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Bltce esnekligi, 6ngorilmemis durumlara karsi bitceyi uyarlama
konusunda taninan manevra alanini ifade eder. Akademik yazina ve mali
mevzuata gore bitceler belli bir derecede esnek olmalidir. Ancak bu
esnekligin hangi araglarla saglandigina ve bu araglarin nasil kullanildigina
dair Uretilen bilgilerde kategorik bir yaklasim oldugunu séylemek zordur.
Buradan hareketle bu calisma, Turkiye'de merkezi yonetim bitcesine
esneklik saglayan mevcut araglari harcama, gelir ve borglanma unsurlari
acisindan siniflandirmayi ve bu araglarin 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi
ve Kontrol Kanunu'nun yirlrlige girdigi tarihten itibaren nasil
kullanildigini incelemeyi amaglamaktadir. Bu dogrultuda mali mevzuat
taranarak farkli ara¢ ve dlzenlemeler araciligiyla bltgeye taninan
esnekligin sinirlari ortaya konulmus ve 2005 yili sonrasi veriler Gzerinden
esnekligin nasil  kullanildigi  incelenmistir. Arastirmanin  sonucunda
esnekligin, 06zellikle harcama unsurlari agisindan, mevzuatla ¢izilmis
sinirlarin disina cikilarak kullanildig tespit edilmistir. Calismanin, daginik
gorinimdeki esneklik araglarini siniflandirarak bitge yazinina katki
saglamasi ve bitce uygulamasina iliskin tartismalarin bu siniflandirma
araciligiyla gerceklestirilmesini saglamasi beklenmektedir.
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Budget flexibility refers to the room for maneuver in the budget to
respond to unforeseen events in the fiscal year. According to the
literature and financial legislation, budgets should be flexible to a certain

Available :29.12.2022 extent. However, it is difficult to say that there is a categorical approach
iThenticate similarity used in the information that is produced about which instruments ensure
score: 10% this flexibility, and how these instruments are used. From this point of
JEL Codes: view, this study aims to classify the instruments that provide flexibility to
H60, H61, H72 Tirkiye’s central government budget in terms of expenditure, income,
Keywords: and borrowing, and to examine how these instruments have been used
Budget Flexibility, since the date the Public Financial Management and Control Law No. 5018
Central Government came into force. In this direction, the limits of the budget flexibility
Budget, PFMCL No. provided via different instruments, and legal arrangements were revealed
5018, Neoliberal by reviewing the financial legislation, and how flexibility has been used
Policies was examined through the data from onwards 2005. Results show that
budget flexibility, especially in terms of expenditures, has been used
beyond the limits set by the legislation. This study is expected to
contribute to the budget literature by classifying the disorganized
flexibility instruments and enable discussions to be made on budget
execution through this classification.
1. Giris

Kamu blitcelerinin tahminlere dayali dogasi, bitcenin ekonomik fonksiyonu ve
cok yilli biitgeleme anlayisi ile birlestiginde, mali yil icerisinde olusabilecek olaganisti
durumlara cevap verebilecek nitelikte bir bitge ihtiyaci dogmaktadir. Bu ihtiyag 1980’li
yillardan itibaren artmis; kamudaki piyasa yonelimli dénlisim sonrasi kamusal
kaynaklarin performans hedefleri dogrultusunda kullanilabilmesi icin daha esnek
bitcelere gecis yapiimistir.

Bircok calisma 1980 sonrasi kamu yodnetimi reformlarinin bitgeyi uygulama
konusunda daha fazla esneklik getirdigine yonelik vurgular yaparken bu esneklige
odaklanan teorik ve ampirik calismalar sinirh kalmistir. Lusher (1956), VonHagen
(1992), Ramsey & Hackbart (1999), Pitsvada (1983), Banks & Straussman (1999),
Dougherty vd. (2003), Yasar (2018) tarafindan yapilan calismalar bitce esnekligine
yonelik bu sinirli calismalara 6rnek gosterilebilir.

Deniz (2019) ise Tirkiye’de bitce esnekligine odaklanmasi ve bu esnekligi mali
kurallar baglaminda ele almasi yoniyle dikkat ceken istisnai bir calisma olarak 6ne
¢ikmaktadir. Bununla beraber Kiral & Akdemir (2019), Yikseler (2012), Ger¢cek & Bakar
(2017) gibi, bitceye esneklik saglayan odenek aktarma, yedek oOdenek, vergi
oranlarinda degisiklik yapma yetkisi gibi araclari inceleyen ¢alismalar olmakla birlikte,
bu araclari esneklik baglaminda ele alan ¢alismalar son derece sinirhdir.
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Tirk¢e vyazindaki bu eksiklikten hareketle bu c¢alisma bitge esnekligi
kavramsallagtirmasi altinda merkezi yonetim bitcesindeki araglara odaklanmaktadir.
Calisma Turkiye’de merkezi yonetim buitcesini arastirma nesnesi olarak sectigi icin
esnekligi, mali yil icerisinde olusabilecek olaganiistlii durumlara karsi ek biitce siirecine
girmeden merkezi yonetim bitgesinde degisiklik yapilmasina izin veren manevra alani
olarak tanimlamaktadir. Pitsvada (1983), VonHagen (1992), OECD (2009), Yasar (2018)
gibi bircok calisma bu manevra alanini yedek 6denek, 6denek aktarma, 6denek devri
gibi bitgenin harcama unsuru agisindan ele almaktadir. Bu g¢alismada da benzer
araglarin varhg Tarkiye’deki merkezi yonetim bitcesi agisindan ele alinmakta ancak
akademik yazinda ihmal edilen gelir ve borglanma yoniinden araglar da dahil edilerek
daha butincdl bir yaklasim izlenmektedir. Bu dogrultuda 6ncelikle esneklige iliskin
kavramsal cergeve cizilecek ve neoliberal donlisim baglaminda kamu bitgelerinde
esneklik ele alinacaktir. Sonrasinda ise Turkiye’de merkezi ydnetim bitgesinin
uygulanmasinda esneklik saglayan ara¢ ve dizenlemeler 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu, muhtelif vergi kanunlari, 4749 sayili Kamu Finansmani ve
Borg Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun ve merkezi yonetim biitgce kanunlari
basta olmak lzere mali mevzuat taranarak harcamalar, gelirler ve bor¢lanma unsurlari
acisindan siniflandirilacaktir. Son olarak bu araglarin, 5018 sayili Kanun’un yururlige
girdigi 2005 yilindan itibaren nasil kullanildigi verilerle ortaya konulmaya ¢alisilacaktir.

2. Kamu Biitgelerinde Esneklik

Kamu bitceleri kamusal kaynaklarla ilgili gelecege doniik gelir ve gider
tahminlerini iceren mali planlardir. Ancak tarihsel siirecte devletin ekonomideki roliine
iliskin degisimler bltceyi bir mali plan olmanin 6tesine gegirmis, enflasyon ve issizligi
dengede tutmak icin makroekonomi yonetimi (Wildavsky, 1978: 501) ve piyasanin
islerligini garanti altina alma gorevi bitcenin amaclari arasina yerlesmistir. Bltcenin
amaclarindaki bu dontisiim biitcenin ekonomik fonksiyonunu 6n plana ¢ikarmistir.

Makroekonominin yodnetiminin bilitgenin amaglari arasina girmesi, makro
istikrari gozetecek sekilde bilitcelere cok yilli perspektifi getirmistir (Boex vd., 2020).
Ancak cok yilli bitgeleme anlayisinin orta/ uzun vadeli tahminlere dayanmasi ve bu
vade igerisinde politika onceliklerinin degismesi, tahminlerden sapma ihtimalini de
artirmaktadir.

Blitce tahminlerinden sapma, ekonomik krizler, dogal afetler, salgin hastaliklar
gibi cogunlukla 6ngbrilmemis, rutini bozan durumlarda ortaya ¢ikmaktadir. Mali yil
icerisinde olusan bu olaganistii durumlar belirsizlik yaratarak kamu hizmetlerinin
orglitlenmesi igin 6n goriilen planlamayi tehdit eder. Bu tehdidin asiimasi i¢in biitcenin
degisen oncelikler dogrultusunda uyarlanmasi ve kamusal kaynaklarin yeniden tahsisi
gerekir (Di Francesco & Alford, 2016: 10). Devlet, orglitlenme tecribesi ve kamusal
hizmet hafizasi sayesinde genis 6lcekli hizmet sunumu ve rutin politikalar uygulama
konusunda avantajli olsa da (Head & Alford, 2015: 711- 712), bitcenin mali yil
icerisinde gelisen durumlara uyarlanabilmesi icin belirli bir manevra alanina ihtiyac
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duyulmaktadir. iste bu manevra alani akademik yazinda “biitce esnekligi” olarak
kavramsallagmistir.

Kamu bitcelerinde esneklik belirli arac ve dizenlemeler vasitasiyla
kurgulanmaktadir. Bunlar genellikle 6deneklere, vergilere ve borglanmaya yodnelik
olmakla birlikte, ulkeden lilkeye*, dénemden doneme degisebilir niteliktedir. Ancak en
yaygin ornekler yedek 6denek, 6denek aktarma, 6denek devri gibi blitgede harcamalar
acisindan hareket alani saglayan araglardir. Bu araglarin biitcede olaganisti durumlar
icin yer aldiklar dustinildiginde bunlarin kullanimi istisnai bir uygulama olarak kabul
edilebilir. Ancak ginimuzde esneklik araglarina yaygin sekilde basvurulmaktadir.
Bunun tarihsel agidan ugrak noktasi, devletin roliindeki degisime isaret eden neoliberal
doénisim olarak tespit edilebilir.

Neoliberal doénusimin iki temel karakteristigi vardir. Bunlardan birincisi
kamusal mal ve hizmet Uretiminin piyasalastirilmasi ve iktisadi serbestlesme; ikincisi ise
serbestlesme ve devleti klglltme politikalarinin sermaye birikiminin strekliligini
saglamak yerine ¢oklintilye ugratmasina kosut ekonomiye geri cagrilan diizenleyici
devlettir (Bayramoglu Ozugurlu, 2009: 113).

Bu donisimin kamu maliyesine en 6nemli etkilerinden biri ise bitcedeki
esneklik araglarinin kullaniminin istisna olmaktan cikip tipiklesmesi/ olaganlasmasidir.
Buna kaynaklik eden iki amag vardir. Birincisi, devletin maliye politikasi araciligiyla
genislemesini kontrol altina almak igin getirilen mali kurallarin uygulanabilirligini
kolaylastirmak, ikincisi ise kamuda performans odakli anlayisin gerekleri dogrultusunda
bitceyi islevsel kilmaktir. Dolayisiyla 1980 sonrasi bltcelerdeki esneklik bu iki amag
baglaminda anlam bulmaktadir.

2.1. Mali Kurallarin Uygulanabilirligi Baglaminda Esneklik

1980 sonrasi politikalarin beslendigi Kamu Tercihi Teorisi, Yeni Kurumcu iktisat,
Anayasal iktisat, Arz Yonli iktisat, Freiburg Okulu gibi bircok kuramsal yaklasim vardir.
Bunlarin ortak noktasi ikinci Diinya Savasi sonrasi Fordist birikim rejimini sirtlayan
(Saylan, 2003; Jessop, 2009; Dikmen, 2013) ve refah harcamalari nedeniyle oldukca
genisleyen devletin mali agiklarini, makro istikrarin énlindeki en biyik engel olarak
gormeleridir. Makro istikrarin 6niindeki mali acik engelini asmaya yonelik en belirgin
oneri, Anayasal Iktisat icinden tiireyerek uygulama alani bulmus, maliye politikasini
kurala baglama uygulamalari seklinde yaygin bir kabul gérmustiir (Buchanan, 1991). Bu
Onerinin ardinda kurallar sayesinde mali alanda keyfiyetin ve politik karar almanin
onine gecilerek maliye politikasinin etkinliginin artacagi (Burnham, 2003: 165-179)
varsayimiyla birlikte, devletin maliye politikasi araciligiyla genislemesini kontrol altina
alma cabasi vardir. S6z konusu c¢aba, devletin mal ve hizmet kanaliyla genislemesini
engelleyerek elindeki politika araclariyla serbest piyasa mekanizmasinin egemenligini

4 Farkl ulkelerde var olan esneklik araclarina iliskin bkz: Pitsvada (1983), VonHagen (1992), Tommasi
(2007), OECD (2009), Anessi vd. (2013), Yasar (2018).
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kurumsallastirma cabasidir (Akylz, 1985: 72). Bu dogrultuda mali kurallar® olarak
adlandirilan yasal ve anayasal diizenlemeler araciligiyla mali gostergelere ve takdiri
biitce uygulamalarina sinirlamalar getirilmistir (Deniz, 2019). Ulke uygulamalarina gore
degisse de borclanmaya, 6denekler arasi aktarmalara, yedek 6denek oranina limit
getirilmesi gibi kisitlamalar bu kurallara érnektir (Kopits & Symansky, 1998). Bu kurallar
bitgce uygulamasina iliskin ilkeleri ortaya koyduklari olglide butge disiplini ve bitce
hakki acgisindan fayda saglayabilirler. Ancak, bu kurallar kapsaminda eklenen ayrintili
hikidmlerin yillik butgeler hazirlanirken ve uygulanirken ihtiya¢ duyulan manevra
alanini ortadan kaldirma ihtimali vardir (Lienert, 2010: 19). Bu da dissal soklarin
olusmasi  durumunda  bitcenin  cevap verebilme  kabiliyetini  azaltarak
makroekonominin yonetimini zorlastirir (Biraschi, 2008: 10). Makro istikrar amaci
dogrultusunda bir arag olarak getirilen mali kurallarin bu amagla uyumlu olmasi igin ani
soklar karsisinda bitgenin uyarlanabilmesine izin verecek esneklikte olmasi
gerekmektedir (Biraschi, 2008: 10-15; Lienert, 2010: 6). Bu dogrultuda bir yandan mali
kurallar kapsaminda bitge unsurlarinin kullanimina iliskin kurallar getirilirken, bir
yandan da gerektigi durumda bu kurallarin belirli bir oranda esneyebilmesine izin
verilmistir. Birbiriyle c¢eliskili goriinse de bir taraftan piyasa kurallarina baglhk
somutlastiriirken diger taraftan piyasanin isleyisinde herhangi bir aksama olmasi
durumunda devletin biltge araciligl ile bu kurallari esneterek isleyise midahale
etmesine dair salahiyet taninmis oldugu soéylenebilir.

2.2. Kamuda Performans Odakli Anlayis Baglaminda Esneklik

Biitcenin uygulanmasinda esneklik, mali kurallarin makro istikrar hedefiyle
catismamasi icin tasimasi gereken operasyonel bir 6zellik (Kopits & Symansky, 1998)
oldugu kadar 1980 sonrasi kamu yonetimi anlayisinin 6nemli bir karakteristigi olan
performans odakli anlayisin da gerektirdigi bir unsurdur.

Performans odakli anlayis temelde devletin ekonomideki yerinin daraltilmasinin
ve Ozel sektor yonetim ilke ve tekniklerinin kamuya transfer edilmesinin bir sonucudur
(Mauro vd., 2021; Giler, 2003). Bu siirecte 0zel sektor performans kriterlerinin
benimsenmesi kamu hizmetlerinin sunumunda odag maliyetlerden c¢iktilara ve
sonuglara kaydirmis, kamu orgitlerine bitgenin uygulanmasinda genis takdir yetkisi
verilerek performansi artirmayr amaclayan daha esnek bir kamu yonetimi yapisinin
tasarlandigi bir donidstim yasanmistir (Schick, 2003: 73; Coskun & Karabeyli, 2009: 459;
Karacan, 2010: 20; Zengin, 2009: 8-9; Hood, 1991; Giiler, 2003: 96- 100)°. Tim bu
donidsim kamu kaynaklarinin  kullanimina dair yeni vyaklasimlari beraberinde
getirmistir. Performans ile biitce arasindaki iliskinin kurulmasi icin mali yil icerisinde bu
performansi etkileyebilecek sorunlar olustugunda biitcenin degisen kosullara goére

> Maliye yazininda mali kurallar cogunlukla faydalari baglaminda ele alinmaktadir. Bu kurallara yénelik
elestirel perspektiften tartismalar icin bkz: (Glizelsari, 2008; Giirkan & Karahanogullari, 2010).

6 QOzel sektér performans kriterlerinin kamu kesimi igin bir degerlendirme unsuru haline gelmesi,
kamusal hizmet sunumunda vatandas 6znesini de miisteriye doniistirerek, devlet- vatandas iliskisinin
“miisteri memnuniyeti” izerinden yeniden kurulmasina neden olmustur (Swirska, 2014: 153; Ozen,
2008: 37).
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uyarlanabilmesi/ esneyebilmesi gerekli hale gelmistir. Ancak bu esneme geleneksel
girdi odakli biitceler ile saglanamamaktadir. Bunun nedeni girdi odakh bltcelerin
odenekler ile harcama kalemlerini kati sekilde iliskilendirmesi, ¢ok yilli planlamaya
uygun olmamasi, makroekonominin yonetimini kavrayamamasi ve merkeziyetgi yapisi
gibi 6zellikleridir (Wildavsky, 1978: 501; Buschor, 2013; Yasar, 2018: 2).

Girdi odakli bitcelerin yil icindeki soklara cevap vermede vyeterli esnekligi
tanimamasi, butge sisteminin esneklik ihtiyacina cevap verecek sekilde degismesini ve
performans esasli bitcelere gecisi zorunlu kilmistir. Performans butceler’ girdi odakli
bltcelerin aksine kamusal kaynaklarin kullanimini belirli hizmet gruplari ile sinirlamaz;
performans hedefleri dogrultusunda programlara 6denek tahsis edilerek kurum
yoneticilerine kaynaklarin kullanimi konusunda daha fazla esneklik tanir (Head &
Alford, 2015; OECD, 2008).

Dolayisiyla glinimiizde esneklik, kamudaki piyasa yonelimli dénisimin mali
alandaki araci olan performans esasli butgelerin bir 6zelligi olarak karsimiza
ctkmaktadir (Swirska, 2014; Mauro vd., 2021; OECD, 2008).

Blitce surecindeki rolleri ve vyetkileri Ulkelere, tarihsel kosullara ve politik
faktorlere gore degisse de (Posner & Park, 2007: 2) yasama ve ylritme organlari biitce
esnekligine dair tartismalarin iki tarafidir. YlUrUtme organinca hazirlanan bitge
parlamenter demokrasilerde biltge hakki geregi yasamanin onayina sunularak
kanunlasir (Alesina & Perotti, 1996: 402). Dolayisiyla bltge kanunu, yasamanin
onayindan gectigi haliyle ylritmeye mali yil boyunca bltgeyi uygulama yetkisi verir.
Oysa biitce esnekligi yasamanin onayina gerek olmadan mali yil icerisinde degisen
onceliklere gore bitcede yapilabilecek uyarlamalari ifade eder (Ramsey & Hackbart,
1982: 10). iste bu uyarlamalarin yapilmasi biit¢cenin, yasamanin onadigi halinden
sapmasina neden olur ki yasama tarafindan onanan biit¢ce ile uygulanmis bitce
arasindaki farkin acilmasina yol acacak her durum biitce hakki acisindan tehdit
olusturmaktadir (Tommasi, 2013). Bu nedenle bitge esnekliginin kullanimi tartismalari
da beraberinde getirmektedir. Amerika Birlesik Devletleri’nin 1996 mali yili savunma
harcamalarina iliskin blitce gorismeleri bu tartismalarda en sik yer alan 6rneklerden
biridir. Bosna operasyonlarinin Kongre’deki muhalefete ragmen federal bitcede yer
alan esneklik mekanizmalari kullanilarak finanse edilmesinin Baskan Clinton ve Kongre
arasinda yol actigi gerilimi inceledikleri calismalarinda Banks ve Straussman (1999) mali
yil icerisinde kamu harcamalarinda ylriitme organinin politika tercihlerine gore
gerceklestirilen ayarlamalarin yasama organinin biitce lizerindeki kontroliini azalttigini
belirtmislerdir. Di Francesco & Alford (2016), Potter & Diamond (1999), Milesi- Ferretti
(1997), Lienert (2010), Ozen (2008), Schick (2003) de yiiriitme organinin siyasi tercihleri
veya kendi cikarlari dogrultusunda daha fazla esneklik kullanma egiliminde oldugu
durumlarda yiritmeye taninmis genis bir esnekligin, yasama- ylriitme dengesini
yasama aleyhine bozarak, kamu kaynaklarinin kullanimi konusunda seffafligi, hesap
verilebilirligi, bltcenin glvenilirligini ve biltcenin  mali unsurlarinin  tahmin
edilebilirligini distrecegine ve mali disiplinin bozulmasina yol agacagina vurgu

7 Performans esasl bitceler yeni olmasa da 6zel sektér ydnetim ilkeleri ve tekniklerinin kamuda
performansi artirma mantigina dayanan ve yeni kamu isletmeciligi semsiye terimi altinda birlesen
reform hareketinin kamu mali alanindaki bir araci olarak 6n plana ¢ikmistir (Mauro vd., 2021).
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yapmislardir. Benzer vurgulari yapan Pitsvada (1983), ABD federal butcesini esneklik
acisindan inceledigi calismasinda blitce esnekliginin ve bltce kontroliniin birbirini
tamamlayacak sekilde kullaniimasi gerektigini ve bu dogrultuda yilritmeye taninan
esnekligin bazi durumlarda Kongre tarafindan kisitlanmasi gerektigini belirtmistir. Bu
konuya odaklanan Yasar (2018), Baron & Ferejohn (1989)'un yasama- pazarlk
yaklasimini biitce mizakerelerine uyarladigl calismasinda bitce esnekliginin kamu
harcamalari ve toplumsal refah Uzerindeki etkisini ve yasa koyucularin biitgenin
esneklik dlzeyini nasil segtiklerini analiz etmistir. Bir dizi matematiksel model
aracihgiyla gerceklestirdigi analiz sonucunda Yasar (2018), yasa koyucularin hikiimet
harcamalarinin tim boyutlarina karar verdikleri durumda, toplumun tercihlerindeki
yuksek ayrismanin daha fazla hikiimet harcamasina yol agacagi; ylriitme organinin
kaynaklari tahsis ettikleri durumda ise, yiksek ayrismanin daha distk hikimet
harcamasina yol agacagl bulgusuna ulasmistir. Buna ek olarak yasa koyucularin bitce
esnekligi seviyesini secebildikleri durumda, eger ayrisma olasilig yiksekse, hiikiimet
harcamalarinin tim boyutlarini kontrol etmeyi tercih edeceklerini tespit etmistir.
Ayrica Yasar (2018) biitce esnekliginin topluma ancak ayrisma olasihginin yiksek
oldugu ancak ylritme organina taninan esnekligin kisitlanmasi durumunda fayda
saglayacagi sonucuna ulasmistir.

Akademik yazinda bitce esnekligi ve bu esnekligin kullaniminin etkilerine dair
goruslerin bir tarafinda yukaridaki érneklerdeki gibi bitce hakki ve mali disipline iligskin
kaygilar yer alirken diger tarafinda esnekligin performans hedeflerini tutturmada
sagladigl firsatlar yer almaktadir. Bu firsatlara odaklanan Anessi-Pessina vd. (2013),
Dougherty vd. (2003), Bowen vd. (2017), Echeverry vd. (2006) bitcenin onaylandigi
haliyle kalmasinin mimkin olmadigi ve devam eden bir slire¢ oldugu, degisen
onceliklere ve olusan ihtiyaglara gore uyarlanmasi gerektigi, aksi durumda makro
istikrar tehlikeye girecegi icin bitceye daha blyik bir yikiin ylklenecegi, yil icindeki
acil intiyaglara “ek biitge” ile cevap verilmesi durumunda yasama siirecinde vakit kaybi
olacagi argiimanlarindan hareketle esnekligin gerekliligine vurgu yapmislardir.

Tum bu tartismalar dikkate alindiginda biitce esnekliginin, mali disiplin ve bitce
hakki gozetilerek uygulanmasi gerekliligi ortaya cikmaktadir (Biraschi, 2008; Schick,
2003).

3. Tiirkiye’de Merkezi Yonetim Biit¢esinin Uygulanmasinda Esneklik
Saglayan Mevcut Arag ve Diizenlemeler

Turkiye’de neoliberal donlsim batiyla es zamanh gerceklesmis, bu donlsimiin
mali alanda kurumsallasmasi ise, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile
olmustur. 24.12.2003 tarih ve 25325 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan, 1.1.2006
tarihinde yururlige giren ve yeni kamu isletmeciligi anlayisinin dili ile sekillenen bu
kanunla® birlikte kamu mali alaninin mantig piyasaci dogrultuda yeniden kurgulanmis
(Glzelsari, 2008), performans odaklilik kamuya yerlestirilmis, merkezi yonetim bitcesi

8 5018 sayili Kanun’un sekillendigi dénem ve dil itibariyla, 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’ a
gore daha yerlesik bir esneklik anlayisi barindirdigi sdylenebilir.
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de bu dogrultuda aragsallasmistir. Bu donlsim sonucunda bitce ile performans
iliskisini kurmak Uzere performans esasli bitgelere gecis yapilmistir Performans
odakhhga® gecis ve cok yilli bitceleme anlayisi® bitce uygulamasinda esneklik
ihtiyacini da ortaya ¢ikarmistir (Deniz, 2019: 95). Bu bolimde Tirkiye’de merkezi
yonetim bltcesinin uygulanmasinda esnekligin hangi araclarla saglandigina vyer
verilecektir

3.1. Kamuda Performans Odakli Anlayis Baglaminda Esneklik

Harcamalar ydonunden esneklik araglari, mali yil icerisinde ek butce!! hazirlama
sirecine girmeden acil harcamalari karsilayabilmek icin bltgeye yerlestiriimis araclar
ifade etmektedir. Tlirkiye’de harcamalar agisindan merkezi yonetim bitcesine esneklik
kazandiran en 6nemli araglarin 6deneklerin kullanimina iliskin istisnalar oldugu
gorilmektedir.

3.1.1. Mali Yil igerisinde Yeni Tertipler, Gelir Kodlari ve Finansman Kodlari Agilmasi

5018 sayili Kanun’un 20. maddesinin (e) bendi, mali yil igerisinde olusabilecek
gereklilikler karsisinda merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin bitgelerinde
o0denek tahsis edilecek yeni tertip, gelir kodu veya finansman kodu agilmasi esnekligi
saglamaktadir.

3.1.2. Mali Yil igerisinde Ayrintili Harcama/ Finansman Programlarinin Revize
Edilmesi

Bltge slirecinde, Merkezi Yonetim Blitge Uygulama Tebligi’nin yayimlanmasiyla
birlikte harcamaci birimlerin 6deneklerinin aylara gore dagilimini gostermek Uizere
genel bitce kapsamindaki idareler Ayrintili Harcama Programi (AHP) hazirlarken, 6zel
bltceli idareler Ayrintili Finansman Programi (AFP) hazirlamaktadirlar (5018 sayili
Kanun, md. 20). ihtiya¢ olustugunda AHP ve AFP’ler yiiriirliige girmeden ddeneklerin
kullanilir hale getirilmesi gibi islemlerle mali yil icerisinde bu programlarin revizyonuna
izin verilmesi, harcamalar agisindan esneklik kazandiran diizenlemelerden biridir.

3.1.3. Odenek Ekleme, Odenek Devri ve Odenek Birlestirme

Odenek ekleme islemi, gerektiginde mali yil icerisinde mevcut veya yeni agilacak
tertiplere 6denek eklenmesi seklinde gerceklestirilir (T.C. Cumhurbaskanhgi Strateji ve

® 5018 sayili Kanun’un 9. maddesine gére kamu idareleri kaynak tahsislerini performans gostergelerine
dayandirmak zorundadirlar.

10 5018 sayili Kanun’un 15. maddesine gére merkezi yénetim butcesindeki gelir ve gider tahminleri
sonraki yil ve izleyen iki yili kapsayacak sekilde yapilmalidir.

11 Odeneklerin yetmeyecegi anlasildiginda ek biitge kanunu ¢ikarilmasi biitcenin uygulanmasinda bir
esneklik saglasa da bu calismada esneklik mali yil icerisinde yasamanin onayina gerek kalmadan
kullanilabilen hareket alani olarak ele alinmaktadir.
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Blitce Baskanhgi, 2022). Gelirli 6denek kaydi*?, ézel gelir karsihgl 6zel 6denek kaydi'3,
gelir fazlasi karsihgr 6denek kaydi#, likit karsiigi odenek kaydi*®, sarth bagis ve
yardimlarin 6denek kaydi'® gibi islemler ile gerceklesen ddenek ekleme, mali yil
icerisinde 0deneklerde revizyona imkan tanimasi yonlyle bitceye esneklik
saglamaktadir

Odenek devri “Harcanmayan kisminin ertesi yila devredecegi (...) hiikkiim altina
alinmis olan her tirli 6denegin (...) kullanimina imkan saglanmasi amaciyla mevcut
veya yeni acllacak tertiplere eklenmesi” seklinde gergeklestirilmektedir (T.C.
Cumhurbaskanligi Strateji ve Blitge Baskanligi, 2022). Akreditif artigi karsilhig édenek
kaydi'’, yiklenme artigi karsihigr 6denek kaydi*®, devreden dis proje kredileri karsiligi
ddenek kaydi'®, sartl bagis ve yardimlarin devri®®, dzel gelir karsihgi tahsis edilen
ddeneklerin devri?! gibi islemler 5018 sayili Kanun’un 26. maddesinde diizenlenen
“mali yilla sinirlandiriimis 6denek kullanimi kurali” nin esnetilmesini saglamaktadir.

5018 sayili Kanun’un 20. maddesinin (g) bendi olaganistii hallerde Milli
Savunma Bakanligl, Jandarma Genel Komutanhg ve Sahil Givenlik Komutanhgi
bitcelerindeki 6deneklerin birlestirilerek kullanilmasi hatta mevcut édeneklerin yeterli
olmamasi durumunda toplam 0Odenek tutarinin %15’ine kadar ek harcama
yapilabilmesi konusunda esneklik saglamaktadir.

3.1.4. Yedek Odenekler?*

Yedek odenekler, 6ngorilmemis durumlarin olusmasi ihtimaline karsi kamusal
hizmetlerin kesintiye ugramamasi amaciyla genel ve 6zel bitceli kurumlara aktariimak
Uzere ayrilan 6denekleri ifade etmektedir. Bu ddenekler sayesinde kamu idareleri, mali
yil icerisinde olusan ek harcama ihtiyaglari icin kendi 6denekleri lzerinde gider
yapabilme esnekligine sahip olmaktadirlar. Strateji ve Blitge Baskanhgi’nin bitgesinde
yer alan ve 09 kodlu ‘Yedek Odenekler’ tertibinin altinda izlenen bu ddeneklere iligkin
hikimler merkezi yonetim biitge kanunlarinda “Gerektiginde kullanilabilecek
odenekler” basligi altinda ve bu kanunlara ekli (E) isaretli cetvelde diizenlenmektedir

> Yedek Odenek (Genel Yedek): Strateji ve Biitce Baskanlig biitcesinin 99-41.32-
01-09.06 tertibinde yer alan ‘Yedek Odenek’, biitceye en fazla manevra alani
saglayan esneklik aracidir. Diger yedek O6deneklerden farkh olarak belirli bir

127344 sayil 2022 Merkezi Yénetim Biitce Kanunu (md. 6/5) ve bu kanuna ekli (E) cetveli hiikiimleri.

B Age. (md.7/3).

14 Ag.e. (md. 6/4).

15 Ag.e. (md. 6/4).

165018 sayili Kanun (md. 40).

175018 sayili Kanun (md. 35).

18 Ag.e. (md. 35).

194749 sayil Kanun (md. 14).

205018 sayili Kanun (md. 40).

215018 sayili Kanun (md. 39), 7344 sayili Kanun md. 6/6 (f) bendi ve md. 7/3.

22 99-41.32-01-09.06 kodlu ‘Yedek édenek’ tertibinin de icinde yer aldigi gerektiginde kullanilabilecek
odeneklerin ‘Yedek oOdenekler’ bashgl altinda toplanmasi biitce verilerinin takibinde karisikhk
yaratmaktadir.
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amaca yonelik tahsis edilmemistir. Yil iginde olusabilecek 6ngoérilmemis
hizmetler icin genel ve 6zel bitgeli idarelerin 6denek ihtiyacini karsilamak Gzere
genel bitce o6deneklerinin %2’sine kadar konulabilmekte ve kullanimi
Cumhurbaskani tarafindan gergeklestirilmektedir (5018 sayili Kanun, md. 23;
7344 sayili Kanun md. 5/2).

3.1.5. Odenek Aktarma

Odenek aktarma islemi 5018 sayili Kanun ve merkezi ydnetim bitce
kanunlarindaki ilgili hikimler uyarinca belli bir tertibe tahsis edilmis 6denegin o
tertipten disllip mevcut veya yeni acilacak bir tertibe eklenmesi seklinde
gerceklestirilmektedir (T.C. Cumhurbaskanhgl Strateji ve Bltce Baskanhgi, 2022).
Odenek aktarma islemi, édeneklerin toplam tutarindaki degisiklikten ziyade ddenek
dagihminda revizyonu ifade etmektedir (Yasar, 2018: 2-11). Bu yonlyle o6denek
aktarma islemi, ©ngorilmemis durumlarda olusacak ihtiyaclara gore 06denek
dagihminda degisiklik yapma esnekligi saglamaktadir (Kiral & Akdemir, 2019: 112).
Merkezi yonetim bltce uygulama tebliglerinde 6denek aktarma islemleri yonleri
itibariyla asagidaki gibi tanimlanmaktadir:

> Kurum ici Odenek Aktarma: Kurum ici 6denek aktarma islemi merkezi yénetim
kapsamindaki idare ve kurumlarin kendi bitgeleri icerisinde bir tertipten
disllen o6denegin baska bir tertibe eklenmesi seklinde gergeklestirilir (T.C.
Cumhurbaskanhg Strateji ve Bltce Baskanhgi, 2022). 5018 sayili Kanun’un 21.
maddesi ile kamu idarelerine mali yil icinde olusabilecek gerekliliklerde aktarma
yapilacak tertipteki 6denegin %20%2%sine kadar kendi bltceleri igerisinde
o0denek aktarimi igin esneklik taninmakta, hatta yuritme organina %20’yi asan
odenek aktarimlarini da gerceklestirme yetkisi verilmektedir. Ayrica aktarma
yapilmis tertiplerden diger tertiplere 6denek aktarilamayacagl yonlndeki
hikim, yatirnm cetvellerindeki projelerde gerceklesecek degisiklik durumunda
esnetilmektedir.

» Kurumlar Arasi Aktarma: Kurumlar arasi 6denek aktarma islemi, merkezi
yonetim kapsamindaki bir kamu idaresine tahsis edilmis bir 6denegin ilgili
tertipten disilerek baska bir kamu idaresinin tertiplerine eklenmesi seklinde
gerceklestirilir (T.C. Cumhurbaskanligi Strateji ve Bitce Baskanligi, 2022). 5018
sayili Kanun’un 21. maddesinde diizenlendigi Gzere kanunla yapilmasi gereken
kurumlar arasi 6denek aktarma islemi yine ayni madde ile olaganisti
durumlarda hizli hareket edebilmek adina genel biitce 6deneklerinin %10’unu
gecmemek sartiyla gerceklestirilebilmek Gzere esnetilmektedir. Hatta 6denek
aktarmalarina iliskin yetkinin merkezi yonetim biitce kanunlari (bkz: 2022 yili
Merkezi Yonetim Blitce Kanunu’nun “Aktarma, ekleme, devir ve iptal islemleri”
ile ilgili md. 6/1) ile belirleneceginin ifade edilmesi, her yil bu esnekligin
kullaniminin degisebilecegini gbstermektedir.

232007 yilindan énce bu oran %5 idi. Kurum ici aktarmalarda izin verilen oranin yikseltilmesi, kurum
yoneticilerine daha fazla mali serbestligin verildigi sonu¢ odakli déonlisiimle uyumlu olarak biitcenin
uygulama esnekligini artiran bir diizenleme olmustur (Kraan vd., 2007: 43).
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> Yedek Odenek Tertiplerinden Yapilan Aktarma?*: Bu islem yedek 6denek
tertiplerinden disitlen oOdenegin merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinin butgelerinde mevcut veya yeni agilacak tertiplere eklenmesi
seklinde gerceklestirilir (T.C. Cumhurbaskanhgl Strateji ve Bltce Baskanlgi,
2022). 5018 sayih  Kanun’un Yedek &denekten aktarma yapmaya
Cumhurbaskani’nin yetkili oldugunu belirten 23. maddesine gore ylritme
organina yedek 6denek kullanimi ile ilgili 6nemli bir esneklik tanindig
gorilmektedir.

3.1.6. Odenek Ustii Gider (Tamamlayici Odenek)

5018 sayili Kanun’un 20. maddesinin (g) bendinde 6deneklerin birlestirilerek
kullanilmasina iliskin hikiimde yer alan ek harcama esnekligi hari¢ tutuldugunda kamu
idarelerinin kendilerine tahsis edilen 6deneklerin lizerinde harcama yapmasi 5018
saylli Kanun’un 20. maddesinin (d) bendi ile yasaklanmistir. Mali yil icerisinde olusan
olaganlstl hallerde bilitce o6deneklerinin yetersiz kalmasi durumunda ek bltge
hazirlanmasi gerekmektedir. Ancak uygulamada bu kural esnetilmektedir. Mali yil
icerisinde 6denek Ustl gider yapilmakta ve bu 6denek (st gider bilitge uygulamasi
sonrasinda kesin hesap kanunlari araciligiyla onaylanmakta, yani yasama organi
tarafindan tamamlayici 6denek verilmektedir. Mevzuatta 6denek Ustl gider yapmaya
iliskin 6nceden verilmis bir izin olmasa da kesin hesap kanunlari ile mesruiyet kazanan
tamamlayici 6denek uygulamasinin, mali yil icerisinde 6denek Ustl gider yapma
esnekligi sagladig sdylenebilir (Yikseler, 2012; Kiral & Akdemir, 2019: 109).

3.1.7. Ertesi Yila Gegen Yiiklenme

5018 sayili Kanun’un 26. maddesi yiklenme siiresini mali yilla sinirlandirmistir.
Ancak ilgili kanunun 27. maddesi mali yilla sinirli tutulamayan is ve hizmetler igin
kurumlara, biitgelerinde 6ngorilen 6deneklerin %50’ sini gegmemek sartiyla ertesi yila
gecen yiklenmeye girisme izni vermekte; 28. maddesi ise bir yil icerisinde
tamamlanmasi mumkin olmayan vyatirnm projeleri igin gelecek yillara yaygin
yiklenmeye izin vererek 26. maddedeki kurala esneklik getirmektedir. Bu esneklik
sayesinde cok yilli biitceleme anlayisi da uygulama alani bulmaktadir.

3.1.8. Ortiilii Odenek

Ortili  6denek, bitce uygulanmasi sirasinda olusabilecek olaganiisti
hizmetlerle ilgili olarak genel blitce 6deneklerinin %0,5’ini gecmeyecek sekilde
Cumhurbaskanligi blitcesine konulan ve Cumhurbaskani tarafindan belirlenen esaslara
gore kullanilan bir 6denek tiridir (5018 sayili Kanun, md. 24). Bu yoniyle ylritme
organina taninmis dnemli bir esneklik aracidir.

24 Bkz: 5018 sayili Kanunun 23. maddesi, 7344 sayili Kanunun 5. maddesi ve bu Kanuna ekli (E) isaretli
cetvel hiikiimleri ile 13 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesinin 2. maddesi.
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3.2. Gelirler Yoniinden Esneklik Araglan

Bltce esnekligine iliskin ¢alismalarda ¢ogunlukla harcamalar yoniinden esneklik
araclari ele alinsa da buitcenin gelir unsurunun da degisen kosullara cevap verebilecek
esneklige sahip olmasi 6nemlidir (Stein, 1946: 260). Dolayisiyla gelir agisindan biitce
esnekligi, dissal faktorlerde meydana gelecek bir degisime cevaben gelir unsurlarinda
olusacak degisim olarak ifade edilebilir (Lusher, 1956: 81).

Tiurkiye’de merkezi yonetim bitgesinin gelir unsuru agisindan en 6nemli
esnekligi vergilere yoneliktir.

Vergilerin kanuniligi ilkesi, kisiler icin dnemli bir mali yikimlulik olan ‘vergi’ gibi
kamu gelirlerinin bir kanuna dayanmasini ifade etmektedir. Bu ilke temelini,
Anayasa’nin 73/3. maddesinde yer alan “Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali
yukimlalakler kanunla konulur, degistirilir veya kaldirilir.” hilkminden almaktadir. Bu
ilkeyle devlet tarafindan keyfi ve sinirsiz uygulamalarla kisilerin hak ve 6zgurluklerine
dokunulmasinin 6nlenmesi amacglanmaktadir (Glines, 2011, 14). Vergilemede kanunilik
ilkesi temelde her ne kadar idarenin vergi koyma ve kaldirma konusunda sinirsiz bir
glice sahip olmadigini ifade etse de ayni zamanda blit¢enin en 6nemli kalemlerinden
biri olan vergilerin 6ngorulebilir olmasina ve vergilerin, idarenin dizenlemeleriyle
degistiriimemesine de vurgu yapmaktadir. Bunun yaninda bazi sosyal, hukuki, siyasi ve
ekonomik sebeplerle Ulkelerin icinde bulundugu kosullar, yiritme organina belirli
yetkilerin devredilmesini gerekli kilabilir (Karakog, 2013: 1268). Anayasa’nin 73/4.
maddesinde yer alan “Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali ylkimliliklerin muaflik,
istisnalar ve indirimleriyle oranlarina iliskin hiikiimlerinde kanunun belirttigi yukari ve
asagl sinirlar icinde degisiklik yapmak yetkisi Cumhurbaskanina verilebilir” seklindeki
istisna, bir yetki devri olarak nitelendirilmektedir?> (Saban, 2015: 64). Bu
diizenlemenin, ekonomik konjonktiire uyum igin hizli karar alma ve kural koyma
gereksiniminin bir sonucu olarak ortaya ciktigi soylenebilir (Glines, 2011, 173-180;
Cagan, 1980: 134).

Enflasyonist ve durgunluk doénemlerinde piyasaylr dizenlemek amaciyla
vergilerde muafiyet, indirim ve oran degisikligi araciligiyla ekonomiye midahale
edilmeye calisilmaktadir. Dolayisiyla giinimizde vergilerin gelir saglama gibi klasik
islevinin disinda ekonomik ve sosyal yasami diizenleme gibi yeni islevler Ustlenmesi
sonucu, gerekli hallerde yavas isleyen yasama siirecini asmak adina Cumhurbaskani’na
yetki verilerek ekonomik degisimlere uyum konusunda esneklik ve c¢abukluk
saglanmaktir (Kaneti vd., 2019: 57; Gines, 2011: 151). Boylece asil amag biitcede
esneklik saglamak olmasa da bu konuda yiritme organina taninan yetkiler dolayh
olarak bitceyi esnek hale getiren araglardan biri olmaktadir.

25 Anayasa’nin 167/2. maddesi geregince Cumhurbaskani ithalat, ihracat ve diger dis ticaret islemleri
Uzerine ek mali yiktimlUlikler koymaya ve kaldirmaya da yetkilidir. Ek mali yikamluliklere iliskin
gelirler ise 2976 sayili Dis Ticaretin Dizenlenmesi Hakkinda Kanun’un 3. maddesine dayanarak buyik
Olgide fonlarda toplanmaktadir. Bilindigi lzere bu fonlar merkezi yonetim bitcesi kapsamina
girmemektedir. Bu sebeple gelirlere yonelik yliriitmeye taninan ve siklikla kullanilan bu genis yetki,
calismamizda esneklik araglari kapsaminda degerlendirilmemistir.
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Anayasa’nin 162/5. maddesine gore, butce kanunu tasarisinin Genel Kurul'da
gorlslilmesi sirasinda gider artirict veya gelir azaltici 6nerilerde bulunulmayacagi
belirtilmistir. Dolayisiyla parlamentoya dahi verilmeyen gelir azaltma veya gider
artirma yetkisi yaritmeye acikca taninmaktadir (Yakar & Budak, 2013: 416). Bu da
bltcenin gelir unsurunda ylritme organindan kaynakli esnekligin  oldugunu
gostermektedir.

3.3. Borglanma Yoniinden Esneklik Araglari

4749 sayili Kanun’ un 5. maddesi ve merkezi yonetim bitge kanunlarinin
“Denge” baslikh maddesi geregince “bltce baslangic 6denekleri ile tahmin edilen
gelirler arasindaki fark miktari kadar net borg¢ kullanimi yapilabilir”. Ancak mali yil
icerisinde olusan olaganiisti durumlar veya ongoriilmemis haller, 6denekler ile tahmin
edilen gelirler arasindaki farkin agilmasina neden olabilmektedir. Bu nedenle aradaki
farkin kapatilabilmesi icin bor¢lanmaya iliskin belirli esneklikler taninmaktadir.

4749 sayih Kanun’un 5. maddesinde; “borglanma limiti degistirilemez” seklinde
borglanma kural belirtilmistir. Ancak maddenin devaminda bu limitin yil icinde en fazla
%5 oraninda artirnlabilecegi ve bu miktarin da yeterli gelmedigi durumda
Cumhurbagkanhgi karari ile %5 oraninda ek bir artis yapilabilecegi seklinde dnemli bir
esneklik saglanmaktadir. Hatta belirli yillarda 4749 sayil Kanun’a eklenen gegici
maddelerle limitin tamamen esnetilmesi de s6z konusu olmaktadir (bkz: 4749 sayili
Kanun’un gecici 34. maddesi).

Borc¢lanmaya iliskin bazi araglarin kullaniminda édenek aktarmaya izin verilmesi
gibi esneklikler de s6z konusudur (4749 sayili Kanun’un 6. maddesine gore, ozel tertip
ic borclanma senetlerinin karsiliginda yeterli 6denek olmadiginda 6denek kalemleri
arasinda aktarma yapilarak ihrag edilmesine izin verilmesi gibi).

4. 2005 Yili Sonrasi Esneklik Araglarinin Kullanimi

Bu bélimde mevcut esneklik araglarinin 5018 sayili Kanun’un yirirlige girdigi
2005 vyilindan sonra nasil kullanildigi ve esnekligin sinirlarinin asiip asiimadigi
incelenecektir. Ancak calismanin inceledigi donem ve analiz unsurlari agisindan belirli
sinirhliklar bulunmaktadir. Bunlardan ilki veri ulasilabilirligidir. Calismanin yapildig
dénemde 2021 yih kesin hesap kanunu ilan edilmemis oldugu icin 2021 yilina iliskin
yalnizca gelir unsuru agcisindan inceleme yapilabilmistir. Ayrica 6rtili 6denek gibi,
dogrudan yiridtme organinin yetkisindeki bir esneklik aracinin yil icerisinde nasil
kullanildigina iliskin bilgilerin kamuoyu ile paylasilmiyor olusu da veri ulasilabilirligi
acisindan 6nemli bir engeldir. Veri ulasilabilirligine yonelik diger bir sinirliik bitce
uygulama sonuglarini gosteren kesin hesap kanunlarindaki eksikliklerdir. Kurum igi-
kurum disi ve yedek 6denekten aktarmalarla eklenen/dusiilen 6denek gibi bilgilere
merkezi yonetim kesin hesap kanununda yer verilmemektedir. Bu nedenle yil icerisinde
gerceklestirilen 6denek aktarma islemlerine iliskin sinirli bilgiye ulasiimaktadir. Calisma
acisindan diger bir sinirlihk da aktarmalarin yoniine ve boyutuna iliskin detayh takip
gerceklestirilmesinin zorlugudur. Bu durum Sayistay Baskanligi’'nin genel uygunluk
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bildirimlerinde de dile getirilmis ve muhasebe sistemlerinde kamu idareleri arasinda
yapilan aktarmalarin takibini saglayacak bir kodun olmayisinin aktarmalara yonelik
tutarh bilgi saglanmasini engelledigi belirtilmistir (T.C. Sayistay Baskanhgi, 2021:59).
Ayrica yine Sayistay Baskanhg (2021: 27)'nca belirtildigi Uzere idarelerin mali
raporlarinda 6deneklerle ilgili yil igerisinde gergeklestirilen islemlere neden ihtiyag
duyulduguna dair vyeterli aciklamanin olmamasi 6denek hareketlerinin takibini
zorlastirmaktadir. Diger bir sinirlilk ise en 6nemli esneklik araglarindan biri olan yedek
odenegin kullanimina iliskin ortaya ¢ikmaktadir. Maliye Bakanlgi Bltge ve Mali Kontrol
Genel Mudurligu tarafindan ilan edilen 2012 yili 6ncesi verilerde yedek 6denege iliskin
aktarma hareketleri yer almamakta, dolayisiyla bu tarihten 6nce yedek 6denege iliskin
bilgiler yil sonu gerceklesmelerinden ziyade baslangic 6édenegi ile sinirli kalmaktadir
(T.C. Sayistay Baskanligi, 2014: 31). Bu da 2012 yili 6ncesinde yedek ddenegin yil sonu
tutarinin baslangic 6deneginden ne kadar farkhlastiginin yani esnekligin nasil
kullanildiginin ~ 6l¢tlmesini  engellemektedir. Tim bu sinirhiliklar géz 6ninde
bulunduruldugunda bu bolim, esneklik araglarinin 2005 yili sonrasi kullanimini
erisilebilir veriler Gizerinden 6rneklendirerek ortaya koymaya ¢alisacaktir.

4.1. Harcamalar Yoniinden Esneklik Araglarinin Kullanimi

Asagidaki tabloda belirli esneklik araglarina basvurma sayisi yillara gore yer
almaktadir.

Tablo 1. Merkezi Yonetim Biit¢esinin Uygulanmasinda Taninan Bazi Esnekliklerin
Yillara Gore Kullanim Sayisi, 2006- 2020.

Yillar AHP/AFP Revize | Odenek Ekleme | Odenek Aktarma
islemi Sayisi islemi Sayisi islemi Sayisi

2006 1410 1662 5092
2007 1183 1982 4792
2008 1285 2774 4524
2009 1424 4174 7731
2010 1490 4879 4878
2011 1617 6591 4852
2012 1404 7555 4455
2013 1172 7928 4387
2014 1116 9549 5056
2015 1094 Veri yok Veri yok
2016 947 Veri yok Veri yok
2017 1072 10778 5340
2018 1254 9342 3007
2019 1936 9396 2979
2020 1817 7896 3220

Kaynak: 2006-2017 yillari Maliye Bakanligl Genel Faaliyet Raporlari ve 2018-2020 yillari
Strateji ve Bltce Baskanligi Genel Faaliyet Raporlarindan derlenmistir.
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Tabloya gére AHP ve AFP’lerde revizyon esnekliginin ve yil igerisinde yeni agilan
veya mevcut tertiplere 6denek ekleyebilme esnekliginin kullanimlarinin 2006 yilindan
2020 yilina kadar yikseldigi gorilmektedir.

Mali yil igerisinde o6deneklerin dagilimini degistirmeye izin veren aktarma
esnekligine basvurma sayisi ise 2018 yili 6ncesine gore son (¢ yilda azalmis goriinse de
aktarmalarin yonli ve tutarlari bu esnekligin kullanimina iliskin daha dogru bilgi
saglamaktadir. Clnki aktarma islemleri yalnizca 6denek dagilimini degistirerek
baslangic Odeneklerinden sapmaya yol acmakla kalmamakta; ayni zamanda
uygulamada bazi tertipler icin 6denek Ustli gider yapilmasina da neden olmaktadir.
Ancak ¢alismanin sinirliliklarinda da ifade edildigi Gizere kesin hesap cetvellerinin kamu
idare ve kurumlarinin 6denek aktarma hareketlerine dair bilgi vermemesi, aktarma
esnekliginin nasil kullanildigina iliskin veriye ulasilmasini zorlastirmaktadir. Bu nedenle
aktarma esnekliginin  kullanimi  karsilastirilabilir  verisi olan yillar {izerinden
orneklendirilecektir. Asagidaki tabloda 2015- 2020 yillari arasinda merkezi yénetim
bitcesinde gerceklestirilen ddenek aktarma hareketleri yer almaktadir.

4.1.1. Odenek Aktariminin Kullanimi

Tablo 2. Merkezi Yonetim Biitgesi Odenek Aktarma Hareketleri (2015-2020), Milyon TL

Yil Kurum Digi Kurum igi Yedek Odenekten (1) **
Aktarmalarla Aktarmalarla Aktarmalarla
Eklenen Diigiilen Eklenen Diisiilen Eklenen Diisiilen
Odenek | Odenek Odenek Odenek

2015 45.550 46.315 16.756 16.756 61.180 40.940 43
2016 47.223 47.318 25.348 25.348 50.646 39.273 37
2017 47.639 47.799 29.971 29.971 54.738 41.724 35
2018 68.576 67.631 30.060 30.060 80.508 61.169 40
2019* 67.020 65.228 45.976 45.976 77.690 58.308 34

2020* 99.188 98.857 51.209 51.209 131.362 101.610 45

* flgili yillarin Genel Faaliyet Raporlarinda yer alan “Merkezi Yénetim Biitce Odenek Hareketleri”
tablolarindaki verilerden yararlanilarak hesaplanmistir.

** Toplam Aktarma/ Genel Biitce Baslangic Odenegi (%)

Kaynak: Maliye Bakanligi Genel Faaliyet Raporlari ve Cumhurbaskanhgi Strateji ve Biitce Baskanligi Genel
Faaliyet Raporlarinda yer alan Merkezi Yonetim Biitce Odenek Hareketleri (2015-2020) degerlerinden
yararlanilarak olusturulmustur.

Tabloya gore merkezi yonetim biitcesinin uygulanmasinda aktarma esnekliginin,
baslangi¢ 6deneklerinin ortalama olarak %40 oraninda kullanildigi gérilmektedir. Bu
oranin 2015 yilindan itibaren en yiksek oldugu yil ise mali yil icerisinde 6ncelikleri ve
kaynak dagilimini degistiren Covid-19 salgininin basladigi yil olan 2020 yilidir. Odenek
aktarma, mali yil icerisinde degisen Onceliklere gore biitce uygulamasina esneklik
kazandiran 6nemli bir aractir. Ancak bu esnekligin kullanimina iliskin islemler
incelendiginde bazi noktalar dikkat cekmektedir. Bunlardan ilki (01) ‘Personel Giderleri’
ve (02) ‘Sosyal Givenlik Kurumlarina Devlet Giderleri’ tertiplerinden yapilan
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aktarmalara iliskindir. 5018 sayili Kanun’un 21. maddesi bu tertiplerden aktarma
yapilmasini yasaklamistir. Ancak bu yasak 2007 yili Merkezi Yonetim Bitce Kanunu’nun
o0denek aktarma ve ekleme islemlerine iliskin 11. maddesinin (a) bendine eklenen
“5018 sayili Kanun’un 21. maddesinin Uclinct fikrasinda yer alan sinirlamalara tabi
olmaksizin” ibaresi ile uygulanabilir olmaktan gikartilmistir (Yikseler, 2012). Bu durum
personel giderleri ve sosyal glivenlik kurumlarina devlet giderleri tertiplerinde yer alan
odeneklerin hem kurum disina hem de yedek 6denek tertibine aktarilmasinin énini
acmistir. Bu sekilde gerceklestirilen aktarmalar sonucunda bu tertiplerin baslangic
odeneklerinin eksilmesi ek 6denek ihtiyacina yol agmaktadir. 657 sayili Devlet
Memurlari Kanunu’nun 62. maddesi geregince verilen siirekli gorev yollugu édemeleri,
207. ve 208. maddelerine gore verilen dogum-6lim yardim 6demeleri ve 6denek
gonderme belgesi beklenmeksizin 6denmesinde zaruret olan personel giderleri gerekce
gosterilerek bu tertipler icin 6denek Ustl gider yapilmakta ve bu giderler kesin hesap
kanunlariyla onaylanmaktadir (Kiral & Akdemir, 2019; Yukseler, 2012; 2006 Hazine
islemleri Raporu). Yani aktarma esnekliginin kullaniminin &denek toplamini
degistirmemesi gerekirken, 6denek Usti giderle sonuglandigi gériilmektedir.

Asagidaki tabloda ‘Personel Giderleri’ ve ‘Sosyal Guvenlik Kurumlarina Devlet
Primi Giderleri’ tertiplerinde gerceklestirilen aktarmalar ve bu aktarmalar sonrasi
olusan 6denek Ustl gider verileri yer almaktadir.

Tablo 3. ‘Personel Giderleri’ ve ‘Sosyal Giivenlik Kurumlarina Devlet Primi Giderleri’
Tertiplerinde Gergeklestirilen Aktarma islemleri, Bin TL.

2009 2010 2011 2012 2013 2014
Baslangig Odenegi | 41.506.946 | 34.714.180 | 31.256.599 | 27.461.250 | 32.659.037 | 44.202.757
Kurum igi Diisiilen 140 158.056 820 8.261 23.897 -
Kurum igi Eklenen 119.156 76.906 | 1.151.054 .| 496.589 -
Kurumlar Arasi 8.676.490 | 12.993.689 | 5.325.242 | 12.272.400 | 15.633.770 | 12.670.000
Diisiilen
Kurumlar Arasi i i 20 i i i
Eklenen
Yedek Odenekten ; ; 542.354 171.936 | 6.324.564 | 1.809.739
Eklenen
:()';::ZE Toplam | 3, 949.472 | 22.131.054* | 27.623.963 | 15.532.525 | 23.822.522 | 33.349.574
Yilsonu Gider 40.705.560 | 35.465.985 | 32.992.091 | 28.946.363 | 31.815.724 | 44.333.478
g:g:ek Ustu 7.756.088 | 13.389.223 | 5.368.128 | 13.419.475 | 8.054.757 | 14.037.676

* Y1l sonu iptal islemi gerceklestirilmis tutar.

Not: Sayisal degerler yuvarlanmistir. Her yil aktarma tutari en yiliksek olan harcama kalemlerinin
hareketlerine yer verildigi icin yil karsilastirmasi yapilmamaktadir. Aktarma degerleri her iki tertipte
gerceklestirilenlerin toplamidir. 2014 yilina iliskin veriler 2014 Yili Genel Uygunluk Bildirimi Tablo 13’ten
yararlanilarak hesaplanmistir.

Kaynak: Genel Uygunluk Bildirimi Eki Merkezi Yonetim Biitgesi Uygulama Sonuglari Raporu (2009- 2011),
Genel Uygunluk Bildirimi (2012- 2020).
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Bu iki tertipte aktarma gerceklestirilen harcama kalemleri her yil icin ayni
olmadigindan yillar arasinda karsilastirma yapmak muimkin degildir. Ancak bunlar
aktarmalarin en yogun gorildiglu tertipler oldugu icin aktarma esnekliginin nasil
kullanildigina ve bu aktarmalarin sonuglarina dair 6nemli bilgiler sunmaktadir.

Tablodan da gorilecegi Uzere aktarma esnekliginin kullanimi 6denegin
eksilmesine; baslangi¢c 6denegi giderler igin yeterli olsa bile (2009 yih gibi) 6denek Gsti
gider yapilmasina ya da 6denek Ustli giderin artmasina neden olmaktadir. Dolayisiyla
aktarma isleminin kullanimi 5018 sayili Kanun ile yasaklanmis olan édenek (st giderle
sonuglanmaktadir. Bu durum Sayistay Baskanlhgl Genel Uygunluk Bildirim Raporu
(2016: 29)'nda su sekilde ifade edilmistir:

“Anilan mevzuatta belirtilen édenek aktarma yetkisinin kullanimi, 6denek
istii giderin olmamasi veya en diisiik seviyede olmasi beklenen personel ve
sosyal giivenlik kurumlarina devlet primi giderlerine iliskin blitce
tertiplerinde yliksek seviyede Odenek (istii gider gerceklesmesine neden
olmaktadir. (..) Bu yetkinin kullaniimamasi durumunda séz konusu
tertiplerde Gdenek (istii harcama meydana gelmeyecedi veya daha dlisiik
tutarda gerceklesecedi diistiniilmektedir”.

Bu acgiklamalar 6denek aktarma esnekliginin hem gizilen sinirlar zorlanarak
kullanildigini hem de 6denek Ustii gidere yol agtigini/ 6denek Ustl gider miktarini
artirdigini géstermektedir. Bitce uygulamasinda taninan bir esnekligin bu sekilde
kullanilmasi, Anayasa mahkemesine sunulan iptal basvurusu dilekcelerine de konu
oldugu Gzere?® yasamanin butce hakkini zedelemektedir.

Aktarma esnekliginin kullanimiyla ilgili ikinci 6nemli nokta ise yedek 6denege
yapilan aktarmalarda ortaya ¢ikmaktadir.

4.1.2. 09.6 Yedek Odenek Tertibinin Kullanimi

Mali yil icerisinde ihtiya¢ olabilecek manevra alani icin énemli bir arac¢ olan
yedek 6denek 5018 sayili Kanun’un 23. maddesine gore genel bltge baslangi¢
odeneginin %2 oraniyla sinirlandirilmistir. Ancak baslangic 6denegi bu sinir dahilinde
olsa da yapilan aktarmalardan sonra yedek 6denegin boyutu artmakta, genel bitce
baslangi¢ ve hatta yil sonu 6deneginin %2’sini agsmaktadir. Asagidaki tabloda Yedek
Odenek tertibinin baslangic 6denegi, yapilan aktarmalar sonucu olusan yil sonu
O0denegi ve yillara gore kullanilan yedek 6denek tutarlari yer almaktadir. Daha 6nce
yedek odenek verilerine iliskin belirtilen sinirlilik nedeniyle 2012 yilindan itibaren
erisilebilen degerlere yer verilmistir.

26 Bkz. 16.12.2016 tarihli ve 6767 sayili 2017 Yili Merkezi Yénetim Biitce Kanunu’nun bazi maddelerine
iliskin Anayasa’nin belirli maddelerine aykiriligini ileri sirerek iptallerine ve vyirirliklerinin
durdurulmasina karar verilmesine iliskin dava (https://normkararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr, 2022).
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Tablo 4. 09.6 Yedek Odenek Tertibinde Gergeklestirilen Odenek Hareketleri (2012-
2020), Milyon TL.

Kurum DI_§I Kurum I?I Yilsonu Aktarilan
Baslangigc | Aktarmaiile Aktarmaile

il - " yedek Yedek 1)* | 2)**

Odenegi Eklenen Eklenen 5denek Bdenek

Odenek Odenek

2012 665 30.131 295.892 30.920 30.920 8,9 | 8,6
2013 949 34.638 325.520 35.912 35.912 9,0 | 8,7
2014 1.199 18.712 5.449 25.360 25.360 59 | 56
2015 1.547 33.294 408.769 35.250 35.250 75 | 7,2
2016 2.065 33.139 277.629 35.481 35.481 6,3 | 6,0
2017 3.663 34.026 317.595 38.007 38.007 59 | 57
2018 2.883 53.458 289.444 56.630 56.462 75 | 7,2
2019 3.353 49.814 253.676 53.420 53.397 56 | 4,8
2020 3.749 92.047 711.617 96.508 96.508 8,9 | 8,6

Not: Sayisal degerler yuvarlanmistir.

*Aktarmalar sonucu olusan yedek 6denek yil sonu tutarinin genel biitge baslangic 6denegine oranini
gosteren ylzdelik degerdir.

**Aktarmalar sonucu olusan yedek o6denek yil sonu tutarinin genel bitge yil sonu 6denegine oranini
gosteren ylzdelik degerdir.

Kaynak: T.C. Sayistay Baskanhgi Genel Uygunluk Bildirimi (2012-2020).

Tabloya gbre her yil yapilan aktarmalar sonucunda yedek 6denek miktarinin
yasal siniri asiimaktadir. 5018 sayili Kanun’un yedek 6denekle ilgili getirdigi yasal sinir,
biitce kanunlarinin 6denek aktarmaya iliskin hikimleri ile esnetilmekte, bitceye
esneklik kazandirmak Uzere konulan bir ara¢ tipki aktarmalarda oldugu gibi sinirlar
zorlanarak kullanilmaktadir. Ayrica, ‘Personel Giderleri’ ve ‘Sosyal Givenlik
Kurumlarina Devlet Primi Giderleri’ tertiplerinden yedek 6denege yapilan yiiksek oranl
aktarmalar bu tertiplerde olusan 6denek eksikliginin ve 6denek (stl giderin en 6nemli
sebeplerinden biri olmaktadir.

Belirli bir kurum veya harcama kalemiyle sinirlandiriimamis olan yedek 6denek
tertibinin genel blitce baslangic 6deneginin %2’si ile sinirlandirilan tutarinin aktarmalar
aractligiyla artirilmasi, bitcede 0Ongorilmemis durumlar icin esneklik saglayan en
onemli aracglardan biri olan yedek 6denegin, ek bitcenin ikamesi gibi kullanildigini
gostermektedir.

4.1.3. Yedek Odeneklerin Kullanimi

Her yil biitce kanunlari ile farkli yedek o6denek tertiplerine 6denek tahsis
edilmektedir. Ancak, 09.6 kodlu yedek 6denek tertibine yapilan eklemeler kadar
yiksek miktarda olmasa da bu tertiplere de ekleme yapilarak baslangic 6denek
tutarlar degisebilmektedir (Orn: 2021 Tablo (Il-b) ilama Bagh Borglari Karsilama
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Odenegine Eklenen Odenekten Yapilan Aktarmalar). Her ne kadar 2018 yilindan bu
yana yedek 6deneklerden yapilan aktarmalar ve bunlarin kullanimina iliskin veriler
Strateji ve Biitce Baskanligi tarafindan ilan edilse de (bkz: Yedek Odeneklerin Kullanimi
Tablo | ve Tablo Il) yedek 6deneklerle ilgili daha 6nce agiklanan sinirlilik nedeniyle
bunlarin geriye donik verilerine ulagmak mimkin olmamaktadir. Ayrica yedek
odenekler ilgili amag¢ dogrultusunda kurumlara dagitilarak ve bazi durumlarda 09.6
kodlu yedek 6denek tertibine aktarilarak kullanildigi igin gergeklesme degerleri kesin
hesap kanunlarinda sifir olarak gorinmektedir. Dolayisiyla yedek odeneklerin yil
sonunda ulastiklari toplam 6denek miktarina iliskin tutarl bilgiye ulasilamamaktadir.
Ancak baslangicta tahsis edilen o6deneklerin c¢ogunlukla tamami aktarilarak
kullandirildigi igin, bu tertiplerdeki baslangi¢c 6édenekleri bunlarin kullanimina iligkin
genel bir bilgi sunacaktir. Bu nedenle yedek odenek tertiplerine ayrilan baslangi¢
o6denekleri 2007-2020 yillari arasinda belirli yillar icin asagidaki tabloda verilmistir.

Tablo 5. Tiirlerine Gore Yedek Odenek Tertiplerinin Baslangic Odenekleri,
2007-2020 (Milyon, TL)

Baslangi¢ Odenegi

2007
2009
2018
2020

2010
2012
2014
2016

Personel Giderlerini
Karsilama Odenegi

Yedek Odenek 458 450 500 665 1.199 | 2.065 | 2.883 | 3.749

Dogal Afet Giderlerini
Karsilama Odenegi

552 400 403 | 3.170 | 725 1.450 | 2.650 | 3.300

65 73 73 86 95 107 122 159

Yatirimlar

Hizlandirma Odenegi 223 293 225 511 1.058 | 771 1.000 | 694

ilama Bagli Borglari
Karsilama Odenegi

Ozellikli Giderleri
Karsilama Odenegi

300 200 200 214 438 491 561 730

47 26 26 32 36 40 46 60

Yeni Kurulan
Dairelerin Giderlerini 30 26 26 189 42 48 55 71
Karsilama Odenegi

Saglik Borglarini

Karsilama Odenegi 700 700

Toplam Yedek
Odenek

(1)** 1,18 0,56 0,76 1,41 0,83 0,88 0,97 0,80

2.375 | 1.468 | 2.153 | 4.867 | 3.593 | 4.972 | 7.318 | 8.764

*Saglik yedegi seklinde yer almistir. **Toplam yedek édenek baslangic 6deneginin genel bitge baslangi¢
6deneklerine orani, (%)

Kaynak: Merkezi Yonetim Bitce Gerceklesmeleri ve Beklentiler Raporlari (2007-2020), Kesin Hesap
Kanunlari (2007-2020)
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Tablodan gorildtgl lzere bitcede belirli harcamalar igin ayrilan ve
gerektiginde kullanilabilecek olan yedek odenekler her yil genel biitge baslangig
O0deneklerinin %2’sini gegcmeyecek sekilde ayrilmaktadir. Ancak diger tablolarda da
bahsedildigi lizere 6zellikle 09.6 Yedek Odenek tertibine yapilan eklemelerle bu tertibin
tutarinda gergeklestirilen buylk artis, yedek 6denekler toplamini da artirmakta ve
baslangi¢c 6deneginden sapmasina neden olmaktadir.

Yedek 6denek ve aktarma esnekliklerinin kullanimi uygulamada 6denek Usti
gider ortaya ¢ikmasina neden olmaktadir. Asagidaki sekil yil icinde gergeklestirilen
islemler sonrasi olusan 6denek Ustl giderin biitce giderlerine oranini gostermektedir.

4.1.4. Tamamlayici Odenek Kullanimi

Sekil 1. Tamamlayici Odenek Kullanimi (2006-2020)

Tamamlayici Odenegin Merkezi Yénetim Biitce Giderlerine Orani (%)

O B N W b U1 O N 0O O

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Not: Tamamlayici 6denek = |Yil sonu 6denekleri toplami — (Ertesi yila devredilen 6denek toplami +
iptal edilen 6denek toplami + Briit biitge giderleri toplami) seklinde hesaplanmaktadir (Sayistay
Baskanligi, 2021: 9).

Kaynak: 2006-2020 yillari Kesin Hesap Kanunlar’ndan yararlanilarak olusturulmustur.

Sekle gore biitce giderleri icerisinde ddenek Usti giderlerin orani 2006 yilindan
2020 vyilina kadar o6nemli oranda artmistir. Mevzuatta o6denek Usti gider
yapilabilmesine yonelik yliritme organina taninan bir esneklik s6z konusu degildir.
Odeneklerin (izerinde bir ek harcama ihtiyaci dogdugunda harcama izninin ek biitce
kanunu araciligiyla yasama organindan alinmasi gerekirken, yiiritme organi yaptig
O0denek Ustli harcamayi blitce uygulamasi sonrasinda kesin hesap kanunlari ile
onaylatmaktadir.
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4.1.5. Odenek Devrinin Kullanimi

Tablo 6. Merkezi Yénetim Biitgesi Devredilen Odenek, TL.

Devredilen Odenegin
Devredilen Odenek* Yil Sonu Odenegi* Yil Sonu Odenegine
Orani (%)

2006 89.855.517,28 185.545.714.000 0,05
2007 124.515.710,94 214.847.325.000 0,06
2008 184.398.332,46 239.312.835.000 0,08
2009 206.162.054,22 274.534.156.000 0,08
2010 236.994.981,91 301.009.159.000 0,08
2011 245.873.721,04 328.824.728.000 0,07
2012 310.329.917,22 414.646.040.196,09 0,07
2013 451.015.471,18 473.733.193.437,13 0,10
2014 699.714.767,1 519.851.067.170,64 0,13
2015 683.818.679,59 571.125.844.536,20 0,12
2016 971.902.589 678.545.103.773,19 0,14
2017 881.458.548,34 771.198.597.565,08 0,11
2018 971.582.221,27 917.752.363.642,05 0,11
2019 1.583.662.533,36 1.100.827.761.586,0 0,14
2020 24.142.341.612,76 1.257.399.431.772,0 1,92

*Devredilen 6denek tutarlari kesin hesap kanunlarindan yararlanilarak hesaplanmistir. Yil sonu
o6denegi tutarlari ise genel uygunluk bildirimi raporlarindan alinmigtir.

Kaynak: Kesin Hesap Kanunlari (2006-2020), Genel Uygunluk Bildirimi Raporlari (2006-2020)

Odeneklerin mali yilla sinirli olmasi kural, mali yil icerisinde harcanmayan ve
0zel kanunlarla devrine izin verilen 6denegin ertesi yila gelir kaydedilmek (zere
devredilmesiyle esnetilmektedir. Bu esnekligin kullanimi tablodan da goéruldigu lGizere
2006 yilindan bu yana artmistir. Odenek devrine iliskin kesin hesap kanunlarinda, genel
uygunluk bildirimlerinde veya genel faaliyet raporlarinda herhangi bir gerekge
bildirilmemektedir. Ancak her yil artan oranda yapilan 6denek Usti gider g6z 6nlinde
bulunduruldugunda, 6denek ihtiyacina ragmen her yil daha fazla oranda 6denegin
devredilmesi devir esnekligi kullaniminin gerekliligine dair soru isareti olusturmaktadir.

4.2, Gelirler Yoniinden Esneklik Araglarinin Kullanimi

ikinci bolimde bahsedildigi zere Anayasa’nin 73. maddesinde yer alan
dizenlemeyle yiritmeye taninan degisiklik yapma yetkisi muaflik, istisna, indirim ve
oranlara iliskindir. Buna dayanarak pek cok vergi kanununda, yiritmeye taninan
degisiklik yapma yetkisi mevcuttur. Ylriitme de kendisine taninan bu yetkiyi siklikla
kullanmaktadir. Asagidaki tabloda vergi gelirlerinin blyik bir kismini olusturan katma
deger vergisi (KDV), 6zel tiiketim vergisi (OTV), gelir ve kurumlar vergisine iliskin
anayasal ve yasal sinirlar icinde kalinarak yiriitme tarafindan yapilan degisikliklerin
sayisi ve bunlara iliskin kararlarin numarasi verilmistir.
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Tablo 7. KDV, OTV, Gelir Vergisi ve Kurumlar Vergisi Bakimindan Yiiriitme
Organina Verilen Degisiklik Yapma Yetkisinin Kullanimi

KDV oTv Gelir Vergisi Kurumlar
Vergisi
yil Adet Karar Adet Karar Adet Karar Adet Karar
No. No. No. No.
2006 5 10138 7 10170 2 10731 2 11447
10620 10784 11449 14594
10784 10798
1167 11045
11453 1167
11202
11453
2007 3 12143 3 11674 1 13044
12574 12574
13033 12756
2008 5 13234 6 13061
13426 13210
13903 13762
13902 13835
14092 14061
14387
2009 5 14802 6 14802 1 14592 3 14594 | -
14812 14882 14593 | &
14881 15081 15386 | £
15081 15200 i
15315 15315 S
15725 3
2010 3 135 =
668 E
973 =
2011 4 1673 5 1435 «@
1819 1819
2466 2198
2604 2304
2343
2012 4 2697 4 3139 3 3141 2 3141
2931 3172 3322 3322
3481 3735 3571
3594 3792
2013 2 4345 1 5595 1 4552 1 4552
5595
2014 2 6881
7127
2015 2 7205 1 8353 1 7910
8353
2016 4 8705 4 9153
8998 9256
9153 9542
9542 9567
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2017 3 9759 5 9759 2 10840 1 10840
10467 10462 11176
10468 10467
10468
11176
2018 4 11333 5 11542 2 11674
11674 11674 11750
11658 11818
11750 11750
11999
2018 3 22287 5 41 1 476 1 476
475 132
287
536
540
2019 4 845 6 554 2 842 2 842
1482 796 1015 1950
1594 1013
1950 1424
1542
1952
2020 5 1994 7 2081 7 2569 2 2813
2278 2178 2604 3319
2812 2301 2813 5
2913 2537 3032 E
3318 2728 3321 S
2912 3319 £
3328 3320 o
2021 8 3470 7 3471 16 3490 5 3490 | 2
3931 3559 3491 3491 | 2
4062 3994 3755 4063 | §
4105 4137 4027 4311 | ©
4312 4298 4063 4936
4517 4373 4061
4862 4938 4273
5047 4311
4454
4561
4625
4921
4937
4936
4970
5046
Toplam 61 86 40 20

Kaynak: Tablo www.sinerjimevzuat.com.tr izerinden Uyelikle elde edilen bilgiler kullanilarak tarafimizca
olusturulmustur.
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Yukaridaki tabloda 2006-2021 yillari arasinda Anayasa’nin 73/4. maddesinin ve
KDV Kanunu ile OTV Kanunu’nun ¢esitli maddelerinin yiiriitme organina verdigi yetkiyle
KDV ve OTV oran, muafiyet, istisna ve indirimlerinde yapilan degisikliklerin toplam
sayisi yer almaktadir. Ancak yuritme karari ile yapilan bu degisikliklerin cok blyik bir
kisminin oranlara iliskin oldugunu séylemek gerekir. Ulkemizde 6zellikle enflasyonist
dénemlerde satin alma giiciindeki asinmayi gidermek amaciyla OTV ve KDV oranlarinda
degisiklik yapma yetkisi siklikla kullaniimaktadir. Ornegin ¢ok yakin zamanda enflasyon
tedbiri olarak KDV Kanunu’nda taninan yetkiye dayanarak temel gida Urinlerindeki
%8’lik oran Cumhurbagskani karari ile %1’e indirilmistir?’. Ayni sekilde pandemi
doneminin yarattigl ekonomik olumsuzlugu telafi amaciyla pek ¢ok Cumhurbaskanligi
karari ¢ikarilmis ve vergi oran ve istisnalarinda degisiklik yapilmistir?®,

Kamu gelirlerinin buylk bir kismini dolayh vergilerin olusturdugu géz oniinde
bulunduruldugunda bu tir degisikliklerin biitgedeki gelir tahminlerini de etkileyecegi
aciktir.

Ayni tabloda Anayasa’nin 73/4. maddesi ve Gelir Vergisi Kanunu’nun gesitli
maddelerinin yliritme organina verdigi yetkiyle cogu, gelir vergisi tevkifat oranlarina
ait olmak Uzere vergi gelirlerini etkileyebilecek degisikliklere iliskin dizenlemelerin
sayisi verilmistir. Bu yetkinin kullaniminin, genel olarak dolayl vergilerde oldugu kadar
stk olmasa da, Ozellikle pandeminin etkisinin devam ettigi 2021 yilinda daha ¢ok
kullanildigi gérilmektedir.

Yine ayni tabloda Anayasa’nin 73/4. maddesi ve Kurumlar Vergisi Kanunu’nun
cesitli maddelerinin ylritmeye verdigi yetkiyle kurumlar vergisi tevkifat oranlari, vergi
kesintisi oranlari ve indirimli vergi oranlarinda yapilan degisiklige iliskin diizenlemelerin
sayisi verilmistir. DOrt vergi tlirlinde ylritme karariyla yapilan degisiklikler g6z 6niinde
bulunduruldugunda, dolayli vergilerde gergeklestirilen degisikliklerin sayisinin dolaysiz
vergilere gore daha fazla oldugu goriilmektedir. Bunun en Onemli nedeni dolayh
vergilerde vyapilan degisikliklerin tiiketim kanaliyla ekonomiye etkisinin daha hizl
olmasidir.

Mali yil icerisinde ylriitme organina taninan o6zellikle vergi oraninda degisiklik
yapma esnekliginin 2008 Kuresel Finansal Krizi ve 2020 yilinda baslayan Covid- 19
salginina bagh olarak daha fazla sayida olmak suretiyle her yil kullanildig
gorilmektedir. Oran degisikliginde taninan esnekligin genis aralikta olmasi nedeniyle
ylritmenin kendisine taninan sinirlar icerisinde oran degisikligi yaptigini ve esneklik
sinirlarini agsmadigi belirtilebilir. Ancak vergi ve benzeri mali yikimlaliklerin muaflik
istisna, indirim ve oran gibi unsurlarinda yilritme organi tarafindan vyapilan
degisikliklerin blitcedeki gelir tahminlerinin sapmasina neden olacagi aciktir.

275189 sayili Cumhurbaskani Karari, 23.02.2022 tarihli, 31749 sayili Resmi Gazete’de yayimlanmistir.
28 pandemi 6nlemleri kapsaminda biitcenin gelir unsurunu etkileyen degisiklikler konusunda daha
ayrintil bilgi icin bkz: (Yilmaz vd., 2021)
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4.3. Borglanma Yoéniinden Esneklik Araglarinin Kullanimi

Asagidaki tablo 2009 yilindan itibaren?® bor¢lanma limiti icin taninan esnekligin
nasil kullanildigini géstermektedir.

Tablo 8. Borglanma Limitindeki Esnekligin Kullanimi, Milyon TL3°

YiIl | Borglanma | %5 ilaveli | ikinci Gegici Net Net Esneklik
Limiti3! Tutar %5 Madde Borglanma | Borglanma | Limiti
ilaveli Limiti Tutan® Asildi
Tutar mi?
2009 13.571 14.250 14.962 74.811% 74.811 60.894 | Hayir
2011 33.898 35.593 - - 35.593 17.684 | Hayir
2012 21.628 22.709 23.845 - 23.845 22.746 | Hayir
2015 21.557 22.657 23.789 - 23.789 22.467 | Hayir
2016 30.379 31.898 33.493 - 33.493 32.972 | Hayir
2017 47.480 40.854 52.347 37.000% 89.347 83.609 | Hayir
2018 66.897 70.242 73.754 - 73.754 60.200 | Hayir
2019 82 85.816 90.106 70.000% 160.106 157.082 | Hayir
2020 140 147.081 | 154.435 | 154.4353% 308.870 221.776 | Hayir

Kaynak: 2012-2020 yillari Genel Uygunluk Bildirimi, 2009-2011 Kesin Hesap Kanunlari, 4749 sayil Kanun
ve 2009-2011 Merkez Bankasi Genel Bitge Borglanma verilerinden derlenmistir.

Tabloya gore bircok yilda baslangic limitini asan borglanma yapildigi
gorilmektedir. Ancak borglanma limitinin artirilmasi icin taninan esneklik, bor¢glanma
tutarinin bu limitin altinda kalmasini saglamaktadir. Borglanma limitinin artirilmasi igin
yuritme organina taninmis olan % 5 oranindaki esnekligin hemen hemen her yil
kullanildigl, hatta 2009 ve 2012 yillari ile 2015 ve sonrasindaki tim yillarda ikinci % 5
oranindaki limit artis esnekliginin de kullanilarak bor¢lanma tavaninin yikseltildigi
gorilmektedir. Borglanma limitini artirma esnekligi sayesinde borglanma miktari
borglanma limiti sinirlari igerisinde gergeklestirilebilmistir.

292006, 2007, 2008, 2010, 2013 ve 2014 yillarinda bor¢lanma limitine yénelik esneklik kullaniimadigi icin
bu yillara tabloda yer verilmemistir.

30 Tablodaki veriler yalnizca borclanma limitine iliskin esnekligin kullaniip kullaniimadigini ve esneklik
sinirinin asihp asilmadigini yansitmaktadir. Tablo, borglanmaya iliskin esnekligin dogru ve yerinde
kullanilip kullanilmadigina dair normatif degerlendirme icermemektedir.

31 Bor¢lanma Limiti = Biitce Baslangic Odenekleri - Tahmin Edilen Gelirler

32 Net Borglanma Tutari= Net i¢ Borglanma+ Net Dis Borglanma

33 Gecici Madde 22 — (Ek: 25/6/2009-5917/32 md.) “5 inci maddede diizenlenen net bor¢ kullanimi tutari
2009 yili igin, 1/1/2009 tarihinden gecerli olmak lizere Bakan ve Bakanlar Kurulu tarafindan artirilan
net borg kullanim tutarinin bes kati olarak uygulanir.”

34 2017 yilinda 4749 sayili kanunun Gegici 29. maddesine gére 37.000.000.000 TL ilave borglanma
limitine eklenmistir.

352019 yilinda 4749 sayil kanunun gegici 31. maddesine gére 70.000.000.000 TL bor¢lanma limitine
eklenmistir.

36 2020 yilinda 4749 sayili kanunun gegici 34. maddesine gére 154.435.108.590,00 TL bor¢lanma limitine
eklenmistir.
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5. Sonug

Bu calismada Tirkiye’de merkezi yonetim bitcgesine esneklik saglayan araglar
siniflandirilip, yirtitmenin mali yil icerisindeki manevra alaninin sinirlari belirlenerek
gorindr kiinmis ve bitge uygulama sonuglari buna gore degerlendirilmistir. 2005 yih
sonrasi veriler tizerinden yapilan inceleme sonucunda iki temel bulguya ulasilmistir. ilk
olarak; Turkiye’de merkezi yonetim bitcesindeki esneklik araglarinin her gecen yil daha
fazla kullanildigi tespit edilmistir. ikinci olarak ise; harcamalar yéniinden esnekligin
mevzuatta taninan sinirlarin 6tesine gegilerek kullanildigi bulgusuna ulasiimistir.

Ulkelerin biitce esnekliklerini karsilastiran bazi calismalar (OECD, 2009 gibi)
Turkiye’nin merkezi yonetim buitgesinin esnekliginin disik oldugunu belirtmislerdir.
Ancak bu c¢alismalar ¢ogunlukla esneklik araglarinin varligi ve bunlarin yasal sinirlar
Uzerinden analiz yapmakta, esnekligin (lke uygulamasinda nasil kullanildigina
bakmamaktadir. Oysa son bélimde yer verilen uygulama sonuglari dikkate alindiginda
Ozellikle harcamalar acisindan Tirkiye’de merkezi yonetim blitcesinin dlslk bir
esneklige sahip oldugunu séylemek mimkin degildir.

Yedek 6denek ve 6denek aktarma araglarinin sinirlar zorlanarak kullaniimasi
O0denek Ustl gider yapilmasina yol acmakta, bu da mali disiplin agisindan tehdit
olusturmakta ve vyasamanin bltce hakki kullanimini tahrip etmektedir. Ayrica
ylritmeye esneklik saglayan bircok aracin kullanimina iliskin kayit tutulmamasi ve
o0denek hareketlerinin takip edilemiyor olusu, idarenin eylem ve tasarruflarindaki
aleniligi ile gelismekte, literatiirde esnekligin kullanimina iliskin yer verilen seffaflik
kaygilarini da somutlastirmaktadir. Oysa yil icerisinde biitcenin uygulanmasinda hiz ve
kolaylik saglayan esnekligin, bltce hakkinin tatbikine uygun sekilde kullanilmasi
gerekmektedir.

Bununla beraber son olarak belirtmek gerekir ki Tirkiye icin bltce esnekliginin
degerlendirmesinde 2018 yili, Cumhurbaskanligi Hikiimet Sistemi’ne gegis nedeniyle
belirleyici bir ugraktir. Blitceyi uygulama konusunda vyiritme organi olarak
Cumhurbaskani’na taninan esnekligin artisi, hiikimet sistemi degisikliginin esnekligin
kullanimina etkisini analiz etmeye iliskin yeni ¢alismalara ihtiya¢ olduguna isaret
etmektedir.

Etik Kurul Onayi: Etik kurul belgesi gerektiren bir calisma degildir.
Hakem Degerlendirmesi: Dis bagimsiz.
Yazar Katkilar:

Gllizar Seda Yilmaz - Fikir ve Amag, Planlama ve Tasarim, Veri Toplama, Veri Analizi ve Tartisma,
Literatiir ve Atif, Yazim ve Format, Son Onay ve Sorumluluk, Genel Katki Diizeyi - % 40.

Sevim Yaman Glicli - Fikir ve Amag, Planlama ve Tasarim, Veri Toplama, Veri Analizi ve Tartisma,
Literatiir ve Atif, Yazim ve Format, Son Onay ve Sorumluluk, Genel Katki Diizeyi - % 30.

Demet Akdeniz - Fikir ve Amag, Planlama ve Tasarim, Veri Toplama, Veri Analizi ve Tartisma,
Literatiir ve Atif, Yazim ve Format, Son Onay ve Sorumluluk, Genel Katki Dizeyi - % 30.

Cikar Catismasi: Yazarlar herhangi bir ¢ikar ¢catismasi bildirmemistir.
Finansal Destek: Yazarlar bu ¢alisma icin finansal destek almadigini beyan etmistir.
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