bitce uygulamasi asamasinda yiriitmenin denek
aktarmalari araciligiyla, onaylanan bistceye aykir harcamalar gergeklestirmesi,
yil igerisinde karsi karsiya kalinan beklenmedik durumlar ve degisen dncelikler
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karsisinda yiiritmeye mali manevra kabiliyeti sagladigi icin normal karsilanabilir.
Ancak, &denek aktarma yetkisinin yil igerisinde siklikla kullanilmasi bitge
uygulamasinin  yasamanin  dnceliklerinden sapmalar géstermesine ve basta
mali disiplin olmak Gzere, giderlerde tahsis, saydamlik ve ig tutarlilik gibi bitce
ilkelerinden sapmalara yol agmaktadir. Bu durum, bitcenin kendisine atfedilen
fonksiyonlari etkin olarak gerceklestirmesini engelledigi gibi, yasamanin biitce
uzerindeki kontrolini (demokratik kontroli) de giclestirmektedir. Yiritmenin
bitce ddenek aktarmalarina iliskin yetkisini genisleten dizenlemelerin sinirlarinin
belirli olmasi ve yasal diizenleme ile gerceklesmesi sekli agidan usule uygundur. Bu
noktadan bir degerlendirme yapildiginda, yiiritmenin &denek aktarmasi yetkisinin
keyfilikten uzak bir sekilde kullanildigr séylenebilir. Ancak, yapilan diizenlemelerin
62U itibariyle bir degerlendirme yapildiginda, ddenek aktarma mekanizmasinin
dogrudan biitce hakkini asindiran bir mekanizma oldugu gérilmektedir. Bu
nedenle denek aktarmalarina iliskin yiritmeye verilen yetkiler yasa ile yapilmis
olsa dahi, yasama organina ait olan bir yetkinin yiritme tarafindan kullanilmas
sonucunu dogurmaktadir. Nitekim yiritmenin gegmis dénemde ddenek aktarma
mekanizmasina siklikla basvurmasi Anayasa Mahkemesinin yargisal denetimine
konu olmustur. Yiritme, &denek aktarmalarinin yil ici bitce uygulamasi
sirasinda ortaya cikan ihtiyaclar ve dngériillmeyen durumlardan kaynaklandigini
savunmustur. Ancak, 6771 sayili Kanun’la Anayasada yapilan degisik sonucu
bitcenin gerek TBMM Biitce Komisyonu gerekse Genel Kurul'da idareler itibariyle
goristlip onaylanmasiyla birlikte, 6denek aktarma mekanizmasina doha az
ihtiyag duyulmasi gerektigi sdylenebilir. Dolayisiyla, 2016 yilinda 5018 sayili
Kanun’un “Odenek Aktarmalan” baslikli 21. maddesinde yapilan degisikligin
yeniden gdzden gegirilmesi ve kapsaminin daraltimasinin uygun olacag ifade

edilebilir.
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