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TURK MALI SISTEMINDE TAMAMLAYICI ODENEK UYGULAMASI:
1985-2019 VERILERI ORNEKLEMINDE BiR DEGERLENDIRME
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Tamamlayic1 ddenek uygulamast Tiirk biitce sisteminde hemen her yil bagvurulan &denek
st harcama uygulamalarindan birisidir. Tiirk mali mevzuatinda diizenlenmemis olup, uygulamadan
dogan bir sonugtur. Uygulama biiyiik cogunlukla mali yilbaginda biitge ile personel giderleri tertibine
tahsis edilen ddeneklerin bir kisminin yedek ddenekler tertibine aktarilmasi ve personel giderleri igin
yapilan harcamalarin 6denek olmaksizin yapilmasi seklinde gerceklestirilmektedir. Sayistay bu 6denek
istii harcamalara iliskin karar1 Tiirkiye Bilyiikk Millet Meclisi’nin takdirine birakmakta, Meclis
tarafindan bu harcamalara mali y1l bitiminde kesin hesap kanunu ile tamamlayict 6denek verilmekte ve
biitge igine alinarak mesrulastirilmaktadir. Ancak bu mesrulastirma islemine ragmen uygulamanin biitce
hakkini ihlal ettigi, biit¢e ile uygulanmasi planlanan maliye politikalarinin etkinligini azalttig1 ve mali
disiplin ile biitce disiplini lizerinde olumsuz etki ettigi diistiniilmektedir. Nitekim bu ¢alisma da bu
diistincelerin her birisinin ayr1 ayr1 degerlendirmesi amaciyla hazirlanmigtir. Caligmada tamamlayict
Odenek uygulamasmin Tiirkiye’de 1985-2019 yillar1 arasindaki biiyiikliikleri gdsterilmis, biitge hakki,
biitgenin ilkeleri, biitgenin fonksiyonlari, mali disiplin ve biit¢e disiplini kapsaminda degerlendirmesi
yapilmis ve sebep oldugu cesitli sakincalarin giderilmesinde faydali olacagi diisiiniilen birtakim
onerilere yer verilmistir. Calismanin bu formati ile literatiire 6nemli bir katki yapacag, Tiirkiye’deki
uygulamay1 6zetleyerek gbzler Oniine serecegi ve sakincalari ortadan kaldiracak diizenlemelere kapi

aralayacag diigiiniilmektedir.
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COMPLEMENTARY APPROPRIATION IN THE TURKISH FINANCIAL
SYSTEM: AN ASSESSMENT ON THE SAMPLE OF 1985-2019 DATA

ABSTRACT

Complementary appropriation is one of the over-the-counter spending applications applied
almost every year in the Turkish budget system. It is not regulated in Turkish financial legislation and is
a result of implementation. The implementation is mostly carried out by transferring some of the
appropriations allocated to the personnel expenditure arrangement to the reserve fund arrangement and
making the expenditures for personnel expenditures without any appropriation. The Court of Accounts
leaves the decision on expenditures to the discretion of the Grand National Assembly of Turkey, the
Parliament grants these expenditures at the end of the fiscal year with the final accounting law and
legitimizes them by taking them into the budget. But despite this legitimization process, it is believed
that the practice violates the power of purse, reduces the effectiveness of the fiscal policies that are
planned to be implemented with the budget, and negatively affects fiscal discipline and budget
discipline. In fact, this study has been prepared for the purpose of evaluating each of these thoughts
separately. In the study, the size of the complementary appropriations in Turkey between 1985-2019
was shown, various assessments were made and some advices were given.

Keywords: Complementary Appropriation, Power of Purse, Final Accounts Law, Court of
Account, Fiscal Discipline.

Jel Codes: H61, H68, H72, H83, M42.

GIRIS

Tirk biitce sisteminde uzun yillardir tartisilan 6nemli konulardan birisi
tamamlayici 6denek uygulamasidir. Bu uygulama yiirlitmeye mali yil igerisinde
biitcede izin verilen 6denekten daha fazla harcama yapabilme, mali yil sonunda
kesin hesap kanunu ile bu 6denek {istii harcamayr mesrulagtirabilme olanagi
tanimaktadir. Ancak bu uygulama hem mali mevzuatin bazi diizenlemelerine aykiri
olmasi hem de biitge lizerinde farkli agilardan gesitli olumsuz etkilere sahip olmasi
nedeniyle elestirilmektedir.

Elestirilere ragmen Tiirkiye’de tamamlayici 6denek uygulamasina basvuru
egilimi her gegen yil artmaktadir. Oyle ki son yillarda tamamlayic1 ddenek tutarinin
toplam biitce giderinin %6-7’sine kadar vardigr gorilmektedir. Bu egilim
tartismalar1 da beraberinde getirmektedir. Literatiirde hdkim olan temel goriis; bu
uygulamanin her ne kadar yasama organi tarafindan onaylansa da biitce hakkinin
ihlaline sebep oldugu yoniindedir.

Tamamlayic1 6denek uygulamasinin mali sistemlerde ortaya cikisi,
harcamaci birimlere karsilagtiklar1 dogal afet, savas, salgin vb. olaganiistii
durumlarda esneklik kazandirilmasi amaciyladir. Ancak uygulamanin Tiirkiye’de
geldigi asamaya bakildiginda, sayilan bu amaclar disinda da siklikla tamamlayici
0denek uygulamasina bagvuruldugu goriilmektedir.

Uygulamanin gergeklestirilmesinde bagvurulan temel yontem; biitce kanunu
ile personel giderleri tertibine tahsis edilen 6deneklerin, yedek ddenekler tertibine
aktarilmasi, akabinde personel giderleri i¢in Odenek iistii harcama yapilmasi
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seklindedir. Tamamlayict1 6denek uygulamasi temelini olusturan bu yontem
sebebiyle dahi, Tiirk mali sisteminin temel kanunu olan 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu’na aykirilik teskil etmektedir.

Sayistay genel uygunluk bildirimlerinde bu yontem ile gergeklestirilen
Odenek iistli harcamanin takdirini Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi’'ne birakmaktadir.
Meclis ise bu harcamalari kesin hesap kanununda tamamlayici 6denek vererek
mesrulastirmakta, esasen biitce disi olan harcamalar1 biitce icerisine katmaktadir.
Tiirkiye’de kesin hesap kanuna gereken Onemin verilmedigi g6z Oniinde
bulunduruldugunda, uygulamanin bu sekilde mesrulastirilmast dahi bagh basina bir
sorun teskil etmektedir.

Caligma; tamamlayici 6denek uygulamasinin biitge giderleri igerisindeki
biiylikliiglini gostermek, yiirlirliikkteki mali mevzuat ile iligkisini agiklamak,
isleyisini belirtmek, sakincalarini tespit etmek ve tespit edilen bu sakincalarin
giderilmesinde faydali olacagi diislinlilen olasi Onerileri belirtmek amaciyla
hazirlanmustir.

Calisgmanin ilk boliimiinde 6denek ve tamamlayict 6denek kavramlariin
cercevesi ¢izilmis ve kesin hesap kanunu hakkinda bilgi verilmistir. Ikinci béliimde
tamamlayici 6denegin 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile 5018 sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile iligkisi incelenmistir. Bir sonraki
boliimde Tiirkiye’de 1985-2019 yillarinda kabul edilen tamamlayici 6denek tutarlar
tablo yardimiyla gosterilmistir. Dordiincii boliimde tamamlayici 6denek uygulamast;
biitge hakki, kesin hesap kanunu, biit¢e fonksiyonlari, biitge ilkeleri, mali disiplin ve
biitce disiplini baglaminda ele alinarak uygulamanin sakincalari belirtilmistir.
Nihayetinde ¢alismanin sonu¢ boliimiinde tespit edilen bu sakincalara iliskin olasi
¢Ozlim Onerilerine yer verilmistir.

I. KAVRAMSAL CERCEVE

Tamamlayict 6denegin bir tiir 6denek olmasi ve ilerleyen boliimlerde ayrintili
bir sekilde acgiklanacagi tizere kesin hesap kanununda yer almasi sebebiyle
¢alismanin bu boéliimiinde tamamlayict 6denek kavram ile birlikte 6denek kavrami
ve kesin hesap kanunu hakkinda agiklamalara yer verilecektir.

A. ODENEK KAVRAMI

Odenek kavrami bir mali yil icerisinde kullanilabilecek harcama iznini ifade
etmektedir. Mali yil icerisinde fiilen gerceklestirilen harcamalar neticesinde
kullanilan tutarlar 6denekten diisiilmektedir. Kullanilmayan o6denekler ise bazi
istisnalar diginda mali y1l sonunda iptal edilmektedir. Ancak Tiirkiye gibi gelismekte
olan iilkelerde biiylik gogunlukla &deneklerin artmasi, yani kullanilmayarak iptal
edilmesi degil, yetersiz kalmas1 durumu ile karsilasilmaktadir (Altug, 2019, s. 83).
Bu durumda kullanilabilecek &deneklerin artirilmasi gerekmektedir. Odeneklerin
artirllmasi uygulamalarina 6denek aktarmasi, 6denek eklenmesi, yedek oOdenek,
ortiilii 6denek, tamamlayict 6denek ve cesitli 6zel durumlar 6rnek olarak verilebilir.
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Bu ¢aligma kapsaminda bu uygulamalardan tamamlayici 6denek uygulamasi ayrintili
bir sekilde incelenecektir.

Calismanin ilerleyen boliimlerine gegmeden 6nce bu tiir 6denek artirilmasi
uygulamalariyla ilgili belirtilmesi gereken onemli bir husus vardir. Her ne kadar
uygulamalar genelde bu tiir 6denek artinm mekanizmalarinin olumsuz sonuglarini
gozler Oniine serse de bu tiir uygulamalarin ortaya cikisi biitcenin etkinligini artirma
saikiyle olmustur. Soyle ki; ekonomik krizler, siyasi belirsizlikler, jeopolitik riskler
vb. Ongoriilmeyen durumlara zamaninda ve uygun diizeyde cevap verebilmek
amaciyla, biitcenin uygulamasindan sorumlu olan yiiriitmeye esneklik saglayacak
birtakim mekanizmalara ihtiya¢ vardir. Bu tiir mekanizmalar zamanla iilkelerin mali
yonetim sistemlerinde Onemli ve vazgegilemez bilesenler haline gelmistir. Bu
mekanizmalar biit¢cenin ddenek yapisinin mali yil icerisinde degisen kosullara ve
onceliklere cevap verebilmesini saglamaktadir. (Kiral ve Akdemir, 2019, s. 108).

B. TAMAMLAYICI (MUTEMMIiM) ODENEK

Bir mali yil igerisinde belirtilen baslangic ddeneginden daha fazla harcama
yapma zorunlulugu dogdugunda, ilgili makamin (Tiirkiye’de Cumhurbaskaninin)
izni ile “baslangi¢ 6denegini yapilan harcamaya tamamlama” amaciyla 6denek iistii
harcama gerceklestirilebilmektedir (Edizdogan ve Cetinkaya, 2017, s. 334-336). Iste
bu 6denek {istii harcama mali yil sonunda parlamentoda kesin hesap goriisiiliirken
yerinde bir harcama olarak goriiliirse, tamamlayici 6denek verilmektedir.

Tamamlayict O6denek 6zl itibariyle baslangic 6denegi kapsaminda kabul
edilmektedir. Bu 06zelligi miinasebetiyle tamamlayicti oOdenek kapsaminda
gerceklestirilen harcamalarin, 6denek {istli harcamalar olma sorunu ortadan
kalkmaktadir. Diger bir ifade ile oOdenekleri olmaksizin gerceklestirilen bu
harcamalar bu yolla kanunilik kazanmaktadir. Ancak bu noktada belirtilmesi gereken
onemli hususlardan birisi; tamamlayict 6denegin uygulamadan kaynaklantyor
olmasi, diger bir ifade ile yasal dayanaginin olmamasidir (Altug, 2019, s. 89).

Belirtilmesi gereken bir diger husus ise tamamlayici ddenegin ddenek iistii
harcama olanagi sebebiyle biitce biiyiikliiglinde artisa sebep olmasidir. Bu 6zelligi ile
tamamlayici Odenek; yedek Odenek ve Odenek aktarmasi uygulamalarindan
ayrilmaktadir. Yedek ddenek ve 6denek aktarmasi uygulamalari biitce bilylkligi
tizerinde etkili olmaktan ziyade, biitcenin 6deneklerinin dagiliminda degisikliklere
sebep olmaktadir. Bu nedenle tamamlayici 6denek uygulamasinin yedek 6denek ve
Odenek aktarmasi uygulamalarina kiyasla biitce disiplinini bozucu etkisi daha fazla
olabilmektedir (Kiral ve Akdemir, 2019, s. 110).

C. KESIN HESAP KANUNU

Kesin Hesap Kanunu, yasama organinin yiiriitme organina verdigi yetkilerin
sonucunu denetledigi belgedir. Yasama organi, bu belge sayesinde mali yilbasinda
yiiriitme organina verdigi bazi yetkilerin ve yliriitmenin bazi1 gérevlerinin sonucunu
gorebilmektedir. Bu gorev ve yetkilere 6rnek olarak; harcama yetkisinin ne sekilde



Tiirk Mali Sisteminde Tamamlayics Odenek Uygulamasi: 1985-2019 Verileri Ornekleminde Bir Degerlendirme 63

kullanildigi, izin verilen giderlerin ne sekilde gergeklestirildigi, yetki verilen
gelirlerin ne kadarinin tahsil edildigi, ylirlitme organiin mali yildaki performansi ve
basarist vb. verilebilir. Biitce uygulama sonuglarini gdsteren bu belge iizerindeki
denetim, parlamentonun yliriitme organi iizerindeki en temel denetim sekillerinden
birisidir. Zira bu denetim siiresince, yani kesin hesap goriigmeleri esnasinda
hiikiimetin biitiin is ve islemleri goriisiilmekte; etkin, ekonomik ve verimli bir
sekilde yapilip yapilmadiklarina yonelik olarak goriis bildirilmektedir. Bu haliyle
kesin hesabin parlamentoda onaylanmasi hiikiimetin aklanmasi anlamina
yorulabilmektedir (Bagli, 2008, s. 494- 496).

Kesin hesap kanunu, sadece tahminleri gdsteren bir belge olan biitce
kanunu’nun aksine, ger¢eklesmis somut neticeleri gostermektedir. Bu haliyle cagdas
demokrasilerde olduk¢a dnem tasiyan kesin hesap kanunu, biitge hakkinin dogal bir
sonucu olarak yasama organina yiiriitme organinin mali eylemlerini denetleyebilme
olanag tanimaktadir (Konukman, 2000, s. 145). Ancak Tiirkiye’de kesin hesap
goriismelerinin etkin bir sekilde yapilmadig: diisiiniilmekte® ve bu durum hem biitce
hakkina aykirilik teskil etmekte hem de yiiriitme organinin tamamlayict 6denege
daha sik bagvurmasina sebep olmaktadir (Durdu, 2020, s. 56).

Kesin hesap kanunu Tiirkiye’de yiiriitme orgam tarafindan Parlamento’ya
sunulmakta ve ilgili mali yilin uygulama sonuglarmi gdstermektedir. Sonuglar
mecliste biitce kanunu ile birlikte goriisiilmektedir. Ornegin 2021 yili biitgesi
goriigiiliirken, 2019 yil1 Kesin Hesap Kanunu da goriigiilmektedir.

II. TAMAMLAYICI ODENEGE iLiSKiN MEVZUAT

Tiirk mali sisteminde tamamlayici 6denek uygulamasi konusunda ge¢misten
gliniimiize iki kanun ile diizenleme yapilmistir. Bunlar 1050 sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanunu ve 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu’dur.

A. MUIjASEBE—i UMUMIYE KANUNU DONEMINDE
TAMAMLAYICI ODENEK

Tirkiye’de 1927-2003 yillar1 arasinda kamu mali sistemi 1050 sayili
Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile idare edilmistir. Bu donemdeki biit¢ce ve kesin
hesap kanunlarina bakildiginda da tamamlayici 6denek uygulamasina bagvuruldugu
goriilmektedir. Nitekim bu donemde gerceklestirilen tamamlayici  6denek
uygulamalarina iligkin veriler Tablo 1’de yer almaktadir. Ancak ¢alismanin dnceki
boliimlerinde 5018 sayili Kanun igin sdylenildigi gibi 1050 sayili Kanun’da da
tamamlayic1 6denek kavraminin tanimi bulunmamaktadir. Goriinen o ki uygulama,
5018 sayili Kanun dncesinde de benzer bir yapiya sahipti.

Fakat Cetinkaya (2003), tamamlayict 6denek kavramini ¢aligmasinda 1050
sayili Kanun’un 48. maddesiyle iliskilendirerek aciklamistir:

! Bu konudaki tartigmalarm yer aldigi galismalar igin bakiniz: Akbey ve Gok (2020), Konukmak
(2000), Dumlupinar (2019).
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“Belirli satis odentisi (kiymetli kagitlar ve benzeri seyleri satan damga
bayilerine verilen komisyonlar), orani kanunla belirlenmis odenti ve ikramiyeler,
geri verilecek paralar, mahkeme har¢lari, Devlete ait bina ve arazi vergileri, emekli-
dul ve yetim ddeneklerinin her birinin yili biitcesine konulmus odenekleri yetmedigi
takdirde ek olarak harcanmasina gerek goriilecek tutart odemeye Maliye Bakani
yetkilidir. Bu yolla olusacak odenek farki yiiziincii maddede yazili Kesin Hesapta
ayrica gosterilir.”

Goriilebilecegi iizere tamamlayict ddenek?, yasama organinca goriisiiliip
onanmadan yapilan bir harcama olup, ne kadar harcama yapilacagi Onceden
bilinmeyen ve sonucun kesin hesap ile alindigr bir konuyu ifade etmektedir
(Cetinkaya, 2003, s. 54).

B. KAMU MALi YONETIMiI VE KONTROL KANUNU’NDA
TAMAMLAYICI ODENEK

Glinlimiizde Tiirkiye’de mali yonetim 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu ile gergeklestirilmektedir. Bu Kanun tamamlayict 6denek
uygulamasi agisindan da elzem Onem arz etmektedir. Her ne kadar Kanun’da
tamamlayic1 6denek ile ilgili dogrudan bir diizenleme bulunmasa da Tiirkiye’deki
tamamlayici O0denek uygulamasinda 5018 sayili Kanun’da yer alan bazi
diizenlemeler etkili olmaktadir.

Tiirk mali sisteminde normal sartlarda 6denek iistii harcama gerceklestirilmesi
miimkiin degildir. 5018 sayili Kanun’da yalnizca giivenlik, dogal afet vb. olagan dis1
durumlar i¢in &denek {istii harcama olanag tanmmustir®. Onceden dngoriilemeyen
ihtiyaglar icin ise Kanun’da yedek 6denek diizenlemesine yer verilmistir®. Tiim bu
diizenlemelere ragmen yine de ilave Odenegin gerekli oldugu durumlar igin
Kanun’da ek biitge yapilabilecegi de belirtilmistir®. Kanun’da bu sayilan
uygulamalar digindaki 6denek {iistli harcama durumu igin ise cezai hiikkiim yer
almaktadir®. Goriilebilecegi iizere sayilan uygulamalar arasinda tamamlayici 6denek

2 Cetinkaya (2003) calismasinda tamamlayic1 ddenek kavrammin ashnda “6denek iistii harcama”
olarak adlandirildigr belirtilmekte ve bu kavrami kullanmaktadir.

8 KMYKK, mad. 20 (g): Genel veya kismi seferberlik, savas ilam1 veya zorunlu askeri hazirliklarm
yapildigi olaganiistii hallerde Milli Savunma Bakanlig1, Jandarma Genel Komutanlig1 ve Sahil Giivenlik
Komutanligi biit¢elerindeki mevcut 6denekler, bu idarelerin 6denek toplamlar1 asilmamak sartiyla,
birlestirilerek kullanilabilir. Bu durumda da mevcut 6deneklerin yeterli olmamasi halinde toplam
6denek tutarmnin yiizde on besine kadar ek harcama yapilabilir.

4 KMYKK, mad. 23: Merkezi ydnetim biitge kanununda belirtilen hizmet ve amaglari gergeklestirmek,
ddenek yetersizligini gidermek veya biit¢elerde dngoriilmeyen hizmetler i¢in, bu Kanuna ekli (I) sayili
cetvelde yer alan idareler ile (II) sayili cetvelde yer alan idarelerden merkezi yonetim biitce kanununda
gosterilecek olanlarin biitgelerine aktarilmak {izere, genel biitce ddeneklerinin yiizde ikisine kadar
yedek ddenek konulabilir. Bu 6denekten aktarma yapmaya Cumhurbaskan: yetkilidir.

5 KMYKK, mad. 19: Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin biit¢elerindeki ddeneklerin
yetersiz kalmasi halinde veya 6ngoriilmeyen hizmetlerin yerine getirilmesi amaciyla, karsilig1 gelir
gosterilmek kaydiyla, kanunla ek biitge yapilabilir.

6 KMYKK, mad. 70: Kamu zarar1 olusturmamakla birlikte biitgelere, ayrintili harcama programlarina,
serbest birakma oranlarina aykir olarak veya ddenek gonderme belgelerindeki 6denek miktarini asan
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uygulamasi yer almamaktadir. Ancak Tiirkiye’de uygulamada tamamlayict 6denege
basvurulmakta ve idareye yukarida sayilan hiikkiimlerin disinda, meclise
bagvurmaksizin harcama yapma imkani taninmaktadir (Dedeoglu, 2016, s. 2).

5018 sayili Kanun’un 21. maddesinde ise kamu idareleri biit¢eleri arasindaki
Odenek aktarimlarinin kanunla yapilacagi ve personel giderleri tertiplerinden diger
tertiplere aktarma yapilamayacagi hiikkmii yer almaktadir. Fakat 2007 yilindan
itibaren biitce kanunlarinda, Odenek aktarma ve eckleme islemlerine iligskin
hiikiimlerde yapilan diizenlemeler ile 21. maddedeki mevzubahis hiikmiin
uygulanma imkani ortadan kaldirilmis ve bu yolla tamamlayic1 6denek uygulamasi
genisletilmistir (Yiikseler, 2012, s. 2-3). Ornegin bu calisma hazirlanirken kabul
edilmis son biitge kanunu olan 2021 yili Biitge Kanunu’nda bu hiikiim su sekildedir:

“Madde 6 — (1) Bu Kanunla verilen ddenekierin etkin ve verimli bir sekilde
kullanilmast amaciyla, kamu idarelerinin yil icinde ortaya ¢ikabilecek ihtiyag fazlasi
Odeneklerinin  diger kamu idarelerinin Odenek ihtiyacinin  karsilanmasinda
kullanilmasin temin etmek veya ddeneklerin oncelikli hizmetlerde kullamlmasim
saglamak iizere genel biit¢e ddeneklerinin yiizde 10’unu agsmamak kaydiyla; genel
biitce kapsamindaki kamu idareleri ile ozel biitceli idarelerin biitcelerine konulan
(01), (02), (03), (05), (06), (07), (08) ve (09) ekonomik kodlarindaki 6denekleri kamu
idareleri biitceleri arasinda veya Strateji ve Biitce Baskanlig biitcesinin ““Yedek
Odenek” tertibine aktarmaya Cumhurbaskan: yetkilidir.”

Iste 2007 yilindan bu yana biitge kanunlarina konulan bu tiir hiikiimler,
Tiirkiye’de tamamlayict 6denek uygulamasint 6nemli 6lciide genisletmektedir. Zira
bahsedilen bu hiikiim tamamlayici 6denek uygulamasinda temel yontemi ifade
etmektedir. Soyle ki; kurumlarin personel ve sosyal gilivenlik giderleri yedek
O0denege aktarilmakta, bu sayede bu iki gidere iligkin 6denek iistii harcama yapma
zorunlulugu dogmaktadir. Sayistay yapilan bu O6denek {iistii harcamalara iliskin
karari/takdiri TBMM’ye birakmaktadir. Memur maaslarinin 6denmemesi gibi bir
ihtimal olmadigi i¢in bu zorunluluk TBMM’de tamamlayict Odenek ile
karsilanmakta ve bu tiir 6denek {istli harcamalar i¢in ek biitce kanunu ¢ikartma ve
parlamentodan izin alma ihtiyaci ortadan kalkmaktadir (Kiral ve Akdemir, 2019, s.
127).

III. TURKIYE°’DE TAMAMLAYICI ODENEK UYGULAMA
SONUCLARI

Tiirk biitce sisteminde tamamlayici1 6denek uygulamasi uzun zamandir hemen
her y1l bagvurulan temel uygulamalardan birisi haline gelmistir. Bu durumun ortaya
¢ikmasinda bahsedilen bu uzun siire¢ igerisinde yasanilan ulusal ekonomik krizler,
uluslararast ekonomik krizler, mali sistemdeki bozukluklar, mevzuattaki agiklar ve
yetersizlikler, kiiresellesmeye ve dijitallesmeye uyum saglamada gecikilmesi, vergi

harcama talimat1 veren harcama yetkililerine, her tiirlii aylik, 6denek, zam ve tazminat dahil yapilan bir
aylik net 6demeler toplaminin iki kat1 tutarina kadar para cezas verilir.
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gelirlerinin tam olarak tahsil edilememesi, harcamaci birimleri yanlis uygulamalari,
popiilist harcamalar vb. pek ¢ok sebep etkili olmustur.

Ancak sebebi ne olursa olsun neticede tamamlayici 6denek uygulamasina
basvurulmak zorunda kalinmistir. Elbette bu zorunlulugun beraberinde getirdigi pek
cok sakinca bulunmaktadir. Lakin bu uygulamanin sebep oldugu sakincalarla ilgili
yorum yapmadan 6nce, Tiirkiye’de uygulama ge¢misinin bilinmesi elzem 6nem arz
etmektedir. Bu sebeple asagidaki tabloda 1985-2019 yillar1 arasinda Tiirkiye’de
gerceklesen gider biitgeleri, tamamlayict 6denek tutarlart ve bu tutarlarin gider
biitcesine oran1 gosterilmektedir.

Tablo 1: Tirkiye'de 1985-2019 Mali Yillarinda Biitge Giderleri ve Tamamlayict

Odenekler
) . TAMCA\.M LAY|C|
W ey AT oG Gl
(%)
1985 6.272.649 25.329 0,40%
1986 7.844.080 85.363 1,09%
1987 12.276.018 189.237 1,54%
1988 20.538.795 354.149 1,72%
1989 37.750.235 1.204.866 3,19%
1990 66.820.002 2.389.633 3,58%
1991 129.235.752 4.259.659 3,30%
1992 221.214.880 12.752.311 5,76%
1993 484.101.287 11.942.450 2,47%
1994 890.425.204 7.431.717 0,83%
1995 1.704.845.121 7.791.963 0,46%
1996 3.916.254.059 13.100.178 0,33%
1997 7.993.610.168 42.425.043 0,53%
1998 15.466.377.899 69.877.350 0,45%
1999 27.841.439.383 835.622.266 3,00%
2000 46.384.290.611 261.441.302 0,56%
2001 80.186.247.901 1.371.568.955 1,71%
2002 114.963.019.060 1.284.524.643 1,12%
2003 139.488.824.423 865.920.910 0,62%

2004 139.224.734.493 2.291.362.777 1,65%
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2005 143.685.760.918 4.033.399.666 2,81%
2006 186.639.467.905 3.036.842.839 1,63%
2007 214.341.910.821 5.128.855.012 2,39%
2008 227.030.562.569 5.062.210.476 2,23%
2009 268.219.184.705 9.818.954.136 3,66%
2010 294.358.723.518 14.971.974.850 5,09%
2011 314.606.791.642 6.555.395.745 2,08%
2012 361.886.686.234 15.074.821.499 4,17%
2013 408.224.559.856 9.343.628.610 2,29%
2014 448.752.336.790 14.180.023.267 3,16%
2015 506.305.092.576 31.207.674.495 6,16%
2016 584.071.430.611 21.259.273.996 3,64%
2017 678.269.192.686 28.424.411.291 4,19%
2018 830.809.400.604 63.295.717.484 7,62%
2019 1.000.026.856.135 42.728.965.951 4,27%

Kaynak: 1985-2010 yillar1 arasindaki veriler Cilavdaroglu ve Ekici (2013)’den alinmigtir.
2011-2019 yillar1 arasindaki veriler Resmi Gazete’de yayimlanan kesin hesap kanunlarindan
yazar tarafindan derlenmistir.

Not: 1985-2005 yillar1 rakamlar1 yalnizca genel biitceyi, 2010-2019 yillar1 rakamlar1 genel
biitce kapsamindaki kamu idareleri, 6zel biitgeli idareler ile diizenleyici ve denetleyici
kurumlarin biitgelerini igermektedir.

Tablo 1’den goriilebilecegi lizere Tiirk mali sisteminde tamamlayici1 6denek
uygulamasimin boyutu yadsinamayacak diizeydedir. Tablonun baglangi¢ yili olan
1985 yilindan itibaren 1993 yilina kadar biiyiik ¢ogunlukla tamamlayict 6denek
uygulamasi hem toplam tutar hem de oran olarak artis gostermistir. Ancak 1993
yilindan itibaren bir siire azalma egilimi gosterdigi goriilmektedir. 1993 yilindan
itibaren goriilen bu azalmada, Plan ve Biitge Komisyonu’nun 1995 yilinda
yayimlamis oldugu bir raporda; bundan sonra yasal olmayan 6deneklere tamamlayici
Odenek verilmeyeceginin belirtilmesinin etkili oldugu diisliniilmektedir. Ancak bu
durusun etkisi uzun sirmemistir. Bu siireci takiben ozellikle 1999 yilinda
tamamlayic1 6denegin sicrama seklinde artis yaptigi goriilmektedir. Bu durumun
temel sebebinin 17 Agustos 1999 yilinda yasanilan deprem oldugu
diisiiniilmektedir®.

7 Unutulmamalidir ki 1993 kesin hesap kanunu, 1995 yil1 biitesi ile birlikte goriisiilmiistiir. Bu sebeple
rapor 1995 tarihli olsa da etkisi 1993 tarihli kesin hesap kanunlarindan itibaren ortaya ¢ikmustir.

8 Bu dénemde Devlet Planlama Teskilat: tarafindan yayimlanan raporda, depremin ekonomiye etkisinin
9-13 milyar dolar arasinda oldugu tahmin edilmistir (DPT, 1999: 1).
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Deprem neticesinde maruz kalinan agir ekonomik bunalimlara ve ayni
donemde yasanilan 2001 ekonomik krizine ragmen tamamlayicit ddenegin bir siire
makul bir seviyede seyrettigi goriilmektedir. Normal sartlarda bu dénemde goriilen
tamamlayici 6denek tutarlar elestirilebilecek boyutta olsa dahi, s6z konusu donemde
yasanilan sorunlar géz Onilinde bulunduruldugunda bu tutar ve oranlarin makul
seviyeler oldugu soylenebilmektedir. Fakat ayn1 seyi 2008 krizi ile birlikte ortaya
cikan durum i¢in sdyleyebilmek ne yazik ki miimkiin degildir.

2008 krizinden sonra ortaya g¢ikan durum Tiirkiye’de tamamlayici 6denek
uygulamasi i¢in olduk¢a dncem arz etmektedir. Zira bu donemden sonra ortaya ¢ikan
tutarlar ve oranlar daha 6nce en zor durumlarda dahi ortaya ¢ikmamis, adeta devasa
boyutlara ulagmistir. S6z konusu donemden giiniimiize kadar olan sonuglara
bakildiginda bazi dénemlerde tamamlayici 6denegin toplam biitce giderine oraninin
%35’1in iizerine dahi ¢iktig1 goriilmektedir. Bu durum goz oniinde bulunduruldugunda
Tirkiye’de Meclis’in biitce hakkin1 tam anlamiyla kullanip kullanamadig:
tartismalar1 akla gelmektedir. Ancak bu tir degerlendirmeler galismanin ilerleyen
boliimlerinde gerceklestirilecegi icin bu bdliimde durum tespiti ile yetinilmektedir.

IV. TAMAMLAYICI ODENEK UYGULAMASININ SAKINCALARI

Uygulamanin  sakincalarimi  ve sebep oldugu olumsuz durumlan
degerlendirmeden once Dbelirtilmelidir ki tamamlayict1 6denek ve benzeri
uygulamalar yiiriitmeye, biitce uygulamasi esnasinda ihtiya¢ duyabilecegi esnekligi
saglayabilmekte ve kaynak tahsisinden kaynaklanan cesitli kisitlamalar1 asabilme
olanag tanimaktadir (Kiral ve Akdemir, 2019, s. 109). Bu haliyle disiintildiigiinde
uygulamanin seffaf, samimi ve dogru bir sekilde yiiriitiilmesi durumunda, aksi
duruma gore cok diisiik seviyelerde risk barindirdigi ve ihtiyag duyuldugu
sOylenebilmektedir. Ancak bu tiir durumlarda tamamlayic1 6denek uygulamasi
disinda bagvurulabilecek baska yollarin bulunmasi, uygulamaya daha ziyade biitce
kanununa konulan kisitlamalar1 agmak amaciyla basvuruldugunu diisiindiirtmektedir.
Oysa bu kisitlamalar meclis tarafindan daha Onceki mali yillarda edinilen aci
tecriibeler neticesinde kasitli olarak konulmus olabilir. Bu tiir tecriibelere Ornek
olarak siyasilerin ve biirokratlarin popiilist harcamalar gerceklestirmesi, se¢im
donemlerinde kaynaklarm israf edilmesi vb verilebilir. Dolayisiyla tamamlayici
O0denegin gerek ortaya ¢ikis prosediirii gerekse de uygulama sonuglari nedeniyle pek
cok sakincay1 barindirdigi diigiiniilmektedir. Caligmanin bu boliimiinde bu sakincalar
cesitli hususlar g6z Onilinde bulundurularak degerlendirilecektir. Ancak
degerlendirmelere iligkin Onerilere bu bdlimde yer verilmeyecek, “Sonug ve
Oneriler” basliginda belirtilecektir.

A BUTCE HAKKI VE KESIiN HESAP KANUNU KAPSAMINDA
DEGERLENDIRME

Biitge hakki giinlimiiz demokratik devletlerinde en Onemli unsurlardan
birisidir. Meclis tahsil edilecek kamu gelirlerine ve yapilacak kamu harcamalara
yurttaglar adina karar vererek bu hakki millet adina kullanmaktadir. Tiirkiye’de bu
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hakki TBMM temsil etmekte ve yerine getirmektedir. Meclis mali yil baslamadan
once biit¢cenin nasil kullanilacagina izin ve karar vermekte, bunu yaparak yiiriitmenin
yetkilerini bir yil ile ve biitgede belirtilen harcama tutarlar1® ile sinirlamaktadir.

Meclisin - koymus oldugu bu simirlamanin  kural olarak agilmamasi
gerekmektedir. Hele ki uygulamada siirlanan erk olarak yer alan yiiriitme tarafindan
asilmasi, normal sartlar altinda kabul edilebilir bir durum degildir. Ancak Tiirk biitce
sisteminde yer alan tamamlayic1 6denek uygulamasi bu durumu miimkiin kilmakta
ve TBMM’nin biit¢e hakkinin zarar gérmesine sebep olmaktadir (Akbey ve Gok,
2020, s. 291). Zira uygulama ile TBMM’ nin daha 6nce izin vermedigi miktarda
harcama gerceklestirilmektedir. Bu durum mali yil Oncesinde harcama
gercgeklestirebilmek amaciyla TBMM’den onceden izin alma ilkesinin igerigine ters
diismekte, uygulamanin samimiyetini, gerekliligini, sayginhigmm ve gegerliligini
sorgulatmaktadir.

TBMM’nin biitce hakkini kullanmasi noktasinda mali yil 6ncesinde izin
verme yetkisi kadar, mali yil sonunda denetleme hakki da onem arz etmektedir.
Denetleme, kesin hesap kanunu araciligl ile gerceklestirilmektedir. Kesin hesap
kanunu Tiirkiye’de yiiriitme organi tarafindan Parlamento’ya sunulmakta ve ilgili
mali yilin uygulama sonuglarin1 gostermektedir. Sonuglar 6nce plan ve biitce
komisyonunda sonra genel kurulda biitce kanunu ile birlikte goriisiilmektedir. Ancak
calismalarin mali y1l baslamadan oOnce bitirilmesi gerekliligi, komisyonun
giindeminin olduk¢a yogun olmasi, tartigmalarin zaman zaman konuyu saptirarak
zaten yetersiz olan siireyi daha da azaltmasi ve en 6nemlisi kesin hesap kanununa
gereken degerin verilmeyerek enerjinin bilylik cogunlugunun biitce kanununa
harcanmasi vb. sebeplerle gerek komisyonda gerekse genel kurulda kesin hesap
kanunu tlizerinde ¢ok az durulabilmektedir. Bu durum biit¢e hakkinin, 6zellikle de
denetim baglaminda yetersiz kullanildigini gostermetkedir.

Kesin hesap kanunu konusunda belirtilmesi gereken oldukga dnemli bir husus
bulunmaktadir. 2011 ve sonrasinda kesin hesap kanununda yer alan madde sayisi
yediye disiirilmiistir. Bu durum nazim gelir ve gider maddesinin metinden
cikarilmasi ve Onceki yillarda her biri ayr1 ayr1 maddeler halinde gosterilen
tamamlayici O0denek, devredilen 6denek ve iptal edilen Gdenegin tek maddede
birlestirilmesi ile gergeklestirilmistir. Ilk bakista énemsiz olarak goriilen ve kesin
hesap kanununun igeriginde bir degisiklik ifade etmeyen bu husus aslinda oldukga
Oonem arz etmektedir. Zira madde sayisinin azalmasi toplamda kesin hesap tizerinde
alian so6z sayisini da azaltmakta (maddeler iizerine sdz alinmasi sebebiyle) ve bu
durum Meclis’in kesin hesap kanunu flizerindeki s6z hakkinin kisitlanmasina,
daraltilmasina sebep olmaktadir. Ozellikle de yukarida da ifade edildigi iizere Meclis
iiyelerinin hali hazirda kesin hesap kanununa fazla 6nem gostermedigi géz Oniinde
bulunduruldugunda, s6z konusu degisikligin kesin hesap kanunu tizerindeki olumsuz

® Tahsil edilecek gelirler igin smirlama sz konusu degildir. Tahmin edilenden daha fazla yahut daha az
gelir tahsil edilebilir.
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etkisi daha da fazla olmaktadir. Oyle ki vekiller dénem dénem kesin hesap ile ilgili
gbriisme yapma geregi dahi gormemektedir. Ornegin 2010, 2014, 2015 ve 2016
yillarinda kesin hesap kanunu komisyon goriismelerinde Kanun’un maddeleri ile
ilgili hi¢ s6z alinmamuisg, goriisilmeden oylanip kanunlasmistir (Akbey ve Gok, 2020,
s. 291-292).

Kesin hesap kanunlarinda gosterilen tamamlayict 6deneklerin  birer
zorunlulukmus gibi tartisilmadan ve sorgulanmadan yasalastirilmasi; samimi,
objektif, gercekei ve seffaf olmayan biit¢elerin uygulamada gecerlilik kazanmasina
sebep olmaktadir (Gedikli, 2001, s. 174). Zira kesin hesabin kabul edilmesi ile bu tiir
Odenek {istii harcamalar onaylanmis sayilmakta, harcamalar resmiyet kazanmakta ve
bu harcamalari yapanlarin sorumluluklar1 ortadan kalkmaktadir. Diger bir ifade ile
yasama organi bu onaylama neticesinde kendisine verdigi yetkiyi asan yiirlitme
organinit ibra etmis olmaktadir. Ancak bu ibra uygulamasinin bilinen ibra
uygulamasindan ayrildigi, farklilastigi bir nokta vardir. Uygulamada TBMM
tarafindan yapilan ibranin temel dayanagini olusturan kesin hesap kanununda 6denek
iistii harcamalarin hangi hizmetlere ve hangi gerekcelerle yapildigi bilgisi yer
almamaktadir (Konukman, 2000, s. 147).

Oysa bu tir bilgilerin yer almasi durumunda gerek Meclis’te gerek
komisyonda ilgili goriismelerin artmasi, seffafligin saglanmasi, gerekmedikce
O0denek iistii harcamalarin kabul edilmemesi ve vyiirlitmenin bu uygulamaya
basvurma egiliminin azalmasi oldukga olasidir.

Netice itibariyle kesin hesap kanunlarinin yeterince incelenemedigi ve
kanunda yeterli bilgilerin yer almadig1 Tiirkiye’de son yillarda devasa boyutlara
ulagsan tamamlayict Odenek uygulamasi biitce hakkini Onemli seviyede
zedelemektedir (Durdu, 2020, s. 55-56).

B. BUTCENIN FONKSIiYONLARI KAPSAMINDA
DEGERLENDIRME

Biitce pek ¢ok fonksiyonu bir arada yerine getiren mali/idari uygulama
orneklerinden birisidir. Bu fonksiyonlar tarihsel siire¢ igerisinde evirilmis, degismis,
gelismistir. Biitcenin fonksiyonlarindan bazilar1 tamamlayici 6denek uygulamasi ile
yakindan iligkili olup uygulamadan olumsuz etkilenmektedir. Bunlara drnek olarak;
biitgenin hukuki fonksiyonu, denetim fonksiyonu, istikrar saglama fonksiyonu ve
yonetim ve planlama fonksiyonu verilebilir.

Ik olarak biitgenin hukuki fonksiyonu gelirlerin toplanmasi, harcamalarin
yapilmast ve bunlara iligkin uygulama esaslarinin belirlenmesine y&nelik
diizenlemeleri ifade etmektedir. S6z konusu mali diizenleme ve uygulamalar
gerceklestirirken islemlere hukukilik kazandirmak, baska bir deyisle biitceye hukuki
bir dayanak saglamak gerekmektedir (Mutluer, Oner ve Kesik, 2007, s. 324-326).
Tamamlayict 6denek uygulamasi bu noktada biitgenin hukukilik fonksiyonunun
aksamasina sebep olmaktadir. Zira daha once de belirtildigi iizere bir mali yilda
gerceklestirilecek harcamalar o mali y1l baslamadan evvel yasama tarafindan



Tiirk Mali Sisteminde Tamamlayics Odenek Uygulamasi: 1985-2019 Verileri Ornekleminde Bir Degerlendirme 71

onaylanmaktadir. Diger bir ifade ile yasama bu harcamalarin gergeklestirilmesine
izin vermektedir. Harcamalar yasama onayindan geg¢meleri ile hukuki boyut
kazanmaktadir. Ancak bu asamadan gegmeden, harcamanin 6nce gergeklestirilip
sonra onaya sunulmasi, her ne kadar onaylandiktan sonra bu harcamalarin da
hukukilik kazanmas1 sonucunu dogursa da esasen biitcenin hukukilik fonksiyonunun
isleyisini  aksatmaktadir.  Zira bu  fonksiyon  gereginde  harcamalar
gerceklestirilmeden once gerekli diizenlemelerin yapilmasi gerekmektedir.

Biitcenin denetim fonksiyonu sayesinde kamu gorevlilerinin harcamalar
gerceklestirme ve gelirleri toplama yetkisini usuliine uygun olarak kullanip
kullanmadiklar1 aragtirilmakta ve incelenmektedir. Bu fonksiyon, biitce tahminleri
ile biitce gergeklesmeleri arasinda bir kargilastirmanin yapilmasini miimkiin
kilmaktadir. Dolayisiyla biitgenin kontrol ve denetimi bir yandan siyasi, diger
yandan da mali nitelik tagiyan 6nemli bir igslev olmaktadir (Edizdogan, 1998, s. 16).
Denetimin amaci, kamu yonetiminin genellikle biitlin iglemlerinin denetlenmesinde
biitgenin esas alinmasi ve planlanan ile gerceklestirilen arasinda bir karsilagtirma
yapilabilmesidir. Diger bir ifadeyle, yasama organinin yiirlitme organina biitge ile
vermis oldugu yetkilerin biitge yasasinda belirtilen siirlar dogrultusunda kullanilip
kullanilmadigmin takip edilmesidir (Atag, Coskun ve Mogol, 2004, s. 18).
Tamamlayict 6denek uygulamasinin biitcenin yasama denetimini zorlagtirdigi
anlagilmaktadir. Zira yasama denetimi diger denetimlerden farkli olarak kisa siire
icerisinde sinirli kaynaklar ve veriler ile gergeklestirilmektedir. Her bir harcama
kaleminin, her bir kurumun gider tahmin ve gergeklesmelerinin tek tek incelenmesi
miimkiin olmamaktadir. Ek olarak; yasamay1 temsil edenlerin yukarida belirtildigi
iizere denetimin gergeklestirildigi asli belge olan kesin hesap kanunu iizerinde fazla
durmamasi, hatta zaman zaman hi¢ durmamasi biitcenin denetim fonksiyonunu
olumsuz etkileyen diger bir husustur.

Biitcenin denetim fonksiyona iliskin ifadelerin, biitcenin istikrar saglama
fonksiyonu i¢in de sdylenmesi gerekmektedir. Bilindigi tlizere c¢agdas biitge
sistemlerinin temel bir O6zelligi, biitcenin basit bir gelir-gider tablosu olmaktan
cikarilarak {ilkenin ekonomik ve mali istikrarin1 saglamada biitceye birtakim
gorevler yliklenmis olmasidir. Piyasada tam istihdami ve fiyat istikrarini saglamak,
enflasyon ve deflasyonla miicadele etmek, O6demeler dengesini gozetmek vb.
hedefler, bu gorevler arasinda yer almaktadir (Mutluer vd., 2005, s. 68). Ancak
tamamlayic1 6denek uygulamasi biitcenin istikrarli bir belge olma 6zelligine golge
disiirmektedir. Bu uygulamanin basvuru sikliginin artmasi ve tutar ve oran olarak
agirlasmasi, biitge tahminlerine olan inancin ve samimiyetin yitirilmesine sebep
olmaktadir. Bu ise bagli basina bir istikrar sorunu olup, ekonomide yer alan
aktorlerin biitge tahmin raporlarina 6nem vermemesine ve raporlarda yer alan
rakamlara inanmamasina neden olmaktadir. Nihayetinde bu noktaya kadar ifade
edilenlerin sonucunda yiirlitmenin; biitce ile gerceklestirmek istedigi c¢esitli mali
amaglarm gerceklestirmekte zorlanmasina ve belirtilen problemler ile miicadelede
sorunlarla karsilagsmasina sebep oldugunu sdylemek gerekmektedir. Bu ise biit¢enin
yOnetim ve planlama fonksiyonunun aksamaya bagladiginin habercisidir.
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Yonetim ve planlama fonksiyonu biit¢enin salt bir plan olmasa bile, kamu
kesiminin iktisadi plani olmasini ifade etmektedir. Bu plan, gelecege ait ekonomik
islemlerin belli bir sistem i¢cinde gerceklestirilmesini saglamakta ve genellikle 6zel
ve kamu sektoriinii kapsayacak sekilde her iki sektoriin yatinmlarim ve diger
harcamalarini ayrintili bir sekilde diizenlemektedir (Edizdogan ve Cetinkaya, 2017,
s. 17-18). Biitece hazirlanirken g6z Oniinde bulundurulan bu planlardan biitce
uygulamasi esnasinda taviz verilmesi, verilen tavizin boyutu kadar olumsuz etkiye
ve ekonominin gelecegini dngdérememeye sebep olmaktadir.

C. BUTCE iLKELERi KAPSAMINDA DEGERLENDIRME

Biitcenin fonksiyonlarina benzer sekilde sahip oldugu bazi ilkeleri de
bulunmaktadir. Hatta bu ilkelerin bazilar Tiirk mali mevzuatinin bazi kanunlarinda
dahi yer almaktadir. Tamamlayici 6denek uygulamasi bu ilkelerden bazilarinina
aykirilik teskil etmektedir. Bunlara 6rnek olarak; biitgenin objektif dogruluk ilkesi,
subjektif dogruluk ilkesi ve onceden izin alma ilkesi verilebilir.

Biitgenin objektif dogruluk ilkesi biitcede yer alan gelir ve gider
tahminlerine iliskin rakamlarin, biitcenin uygulanacagi mali yilin ekonomik
kosullarina miimkiin oldugu kadar yakin olmasi; yani gelir tahmin rakamlari ile yil
sonundaki gelir tahsil rakamlarinin ve gider tahminleri ile giderlerin gerceklesme
rakamlarinin arasinda biiyiikk fark olmamasi durumunu ifade etmektedir. Subjektif
dogruluk ilkesi ise biitceyi hazirlayanlarin ve kabul edenlerin iyi niyetli olmasi,
cesitli amanglarla gerekenden fazla 6denek talep etmemeleri anlamina gelmektedir
(Mutluer vd., 2018, s. 83).

Aciklanan bu ilkeler baglaminda disiiniildiiginde tamamlayici 6denek
uygulamasinin biitgenin objektif dogruluk ve subjektif dogruluk ilkeleriyle
bagdasmadig1 anlasilmaktadir. Bu durumu iki agidan ifade etmek miimkiindiir. {1k
olarak; mali yil icerisinde siklikla tamamlayici 6denek uygulamasina bagvurulmasi
yil sonunda gergeklesen biit¢enin tahmin edilen biitceden daha fazla olmasina sebep
olmaktadir. Ikinici olarak; biitceyi hazirlayanlarm, tahminlerini belirtenlerin ve
bunlar talep edenlerin tamamlayici 6denek uygulamasim kullanarak Meclis’e adeta
bir emrivaki talep yoneltmeleridir. Bu iki durum tamamlayici 6denek uygulamasinin
biitcenin objektif dogruluk ve subjektif dogruluk ilkeleri ile uyumlu olmadigin
gostermektedir. Bahsedilen bu durum biit¢enin 6nceden izin alma ilkesi ile de
olduke¢a yakindan iliskilidir.

Biitcenin o6nceden izin alma ilkesi parlamentonun hiikiimete kamu
gelirlerinin toplanmasi ve harcamalarin yapilmas: konusunda mali y1l girmeden 6nce
yetki ve izin vermesidir (Aktan, Dileyici ve Ozen, 2010, s. 19). Diger bir ifade ile
biitcenin yiiriirliige girmeden Once parlamentodan onay almasi, onay olmaksizin
gelir tahsil edilmemesi ve harcama yapilmamasidir (Mutluer vd., 2018, s. 84). Oysa
tamamlayici 6denek uygulamasi ile bu ilkeler saf disi birakilmakta, yasamadan izin
almaksizin harcama gerceklestirilmektedir. Bu durum, 6nceden izin alma ilkesinin
acik bir sekilde ihlalini ifade etmektedir.
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Bu noktada akillara tamamlayic1 Odenegin kesin hesap kanunu ile
yasallagmasi, harcamaci birimlerin sorumluluklarin ortadan kalkmasi ve Meclis’in
izninin alinmis olmasi sorunsalt gelebilir. Zira gerceklestirilen uygulamalar
baslangi¢ biitcesinde yer almadigi igin biitce dis1 uygulamalar olarak adlandirilsa
dahi, bu ifadenin dogru olmadig1 disiiniilmektedir. Bunun nedeni baslangigda
biitcede goziikmeyen bu harcamalarin yil sonu islemleri ile biitge i¢ine ¢ekilmesidir
(Cetinkaya, 2003, s. 49). Bu sebeple bu uygulamalar igin biit¢e dis1 uygulamalar
ifadesinden ziyade hem literatiirde hem de mali mevzuatta tamamlayici 6denek
ifadesi kullanilmaktadir.

Biitcenin Onceden izin alma ilkesi bu harcamalarin, olaganiistii sartlar
haricinde, gerceklesmesinden Once yasamadan izin alinmasim ifade etmektedir.
Dolayisiyla tamamlayict 6denek uygulamasi nihayetinde mesrulastirilmis olsa dahi,
biitgenin Onceden izin alma ilkesine aykirilik teskil etmektedir. Tarihsel siirecte
blitce hakkinin ortaya c¢ikisina bakildiginda da sorunun harcamalarin
mesrulastirilmasi ile ilgili olmaktan ziyade, ger¢eklestirilmeden 6nce beyan edilmesi
ve izin alinmast ile ilgili oldugu goriilmektedir.

_D. MALI DISIPLIN VE BUTCE DISIPLINI KAPSAMINDA
DEGERLENDIRME

Tiirk biitce sisteminde adeta vazgecgilmez hale gelmis olan tamamlayici
O0denek uygulamasi, mali disiplin ve biitce disiplini acisindan ¢esitli sakincalar
icermektedir. Bu durumun temel sebebi uygulamanin baslangi¢ biit¢esinin kabul
edilmesinden sonra gergeklestirilmesidir. Baslangi¢ biitcesi ile 6deneklerin
kararlastirilmasi, harcamaci birimlerin arzulanan hizmetlere ve programlara uygun
harcamalar yapmasini saglamakta, yetki asimlarint ve usulsiizliikleri 6nlemekte ve
biirokrasi/idare iizerinde denetim islevi gormektedir (Bulutoglu, 2004, s. 47).
Tamamlayict 6denek gibi uygulamalara basvurulmasi ise baglangic Odenegi
uygulamasimin sahip oldugu bu 0Ozelliklerinin etkinliginin azalmasina sebep
olmaktadir.

Uygulamaya siklikla bagvurulmas: baslangig &6denegi ile yil sonu
gerceklesen ddenek arasinda biiyiik farklarin ortaya ¢ikmasina da sebep olmaktadir.
Bu farklar ise biit¢ceye duyulan giivenin azalmasina neden olmaktadir. Y1l igerisinde
tamamlayic1 6denek uygulamasina bagvurunun siklagsmasi, bunlarin kesin hesap
kanunlari ile tesvik edilmesi biit¢e agiklarinin biiylimesi tizerinde ve parlamentonun
bu agiklar iizerindeki kontroliiniin azalmasinda da rol oynamaktadir (Cagan, 2008, s.
188).

Biitcenin uygulanmas: esnasinda izin verilen ddenekten fazla harcanmasi,
kamuoyuna agiklanandan daha fazla harcanildigir anlamina gelmektedir. Bu durum
maliye politikasinin 6ngorilebilirligini azaltmakta, politikanin itibarin1 olumsuz
etkilemekte, biitcede yer alan rakamlarin ciddiye alinmamasina sebep olmakta,
ekonomide yer alan aktorlerin ekonomiyi idare eden yegane belge olan biitcede yer
alan beyan ve hedeflere bakarak hareket etmekten uzaklasmasina yol agmaktadir.
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Tiim bunlar mali disiplinde ve biitge disiplininde 6nemli eksikliklerin oldugunu
gostermektedir. Oysa inandiricilik, dogruluk, samimiyet ve istikrar gibi hususlar
maliye politikas1 araci olan biit¢e diisiiniildiigiinde en az para politikast i¢in oldugu
kadar maliye politikas1 i¢in de gereklidir (Dedeoglu, 2016, s. 2).

Tamamlayic1 6deneklere yonelik yapilan elestiriler yeni degildir. Ornegin
2000 yilinda Devlet Planlama Teskilati'® biinyesinde 6zel bir ihtisas komisyonu
kurulmus ve komisyonun yayimladigt Kamu Mali Yonetiminin Yeniden
Yapilandirilmas: ve Mali Saydamlik Raporu’nda Parlamento’nun biit¢e siirecindeki
dogrudan etkinligini sinirlayan sebeplere iligkin su ifadelere yer verilmistir (DPT,
2000, s. 15):

“Yasal olarak a¢iklanamayan édenek iistii harcama igin tamamlayict odenek
verilmesi uygulamalar:, Meclisin kanunlastirdig biitcelere giiveni zedelediginden bu
uygulamalara istisnai durumlarda basvurulmalidir.”

Odenek iistii harcamalarin yarattig1 olumsuz etkilerden rahatsiz olan yalnizca
donemin DPT’si degildir. Daha eski donemde bizzat Maliye Bakanligi Muhasebe
Genel Miudiirliigi, 14 Mayis 1994 tarih ve 21934 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan
518 sayilt genelgesi ile bakanliklar1 6denek {istii harcama yapmama konusunda
uyarmistir (Konukman, 2000, s. 147). Zira bu uygulamalar ile birlikte Meclis’i
tamamlayici 6denek verme zorunlulugunda birakmak hem biit¢e disiplinini hem de
Meclis’in sayginligini olumsuz etkilemektedir (Konukman, 2015, s. 53-54).

SONUC VE ONERILER

Tamamlayict 6denek uygulamasi Tiirkiye’de mali sistemin enstriimanlar
iizerindeki olumsuz etkileri sebebiyle hem mikro diizeyde biitge disiplinini hem de
makro diizeyde mali disiplini bozmaktadir. Mali yil baslangicinda belirtilen kaynak
dagilimini degistirerek biit¢e ile uygulanmak istenen planlardan sapilmasina neden
olmaktadir. Oysa biitce Tiirkiye’de uygulamak istenen maliye politikas1 i¢in en
onemli araclardan birisidir. Bu sebeple miimkiin mertebede biitcede Ongdriilen
harcamalarin iizerine ¢ikilmamasi gerekmektedir. Zira bu durum planlarin
gerceklesmemesine, hedeflerden sapilmasina ve maliye politikasinin etkinliginin
azalmasina sebep olacaktir.

Tamamlayict1 6denek uygulamasi neticesinde birimlerin  harcama
kalemlerindeki sapmalar mali yil sonunda performanslarinin tam ve dogru bir
sekilde degerlendirmesini zorlastirmaktadir. Ozellikle de igerisinde bulunulan mali
yil itibariyle performans esasli program biitce sistemine gecilmis olmasi, bu konuda
6zenli davranilmasinin ne kadar gerekli oldugunu gostermektedir. Aksi taktirde hem

105 Ekim 1960 tarihinde Tiirkiye nin ekonomik ve sosyal kalkinmasini hizlandirmak amaciyla kurulan
kurum kaldirilarak 2011 yilinda Kalkinma Bakanligi olarak yeniden organize edilmis olup, 2018
yilindan itibaren ise kurumun gorevleri Cumhurbagkanligi Strateji ve Biitce Bagkanligi biinyesinde
gergeklestirilmektedir.
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performans degerlendirmeleri hem de program gereklilikleri ve sonuglar iizerinde
analizler yapmak zorlagacaktir.

Biitce, igerisinde yer alan tahminler ile toplum ve ekonomik aktorler icin
veri sayilan Onemli bir belgedir. Bu belgede belirtilenlerden sapmalarin olmasi
ekonomide olaganiisti durumlar oldugu zaman yadirganmasa da tamamlayici
O0denek uygulamasina farkli amaglarla ve hukuki olmayan ydntemlerle
basvuruldugunda, biitcenin bir veri kaynagi sayilmasi oOzelligine golge
diisiirmektedir. Bu sebeple tamamlayict 6denek uygulamasina miimkiin mertebede
son care olarak bagvurulmali, keyfi ve popiilist harcamalar igin bagvurulan bir
yontem olarak goriilmemelidir.

Bunu saglamanin yollarindan birisi biit¢enin heniiz hazirlik ve onaylama
asamasinda basariyr saglayarak bu tiir uygulamalara basvuru gerekliligini heniiz
dogmadan ortadan kaldirmaktir. Bunun icin biit¢eler hazirlanirken olabildigince
gercekei olunmali, ekonominin gidisati g6z Oniinde bulundurularak tahminlerin
dogru yapilmasi igin ¢aba gosterilmelidir. Nitekim iilkemizde uygulanmakta olan
cok yill1 biitgelemeye yonelik ¢esitli belgelerin, yayimlarin ve ¢alismalarin olmasi bu
duruma imkan tanimaktadir.

Her ne kadar biitge hazirlanirken ve onaylanirken bu kadar ¢aba gosterilse de
mali yil i¢erisinde ¢esitli sebeplerle tamamlayict 6denek uygulamasina bagvurulmasi
kacinilmaz olacaktir. Zira tamamlayic1 6denek uygulamasina basvurulmasinin
sebeplerinden birisi mali yil igerisinde karsilagilan 6denek yetersizligi sorunu
olabilmektedir. Bu noktada uygulamanin denetiminin tam ve dogru olarak
saglanmasi1 gerekmektedir. Bunun yolu ise kesin hesap kanunu ve tamamlayici
O0denek gerektiren harcamalar iizerinde gerekli incelemelerin ve denetimlerin
yapilmasidir. Ciinkil biitce hakki muhteviyatiyla izin verme ve sinirlama 6zellikleri
kadar, denetim 6zelligini de barindirmaktadir. Uygulamada yalnizca izin verme ve
sinirlamaya oncelik verilip denetim asamasinda pasif kalinmamasi gerekmektedir.
Elbette Tiirkiye’de bu durumun ortaya ¢ikmasinda tiim bu asamalarin iki ayrt mali
yil biitcesi i¢in esanli gerceklestirilmesi etkili olmaktadir. Dolayisiyla ilk asamada bu
uygulamanin sebep oldugu olumsuzluklarin giderilmesi gerekmektedir.

Biitce hakkinin denetim agamasiyla ilgili olarak kesin hesap kanunlarinin
goriisiilmesi esnasinda da gerekli 6zenin gosterilmesinin gerektigi muhakkak ifade
edilmelidir. Calismada belirtildigi {izere Tiirkiye’de son 10 yilda birgok kez kesin
hesap kanunu {izerinde higcbir gorlisme yapilmadigi gozlemlenmistir. Gorlismelerin
yapildig1 dénemlerde de ¢esitli giincel siyasi konular sebebiyle toplantilarda odagin
dagildig, ilgili olmayan konularda tartismalarin yasandigi bilinmektedir. Bu durum
biitce hakki kapsaminda kabul edilebilir bir durum degildir. Gerek kesin hesap
kanunu gerekse de tamamlayici 6denek ile ilgili incelemelerin ve gériigmelerin hem
komisyonda hem de Meclis’te muhakkak yapilmasi gerekmektedir. Bu konuda
gerekli diizenlemelerin yapilmasinin Tiirkiye’de biitce hakkinin gelisimine ve
tamamlayic1 6denek ile ilgili keyfi uygulamalarin azalmasina katki saglayacagi
diistintilmektedir.
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Uygulamanin her tiirlii harcama igin bagvurulan temel yontem olarak
goriilmesinin  engellenmesi  gerekmekte, yalnizca  zorunlu  durumlarda
basvurulabilecegini temin edecek diizenlemelere yer verilmesi gerekmektedir.
Elbette bu tiir diizenlemelere yer vermeden Once bizzat tamamlayict 6denek
kavraminin mevzuatta tanimlanmasi gerektigi diisiiniilmektedir. Ozellikle de
Tirkiye’de mali sistemin iskeletini olusturan 5018 sayili Kanun’da tamamlayici
Odenek ifadesinin yer almasi gerekmektedir. Bu konuda yapilacak diizenlemeler ile
birlikte, uygulamanin suiistimal edilmesini engelleyecek ayrintili diizenlemelere yer
verilmesi de miimkiin olacaktir. Daha 6nceki mali yillarda bagvurulan tamamlayici
O0denek uygulamalarina iligkin yapilacak kapsamli bir c¢alisma neticesinde,
uygulamaya yonelik cesitli siirlarin belirlenmesi de imkan dahilindedir. Bu tiir
diizenlemeler ile uygulamaya yalnizca gercekten ihtiyag duyuldugu anlarda
basvurulabilmesi saglanabilecektir.
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