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BUTCE KURALLARININ VARLIGI KAPSAMINDA BUTCE
ESNEKLIGININ DEGERLENDIRILMESI

Devletler, iradi maliye politikas1 uygulamalari sonucu karsilasilan sorunlari
gidermek iizere kuralli maliye politikasim1 uygulamaya gecirebilmektedir. Kurall
maliye politikasinin uygulanmasi icin yapilan diizenlemeler ise mali kurallar
olarak adlandirilmistir. Mali kurallar, diizenlendigi maliye politikas1 aracina gore
gelir, gider, borclanma ve biitce kurallar: seklinde siniflandirilmistir.

Biitce kurallari, yasalar ve anlasmalar iizerinde sayisal ve prosediirel olarak
diizenlenen biitceleme asamalarinda uyulmasi gereken yazih ve/veya yazih
olmayan Kkurallarn1 ifade etmektedir. Biitce kurallarimmn amaci, biit¢enin
hazirlanmasi, onaylanmasi, uygulanmasi, denetlenmesi ve performans
degerlendirmesinin  yapilmas1 asamalarinda uyulmas1 gereken kurallan
belirlemektir. Ancak uygulamada bu kurallarin kati, degistirilemez olmasi veya
kurallara uyulmadigi takdirde belirli yaptirnmlar wuygulanmasi ve rutin
diizenlemelere yer vermesi biitce kurallarnmn ekonomik konjonktiirde meydana
gelen degisimlere uyum saglamasma engel olabilmektedir. Bu soruna c¢o6ziim
olmasi amaciyla biitce esnekligi kavram gelistirilmistir.

Biitce esnekligi, rutin olmayan ekonomik sorunlara ¢éziim iiretilebilmesi
amaciyla biitceleme asamalarindaki karar alicillarin karar verme yetkisindeki
serbestligi ve kurallarin cesitliligini arttirmak suretiyle hizh ve etkili diizenleme
yapilabilme kapasitesini ifade etmektedir. Ekonomik istikrar: saglamak icin biitce
esnekliginin varhi@1 onem arz etmektedir. Ancak biitce esnekliginin ekonomi
tizerinde cesitli olumsuz etkileri sz konusudur. Bu etkiler karar alicilarin karar
verme yetkisinin serbest birakilmasindan ve kurallardaki cesitliligin bir takim
menfaatler dogrultusunda arttirilmasindan kaynaklanmaktadir.

Biit¢ce kurallar1 ve biitce esnekligi olarak bu iki zit kavramn birbirini
tamamlayarak birlikte uygulanmasi ekonomik istikrarin siirekli hale gelmesi
bakimindan gerekli goriilmektedir. Calismada biitce kurallan ile biitce esnekligi
kavramlar1 betimsel tarama yontemi kullanmilarak ortaya konulmus ve biitge
kurallarinin varhgi kapsaminda biit¢e esnekligine iliskin uygulamalar incelenerek
belirli sonuclar elde edilmistir.

Anahtar Sozciikler: Mali Kurallar, Biitce Kurallari, Biitce Esnekligi.
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EVALUATION OF BUDGET FLEXIBILITY IN THE BUDGET RULES

The state has implemented a regular fiscal policy in order to eliminate the
problems faced by the implementation of discretionary fiscal policy. The
regulations for the implementation of regular fiscal policy are called fiscal rules.
Fiscal rules are classified as revenue, expenditure, borrowing and budget rules
according to the fiscal policy instrument.

Budget rules refer to written and / or unwritten rules on laws and
agreements that must be followed in the numerical and procedural budgeting
stages. The purpose of the budget rules is to determine the rules to be followed
during the preparation, approval, implementation, supervision and performance
evaluation of the budget. However, in practice, the strictness of these rules cannot
be changed or certain sanctions are imposed if the rules are not followed,
preventing the budget rules from adapting to changes in the economic
conjuncture. In order to solve this problem, the concept of budget flexibility has
been developed.

Budget flexibility refers to the capacity of decision-makers in budgeting to
make decisions quickly and effectively by increasing the freedom of decision-
making and the diversity of rules in order to produce solutions to non-routine
economic problems. The availability of budget flexibility is important to make the
economy more stable. However, in the absence of rules, there are several negative
effects of budget flexibility on the economy. These effects are due to the release of
the decision-making authority of the decision-makers and to increase the diversity
of the rules in line with certain interests.

It is deemed necessary to implement these two opposite concepts as budget
rules and budget flexibility together in order to ensure economic stability. In this
study, budget rules and budget elasticity concepts are introduced by using
descriptive scanning method and applications related to budget flexibility are
examined in the context of the existence of budget rules and certain results are
obtained.

Keywords:Fiscal Rules, Budget Rules, Budget Flexibility.



ICINDEKILER

TEZ ONAY SAYFASI ..o ses e en st ssss et s st sesssses s st i
YEMIN METNIL ... oottt ii
(0772 235 AT v
ABSTRACT ..ottt sttt n sttt en et \Y
ICINDEKILER .....ooovucviieeicieieeieeie st s st senssnsnsnsananes Vi
KISALTMALAR ..ottt ten st ss st sn sttt ane st aneneas X
(€312 13T 1
BiRINCI BOLUM

MALI KURALLAR, BUTCE KURALLARI VE BUTCE ESNEKLIGi
KAVRAMLARINA KURAMSAL BAKIS

I. MALI KURALLAR iLE BUTCE KURALLARINA KURAMSAL BAKIS................. 4
A. MALI KURALLAR VE KURAMSAL YAPISI......ccceoeiviiiieeeiieeeeee e, 5
1. Mali Kurallarin Tanim1 Ve AMACI........cccueirierruiiriiniieesiee e siee e )

2. Mali Kurallarin Ortaya CIKIST......c.cueviieieierienie e sneeneas 11

3. Mali Kurallarm OzelliKleri ve EtKileri.......c.covvueveviveeeeeieseeeseeeeseseeeeseenans 15

a. Mali Kurallarin OzelliKIEri............ccvevevevecerreierereeeeceee e, 15

b. Mali Kurallarin EtKIleri .........ccocoviiiiiiiiiiieee e 17

4. Mali KUral TUILETT......eivveieieieie e 18

a. Borclanma Kurallart........cocoooiiiiiiiii e 19

b. Harcama Kurallart...........cccoooiiiiiiiiii e 19

C. GEIT KUFALLATT ...eevveiie ettt 20

d. Blitge Kurallari.......ccoeiuiiiiiiiiiiieiciis i 20

B. BUTCE KURALLARI VE KURAMSAL YAPISI.....c.coooovoirrreeeeeeeeeeeeeeenenans 21
1. Biitce Kurallarinin Tanimi ve& AMACT.........ccceviiiiiiiieiiieeniiee e 22

2. Biitge Kurallarinin Ortaya Cikist ve Geligimi.......ccocoveveiiiieniiniienieeieeee, 24

3. Biitce Kurallarinin TUrleri........coveiiviiiiiieiiieieecee e 27

a. Sayisal ve Prosediirel Biitge Kurallart ..........cccooeviiiiiiiiiii 27

b. Yasalar ve Uluslararas1 Anlagmalar Diizeyindeki Biitge Kurallari ....... 30

c. Yazili ve Yazili Olmayan Biitge Kurallart..........cccooooviiiiiiiiiiiinnn 31

4. Biitge Kurallarmin Ozellikleri ve BKileri.......cooooveveveveverereeeeeeeeeeeeeeeeeesenens 31

a. Biitge Kurallarinim OzelliKIEri........ooveveveveveueeeeeeeeeeeeeeeeeeeereree s 31

Vi



b. Biit¢e Kurallarimin EtKileri.........ccccccooiiiiiiiiiiii e 32

I1. BUTCE ESNEKLIGINE KURAMSAL BAKIS .....oocvivieierieeeteeseseeee e ese e, 34
A. BUTCE ESNEKLIGINE OLAN IHTiYAC: RUTIN OLMAYAN
SORUNLAR ...ttt sttt et et e e be e s e sreenbeenbesreenreanne s 35
B. BUTCE ESNEKLIGI KAVRAMI.......c.cooviiiiieieiiesieseceseeee et 36
C. BUTCE ESNEKLIGININ ETKILERT .......cccovoveiiieeceeeece e 38
1. Ekonomik Konjonktiiriin Degerlendirilmesi Bakimindan Ortaya Cikan
EEKIIET . 38
2. Ekonomik Konjonktiire Uygun Politikanin ve Politika Aracinin Seg¢ilmesi
Bakimindan Ortaya Cikan EtKiler..........cccooiiiiiiiiiiiii e 40
IKINCI BOLUM
SECILMIiS ULKELER VE ULUSLARARASI KURULUSLAR BAKIMINDAN
BUTCE KURALLARI
I. TURKIYE’DE BUTCE KURALLARI ..ottt en et 41
A. 1982 ANAYASASI’NDA BELIRTILEN BUTCE KURALLARI .................... 44
1. Biit¢enin Hazirlanmasi ve Uygulanmas1 Asamasindaki Biitce
KUTAILATT 1o 44
2. Biitgenin Goriisiilmesi ve Denetimi Asamasindaki Biit¢ce Kurallart............. 45
3. Kesin Hesap Kanun Tasarisina Iliskin Biitge Kurallart .............cccevevevevnnnne. 46
B. 5018 SAYILI KAMU MALI YONETIMI VE KONTROL KANUNU iLE
GETIRILEN BUTCE KURALLARI .......cooveviiiieeteseeeees s s er s en s s enenenen s s enas 46
1. Biitcenin Hazirlanmasi, Uygulanmas1 ve Kontrolii Asamalarindaki Biitce
Q821 1 PR 46
2. Biitgenin Kapsamina ve Diizenine Iliskin Biitce Kurallari .............cccc.cu....... 51

C. 4749 SAYILI KAMU FINANSMANI VE BORC YONETIMININ
DUZENLENMESI HAKKINDA KANUN ILE GETIRILEN BUTCE

KURALLARI .ttt sttt ne e 52
D. DIGER KANUNLARDA BELIRTILEN BUTCE KURALLARI..................... 56

1. Secilmis Yillardaki Merkezi Yonetim Biitce Kanunlarinda Belirtilen Biitge
KUTALTATT ©oie s 56
2. 5302 Sayil1 i1 Ozel idaresi Kanunu’nda Belirtilen Biit¢e Kurallari.............. 62

3. 5216 Sayili Biiyiiksehir Belediye Kanunu’nda ve 5393 Sayili Belediye
Kanunu’nda Belirtilen Biitce Kurallart ...........cccovcviiiiiiiiiiiii e 64
a. 5216 Sayili Biiyiiksehir Belediye Kanunu’nda Belirtilen Biitce Kurallar
................................................................................................................. 64
b. 5393 Sayil1 Belediye Kanunu’nda Belirtilen Biitce Kurallart ............... 66
Il. ULUSLARARASI KURULUSLAR KAPSAMINDA UYGULANAN BUTCE

KURALLARI ..ttt 69

vii



A. IMF VE BUTCE KURALLARI .......ccostiiriieiiieisiciesse sttt 69

B. AVRUPA BIRLIGI VE BUTCE KURALLARI ........cocecvvierireerereeseeseneeee 72

[11. SECILMIS ULKELERDEKI BUTCE KURALLARI ........ccooetiiieiieeereceereee e, 76
A. AMERIKA BIRLESIK DEVLETLERI’NDE (ABD) BUTCE

KKURALLARI ..ottt ns st an s 76

B. INGILTERE’DE BUTCE KURALLARI .....c.ccooovoieieieieieeecetee e, 80

C. YENI ZELANDA’DA BUTCE KURALLARI ......ocooviiiirieieceerece e 82

D. ALMANYA’DA BUTCE KURALLARI .......ccoovovieeeeeeeetee e, 84

E. JAPONYA’DA BUTCE KURALLARL........c.ccosvierierceiieee s 86

UCUNCU BOLUM
BUTCE KURALLARI CERCEVESINDE BUTCE ESNEKLIGININ
DEGERLENDIRILMESI

I. TURKIYE’DE YER ALAN BUTCE KURALLARI CERCEVESINDE BUTCE

ESNEKLIGININ VARLIG ....cccotviiiiiriieierieiesissiesiesiesiessessssssssssessessnns 91
A. YASALARDA YER ALAN BUTCE ESNEKLIKLERI ......cccocvovvveveveicicrennnn 92
1. 1982 Anayasas1 Kapsaminda Yer Alan Biit¢e Esneklikleri.............cccceeeee. 92
2. 5018 Sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu Kapsaminda
Yer Alan Biitge ESNEKIKICTT ....cc.veiviiiiiiiiiiiicee e 92
3. 4749 Sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yo6netiminin Diizenlenmesi
Hakkinda Kanun Kapsaminda Yer Alan Biitge Esneklikleri ....................... 99
4. Se¢ilmis Yillardaki Merkezi Yonetim Biitce Kanunlari Kapsaminda
Yer Alan Biitge ESnekIKISri ......ocovvviiiiiiiiiiii e 102
5. 5302 Sayil1 Il Ozel Idaresi Kanunu Kapsaminda Yer Alan Biitge
ESNEKITKIET. ... 107
6. 5216 Sayili Biiyiiksehir Belediye Kanunu ve 5393 Sayili Belediye
Kanunu Kapsaminda Yer Alan Biitge Esneklikleri........c.ccccoviiiiiiinnnnnns 111
a. 5216 Sayil1 Biiyiiksehir Belediye Kanunu Kapsaminda Yer Alan
Biitge ESNEKIIKISTT ..vvvivvviiiiiiiiiii e 111
b. 5393 Sayili Belediye Kanunu Kapsaminda Yer Alan Biitge
ESNEKIIKIETT ... 112
I1. ULUSLARARASI KURULUSLAR BAKIMINDAN BUTCE ESNEKLIGI ......... 113
A. IMF VE BUTCE ESNEKLIGT ......cciviiiiiccsceeeeee et 113
B. AVRUPA BIRLIGI VE BUTCE ESNEKLIGT ....cccoovveeierccccee e 114
I11. SECILMIS DIGER ULKELERDE YER ALAN BUTCE ESNEKLIKLERI ......... 115
A. ABD’DE BUTCE ESNEKLIGI......cccoiviviiieeceeceee e, 115
B. ALMANYA’DA BUTCE ESNEKLIGT .....c.ccvoviiiiccceeeceeeeeeeeee e, 116
C. INGILTERE’DE BUTCE ESNEKLIGT .....cvovovivieeeiesceeceeee e, 118



D. YENI ZELANDA’DA BUTCE ESNEKLIGI ......ccoooveviiiiceecceeeee, 118

E. JAPONYA DA BUTCE ESNEKLIGI.......cccooivivieiiieeeeceeeee e 119
IV. BUTCE KURALLARININ VE BUTCE ESNEKLIGININ ESZAMANLI VAR
OLMA OLANAGININ TARTISILMAST........ooeivrreriresreresiiressessessissenessanes 120
A. BUTCE KURALLARI VE BUTCE ESNEKLIGININ BIRBIRILERI
UZERINDEKI ETKILERT ....c.oooiiiiiiiiiiicieissisiees s 120
1. Biitge Kurallarinin Biitge Esnekligi Uzerindeki Sinirlayict EtKisi ............. 120
2. Biitce Esnekliginin Biit¢e Kurallar1 Uzerindeki Gevsetici EtKisi............... 122
B. BUTCE KURALLARI iLE BUTCE ESNEKLIGININ ESZAMANLI
VARLIGL ..ottt 123
1. Biitce Kurallarinin ve Biitce Esnekliginin Birlikte
Uygulanabilitligi.......ooooiiiiiiiii e 123
2. Biitce Kuralar1 ve Biitce Esnekligi Arasindaki Dengeye iliskin
Uygulamalar. ... ... e 125
SONUC VE GORUSLER...........cccoooivitiiieeeteeeeeee ettt 129
KAYNAKGCA ...ttt et te s e s te e e sntesreeteaneeaneenee s 142



KISALTMALAR

Bibliyografik Bilgiler Tiirkge

AB Avrupa Birligi

ABD Amerika Birlesik Devletleri

Adi1 gecen eser age.

Bakiniz Bkz.

Ceviren Gev.

Cok yazarli eserlerde ilk yazardan |, 4

sonrakiler

Editor ed.

GSYiH Gayrisafi Yurti¢i Hasila

IME International Monetary Fund
Organisation Economic Co-operation

OECD and Development

Sayfa/sayfalar S./s8.
Tiirkiye Bilimsel ve Teknolojik

TUBITAK Aragtirma Kurumu

S Say1

c Cilt

TL Tirk Lirast

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol | knyKK

Kanunu




GIRIS

Devlet, sosyo ekonomik hayati, elindeki mali araglar1 kullanarak belli politikalar
dogrultusunda yonetmektedir. Bu politikalardan biri de maliye politikasidir. Maliye
politikast; devletin biitge, gelir, gider ve bor¢lanma gibi mali araglarini kullanarak
ekonomiyi diizene sokmaya yonelik uyguladig: politikadir. Ortaya ¢ikisindan 1980’lere
kadar iradi maliye politikas1 seklinde uygulanan maliye politikast 1980 sonrasinda
kurala bagli maliye politikasi haline gelmistir. Kurall1 maliye politikasi ¢ergevesinde
yapilan diizenlemeler, maliye politikas1 araglari {izerindeki smirlamalar olan mali
kurallar ile uygulanmaktadir. Biit¢eyle ilgili olan mali kurallar ise biit¢e kurallar1 olarak
adlandirilmaktadir.

Biitce kurallari, yazili ve/veya yazisiz olarak yasalar ve/veya uluslararasi
anlagsmalarda diizenlenen biit¢celeme asamalarinda uyulmasi gereken sayisal ve/veya
prosediirel smirlamalar1 ifade etmektedir. Dolayisiyla biitge kurallar1 ekonomik
kararlarin diizenli ve konjonktiire uygun olmasit bakimindan 6nem arz etmektedir.
Ancak bir ekonomide biitce kurallari tek basina var oldugunda cgesitli etkilere neden
olmakla birlikte ekonomideki beklenmedik sorunlara ¢oziim bulmakta yetersiz
kalabilmektedir. Bu sorunlara hizli ve etkili ¢6ziim {iretebilmenin yolu ise biitge
esnekligi kavrami ile agiklanmaktadir. Biitce esnekligi, ekonomide rutin olarak
karsilagilmayan sorunlara uygun bir ¢6ziim iiretmek amaciyla biitgeleme asamalarinda
hizli ve etkili diizenleme yapilabilme kapasitesini ifade etmektedir. Biitge esnekligi
beklenmedik problemlere Kkarsilik hizli, etkili ve en uygun kararin alinmasini
sagladigindan, biitge kurallar1 ise uygulanan maliye politikasinin belirlenen hedeflere
ulasmasinda bir ara¢ oldugundan Onem arz etmektedir. Bununla birlikte biitce
esnekliginin biitce kurallar1 kapsaminda yer almasi gelismis iilkelerde mali istikrari,
gelismekte olan iilkelerde ise devlete olan giivenilirligi temin etmek bakimindan énemli
olmaktadir. Bu Onemlerine ragmen literatiirde gerek biitge kurallar1 gerekse biitge
esnekligine dair ¢aligmalarin fazla olmadigi goriilmiistiir. Boyle bir boslugun varligi,
biitce kurallar1 ve biitce esnekliginin ayritili bir sekilde incelenmesi ihtiyacini
dogurmustur. Diger taraftan literatiirde biitce kurallar1 ve biit¢ce esnekligine iliskin
herhangi bir incelemenin yer almamasi c¢alismanin 6nemini ve diger calismalardan

farkini ortaya koymaktadir.



Bu calismada biitge kurallarinin var oldugu bir ekonomide biitce esnekligine
iliskin uygulamalar c¢esitli iilke ornekleri de dahil edilerek incelenmistir. Biitge
kurallarinin, biitge esnekligi iizerindeki sinirlayici etkisinin, biitge esnekliginin ise biitce
kurallar lizerindeki gevsetici etkisinin ekonominin diizenlenmesi bakimindan meydana
getirdigi sonuglarin agiklanmasi 6nem arz etmektedir. Bu baglamda ¢alismanin amacini;
biitce kurallar1 ile biitge esnekliginin birlikte uygulanip uygulanamadigimi veya
birbirilerine ihtiyaclari olup olmadigin1 ortaya koymak ve ortaya ¢ikan sonuglari tespit
ederek elde edilen bulgularin sunulmasi olusturmaktadir.

Calismada biitce kurallar1 ve biitce esnekligi kavramlari literatiir taramasi
yontemiyle ortaya konulmus, cesitli iilkelerin yasalar ve uluslararasi anlagmalarda yer
alan biitce kurallar1 ve biitce esnekligi ornekleri tespit edilerek incelenmistir. Bunlari
gerceklestirmek amaciyla calisma i boliime ayrilmistir. Calismanin ilk boliimiinde
mali kural ve onun bir tiirii olan biitge kurallarinin kuramsal yapis1 ve biit¢e esnekligi
kavrami incelenmistir. Bu kapsamda oncelikle mali kurallarin tanimi, amaci, tiirleri
tizerinde durulmustur. Sonrasinda biitge kurali kavrami tanimlanmis, kavramin amaci
belirtilmis, tarihsel olarak ortaya cikisina deginilmis ve tiirleri incelenip ekonomide
meydana getirdigi etkiler ve 6zellikleri agiklanmistir. Bu agiklamalardan hareketle biitce
esnekliginin amaci belirtilip tanimi yapilmis ve esnekligin ekonomi iizerindeki
etkilerine yer verilmistir.

Ikinci béliimde Tiirkiye, uluslararas kuruluslar ve se¢ilmis iilkelerde uygulanan
biit¢e kurallarina yer verilmistir.

Uciincii  boliimde ise biitce kurallar1 ile biitce esnekliginin bir arada
uygulanabilirligi, onceki boliimlerde yer alan kavramsal agiklamalar ve iilke
orneklerinden hareketle degerlendirilmistir. Elde edilen bulgulara ve goriislere

calismanin sonug¢ boliimiinde yer verilmistir.



BiRINCi BOLUM
MALI KURALLAR, BUTCE KURALLARI VE BUTCE ESNEKLIGI
KAVRAMLARINA KURAMSAL BAKIS

Maliye politikasi, devlet yoneticilerinin ekonomiyi etkilemek i¢in mali araglar
kullanarak giiclii ve siirdiiriilebilir bliylime, minimum yoksulluk amaglarin1 saglamaya
yonelik uyguladig1 politikalardirl. 1980’lere kadar karar alicilarin takdir yetkisine gore
belirlenen politikalara dayali olan iradi maliye politikast uygulanmis olup iradi
politikalarin siyasiler tarafindan popiilist bir ara¢ olarak kullaniimasi, yani kendi
amaclarma yonelik politika uygulamasi? sonucunda biit¢e aciklarmin artmasi nedeniyle
kuralli maliye politikas1 uygulanmaya baslamistir®. Kuralli maliye politikasmin
uygulanmasi bakimindan ekonomide bir takim mali kurallar 6ngoriilmektedir. Bu mali
kurallar, kullanilan mali araca gore gelir kurallari, harcama kurallari, bor¢lanma
kurallar1 ve biit¢e kurallar1 seklinde siniflandirilmaktadir. Mali kurallarin bir tiirti olarak
biitge kurallari, barindirdig1 6zelliklere gore kendi igerisinde yazili, yazisiz, yasalar
diizeyinde uluslararas1 anlagsmalar diizeyinde, sayisal, prosediirel olmak iizere cesitli
tiirlere ayrilmaktadir.

Literatiirde prosediirel biitge kurallari mali kurallardan farkli ve tamamen
bagimsiz usul kurallar1 olarak incelenmektedir®. Ancak bu calismada tiim biitce kurali
tiirleri mali kurallar kapsaminda ele alinmaktadir. Bunun sebebi, bir politika araci olarak
biitgenin iktisadi ve hukuki niteliginden kaynaklanan islevlerinin, uygulanacak maliye
politikast bakimindan 6nem arz etmesidir. Nitekim biitce agik veya fazla vererek
ekonomiye yon vermek ve bunun yaninda bir kanun olarak biitceleme asamalarinda
yetkili olanlarin yetki ve sorumluluklarina yer vermek suretiyle maliye politikalarmin
uygulanmasinda c¢esitli diizenlemelere konu olmaktadir. Dolayisiyla calismanin bu
boliimiinde oncelikle mali kurallarin teorik gergevesi tizerinde durulacaktir.

Biitce kurallari, mali kurallarin bir tiirii oldugundan mali kurallarin 6zelliklerine

ve ekonomide meydana getirdigi etkilere sahip olmaktadir. Bunun yaninda biitge

L Mark Horton, Asmaa El-Ganainy, “What Is Fiscal Policy?”, Finance & Development, June, 2009,
s.52.
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kurallari, mali kurallarin genel 6zellikleri ve etkileri disinda bir takim &zelliklere ve
etkilere de sahiptir.

Biitge kurallari, ekonomide karsilan rutin sorunlara iligkin olarak gelistirilen
diizenlemeler olup ekonomik konjonktiirdeki ani veya karmasik degisimlere iliskin
¢oziim iretmekte yetersiz kalabilmektedir. Bununla birlikte biitge kurallariin sahip
oldugu nitelikler ekonomide olumsuz sonuc¢lar dogurabilmektedir. Bu yetersizlikler ve
olumsuzluklarin ¢6ziimii ise biitce esnekligine bagli olmaktadir. Dolayisiyla biitce
esnekliginin gerekliligi, ne anlam ifade ettigi ve meydana getirdigi etkilerin bilinmesi
gerekmektedir.

Tiim bu sebeplere dayanarak ¢alismanin kuramsal gercevesi biitce kurali ve biitge
esnekligi kavrami iizerine kurulmustur. Kural ve esneklik olarak bu iki zit kavramin
birlikte uygulanabilirliginin degerlendirilebilmesi i¢in kuramsal yapilarinin anlagilmasi
onem arz etmektedir. Dolayistyla bu boliimde biitce kurallarinin mali kurallarin bir tiiri
olmasi nedeniyle dncelikle mali kurallara iligskin teorik bilgilere ardindan biitge kural1 ve

biitce esnekligine iliskin kuramsal ¢erceveye yer verilmektedir

. MALI KURALLAR ILE BUTCE KURALLARINA
KURAMSAL BAKIS

Mali kurallar kavrami, maliye politikasi araclart kullanilarak ekonomide yapilan
bir takim diizenlemeleri ifade etmektedir. Kullanilan politik araglardan biri ise biitcedir.
Dolayistyla mali kurallarin bir tiiri olan biitge kurallari, mali kurallarin i¢inde ancak
daha kisith bir alan1 kapsamaktadir. Diger bir ifadeyle mali kurallar, biitce kurallarinin
catisini olusturmaktadir.

Biitge kurallar1, mali kurallarin bir tiirii oldugundan mali kurallarla ayn1 6zellikleri
ve etkileri tagimasinin yani sira mali kurallardan bagimsiz bir takim o6zelliklere ve
etkilere de sahip olmaktadir. Bununla birlikte biitce kurallar1 da kendi i¢inde tiirlere
ayrilmaktadir.

Biitce kurallarina iliskin mevzuat degerlendirmelerinin yapilabilmesi i¢in soz
konusu teorik cergevenin anlagilmasi 6nem arz etmektedir. Bu sebeple ¢alismada mali
kurallar hakkinda teorik bilgiler verilmesi ve ardindan biitce kurallarinin kuramsal

yapisinin ayrintili bir sekilde incelenmesi uygun goriilmiistiir.



A MALI KURALLAR VE KURAMSAL YAPISI

Mali kurallar, maliye politikasi araglar1 kullanilarak yapilan diizenlemeleri ifade
etmektedir. Maliye politikasi araglari; gelir, harcama, borglanma ve biitge olmak iizere
dort grupta toplanmaktadir. Devletin bu araglar1 kullanarak ekonomide uyguladig:
diizenlemeler literatiirde kurallar olarak incelenmektedir. Yapilan bu diizenlemelerden
biit¢e kurallari, ¢alismanin ana konularindan biri oldugundan ve mali kural gatis1 altinda

yer aldigindan 6ncelikle mali kurallarin teorik anlamda incelemesi yapilacaktir.

1. Mali Kurallarin Tanimi ve Amaci

Devletin belirledigi sosyal ve iktisadi amaglar dogrultusunda makroekonomik
degiskenleri etkileyebilmek i¢in harcama, bor¢lanma, gelir ve biitce gibi mali araglarin
miktar ve bilesiminde yaptigi ayarlamalar sonucu ortaya c¢ikan politika, maliye
politikas1 olarak adlandirilmaktadir®. Mali kurallar ise hiikiimetin politika segenekleri
tizerinde belirli ve baglayict kisitlama getiren kurallarla sinirlt  olabilmektedir.
Kurallarla ilgili uzun dénemli deneyimler, gelismis llkeleri ilgilendirmekle birlikte
gelismekte olan piyasa ve diisiik gelirli iilkelerin kurallara kars1 artan bir ilgisi vardir®.
Nitekim mali kurallar gelismis iilkelerde mali istikrarin korunmasi i¢in kullanilirken,
gelismekte olan {ilkelerde kredibilite olusturmak veya kredibiliteyi arttirmak amaciyla
uygulanmaya baslamustir’.

Mali kurallar, biitceleme siirecinin karar alma ve uygulama asamalarin
davranigsal veya yasal normlarla diizenleyen temel ilkelerdir®. Bir baska tamima gore
mali kurallar, bir hiikiimetin biit¢esini ve borcunu diizenleyen, dengeli bir biitge
saglamak icin biitce a¢iginin finanse edilmesine ve bor¢ alinmasina izin veren veya
yasaklayarak sinirlayan, devlet hazinesinin kim tarafindan ve nasil kullanilmasi

gerektigini ortaya koyan, iilkenin para biriminin istikrarin1 belirleyen kurallardir®.
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2017, s. 20.

6 Carlo Cottarelli, “Fiscal Rules-Anchoring Expectations for Sustainable Public Finances”,
International Monetary Fund Fiscal Affairs Department, December 2009, s. 4.

7 Umit Ozlale, “Mali Kural, Keske Sadece Denklem Olsayd1”, TEPAV Ekonomi Notu, May1s 2010, s. 2.

Mark Hallerberg, Rolf Strouch, Jirgen Von Hagen, “The Desing of Fiscal Rules and Forms of

Governance in European Union Countries”, European Central Bank Working Paper Series, N: 419,

Frankfurt, December, 2004, s. 15.

®  Fred L. Morrison, “Fiscal Rules: Legal Limits on Government Deficit and Debt”, Fiscal Rules Limits
on Governmental Deficit and Debt, Ed: Fred L. Morrison, Volume 20, s.3.



Bu agiklamalardan hareketle mali kurallar daha kapsamli bir sekilde, sosyal ve

iktisadi amaglarin yerine getirilebilmesi i¢in biitce, bor¢lanma, harcama ve gelir gibi

maliye politikas1 araclar {lizerine getirilen kantitatif ve kalitatif sinirlamalar seklinde

ifade edilebilir.

Mali kurallarin ortaya ¢ikarilmasindaki genel amacin; hiikiimetlerin kisa vadeli

menfaatlerini gergeklestirmek igin gelir toplama ve harcama yapma seklindeki

eylemlerini kontrol altina almak'® ve devletin sorumlulugunun disinda miidahalelerde

bulunulmasimi engellemek!! oldugu sdylenebilir. Bunlarla birlikte elde edilmek istenen

diger amaglar su sekilde siralanabilmektedir;

e Makroekonomik istikrarin saglanmasi: Devlet; biitcenin agik olmasi,
konjonktiirel dalgalanmalara karsi bir politika araci olarak benimsenmesi, vergi
kapasitesinin arttirilmasinin ¢esitli nedenlerle zorlasmasi, beklenmedik olaganiistii
durumlarla karsilasilmasi gibi nedenlerle bor¢lanmaya basvurmaktadir'?. Ancak
basvurulan bu yol devleti bor¢ kisir dongiisiine sokabilmekte, biitce agiklarini
kroniklestirebilmektedir. Bu durum makroekonomide diizeltilmesi zor
dengesizliklere neden olmaktadir. Dolayisiyla devletin basta Merkez Bankasi
olmak iizere yurtici kaynaklardan bor¢lanmasini sinirlayan bir mali kural,
bor¢lanma ve biitce arasindaki dengenin ve dolayisiyla ekonomik istikrarin
saglanmasina katkida bulunmaktadir®®,

e Diger finansal politikalarin desteklenmesi: Hiikiimetler bir konjonktiir
doneminde meydana gelen dalgalanmalara gore ¢esitli  politikalara
basvurabilmektedir. Finansal politikalar olan maliye politikas1 ve para politikasi
ekonomik istikrarin saglanmasi amaciyla uygun bir bilesimde toplanarak
uygulanabilmektedir'*. Bu baglamda bir maliye politikas1 kurali, istikrar saglama
amacina yonelik olarak Ozellikle parasal araclarin kullaniminda diger finansal
politikalara yardimer olabilmektedir. Ornegin; biitce agiklarmin azaltilmasina

yonelik bir maliye politikas1 kuralinda agigin azaltilmasi igin vergi oranlar
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yiikseltilebilmektedir. Boyle bir politikanin uygulanmasi otomatik stabilizator
olan gelir vergisinin c¢aligmasina izin verirken, para politikas1 iizerindeki yiiki
azaltabilmektedir®.

e Mali siirdiiriilebilirliin saglanmasi: Mali siirdiiriilebilirlik, aciklarin
kapatilmas1 amaciyla mevcut borglanma ve gelir elde etme politikalarinin
uygulanmasinda biitge kisitlamasina gitmeyi ifade etmektedir'®. Diger bir deyisle
mali siirdiirtilebilirlik borcun siirdiiriilebilirligi kavramiyla veya harcamalarin
olagan gelirlerle karsilanmas1 durumuyla ayn1 anlamda kullanilmaktadir!’. Maliye
politikas1 kurallar1 sahip olduklar1 anayasal veya yasal ozellik nedeniyle
stirdiirtilebilirligi saglayabilmektedir. Ciinkii mali kurallarin yasal olmasi, finansal
piyasalarda uygun reel faiz seviyesinin saglanmasini ve devamliliini temin
etmekle birlikte 6zel yatirnmlar iizerindeki dislama (crowding out) etkisini®
ortadan kaldirabilmektedir'®. Béylelikle mali kurallar, yatirimlarin yapilmasia ve
elde edilen gelirlerle tasarruf edilmesine yardimci olarak piyasanin canli
tutulmasin1  sagladigindan mali  siirdiiriilebilirligin -~ saglanmasina  katkida
bulunmaktadir.

e Olumsuz digsal ekonomilerden kacimilmasi: Yerel yonetimlerin borglanma
karsihiginda 6demek zorunda kaldiklari yiiksek faiz yiikii ile bas edememeleri
nedeniyle biit¢esinde acik meydana getirebilmektedir. Bunun sonucunda tahvil
ihraci, Iller Bankasi’ndan borglanma, diger mahalli idarelerden bor¢lanma, diger
ticari bankalar veya sermaye piyasasindan bor¢lanma gibi i¢ bor¢ kaynaklarindan

ya da hazine garantili veya garantisiz dis borglanma usulleriyle
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bor¢lanabilmektedir. Bu bor¢lanma makroekonomik agidan olumsuz sonuglar

20 Ornegin, hazine garantili bor¢lanmaya basvuruldugunda

dogurabilmektedir
hazine, bu borg¢ yerel idare tarafindan borg¢ sahibine 6denmedigi takdirde geri
O0demeyi istiine alip borcu kapatmaktadir. Bu durumda biitgce agig1 borg
stokundaki bu beklenmedik artis nedeniyle artarak topluma ve gelecek nesillere
maliyet yiiklenmesine neden olmaktadir?’. Mali kurallar yerel y&netimlerin
yaydiklar1 bu negatif digsalliklar1 en aza indirgemek i¢in cesitli roller
iistlenmektedir. Ornegin; 1984-1993 yillar1 arasinda Tiirk Parasmin Kiymetini
Koruma Hakkinda 32 Sayili Karar ve buna bagl teblig hiikiimlerine gore
belediyeler dahil tim gercek ve tiizel kisiler yurt disina menkul kiymet ve diger
sermaye piyasasi araglarini ihra¢ edebilmistir. Bu hiikiim 9 Ocak 1993 tarihinde
getirilen Tiirk Parasmin Kiymetini Koruma Hakkinda 32 Sayili Karara liskin 92-
32/7 Sayili Teblig ile Hazine ve Dis Ticaret Miistesarliginin 6n iznine tabi
tutulmaya baslamistir?®. Mali kurallarin bu sekilde kullanilmas1 sonucunda yerel
yonetimlere karsi olan giivenin azalmasi Onlenirken, yiiksek faiz yiikii nedeniyle
ortaya ¢ikan sorunlardan da kurtulmanin 6nii agilmaktadir®,

e Devlet politikalarinin giivenilirliginin saglanmasi: Hiki{imetler, mali
kredibilitesini artirmaya yardimci olmak i¢in bir dizi reform yapmaktadir. Bu
reformlarin biiyiik bir kism1 seffaflik, istikrar, sorumluluk, adalet ve verimlilik
gibi genel prensipler ile saglam kamu finansmaninin saglanmasi, para
politikasinin  desteklenmesi  gibi  hedefleri  belirlemek iizere ortaya
¢ikarilmaktadir?. Dolayisiyla elde edilmek istenen mali kredibilitenin saglanmast,
blitce veya bor¢clanma gibi mali gostergeler iizerine getirilen smirlamalari da
kaginilmaz hale getirmistir. Getirilen sinirlamalarin kalic1 olmasi ise toplumun ve
0zel sektoriin hem mali politikalara hem de devlete karsi olan gilivenini

arttiracaktir®.
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e Biitceleme siirecinden kaynaklanan sorunlarin azaltilmasi: Biitceleme siireci;
hazirlanma, goriisiilme, onaylanma, uygulama ve denetleme asamalarindan
olusmaktadir®®. Bu asamalarda gesitli sorunlar ortaya ¢ikabilmektedir. Ornegin,
performans esasl biitceleme siirecinde yer alan stratejik plan ve faaliyet raporlari
tizerindeki meclis goriismesinde yeterli zaman ayrilmamasi, toplum tarafindan
hiikiimetin hangi konuda ne kadar harcama yaptiginin bilinmemesi ve bilingsiz oy
kullanilmas1 gibi sorunlar1 ortaya cikarabilmektedir?’. Bu sorunun ¢oziimii igin
ornegin Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Orgiitii (Organisation for Economic Co-
operation and Development-OECD), biitgenin mecliste goriisiilmesine iligkin
siirenin en az ii¢ ay olmas1 gerektigini belirtmektedir?®®. Dolayisiyla getirilen bir
kural ile ilgili soruna ¢6ziim bulunmustur. Diger taraftan mali kurallara uyumun
kolaylastirilmas1 bakimindan, biitce siirecinin iki ayri asamaya ayrilabilecegi
onerilmektedir. Bunlar biitce gelirlerinin kararlastirildigi cergeve asamasi ile
ayrmtili biitcelerin hazirlandigi tahmin asamasidir. Iki asama birlestirildiginde
biitce toplamlari, gelirler ve giderler olmak {izere ayri ayri1 gosterilebilir. Bu
durumda hiikiimet biitge toplamlarini, harcama taleplerini karsilama baskisi
altinda kalarak kurallarin izin verdigi kadar yiiksek tutabilmektedir?®. Dolayisiyla
biitceleme  siirecinde devletin  keyfi karar vermesi mali kurallarla
engellenebilmektedir.

e Mali disiplinin saglanmasi: Mali disiplin literatiirde {i¢ sekilde aciklanmaktadir.
Birincisi, kamu finans teorisyeni Richard Musgrave tarafindan agirlikli olarak
hizmetlerin sunulmasi i¢in gerekli cari harcamalarin sadece cari gelirlerle
karsilanmas1 ve devam eden harcamalari bor¢lanmaksizin karsilamaya devam
etmesi seklinde ortaya konulmaktadir. Eger cari harcamalar borglanma ile finanse
edilirse Dbiitce agiklarin1 beraberinde getirmektedir. Agiklar ise ekonomik
konjonktiire gore topluma cari faydalar getirebilir ve yetkililere siyasi destek

saglayabilir, ancak miikellefler icin gelecekte vergi yiikii anlamina gelmektedir®.
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Ikinci bir agiklama John Mikesell tarafindan one siiriilen “mevcut kaynaklar
siirlandirilarak harcamalarin  siirlandirilmasi” ile “harcamalarin yasalliginin
korunmas1” seklinde ortaya konulmaktadir. Diger bir ifadeyle Mikesell, mali
disiplinin yasal olarak belirlenen ama¢ ve miktarin yerine getirilmesi halinde
saglanacagm ileri siirmektedir®’. Son olarak Irene Rubin’e gdre mali disiplin
stireclerin seffaf olmasi, ek 6deneklerin uygun bir sekilde kullanilmasi, hesap
verilebilirligin saglanmasi, kontrol edilebilirligin saglanmasi halinde miimkiin
olacaktir®. Dolayisiyla biitgeleme iizerinde ¢ok yilli bir perspektifi olan ve mali
istikrar1 korumak icin mekanizmalar igeren mali disiplin genis bir konudur®. Mali
kurallar, ulusal seviyede mali disiplini tesvik etmek i¢in uygulanan kurumsal
diizenlemeler olarak tanimlanmistir®. Bu bakimdan mali kurallar Dbiitce
harcamalar1 ve biitce gelirleri arasinda bir denge saglanmasina yardimci
olmaktadir®®.

e Siyasi popiilizmin engellenmesi: Iktidara gelmek igin rekabet iginde olan siyasi
partiler hiikiimet olabilmek i¢in baz1 se¢im vaatlerinde bulunmaktadir. Segildikten
sonra ise bu vaatleri, belirledikleri politikalar dogrultusunda yerine getirmek
zorunda kalirlar. Ancak hiikiimetler bu politikalar1 gerceklestirmek ve yeniden
secilme sansimi artirmak ugruna iilkenin i¢inde bulundugu durumu ve biitce
dengesini dikkate almaksizin harcamalari ve/veya vergi yiikiinii arttirabilmektedir.
Iste devletin se¢im Oncesi dénemlerde mali disipline ters diisen harcamalar
yapmasini kurallar dnlemektedir®®. Oregin, Cottarelli bir ¢alismasinda, segim
beklentileri konusundaki endiselerden kaynaklanan ve uzun vadeli ihtiyaglara
onem vermeyen “hiikiimetin goriissiizliigii (governments’ shortsightedness)”
sorununa deginmektedir. Bu sorun, hiikiimetin uzun vadeli ihtiyaclar1 dikkate

almadan yeniden segilme sansimi arttirmak amaciyla harcamalari artirmasi ve

31
32
33
34

35

36

https://www.pdx.edu/cps/sites/www.pdx.edu.cps/files/Hou,%20Yilin%20&%20Willoughby, %20Kath
erine.pdfs. (01.06.2019), s. 5.

Hou, Willoughby, a.g.e., s. 5.

a.g.e., s.6.

a.g.e.,s.9.

Ananya Kotia, Victor Duarte Lledo, “Do Subnational Fiscal Rules Foster Fiscal Discipline: New
Emprical Evidence from Europe”, IMF Working Paper, 2016, s. 6.

Aktan, “Kurumsal Maliye Politikas1 ve Mali Kurallar (Ekonomi Politikas1 Yonetiminde Anayasal ve
Yasal Mali Kurallar)”, a.g.e., s. 5.

a.g.e.,s.5.
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vergi gelirlerini azaltmas1 sonucu ortaya c¢ikmaktadir. Cottarelli, bu sorunun

¢dziimii i¢in mali kurallarin uygun oldugunu belirtmektedir®’.

2. Mali Kurallarin Ortaya Cikisi

Ekonomi politikalarinin gelisim siirecinin ilk ayagi olan Klasik iktisat anlayisi;
sosyo ekonomik hayattaki aksakliklarin gecici oldugunu ve bu aksakliklarin
giderilmesinde devletin her ¢esit miidahalesinin gereksiz oldugunu savunmustur. Bunun
gerekgesi  olarak ekonominin kendisini  diizeltece§i yoniindeki  Ongoriilerini
gostermektedir. Klasik iktisat savunuculari, devletin ekonomiye miidahalesinin az
oldugu bu durumda devletin yapacagi harcamalarin da az olacagint dolayisiyla
bor¢clanmaya gerek olmadigini, biitcedeki salt denkligin korunmasi gerektigini
savunmuglardir. Bu a¢idan tarafsiz maliye, klasiklerin {istlinde durdugu bir anlaystir.
Tarafsiz maliye anlayisina gore devlet tarafindan yapilan harcamalar ve elde edilen
gelirler 6zel ekonominin aldigr kararlar etkilememelidir. Diger taraftan klasikler
paranin miktar teorisini One siirerek para miktarinda meydana getirilecek bir artigin fiyat
diizeyinde de ayni oranda bir artisa neden olacagini belirtmislerdir. Bu nedenle klasik
iktisat¢ilar, ekonomiyi diizende tutacak politikanin para politikast oldugunu ileri
stirmektedir. Klasiklerin bu diisiince yapisi ilerleyen donemlerde meydana gelen
ekonomik degisiklikler ve 1929 Biiyiikk Buhran ile birlikte uygulanabilirligini
kaybetmistire,

John Maynard Keynes “istihdam, Faiz ve Paranin Genel Teorisi” adli kitabinda
klasik iktisadi diigiincenin getirilerini elestirerek tam rekabetin degil, monopol piyasanin
hakim oldugunu; tiiketim ve tasarrufu fiyat diizeyinin degil, gelir diizeyinin belirledigini
ileri stirmiistlir. Keynesyen iktisadi diislince paray1 bir politika arac1 olmaktan ziyade bir
likitide saglayici olarak gormektedir. Ciinkii Keynes’e gore yatirimcilarin gelecekle
ilgili beklentileri belirsizdir. Diger taraftan bu iktisadi diisiincenin dogdugu dénemde
finansal piyasalarin gelisim gostermesi, klasiklerin aksine finansal piyasalara onem
verilmesine neden olmustur. Bu agidan 1929 Buhrani’nin meydana gelmesinde
Keynesyen diisiince dnemli rol oynamistir. Keynes’e gore bir ekonomideki toplam
talebi arttirmak i¢in maliye politikasi araglar1 kullanilarak {icretleri ve dolayisiyla geliri

arttirmak gerekmektedir. Bunun i¢in de devletin toplam talebi arttiracak sekilde kamu

37 Cottarelli, a.g.e., s. 14.
3 Tokatlioglu, Selen, a.g.e., s.5.
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harcamalarini arttirmasi veya kamu gelirlerini azaltmasi gerekmektedir. Dolayisiyla
maliye politikasinin  dogusu esas itibariyle Keynesyen iktisadi disiinceye
dayanmaktadir®.

Ekonomik duruma gore belirlenen maliye politikast uygulanirken c¢esitli
yontemlere bagvurulmaktadir. Bunlar iradi maliye politikasi, otomatik stabilizatorler ve
formiil esnekligidir. Otomatik stabilizatér ve formiil esnekligi yontemleri ekonominin
gidisatina gore kendiliginden 6nlem almakta iken iradi politikalar devletin takdir ettigi
politikanin uygulanmasiyla ortaya ¢ikmaktadir®®. Bu agidan ekonomik diizeni saglamak
amaciyla yapilan ayarlamalarin karar alicilarin takdir ettigi yontem ile uygulanmasi
sonucu ortaya ¢ikan politikaya iradi maliye politikas1 denmektedir®.

[radi maliye politikas;, Keynesyen iktisadi diisiincesi cercevesinde gelisen
fonksiyonel maliye anlayisi ile birlikte islerlik kazanmistir®2. Abba Lerner bir
calismasinda fonksiyonel maliye anlayigini, mali tedbirleri isleyis tarzlarina veya
ekonomideki islevlerine gére degerlendiren prensip seklinde tanimlamaktadir®,
Bununla birlikte fonksiyonel maliye anlayisi, klasiklerin 6ne siirdiigii tarafsiz maliye
anlayisinin  yanlis oldugunu, ekonomide karsilasilan giicliiklerin mali araglarin
fonksiyonel bir sekilde kullanilmasiyla g¢oziimlenebilecegini one siirmektedir. Bu
bakimdan maliye politikas1 araclarindan olan biitcenin denk olmasi gerekliligi
fonksiyonel maliye anlayisi bakimindan gecgerli degildir. Bu anlayisa gore biitce acik
verebilmektedir. Biitgenin belirli donemler itibariyle agik vermesine izin verilmesi ise
devri biitge teorisi ile agiklanmaktadir. Bu teoriye gore biitge, ekonomik konjonktiiriin
depresyonda olmasi halinde yillik olarak agik verebilir. Ancak ekonomik konjonktiiriin
diizeldigi durumlarda biitce dengeli veya fazla olmali, olusacak fazlalik da belirli
fonlarda biriktirilerek beklenmedik sorunlarla karsilasilmasi halinde bu sorunlar igin
kullanilmalidir. Dolayisiyla bu anlayis ¢ercevesinde biitge denkliginin bir yil degil,

belirli bir konjonktiir donemi igin gegerli olmasi ileri siiriilmektedir®*.

3 Tokatlioglu, Selen, a.g.e., s. 59.

40 Tokatlioglu, Selen, a.g.e., s 140.

4 Demir, Inan, a.g.e., s. 30.

42 Coskun Can Aktan, Dilek Dileyici, Ahmet Ozen, “Kamu Ekonomisi Yénetiminde Tki Farkli Politikasi
Yaklasimi; Iradi ve Takdiri Kararlara Kars1 Kurallar”, Mali Kurallar, Ed: Coskun Can Aktan, Ahmet
Kesik, Fatih Kaya, Yayin no: 2010/48, Ankara 2010, s.4.

4 Abba Lerner, “Functional Finance And Federal Dept”, The Selection of Republished Articles on
Economics, C: VII, 1955, s. 469.

4 Lerner, a.g.e., s. 471.
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Fonksiyonel maliye anlayisi; toplam harcamalarin iiretimi agmasi halinde
enflasyon, tiretimin altinda kalmasi halinde issizlik olacagindan harcamalarda ayarlama
yaparak issizlik ve enflasyonu saf dis1 birakmay1 dngormektedir®®. Ancak 1970’lerde
meydana gelen yiiksek enflasyon ile issizligin birlikte yasanmasi olayini ifade eden
stagflasyonun ortaya ¢ikmasiyla iradi politikalar da sorgulanmaya baslamistir®.

Ortaya ¢ikan stagflasyon sorunu ile birlikte yeni arayiglarin ortaya ¢ikmasi sonucu
Freiburg Okulu tarafindan “ekonomik diizen teorisi” ve bu teoriden ilham alinarak
“kamu tercihi teorisi” gelistirilmistir. Ekonomik diizen teorisine gére ekonomik ve
politik diizenlemeler ile temel kural ve kurumlari igeren bir “ekonomik anayasa”
olusturulmalidir®’. Kamu tercihi teorisyenleri ise devletin aldig1 kararlar iktisadi arag,
metod ve varsayimlarla agiklayarak piyasanin basarisiz olabildigi gibi devletin de
basarisiz olabilecegini ileri siirerek 1970’11 yillarda kamu tercihi teorisi ¢ercevesinde
gelisen Anayasal lktisat Teorisi’ni ortaya ¢ikarmislardir. Anayasal iktisadi diisiince
Freiburg Okulu 6gretilerini temel alarak devletin hak, yetki, gérev ve sorumluluklarini
belirli kurallar ve kurumlar gergevesinde belirleyen “ekonomik anayasa” diizenlenmesi
gerektigini One sirmiistiir. Boylece devlete diisen tiim davraniglar ve bireylerin
ekonomik hak ve zgiirliikleri diizenli bir yapiya sahip olacaktir®®,

1980’lerden itibaren biit¢e agiklarinin, kamu bor¢lanmasinin artmasi ve buna baglh
olarak 6zel yatirimlarin zarar gormesi ile birlikte bazi iilkeler makroekonomik istikrari
ve mali siirdiiriilebilirligi saglamak amaciyla orta vadeli mali konsolidasyon programlari
hazirlamaya baslamistir. Programlar mali kurallarin uygulanmasi yoniinde bir takim
diizenlemeleri icermektedir. Bu gelismeler 1s18inda mali kurallarin yasal hiikiimler
kapsaminda ortaya ¢ikisi ii¢ dalga halinde meydana gelmistir. Ilk dalga, yerel
yonetimlerin sadece yatirrm harcamalar1 i¢in borglanmasina izin veren altin kurah*®

uygulamaya baslamas: ile gerceklesmistir. Ikinci dalga 2. Diinya savasindan sonra

4 Zeliha Goker, “P.Abba Lerner’in Bakis Agist ile Fonksiyonel Maliye ve Vergiye Dayali Para
Yaklagimi ile Mliskisi”,
https://www.researchgate.net/publication/274248389_PABBA_LERNER'IN_BAKIS_ACISIYLA F
ONKSIYONEL MALIYE VE VERGIYE DAYALI PARA YAKLASIMI ILE ILISKISI (Erisim
Tarihi: 01.06.2019), s. 5.

% Atac, a.g.e., 5.205.

47 Coskun Can Aktan, “Freiburg Hukuk ve Iktisat Okulu’nun Ekonomik Diizen Teorisi ve Ekonomik
Anayasa Yaklasimi”, Anayasal Iktisat, ed. Coskun Can Aktan, Ankara, Siyasal Kitabevi, 2002, 5.206.

48 Coskun Can Aktan, “Kamu Tercihi Teorisi ve Anayasal Politik Iktisat”, Anayasal Iktisat, ed. Coskun
Can Aktan, Ankara, Siyasal Kitabevi, 2002, s. 3-18.

49 Suzanne Kennedy and Janine Robbins, “The Role of Fiscal Rules in Determining Fiscal
Performance”, Department of Finance Working Paper, N: 2001, s. 11.
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meydana gelmistir. Birka¢ sanayi {ilkesi istikrar programlarmi destekleyen dengeli
biitge kuralin1 uygulamaya koymustur. Son dalgada ise 1994 yilinda Yeni Zelanda’nin
mali sorumluluk hareketi ile baglamistir. Uygulamaya konan kurallar borg, harcama ve
blitce dengesine iliskindir. Kurallarin ortak amaci; uygun muhasebe sozlesmelerini,
zamaninda ve diizenli raporlama gerekliliklerini, orta vadeli bir makro-biitcesel
gergeveyi igeren seffaflik standartlariyla desteklemektir. Genel olarak, tiim bu unsurlar,
devletin yiikiimliiliiklerini dikkatle agiklayan genis mevzuatta veya uluslararasi
antlasmada yer almaktadir®.

Gelismelerin ardindan maliye politikasi araglar lizerine degisiklik yapma yetkisi
olan siyasi karar alicilarin alacaklar1 kararlarin yasal sinirlandirmalara tabi tutulmasi

yani “kuralli maliye politikas1™®!

ilkelerin uyguladig1 politika haline gelmistir.

Kuralli maliye politikasinin uygulanmasi g¢ercevesinde kurumlar lehine,
ongoriilemeyen olasiliklara cevap vermek icin en uygun eylemleri belirlemek iizere
tasarlanan resmi diizenlemeler®? olarak tanimlanabilen mali kurallar belirlenmistir.

Yukarida deginildigi lizere mali kurallarin ortaya ¢ikis siirecinde genel anlamda
siyasi ve ekonomik faktorlerin etkili oldugu goriilmektedir. Bu dogrultuda mali
kurallarin ortaya ¢ikmasinda etkisi gériilen bu faktorler®;

e Politikacilarin davranislarim1 oy kaygisina gore yonlendirip politika araglarini
kendi menfaatleri dogrultusunda kullanmalari,

e Bilgi ve iletisim teknolojilerindeki gelismeler dolayisiyla segmenlerin edinmek
istedikleri bilgilere kolayca ulasabilmesinin, hiikiimetin seffaflik ilkesine uygun
kurall1 maliye politikasi karar1 almasina neden olmasi,

e Anayasal iktisat goriisiiniin kurala dayali maliye politikasin1 desteklemesi ve bu
gorilislin yayginlagsmaya baslamasi,

e Refah devleti anlayisini benimseyen bazi gelismis iilkelerde harcamalar,
gelismekte olan iilkelerde ise borclanmalar dolayisiyla ortaya c¢ikan biitge
aciklarinin giderilip mali disiplinin saglanmasma ihtiya¢ duyulmasi, seklinde

belirtilmektedir.

% George Kopits, “Fiscal Rules: Useful Policy Framework or Unnecessary Ornament?”, International

Monetary Fund, C:1, S:145, 2001, s.4.

Tokatlioglu, Selen, a.g.e., s.155.

52 Charles Wyplosz, “Fiscal Rules: Theoretical Issues And Historical Experiences”, NBER Working
Paper, S. 17884, Cambridge, March, 2012, s.3.

Bilginoglu, Maras , a.g.e., S. 52.

51

53
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Bu faktorlerin bir geregi olarak ortaya ¢ikan maliye politikasi kurallarinin gegmisi
uzun olsa da yasal zeminde kendine yer bulmasi, ekonomik krizler ve Avrupa Birligi’ne

tiyelik sartlarinin zorlayicilig1 nedeniyle 1990’11 yillarda baslamistir®,

3. Mali Kurallarin Ozellikleri ve Etkileri
Mali kurallarin uygulanmasi neticesinde sahip oldugu 6zelliklerin ve amaglarin

bir sonucu olarak ekonomik ve sosyal anlamda bir takim etkiler meydana gelmektedir.

a. Mali Kurallarin Ozellikleri
Devletler veya bagli olduklar1 birlikler sahip olduklar1 ekonomiye gore
belirledikleri ve uygulamaya koyduklar1 mali kurallarda etkinligi saglamak icin bazi
temel Ozelliklere dikkate etmelidir. Bu 6zelliklerden yoksun olan bir mali kuralin etkin
uygulanmasit miimkiin olmamakta ve mali amaglara ulasmak bakimindan beklenen
performansi gdstermemektedir>.
Mali kurallarin sahip olmasi gereken temel 6zellikler Kopits ve Symansky’nin
1998 yilindaki galismasinda su sekilde belirtilmektedir®;
» Kural belirlenirken tarafsiz bir bakis agisiyla belirlenmeli ve dolayisiyla herkes
tarafindan kabulii saglanmali,
» Kuralin uygulanacagi siire sinir1 onceden belirlenmeli,
» Kurallar yasa veya uluslararasi sézlesmeler kapsamina alinarak resmilestirilmeli,
» Kuralin uluslararasi anlagsma veya kanun anlaminda hangi yasal statiiye sahip
oldugu 6nceden belirtilmeli,
» Kuralin uygulanacagi diizey belirtilmeli,
» Kurala uyulmamasi sonucu uygulanacak miieyyidelere karar verilmeli,
» Kuralin yanlis uygulanmasi veya uygulanmamasi durumunda maddi, yasal veya
sayginlik maliyeti boyutunda ne tiir bir yaptirnm uygulanacagina yonelik karar

onceden alinmalidir.

% Tthsan Giinaydm, Levent Yahya Eser, “Maliye Politikasinda Yeni Trend: Mali Kurallar”, Mali

Kurallar, Ed. Coskun Can Aktan, Ahmet Kesik, Fatih Kaya, Yaymn No: 408, Ankara, 2010, s. 67.

Ayse Giinay, Mali Disiplin Saglanmasinda Anayasal Denk Biitce Yaklasimi ve Tiirkiye’'de

Uygulanabilirligi, Ankara, Umit Ofset Matbaacilik, 2007, 5.99.

% George Kopits, Steven A. Symansky, “Fiscal Policy Rules”, International Monetary Fund, S: 162,
1998’den aktaran Kayaldere, a.g.e., .71,

55
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Diger yandan Kopits ve Symansky’e gore, ideal bir mali kuralin tagimas1 gereken
sekiz temel nitelik sunlardir’;

e lyi tammlanma: Kurallar, anlasilmazligi, yaptirim giiciiniin zayiflamasmi ve
hukuki bosluklar1 6nlemek amaciyla sinirladigi gostergelere, kurumsal kapsamina
gore kamuoyu ile kural uygulayicilarinin anlamasini saglayacak diizeyde agik ve
net bir sekilde tanimlanmalidir.

o Secffaflik: Kurallarin uygulanabilirligi ac¢isindan giivenin temin edilmesi, devlet
faaliyetlerinde seffaflifin saglanmasina baglidir. Bu seffaflik 6zellikle halk
desteginin kesinlesmesi i¢in 6zellikle biitce tahminleri ve hesaplamalar iistiinde
yogunlagsmalidir. Ozellikle hiikiimetin muhasebe, 06ngérii  ve kurumsal
diizenlemeleri seffaf olmalidir.

e Kolay anlasilir olma: Kurallar, uygulayicilar ile kamuoyunun idrak edebilmesi ve
gerektiginde itiraz edebilmesi acisindan basit ve anlasilir olmalidir. Diger bir
ifadeyle kuralin olusturulmasi konusunda ¢ok az belirsizlik olmali ve uygunlugun
degerlendirilmesi miimkiin olmalidir>®,

e Esnek: Kurallar yonetimin kontrolii disindaki beklenmedik soklara karst onlem
aliabilmesinin gergeklestirilebilmesi i¢in esnek olmalidir.

o Yeterli: Kurallar belirlenen hedefleri gergeklestirmeye yonelik olmalidir.

e Zorlayict: Kurallarin uygulanmasi igin anayasal ve yasal diizeyde giivence altina
alinmasi, uygulanmadig1 veya yanlis uygulandigi takdirde yaptirnmlarin olmasi
gereklidir. Boylelikle hem kurallara hem de devlete olan giivenin tesisi
gerceklesmis olacaktir.

e Sirekli: Kurallar diger makroekonomik politika araclar ile diger kurallarla uyum
icinde ve Ongoriilebilir gelecege uzanacak bigimde siirekliligini korumalidir.

e Etkili: Cogu kural, etkin politika eylemleri tarafindan desteklenmedik¢e uzun siire
dayanamaz. Bu acidan mali kurallar 6zellikle siirdiiriilebilirligin saglanmasi igin

mali reformlarin destekleyicisi roliinii tistlenmelidir.

57 Jérome Creel, “Ranking Fiscal Policy Rules: The Golden Rule of Public Finance vs. the Stability and

Growth Pact”, OFCE, S: 4, July, 2003, s.4.
8 http://blog-pfm.IMF.org/pfmblog/2008/02/fiscal-rules--.html , (19.05.2017)
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b. Mali Kurallarin Etkileri

Karar alicilarin devleti yonetirken aldigi kararlar {ilke genelinde cesitli etkilere
neden olmaktadir. Dolayisiyla yasa ve anlagsma diizeyinde makrockonomik kararlardan
olan maliye politikas1 kurallar1 sosyal, siyasi, ekonomik etkilere sahip olmaktadir.

Mali kurallarin olumlu etkileri, kurallarin uygulanma amagclarmin saglanmasi
sonuclariyla paralellik gostermektedir. Bu bakimdan getirilen sinirlandirmalar
siyasetcilerin  ekonomik ve politik gili¢lerini  kendi ¢ikarlar1 dogrultusunda
kullanmalarin1 6nledigi gibi mali siirdiiriilebilirligin olusturulmasinda rol oynamaktadir.
Diger taraftan kurallar harcama ve gelir arasinda dengenin saglanmasinda bir arag
olmaktadir. Bor¢lanmaya getirilen smirlamalar enflasyonist baskilar1 azaltarak
makroekonomik istikrarin saglanmasina yardimci olabilmektedir. Mali kurallar uzun
vadeli olarak ytiriirliikte olacagindan hiikiimetlerin gilivenilirliginin teminati haline
gelmektedir®. Devletin tercih ettigi politikalar sonucunda birincil biitge ac18min®°
gayrisafi yurt i¢i hasilaya (GSYIH)®' oranindaki siirekli azalmay:1 ifade eden mali
uyumun®? olusumunda getirilen kurallar destekleyici bir ara¢ olmaktadir®®. Ciinkii mali
kurallar cercevesinde birincil biitce agiginin azalmasina, GSYIH nin artmasina yardimeci
olacak diizenlemelere yer verilmektedir.

Mali kurallarin olumsuz etkilerinden biri getirilen vergi kurallarinin devletin
maliye politikas1 amaglarindan olan ekonomik biiylimenin saglanmasi amaciyla ters
diiserek biiyiimeyi simirlandirabilmesidir®. Devletin sundugu hizmeti azaltmasinin zor
olacagi goz Oniline alindiginda kamu harcamalarinda da azalma zor olacaktir.
Dolayisiyla vergi gelirlerini arttirmaya yonelik c¢esitli kurallar getirilecektir. Ancak

getirilen bu kurallar ayn1 zamanda gelir, gider, biitce ve borglanma politikalarinin

59
60

Bozdogan, Buyrukoglu, a.g.e. s. 93.

Birincil biitce agigi; toplam biitge agigindan faiz 6demeleri ¢ikarildiktan sonra ortaya ¢ikan biitce

aci1gin1 ifade etmektedir. Ayrintili bilgi i¢in bkz: https://ozgeevci.wordpress.com/2012/04/06/birincil-

butce-acigi-faiz-disi-fazla-nedir/(02.09.2019)

GSYIH; bir iilke ekonomisinde gerek o iilke vatandaslarinin gerekse yabanci iilke vatandaslarinin bir

yilda {rettikleri nihai mallarin piyasa degeridir. Bu piyasa degeri alicilarin ilgili mali almak icin

Odedikleri para miktar1 yani toplam harcama veya iiretim faktorlerinden elde ettikleri gelirler toplami

yani toplam gelir hesaplanarak bulunmaktadir. Ayrintili bilgi i¢in bkz: Erdal Unsal, Makro Iktisat,

9.Bask1, Ankara: imaj Yayincilik, 2011, s. 45.

Ayrintili bilgi i¢in bkz. Cihan Yiiksel, Abuzer Pinar, “Tiirkiye’de Ortodoks Mali Uyum Ddnemleri ve

Ekonomik Etkileri”, Maliye Dergisi, S: 169, 2015, s. 72.

63 Nevzat Saygilioglu, Ali Celen Erduran, “ Mali Kural ve Etkinlik Sorunu: Tiirkiye Ornegi”, s.13,
ww.mcivriz.com/uploads/yuklemeler/13.pdf. (09.06.2019).

64 Karakurt, Akdemir, a.g.e. s. 243.
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onceliklerinde degisime gidilmesine neden olacaktir®. Getirilen yasaklamalar iradi
kararlarin alinmasini ve etkinlik kazanmasini zorlastirdigindan ekonomik istikrarsizliga,
blitcede belirtilen alanlarin disina ¢ikilmasma neden oldugundan mali saydamligin

zedelenmesine olanak vermektedir®®.

4. Mali Kural Tiirleri

Mali kurallar araciligiyla borg tavanlari, mali degiskenler i¢in belirlenen hedefler,
genellikle nominal ve/veya birincil (faiz dis1) denge ve harcamalar disipline edilmek
istenmistir®”. Bu degiskenler mali kurallarin cesitlilik gdstermesine neden olmustur.

Her tiir ekonomik ve politik degisiklige bagli olarak degisebilen kurallar esnek,
degismeyen ve sireklilik arz eden kurallar ise kat1 kurallar olarak
degerlendirilmektedir®®. Diger taraftan anayasada belirtilen kurallar anayasal, anayasa
haricindeki yasalarda yer alan kurallar yasal kurallar olarak degerlendirilebilmektedir.
Anayasal kurallar, yasal kurallara gére daha kat1 ve siireklidir®®. Kapali kurallar; yasama
organinin bir iiyesi tarafindan yapilan teklifin goriisiilmesi sonucu onaylanmasi ile
kabul edilen ancak reddedilmesi halinde tekrar baska bir teklifin sunuldugu kurallar
iken agik kurallar reddedilen teklif iizerinde degisiklik yapilabilen kurallardir.
Enflasyondaki degismelerin harcama tavanlarina etkisine gére mali kurallar reel ve
nominal mali kurallar olarak incelenmektedir. Reel mali kurallar, harcama tavaninin bir
yilda gergeklesmesi tahmin edilen enflasyon oranina gore tekrar hesaplanarak yeni bir
nominal tavana doniistiiriilmesidir. Nominal mali kurallar ise enflasyon oranlarindaki
degisimlerin harcama tavani iizerinde degisiklige neden olmamaktadir’®. Prosediirel
kurallar, en genel tanimla mali kurumlarin gorev ve yetkilerini diizenleyen kurallar?;

sayisal kurallar ise maliye politikas1 araglarinin nominal tutar1 ya da orami seklinde

8 Mustafa Colak, “Mali Kural ve Vergi Gelirlerine Etkisi”, Yaklasim Dergisi, S: 208, Nisan 2010, s. 52.

%  Saygilioglu, Erduran , a.g.e. s.13.

87 Kamil Giingdr, , “2008 Kiiresel Krizi Sonras1 Yeniden Giindeme Gelen Mali Kural: Avrupa Birligi ve

OECD Ulkeleri I¢in Bir Degerlendirme”, Afyon Kocatepe Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi, C:18,

S:1, 2016, s. 176.

Elif Ayse Sahin, “Anayasal Iktisat Perspektifinden Gelismis Ulkelerde Kamu Borg¢lanmasinin

Sinirlayict Kurallar ve Uygulama Sonuglar1”, Mali Kurallar, Ed.: Cogskun Can Aktan, Ahmet Kesik,

Fatih Kaya, Yayin No: 2010/48, Ankara 2010, s. 233.

Kayalidere, a.g.e. s. 74.

0 Alberto Alesina, Roberto Perotti, “Budget Deficits and Budget Institutions”, Fiscal Institutions and
Fiscal Performance, ed. James M. Poterba, 1999, s. 20.

" Aktan, “Kurumsal Maliye Politikasi ve Mali Kurallar”, a.g.e., s. 6.

2 Wyplosz, a.g.e., s. 11.
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konulan kisitlardir. Bu bakimdan sayisal kurallar denk biit¢e kurali, bor¢lanma kurali,

harcama kural ve gelir kurali seklinde alt ayrima tabi tutulmaktadir 72,

a. Borclanma Kurallar

Devletler i¢  kaynaklar1  yeterli olmadigi  donemlerde bor¢lanmaya
basvurabilmektedir. Bagvurulan bu yol uzun vadede kronik aciklar1 tetiklediginden
devletler bor¢lanmaya oransal siirlamalar veya borglanilan kamu diizeyi agisindan
yasaklamalar getirmektedir’.

Bor¢lanmaya iligkin getirilen siirlamalar i¢in gosterilebilecek en dnemli 6rnek
Maastricht kriterleridir. Ekonomik ve parasal birligin saglanmasini amaglayan Avrupa
Birligi’nin 7 Subat 1992 tarihinde Hollanda’nin Maastricht kentinde imzalayip 1 Subat
1993 tarihinde yiiriirlige koydugu Maastricht Kriterlerinde iiye devletlerin kamu
bor¢larinin GSYTH’ya oraninin %60°1 gegmemesi gerektigi agik¢a belirtilmistir”. Diger
taraftan ulusal capta 4759 sayili Iller Bankasi Kanunu’nun 7. maddesine gore
belediyelere saglanan uzun ve kisa vadeli krediler, 09.03.1990 tarihli iller Bankas:
Kanunu Uygulama Yonetmeligi uyarmca Iller Bankasmin yillik yatinm programinda
yer almasi veya bankanin biitgesinde 6denegin bulunmasi sartiyla ilgili belediyeye

aktarilmaktadir’®.

b. Harcama Kurallart

Bir devlet varligini idame ettirmek ve bu baglamda gerekli hizmetleri yerine
getirebilmek i¢in harcama yapmak zorundadir. Yapilacak bu harcamalarin biitge agigina
neden olmasini engellemek, siyasilerin oy kazanma amaciyla vergi harcamalar1 dahil
tiim harcamalar1 arttirmalarini sinirlamak amaciyla uygulanan diizenlemeler harcama

kurallarini ifade etmektedir’’.

" Hayrettin Kesgingdz, “Maastricht Kriterleri Dogrultusunda Tiirkiye’de  Mali  Disiplinin

Siirdiiriilebilirligi Acisindan Mali Kuralin Degerlendirilmesi”,

http://www.sbd.ksu.edu.tr/article/view/5000035268 (05.06.2019) s. 263-264.

Bilginoglu, Maras, a.g.e., s.57.

5 Selin Dilekli, Kadriye Yesilkaya, “Maastricht Kriterleri”, T.C. Devlet Planlama Teskilati, Aralik,

2002, s. 15.

Ozhan Cetinkaya, Tolga Demirbas, “Tiirkiye’de Belediyelere Iliskin Bor¢lanma Mevzuati, Borglanma

Yapist ve Belediye Borglanma Yapisinin incelenmesi ”, Akdeniz Iktisadi ve Idari Bilimler Dergisi, S:

8, 2004, s.23.

" Barry Anderson, Joseph J. Minarik, “Design Choices for Fiscal Policy Rules”, OECD Journal on
Budgeting, C:5, S:4, 2006, s. 167.
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Harcama kurallar1 genellikle birincil, cari veya toplam harcamalara getirilen
mutlak sartlar ile biiyiime oranlar1 veya GSYIH’nin belli bir yiizdesi seklinde ortaya
konmaktadir. Bu kurallar gelire herhangi bir smirlama getirmediginden borglarin
siirdiiriilebilirliginin saglanmasi hedefiyle dogrudan bir baglantis1 bulunmamaktadir’®,
Ancak harcama kurallar1 gelir veya harcamanin zamanlamasimi gegici olarak
ayarlayarak veya manipiile ederek kurallar c¢ergevesinde hareket eden firsatgi
politikacilara genis bir bosluk birakabilmekte ve harcamalarin artmasina neden

olabilmektedir’.

C. Gelir Kurallar

Devlet yoneticileri partizanci diislincelerle, olaganiistii durumlarin gerektirdigi
hizmetleri yerine getirme gerekgesiyle vergi oranlarinda artisa gidebilmekte veya yeni
vergiler koyabilmektedir. Bu noktada gelir kurallar gesitli sebeplerle vergi yiikiinde
meydana gelen artis1 sinirlamay1 amaglayan kurallardir®.

Gelir kurallar1 genel olarak emlak vergisi oranlarindaki smirlamalar seklinde
goriilmektedir. Bu sinirlamalar araciligiyla vergi bilincini ve vergiye goniilli uyumu
saglamak ile siyasilerin oy maksimizasyonu elde etmesine yonelik yaptirimlarini

onlemek amaglanmaktadir®?.

d. Biitce Kurallart

Harcama yapan ve bu harcamalar1 karsilamak icin gelir elde etmeye ¢alisan her
idare gibi devlet, harcamalarinda israfa yer vermemek, gelirlerinde tasarruf etmek adina
biit¢e hazirlamaktadir. Fakat biitce hazirlanirken usulen diizgiin olup olmadigina ve mali
disiplinin saglanmasina dikkat edilmesi 6nem arz etmektedir. Diger taraftan olasi
krizlerle basa ¢ikabilmek adina da biit¢e bir ara¢ olarak kullanilabilmektedir. Biit¢ce bu
Ozelligini belirli kurallara uyuldugu taktirde gostermektedir. Biitge hem bir politika

8 Andrea Schaechter, Tidiane Kinda, Nina Budina, Anke Weber, “Fiscal Rules In Response to The
Crisis Toward The Next Generation Rules A New Dataset”, IMF Working Paper, S: 187, 2012, s. 7.

7 Allen Schick, “Post-Crisis Fiscal Rules: Stabilising Public Finance While Responding to Economic

Aftershocks”, OECD Journal On Budgeting, C: 2010/2, 2010, s. 9.

Fatih Yar, “Secilmis Bazi Ulkelerde Mali Kural Uygulamalarinin Degerlendirilmesi”, Sayistay

Dergisi, S: 93, 2014, 5. 72.

Dogan Bozdogan, Selguk Buyrukoglu, “Tiirkiye’de Mali Kural Uygulamalar1 ve Bu Uygulamalarin

Vergi Gelirleri Uzerindeki Etkileri”, Sosyal Bilimler Aragtirma Dergisi, S: 2, 2012, s. 94.
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araci olmasi hem de harcamalar1 ve gelirleri gosteren bir belge olmasi nedeniyle devlet

icin Onem tasimaktadir.

B. BUTCE KURALLARI VE KURAMSAL YAPISI

Biitce kelimesi; Latince “bulga” kelimesinden tiiremistir. Eski Fransizca’da
“bougette”, Ingilizcede “budget” kelimesiyle karsilik bulmaktadir®. 5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun 3. maddesinde biitge, belli bir donemdeki gelir
ve gider tahminleri ile bunlarin uygulanmasina iliskin hususlar1 gosteren, usuliine uygun
olarak yiiriirliige konulan belge seklinde tanimlamistir. Diger bir tanimla biitge, belli bir
siire iginde belirlenen amag ve hedeflere ulagsmak icin planlanan faaliyetlerle iliskili
olarak, bir kurumun tahmin edilen gelir ve harcamalarinin ayrintili tanimini igeren bir
belge veya belgeler toplamidir®. Bu belgenin belli bir sistematik icinde
hazirlanabilmesi icin biitceleme yontemleri gelistirilmistir. Bu yontemlerden biri
geleneksel biitceleme anlayisidir.

[Ik olarak Fransa ve Ingiltere’de uygulama alami bulan geleneksel biitceleme
anlayis1 savurgan harcama yapilmamasi adina denetime 6nem vermistir. Ancak devletin
harcama yapacag faaliyetleri hangi amaglar dogrultusunda yerine getirecegi konusunda
seffaflia yer vermemesi yaninda diger yetersizlikleri nedeniyle de biitce anlayisinda
yeni arayislara gidilmesine neden olmustur®®. Oyle ki seffaf olmayan bir biitce, yapilan
hesaplamalar bakimindan yaniltic1 sonuglar verilmesine neden oldugu gibi kamuoyunun
bilgilendirilmesi bakimindan da eksikliklere neden olmaktadir. Biitcede olusturulmak
istenen seffaflik ve gelir gider dengesi ise belli yaptirimlar gerektirmektedir. Bu
yaptirimlar belirlenen kurallara uyulmamasi sonucunda uygulanabilirlik kazanmaktadir.
Biitgeye iliskin kurallar bu noktada 6nem arz etmektedir.

Bu agiklamalar dogrultusunda biit¢e kurallarini; yapilan tanimlamalar, edindigi
amaclar, ortaya cikisi, cesitleri ve sahip oldugu ozellikler ile bunlara bagli olarak

olusturdugu etkilerini incelemek yerinde olacaktir.

8 Nihat Edizdogan, Ozhan Cetinkaya, Kamu Biitcesi, 7. Baski, Bursa, Ekin Yaymevi, 2016, s. 1.

8 Linda Gongalves Veiga, Mathew Kurian, Reza Ardakanian, “Public Budgets: Governance Structures,
Norms, and Organizational Practices”, Intergovernmental Fiscal Relations Questions of
Accountability and Autonomys, Springer, 2015, s. 26. ss. 25-46.

8 Edizdogan, Cetinkaya, a.g.e., s. 148.
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1. Biitce Kurallarinin Tanimi ve Amaci

Devletler, hizmet sunmakla yiikiimlii oldugu topluma vaat ettigi faaliyetleri yerine
getirmek i¢in bir biitceye ihtiya¢ duymaktadir. Bu biitgenin hazirlanmasi ve uygulama
sonrasinda mali disiplinin saglanmasi iilke ekonomisi bakimindan énem arz etmektedir.
Ciinkii herhangi bir sebeple biitcenin acik vermesi devleti darbogaza sokabilir. Gelecek
nesillere bir yiikk olarak donebilir. Bu gibi sorunlarla karsilagmak istemeyen devlet
yoneticileri, mali disiplini ve istikrar1 saglamak, bilitce acigin1 dnlemek amaciyla bir
takim sinirlamalar uygulayabilmektedir.

Biitce kurallari, biitcede yer alan gelir ve giderler arasindaki dengeyi diger bir
ifadeyle mali disiplin saglama araci olmasi nedeniyle mali kontrolii saglamayi
hedeflemektedir. Dolayisiyla biitce kurallari biitce kontroliinden sapmalara engel
olabilecek kurallar1 da kapsamaktadir. Bu kurallar ile 6denekleri harcayacak olan
organin sorumluluguna, harcanacak miktara, Odenegin hangi amagclar igin
harcanacagmna, odenegin harcanacagi zamana, harcamalar arasinda yapilacak
transferlere ve harcamalarin hesaplanmasina dair bilgilere iliskin bir takim prosediirler
gelistirilmistir®®.

Diger taraftan biitcenin iktisadi ve mali islevini yerine getirebilmesi i¢in bir takim
sayisal sinirlamalara ihtiyag duyulurken biitgenin kanun olmasindan dogan hukuki
islevini yerine getirebilmesi ve bilitce asamalarinda yetkili olanlarin gorevlerini
belirtilmesi agisindan usule iliskin kurallara da ihtiyag duyulmaktadir®®. Ancak yazili
olarak var olan ve uygulanan bu biitge prosediirleri ile sayisal biitge kurallar1 kronik
biitce acgiklarinin Onlenerek mali disiplin ve istikrarin saglanmasinda yetersiz
olabilmektedir. Bu noktada yazisiz biitge kurallar1 onem arz etmektedir. Yazisiz biitge
kurallar1 biitceleme agamalarinda yetkili olanlarin uymasi gereken ahlaki kurallar gibi
davramigsal kurallar1 ifade etmektedir®’. Bununla birlikte her yazili kural gibi biitce
kurallar1 da gerek yasalarda gerekse uluslararasi anlagmalarda yer almaktadir.

Literatiirde, biitce kurallarinin tiim 6zelliklerini ve tiirlerini kapsayan bir

tanimlama bulunmamaktadir. Ancak c¢esitli tanimlamalar 15181nda bir biitce kurali tanimi

8 Michael Di Francesco, John Alford, Balancing Control and Flexibility in Public Budgeting, Palgrave
Macmillan, 2016, s. 34.

Biitgenin hukuki, mali ve iktisadi islevine yonelik ayrintili bilgi i¢in bkz. Edizdogan, Cetinkaya, a.g.e.
s. 11, 12.

Tolga Demirbas, “Kamu Biitceleme Siirecinde Yazili Olmayan Kurallarin Onemi ve Biitge
Reformlarmna Etkisi”, Biitce Diinyast Dergisi, S: 33, 2010, s. 6.
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elde edilebilir. Hausner ve Simon (2015) bir calismasinda biitge kurallarini, biitgenin
ekonomik faktorlerle birlikte hareket etmesini saglayan, harcamalar1 gelire baglayan
sinirlamalar olarak tanimlamaktadir®. Alesine ve Perotti (1999) ise ¢alismasinda biitge
prosediirlerini biitcenin hazirlanmasi, onaylanmasi ve uygulanmasi asamalarinda
uyulmas1 gereken kurallar olarak degerlendirerek biitce prosediirlerini, oylama
yapilirken uyulan usul kurallar1 (voting procedures) ve biit¢enin seffaflik derecesi
(degree of transperancy of the budget) bakimindan uyulmasi1 gereken kurallar olarak
ifade etmektedir®.

Agiklamalardan yola c¢ikarak biitce kurallarinin mali disiplini, mali istikrari
saglamak amaciyla yasalar ve uluslararasi anlagsmalar ¢ercevesinde yazili veya yazisiz
olarak diizenlenen biitgeleme asamalarinda uyulmasi gereken sayisal ve prosediirel
sinirlamalar oldugu sdylenebilir.

Biitce kurallarinin diizenlemelerin anayasaya uygun bir sekilde yiiriitiilmesini
saglamak, gelir ve gider denkligini saglamak ve tiim biitcesel islemlerin seffaf bir
sekilde yerine getirilmesini saglamak® gibi amagclarimin disinda biite kurallarma
duyulan ihtiyac1 ve kurallarin amaci ifade eden 3 teori®® ortaya atilmistir. Bunlar su
sekilde ifade edilebilir;

> lIk teori; kamu kaynaklarmin kisa vadeli amaclar ugruna kétii kullanimim ifade
eden “ortak kaynak trajedisi”’, devlet maliyetlerinin toplum tarafindan yanlis
algilanmasin1 ifade eden “mali aldanma”, herkesin sahibi olup kimsenin
miilkiyetinde olmayan kaynaklari ifade eden “ortak mal kaynaklar1” kavramlariyla
ilgilidir. Buna gore biitgeden beklentisi olan baski gruplari, se¢menler,
milletvekilleri ve biirokratlar hiikiimetin iistiinde kurduklar1 baskiyla kendi
tercihlerine yonelik biitge bilesiminin hazirlanmasin1 saglamaktadir. Bunun
sonucunda biitgedeki gelirler segmenler digindaki gruplara harcanirken olusacak
yiik topluma yayilmaktadir. Bu durumda toplum, kendi istekleri igin
harcanacagini umarak o6dedigi vergileri baski gruplarinin tercihleri ydniinde
harcandigin1 bilmeyerek aslinda bir mali aldanma yasamaktadir. Diger taraftan

kendi se¢im bolgesine harcama yapmak isteyen milletvekilleri, ortak mal

8 Karl Heinz Hausner, Silvia Simon, “Experiences with Budget Rules in Switzerland and Germany”,

Leibniz Information Centre for Economics, 2015, s. 105.
8  Alesine, Perotti, a.g.e., s. 16.
% Bozdogan- Buyrukoglu, a.g.e., s. 81.
%1 Giinay, a.g.e., s. 404.
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kaynaklarin1 kullanarak toplam harcamalarin ve biitce agiklarinin artmasina neden
olacaktir.

> lkinci teori, Buchanan ile Tullock’un ileri siirdiigii oy ticareti (logrolling)
mekanizmasi ile alakalidir. Oy ticareti mekanizmasi; bir kisinin, diger bir kisinin
istedigi yonde oy kullanmasini; o kisinin kendi tercih ettigi yonde oy kullanilmasi
sartina baglamasidir. Ornegin; bay X biitcede kendi menfaati dogrultusunda bir
gelir elde etmis; bayan Y ise yasa tasarisi i¢in oylama teklif etmis olsun. Bay
X’in, bayan Y’ye gidip biitce oylamasinda “evet” oyu vermesi karsiliginda
kendisinin de yasa tasarisi oylamasinda “evet” oyu verecegini belirtmesi ve bu
durumun gergeklesmesi durumunda oy ticareti denen mekanizma ¢alismis
olacaktir. Dolayisiyla boyle bir mekanizmanin islemesi biitcenin onay asamasinda
oylama yapildig1 dikkate alindiginda biitce agiklarinin artmasina neden olacaktir.

> Uciincii teori “asimetrik bilgi sorunu” dur. Bu sorun iki durumda ortaya
¢ikmaktadir. Ilki; segmenin biitge iizerindeki istekleri ile politikacinin biitge
iizerinde gerceklestirdiklerinin ¢atigmas1 halidir. Bu durumu 6nlemek igin
politikacilar iizerinde se¢menlerin istekleri yoniinde biitge gerceklesmelerini
yapmalarma yonelik bir sinirlama Ongoriillmektedir. Diger bir durum ise
politikacilar ile biirokratlarin isteklerinin ¢atismasi halidir. Bu ¢atismanin nedenti;
biirokratin “biiylik biitce-biiyiik itibar”, politikacinin “az maliyet-etkin hizmet”
isteginde olmasidir.
Tim bu olumsuzluklarin 6nlenebilmesi, biitge kurallari kapsaminda getirilecek

sinirlamalar ile mimkindiir.

2. Biitce Kurallarinin Ortaya Cikis1 ve Gelisimi

Biitcenin bir belge halinde olusturulabilmesi ve kaynak kullaniminda etkinligi
saglama diisiincesi, ¢esitli yontemlerin gelistirilmesine neden olmustur. Bu yontemler,
biitgenin hazirlanmasindan denetlenmesi asamasina kadar olan stirecteki yetersizlikler
temel alinarak ve donem sartlarina gore giincellenerek varligini siirdiirmektedir.

Yontemler genel olarak geleneksel ve cagdas olmak tizere iki ayr1 kategoride
incelenmektedir. Bu sekilde bir ayrima tabi tutulmasinin nedeni ise Klasik ve

Keynesyen iktisadi anlayislardan kaynaklanmaktadir.
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Klasik iktisat¢ilarin devlet faaliyetlerini minimumda tutmasi ile kamu gelir ve
giderleri arasinda salt denge taraftar1 olmasi, biitcenin de bu anlayis ekseninde
sekillenmesine neden olmustur. Devletin ekonomide s6z sahibi olmaya baslamasi,
devlet faaliyetlerinin ve buna bagli olarak kamu harcamalarinin artmasma neden
olmustur. Bu durum klasik biit¢e sisteminin eksikliklerini ortaya ¢ikarmis ve modern
biitge sistemlerinin olusmasina zemin hazirlamigtir®2,

Klasik (gelencksel) biit¢eleme sistemi; gelir ve giderler arasinda kesin bir denge
ongordiigiinden daha c¢ok harcama kontrolii iizerinde yogunlagsmistir. Uzun vadeli
finansal planlar gelecek birkag yil i¢gin alinan kararlarin etki ve sonuglarina gore gerekli
tedbirlerin uygulanmas1®® acisindan ekonomide biilyiilk énem tasimaktadir. Sistemin
harcama kontrolii tizerine yogunlagsmasi nedeniyle uzun vadeli planlama alaninda eksik
kalmasi, karar alicilara uzun vadeli finansal planlar arasinda bir tercih yapma
konusunda yardimeci olmamaktadir.

Ozellikle devletin bu tip planlara gereken 6nemi vermemesi karar alicilarin
devlete olan giivenini zedeleyebilir. Ayrica bu durum, ¢iktilar1 dikkate almadigindan
girdilerin nereye ve hangi sebeple kullanildigina 6nem verilmemesi ve kaynaklarin
etkin kullanilmamasina neden olmaktadir. Diger taraftan bu sisteme gore biitce, sadece
bir dnceki yil biitgesindeki harcamalara gore hazirlanmakta, herhangi bir tartisma veya
anlagsma yapilmaksizin kabul edilmektedir. Bu kapsamda klasik biit¢celeme sistemi;
kaynaklarin harcandigi hizmeti gostermemesi nedeniyle seffaflik 6zelligi tagimamasi,
finansal planlar1 dikkate almamas1 nedeniyle uzun vadeli plan yapilmasini engellemesi
gibi yetersizlikleri igermektedir. Bunun sonucunda yeni sistem arayiglart giindeme
gelmistir®. Geleneksel biitgelemenin kusurlarini dengelemek adima kurallara duyulan
ihtiyac1 yansitan dort olgudan bahsedilebilmektedir. Bunlar®;

e Dogru biitce prosediirlerinin olumsuz biit¢e ¢iktilarina neden olduguna yonelik
diistincelerin olmast,
e Demokratik iilkelerde biitcelemenin genisletici ¢iktilar iiretmeye yonelik

onyargilari olmast,

92 Hayrettin Tiileykan, “Kamu Biitceleme Sistemleri ve Cok Yilli Biitceleme”, Sosyal Bilimler

Arastirma Dergisi, S: 2, 2009, s. 4.

Atilla Dicle, Program Biitcesi Kamu Yonetiminde Planlama-Programlama-Biitceleme Sistemi,
Ankara, Balkan Basim ve Ciltevi, 1973, s.66.

Muhlis Bagdigen, “Budgeting System and Their Applicability in Public Sector”, Erciyes Universitesi
Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, S: 17, 2001, s. 20, 23.

% Schick, “The Role of Fiscal Rules in Budgeting”, a.g.e., s. 10.
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e Kat1 denk biitce kuralinin terk edilmesiyle birlikte mali tutarlarin belirlemesinin
herhangi bir rehberlik olmaksizin biitge yapicilarina birakilmast,

e Federal devlet yapisina sahip lilkelerde federe devletlerin biitce ¢iktilar1 arasindaki
farkliliklarin, merkezi devletin uyguladig1 vergi ve harcama kurallarinin farkl
olmasindan kaynaklandigina iligkin bir iddianin olmasidir.

Donemsel degisikliklerin ekonomiye yansimasiyla birlikte devlet ekonomide daha
fazla s6z sahibi olmaya baslamistir. Bu durum harcamalarin artmasina neden olmustur.
Artan harcamalarin olagan gelirler ile kargilanamamasi emisyon ve borglanma gibi
olaganiistii gelir elde etme yollarina bagvurmay1 gerektirmis, mali disiplin bozulmaya
baslamistir. Degisen ekonomik diizenin ardindan performans biit¢ce sistemi yeni
biitgeleme anlayisi olarak kullanilmaya baslamistir. Bu yontem; biitce hazirlanirken tek
bir baslik altinda degil; fonksiyonlar, faaliyetler ve projeler seklinde ayr1 ayr1 basliklar
altinda hazirlanmasi1 diislincesiyle sekillenmistir. Boylelikle harcama yapilacak alan
daha ayrintili bir sekilde sunulmus olacaktir. Harcama miktarina odaklanan klasik
yontemin aksine bu yontem hizmet ¢iktisina odaklanmaktadir. Hizmet c¢iktisindan
kastedilen; yapilan harcama sonucu elde edilen fayda ve/veya zarardir. Diger taraftan
biitgede tahminlerin isabetli yapilmast ve sonuglarin hesaplanmasi adina analitik
teknikler kullanilmaktadir. Ancak performans biitce sistemi de geleneksel biitce
sistemiyle benzer sekilde gelecek bir yil i¢in biitge hazirlanmasi uygulamasina yer
vermekte, uzun vadeli finansal planlarin hazirlandigr ilk yildan itibaren sonraki
yillarmin dnemini yitirmesine neden olmaktadir®®.

Performans biitce sistemi ile planlama-programlama-biit¢eleme sistemi arasinda
bir koprii niteligindeki program biitce sistemi; performans biitce sisteminden daha genis
kapsamlidir. Performans biitgenin tiim 6zelliklerine ek olarak program biitce sistemi
uzun vadeyi kapsayan bir tahmin siirecini esas almaktadir. Dolayisiyla bu sistemde
belirlenen programlar ile nihai ciktilarin gelecekteki boyutlar1 da tahmin edilmeye
calisiilmaktadir. Bu durum karar alicilarin, kararlarini1 daha kesin bir sekilde almalarini
saglamaktadir®’.

Program biitcenin getirdigi bu yeniligin ardindan farkli zaman dilimlerinde

gelisim gosteren unsurlar tek bir sistemde toplanarak planlama-programlama-biitgeleme

% Edizdogan, Cetinkaya, a.g.e., s. 155-160.
7 Nihat Falay, Program Biit¢e ve Sifir Esash Biit¢e Sistemleri, Istanbul, Edebiyat Fakiiltesi Basimevi,
1987, s.55-57.
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sistemi meydana gelmistir. Bu sistem; biitceyi bir yildan daha uzun bir siire i¢in
planlamakta, tiim faaliyetleri programlar halinde belirlemekte ve ortaya ¢ikan
maliyetleri biit¢elendirmektedir®.

Biit¢e sistemlerindeki bu gelismelere bakildiginda klasik biitge sistemi harcama
kontrolii ile biitge denkligini, performans biit¢e sistemi biitce seffafligini, son olarak
program biit¢e sistemi ise uzun vadeli planlamanin uygulanmasini saglamaktadir. Bu
uygulamalar ise biitce kurallarinin temelini olusturmaktadir. Ciinkii bir kuralin
uygulanabilmesi i¢in gergeklestirilecek politikalarla veya reformlarla ilgili yetkililerin
ve finansal piyasalarin bilgilendirilmesi, politikacilarin disiplinli olmasini ve biitce
hedeflerinden sapmalarin olmamasi ¢ok yilli makro biitgelemenin varligi bakimindan
bir 6n kosul niteligindedir®®.

Bu agiklamalar dogrultusunda biitge kurallarinin, biitgeleme sistemlerinin
yetersizliklerini gidermek adina yapilan biit¢e reformlar1 dogrultusunda gelisen siiregte

cok yill1 biitgeleme sisteminin bir sonucu olarak ortaya ¢iktigi sdylenebilir.

3. Biitce Kurallarinin Tiirleri

Biitce kurallari, ortaya koydugu sinirlamalar ve bu smirlamalarin nitelikleri
bakimindan cesitli tiirlere ayrilmaktadir. Bunlar1 sayisal ve prosediirel, yazili ve yazisiz,
uluslararast anlagmalar ve yasalar diizeyindeki biitce kurallar1 seklinde siralamak

mumkindiir.

a. Sayisal ve Prosediirel Biit¢ce Kurallart

Biitgenin iktisadi ve mali islevinin olmasi sayisal ve oransal sinirlamalardan,
kanun olmasindan dogan hukuki islevi ise prosediirel kurallardan olusmasini
saglamaktadir®.
Prosediirel biitce kurallarinin, biit¢e siirecinin karar alma siireglerinin boliimlere

ayrilmasi ile sekillendigi dikkate alindigindal®, biitgenin hazirlanmasi, goriisiilmesi,

onaylanmast ve uygulanmasi asamalarinda uyulmasi gereken usule iliskin kurallari

% Dicle, a.g.e., 5.58-73.

% Kopits, a.g.e., p.15.

10 Edizdogan, Cetinkaya, a.g.e. s. 11, 12.
101 Hallerberg, Strauch, Hagen, a.g.e., s. 15.
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102

belirttigi sdylenebilir Dolayisiyla biitce prosediirleri, siirecte yetkili olanlarin

rollerini ve iliskilerini gesitli gérevleri nasil yerine getireceklerini ifade etmektedirt®,

Sayisal biitce kurallar1 biitge bakiyesi Tlizerine sayisal limitler konarak
uygulanmaktadir'®. Mali kurallarm da mali disiplini saglamak amaciyla getirilen
kurallar oldugu dikkate alindiginda sayisal biitge kurallarinin mali disiplinin saglanmasi
amactyla biitceyle ilgili rakamsal hedeflerden olusan kurallar oldugu sdylenebilir.

Sayisal biit¢e kurallarindan olan denk biit¢e kurali; ti¢ ayr1 sekilde saglanmaktadir.
Ilki, birim yoneticisinin biitceyi hazirlarken denklige dikkat etmesidir. ikincisi, yasa
koyucunun biit¢eyi onaylarken denk biitce sartin1 aramasidir. Ugiinciisii ise biitgenin
denkliginin belli bir hukuki dayanaga sahip olmasidir'®. Bu baglamda iilkeler mali
disiplini saglamak amaciyla uluslararasi anlagsmalar ve yasalar ¢ercevesinde denk biitgce
kuralin1 uygulamaktadir.

Uluslararas1 anlagsmalar temelinde uygulanan denk biitce kuralina bir 6rnek,
Maastricht Yakinsama Kriterleri’'nde yer almaktadir. Nitekim Avrupa Birligini Kuran
Antlagsma’nin 104. maddesine gore iiye iilkelerin GSYIH nin %3’ iinii asmayacak
sekilde biitce acigma izin verilmektedir'®. Diger taraftan iilkeler yasalarinda ve bazi
uluslararas: anlagmalarda “altin kural” olarak ifade edilen denk biitge kuralina da yer
vermektedir. Bu kurala gore bor¢lanmaya sadece yatirim harcamalarini karsilamasi i¢in
izin verilmektedir'®’. Altin kural’in denk biitce kurali olarak degerlendirilmesinin sebebi
ise bu kural ile kamu yatirnmlarinin Oniindeki maddi engellerin kaldirilarak
hizlandirilmas1 ve uzun vadede getiriler saglamasi diisiincesidir. Bu diisiince
cercevesinde sadece yatirim harcamalari i¢in bor¢lanmaya izin verilmekte olup cari
harcamalarin biitcede yer alan olagan gelirlerle karsilanmasi gerektigi belirtilmektedir.
Béylelikle altin kural bir denk biitge kurali haline gelmektedir'®,

Sayisal biitge kurallar1 ile prosediirel biitce kurallar1 arasinda iki biitge kurali

tiirinii birbirinden ayiran bir fark bulunmaktadir. Bu fark literatiirde mali kurallar ile

102 Alesina, Perotti, a.g.e., s. 15-16.

103 Schick, “The Role of Fiscal Rules in Budgeting”, a.g.e., s.10.

104 Wyplosz, a.g.e., s. 10.

105 James M. Poterba, “Balanced Budget Rules and Fiscal Policy: Evidence From The United States”,
National Tax Journal, C:48, S:3, September 1995, s. 330-331.

106 Arda Uludag, “Avrupa Birligi’nde Ekonomik Krize Kars1 Etkisi Hatirlanan Bir Arag: Asir1 Acik

Prosediirii”, T.C. Maliye Bakanligi Avrupa Birligi Dis Iliskiler ve Daire Baskanligi, 2013, s.1.

Giancarlo Corsetti, Nouriel Roubini, “Denk Biitce Kurallar1 Uzerine Amerikan Yaklasimlari

Karsisinda Avrupa Yaklasimlar1”, Dokuz Eylil Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, Cev:

Haluk Egeli, C: 4, S: 3, 2002, s.107.

198 Giinaydin, Eser, a.g.e., s. 53.
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biitge prosediirlerini birbirinden ayiran fark olarak belirtilmektedir. Ciinkii literatiirde
biitce kurallar1 genellikle biitgce denkligini saglamaya yonelik sayisal nitelikteki mali
kurallar ¢ergevesinde incelenmektedir. Ancak biitce; iktisadi islevi geregi bir maliye
politikas1 araci, hukuki islevi geregi kanuni bir belge konumundadir. Biitgenin bir
politika aract olarak kullanilmasi suretiyle yapilan diizenlemeler mali kurallar
kapsaminda ele alinmakta ise kanun olarak biitceleme asamalarinda uyulmasi gereken
usule iligskin kurallar1 belirtmesi de yine maliye politikas1 araci olarak gdrevini yerine
getirdigini gostermektedir. Nitekim Schick (2010) bir ¢caligmasinda biitce prosediirlerini
mali kurallarin destekleyicisi oldugunu belirtmektedir’®®. Bu da biitce prosediirlerinin,
mali kurallarin ve dolayisiyla biitge kurallarinin bir tiirii olarak incelenmesi gerektigi
diisincesine dayanak olmaktadir. Bu nedenle bu ¢alismada biitge prosediirleri, mali
kurallardan ayr1 diizenlemeler olarak ele alinmamakta olup mali kurallarin bir tiiri
olarak degerlendirilerek incelenmistir. Dolayisiyla literatiirde mali kurallar ile biitge
prosediirleri olarak belirtilen farklarin, bu ¢alismada sayisal biitge kurallar1 ile
prosediirel biitce kurallar1 arasindaki fark olarak belirtilmesi uygun goriilmiistiir. Buna
gore biitge prosediirleri biit¢e siirecinde yerine getirilmesi gereken hususlara yonelik
kurallar oldugundan siyasi bakimdan nétrdiir. Yani herhangi bir siyasi partinin tercihleri
dogrultusunda sekillenmeyen her partinin ayni sekilde uyguladigi kurallardir. Ancak
sayisal biitce kurallari, biitce sonuglarina gore sekillenip i¢inde bulunulan ekonomik
duruma gore veya siyasi iktidarin tercihlerine gore uygulanabilmektedir'®, Bu farkin
ortadan kalkmasina yonelik literatiirde cesitli oneriler bulunmaktadir. Bunlardan biri de
biitgenin 6zerklestirilmesi kavrami ile agiklanmaktadir. Buna gére mali kurullar olarak
adlandirilan ve politika yapicilarin siyasi tercihlerini bertaraf eden kurumsal
diizenlemelerle biitgelemeye iliskin mali kurallarin bagimsizlastirilmas: séz konusu
olacaktir. Ilgili kurullar politika yapicilarm bu yetkisini belli sirlar gergevesinde
yapmalarina izin vermektedir. Boylece biitce 6zerk bir hale gelecektir. Biitgenin
Ozerklesmesini saglamak i¢in ise biitceye iliskin mali kurallarin baz1 6zelliklere sahip
olmas1 gerektigi belirtilmektedir. Bunlar kisaca; biitcenin orta vadeli perspektifte
hazirlanmasi, biitcede ulasilmak istenen hedeflerin planlarda belirtilerek kamuoyu ile

paylasilmasi, planlarin denetiminin 6nceden saglanmasi, hedeflerden sapma olmasi

109 Schick, “Post-Crisis Fiscal Rules: Stabilising Public Finance While Responding To Economic
Aftershocks”, a.g.e. s. 14
10 Sevik, a.g.e., 8.51.
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halinde miidahale araglarinin 6nceden belirlenmesi, politika belirleyenler ve bunlari
uygulayanlara yaptirim uygulanmasi i¢in mali kurallara yetki verilmesi, yetkililerin
bagimsiz karar verebilmesinin saglanmasidir?.

Sayisal biitce kurallar1 ile prosediirel biitce kurallar1 arasindaki bir diger fark,
sayisal biitce kurallar1 biitce ¢iktilariyla ilgilenirken biitge prosediirleri biitceleme
asamasinda yerine getirilmesi gereken gorevlerin nasil gergeklestirilecegi ile
ilgilenmesidir. Biitge prosediirleri temelde belli ilkeler ¢er¢evesinde sekillenmistir. Bu
ilkeler; biitgenin kapsamli olmasi, dogru olmasi, yillik olmasi, kanundan gelen bir

yetkiyle uygulanmasi ve seffaf olmasidir!!2,

b. Yasalar ve Uluslararast Anlasmalar Diizeyindeki Biitce Kurallart

Toplumsal hayat1 diizenleyen yazili kurallarda oldugu gibi mali kurallar da yazil
olarak belirtilmektedir. Ancak yazili kurallarin yasal olup olmayacagi noktasinda goriis
farkliliklar1 mevcuttur. Bazi yazarlar tarafindan yasal olmayan politika kurallart mali
kurallar  olarak  degerlendirilmemektedir. Ciinkii alinan ekonomik Kkararlari
etkileyebilecek olsa da yasal olmadiklarindan mevcut veya gelecekteki iktidar iizerinde
baglayic1 kisitlamalar getirmemektedirler'!®, Buna ragmen genellikle literatiirde yasal
olmayan kurallarin uluslararasi anlagsmalar ger¢evesinde degerlendirildigi goriilmiistiir.
Dolayisiyla mali kurallardan bazilar1 ulusal hiikiimetler tarafindan kendi yasalariyla
belirlenirken bazilar1 Avrupa Birligi Stabilite Paketi gibi uluslararas1 anlagsmalar veya
IMF gibi kosul dikte edilerek uluslararas1 diizeyde uygulanabilmektedir'*4,

Ornegin; 5018 sayih Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanunu’nun 13.
maddesinde bulunan biitce ilkeleri ash itibariyle biit¢cenin hazirlanmasi, uygulanmasi ve
kontrolii kapsaminda uyulmasi gereken kurallar1 ifade ederken!® Maastricht kriterleri
arasinda yer alan sayisal biitce kurallar1 kapsamindaki denk biitce kurali ise biitce

acigin1 GSYIH nin %3 liik bir referans deger ile sinirlandirmaktadir®t®,

11 Ceyhun Giirkan, Yigit Karahanogullari, “Biitceyi Ozerklestirmek: Mali Kurallar ve Kurullar”, Maliye

Dergisi, S: 158, Ocak-Haziran, 2010, s. 55.
112 Schick, “The Role of Fiscal Rules in Budgeting”, a.g.e., s.10.
113 Kennedy, Robbins, a.g.e., s. 2.
114 Schick, “The Role of Fiscal Rules in Budgeting”, a.g.e., s.8.
1155018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu m. 13.
116 Corsetti ve Roubini, a.g.e., s.107.
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c. Yazili ve Yazili Olmayan Biitce Kurallari

Yazili biitce kurallari, resmi olarak anlasma veya kanun kapsamina alinmis biitge
kurallaridir. Biitgenin hazirlik asamasinda her kurum bu kurallara uymakla yiikiimli
olsa da mali disiplin her zaman saglanamamaktadir. Bunun nedeni ise yazili olmayan
biitce kurallarma dikkat edilmemesidir. Yazili olmayan biitce kurallar1 esas itibariyle
biitce siirecine dahil olan kurumlarin uymas: gereken davranigsal kurallardir. Bu
kurallarin iki amaci vardir. {lki biitce asamalarinda gorevli olan tiim kurumlarmn aym
tercihler dogrultusunda hareket etmesi digeri ise tiim toplumun biitceyle ilgili her

konuda bilgi sahibi olmasinin saglanmasidir!’,

4. Biitce Kurallarimin Ozellikleri ve Etkileri

Biitceleme asamalarinda uyulmasi gereken kurallari ifade eden biit¢e kurallarinin
ekonomik konjonktiire en uygun sekilde diizenlenmesi bakimindan belirli 6zelliklere
sahip olmasi gerekmektedir. Sahip oldugu bu 6zelliklere baglh olarak da ekonomide bir

takim etkilere neden olmaktadir.

a. Biitce Kurallarimin Ozellikleri

Biitce, hiikiimetin yillik ve ¢ok yilli hedeflerine nasil dncelik verecegini ve bu
hedeflere nasil ulasacagini gosteren merkezi politika belgesidir. Yeni ve mevcut
programlarin finanse edilmesinin yani sira biitce, maliye politikasinin uygulanmasinda
kullanilan araglardan biri oldugundan ekonomiyi bir biitiin olarak etkilemektedir. Diger
taraftan biitge, planlar1 ve istekleri gerceg§e doniistiirmeyi amaglayan, topluma kamu
hizmetlerinin sunulmasi i¢in kaynaklarin nasil artirildigini ve tahsis edildigini gdsteren
kanun niteliginde bir belgedir. Boyle bir belge, giiveni saglamak ve hesap verebilirligin
temeli olarak hizmet etmek igin acik, seffaf ve giivenilir olmalidir!!®,

Biitcenin kanuni bir belge olmasindan dogan bu 6zellikleri, hiikiimleri diger bir
ifadeyle kurallar1 bakimindan da gegerlidir. Biit¢ce kurallari, iktidara gelen her
hiikiimetin uygulayabilecegi, harcama sonrasin1 da kapsayan kurallar1 icermelidir.

Devlet yoneticileri, kurallarin kredibilitesini arttirabilmek i¢in kurallara uymamanin bir

sonucu olarak ¢esitli yaptirim sistemleri gelistirmelidir. Diger taraftan biitge kurallari,

117 Demirbas, a.g.e., s. 7, 12.
18 Kamil Tiigen, Devlet Biitcesi, 10. Baski, Izmir, Bassaray Matbaas1, 2011, s.21.
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sade, anlasilabilir ve esnek olmalidir. Esnek olmayan kurallar her tiirlii ihtimal karginda
bir tedbir olarak uygulanamaz. Ancak asir1 esnek kurallar ise uygulayicilar tarafindan
manipiile edilebilir'®®.

Biitce kurallart; sorumluluk, miktar, amag, zaman, transferler ve bilgi bakimindan
uyulmast gereken kurallar1 diizenlemelidir. Dolayisiyla kamu kaynaklarini kimin
harcayabilecegi, bu kaynaklar1 ne kadar harcayabilecegi, hangi amacla harcayabilecegi,
ne zaman harcayabilecegi, harcamalarin nasil degistirilebilecegi ve harcamalarin nasil
hesaplanacag biitce kurallar1 ile diizenlenmelidir'%.

Biitceleme asamalarinda uyulmasi gereken usule iliskin kurallar1 ifade eden biitce
prosediirleri, devlet yoneticileri ile koordineli, tutarli ve siirekli olmalidir. Biitce
prosediirleri, modern kamu yonetiminin biitiinliik, aciklik, katilim, hesap verebilirlik,
ulusal hedefleri planlama ve gergeklestirmeye yonelik stratejik yaklasim ozelliklerine
sahip olmalidir. Uygulamada, biitge prosediirleri gercevesinde biitge siireclerini ve
reformlarin1  yonlendirmek, toplumu bilgilendirmek i¢in st diizey ilkeler
kullanilmaktadir. Biitgelerini bu prensipler temelinde organize eden, basarili ulusal
yaklagimlar1 uluslararast deneyimlerle tamamlayan iilkeler, vatandaslarin saglam,
istikrarli ve etkin kamu yonetimi beklentilerini karsilamak bakimindan basarili

olmaktadir'?,

b. Biitce Kurallarimin Etkileri
Biitce kurallari; asir1 agiklarin engellenmesine, dengeli veya fazlaya yakin bir

blitceye sahip olunmasina, siirdiiriilebilir bor¢ diizeyine ulasilmasina yardimci

122

olmaktadir=>. Bu acidan biitce kurallar1 mali disiplinin saglanmasinda etkili olan

kurallardir'?. Ciinkii kurallar, karar alicilarin keyfi kararlar vermesinin, yolsuzluga

yonelmesinin éniine gegmektedir'?*,

119 Jonas Fischer, “National and EU Budgetary Rules and Procedures: An Evolving Interaction”,
http://ssrn.com/abstract=2095178 s. 405. (09.06.2019)

120 Michael Di Francesco, John Alford, “Budget Rules and Flexibility in The Public Sector: Towards A
Taxonomy”, Financial Accountability &Management, 32(2), May, 2016, s. 242.

121 OECD Senior Budget Officials, “OECD Principles of Budgetary Governance”, Public Governance
and Territorial Development, 2014, s. 1.

122 Fischer, a.g.e., s.401.

123 Schick, “The Role Of Fiscal Rules In Budgeting”, a.g.e., s. 17.

124 Michael Di Francesco, John Alford, “Balancing Budget Control and Flexibility: The Central Finance
Agency As ‘Responsive Regulator’”, Public Management Review, C: 19, S: 7, 2017, s. 976.
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Sayisal biit¢e kurallarindan olan denk biitge kurali biitge aciginin %3’e yakin veya
altinda olmas1 gerektigini belirtmektedir'?®. Dolayisiyla %3’ de olsa bir biitce acigia
izin vermektedir. Boylelikle biitge aciklarinin, vergi yikiiniin en aza indirilmesi

126

bakimindan bir ara¢ olmaktadir*=°. Diger taraftan biit¢e agigina iliskin %3’liikk sinirlama

sayesinde asir1 bor¢lanmanin da éniine gecilmektedir!?’.

Denk biit¢e kuralinin her tiirlii kamu harcamasini kapsamasi halinde etkin oldugu
sOylenebilir. Ancak bir kismini kapsamasi halinde etkinlik kaybina yol agabilir. Diger
taraftan denk biitce kurali ekonomik durumla uyumlu bir maliye politikasinin
uygulanmasina yardime1 olmaktadir'?,

Biitce kurallari; kuralin kapsami, tasarimi ve uygulama prosediiriine bagli olarak
borg stogunda azalma meydana getirmektedir'?®. Bu bakimdan biit¢e prosediirleri, tiim
mali kurallar1 destekleyici nitelige sahiptir. Ciinkii prosediirler, biit¢e slirecinde gorevli
olanlarin usule iliskin uygulama 6zgiirliigiinii sinirlamaktadir'®,

Biitge kurallariin bu etkilerinin gegerli olabilmesi i¢in bir ekonomide ¢ok yilli
biitcelemenin gecerli olmasi gerekmektedir. Ciinkii ¢cok yilli biitgeleme, yetkilileri,
kurallara uyum icin gerekli olabilecek politika diizeltmeleri veya reform tedbirleri
konusunda uyarmaktadir'®, Diger taraftan biitce kurallarinin olumlu etkilerini ortaya
cikarabilmek i¢in kurallarin esnekligi ile biitce kontrolii arasindaki dengenin saglanmasi
gerekmektedir!32,

Esnek biitge kurallari mali kararlara gore degistirilebilen, ekonomik kosullarla
uyumlu bir sekilde giincellenebilen, genellikle yillik olarak belirlenen kurallar iken kati
biitce kurallart ekonomik konjonktiirdeki veya siyasi tercihlerdeki degisiklere bagl
olarak degismeyen, her yil biitgenin kabul edilmesinden Once tekrar gozden

gecirilmesine gerek duyulmayan ve tekrar kararlastirilmayan kurallardir'®®. Bu

125 Uludag, a.g.e., s.1.

126 Sahin, a.g.e., s. 235.

127 Sahin, a.g.e., s. 237.

128 Meral Firat, “Tiirkiye’de Mali Disipline Yonelik Denemeler”, Bartin Universitesi Iktisadi ve Idari
Bilimler Fakiiltesi Dergisi, C:4, S:8, 2013, s.51.

129 Sen, a.g.e., s. 33.

130 Schick, “Post-Crisis Fiscal Rules: Stabilising Public Finance While Responding To Economic
Aftershocks”, a.g.e. s. 14.

181 Kopits, a.g.e., .15.

132 Di Francesco , Alford, “Balancing Budget Control and Flexibility: The Central Finance Agency As
‘Responsive Regulator”, a.g.e., s. 976.

133 Schick, “The Role of Fiscal Rules In Budgeting”, a.g.e., s. 18.
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baglamda kat1 biitce kurallarin1 uygulayanlarin politika esnekliginde azalma oldugu
goriilmektedir!34,

Biitge siirecinde 6denekler tahsis edilmeden Once ihtiyaclar ve bu ihtiyaglara
yonelik hedefler belirlenmektedir. Toplumsal ihtiyaclarin degismesine bagli olarak
hedeflerin de degisecegi dikkate alindiginda kurallarin esnek olmasi gerekmektedir'®.
Biitce kurallar1  beklenmedik soklara karsi mali politikalarin = esnekligini
azaltabilmektedir'®®. Ancak uygun esneklik saglandiginda politikalardan elde edilen
verim artacaktir'®’. Kat1 kurallar biitcenin tiim asamalarinda uygulanan ve degismeyen
nitelikte kurallar oldugundan siyasi eylemleri ve dolayistyla biitceyi siirlayict bir etki
dogurmaktadir. Bu etki demokratik iilkelerde olumsuz bir etkidir. Ancak diger taraftan
siyasilerin disiplinsiz hareket ettigi demokrasinin zayif oldugu iilkelerde kati kurallarin
etkisi olumlu olmaktadir. Kat1 biitce kurallarinin biitce tizerindeki etkisinin esnek biitce
kurallarina gore daha yiiksek oldugu diisiiniilebilir. Ancak esnek biitce kurallari bir
yandan daha gercekci ve ulagilabilir olmasi diger yandan kati kurallardan daha ¢ok
siyasi destege sahip olmas1 nedeniyle biitce iizerinde daha ¢ok etkiye sahiptir*3®. Ancak

bu etkinin olumlu veya olumsuz olmast uygulayicilarin yazisiz diger bir ifadeyle

davranigsal biit¢e kurallarina uymasina bagli olmaktadir.

I1. BUTCE ESNEKLiIGINE KURAMSAL BAKIS

Ekonomik konjonktiirde meydana gelen rutin sorunlara iliskin diizenlemeler olan
blitce kurallari, meydana gelebilecek beklenmedik problemlerin ¢oziimiinde yetersiz
kalabilmektedir. Literatiirde rutin olmayan sorunlar olarak ifade edilen bu problemlere
karsilik yetersiz ¢ozlimlerin varligi, biitce esnekligi ile ¢ozlim tretilmesi gerekliligini
ortaya ¢ikarmaktadir.

Biitge esnekligi biitge kurallarinin yetersizlikleri ve olumsuzluklarini gidermesinin
yaninda ekonomide bir takim etkilere de neden olmaktadir. Calismanin ilerleyen

boliimlerinde sinirlama ve esneklik olarak biit¢e kurallar ile biitce esnekligi arasindaki

134 Giinay, a.g.e., s. 404.

135 Alesina, Perotti, a.g.e., s.48.

1% Gian Maria Milesi Ferretti, “Good, Bad or Ugly? On The Effects of Fiscal Rules with Creative
Accouting”, IMF Working Paper, 2000, s. 13.

187 T. Renee Bowen v.d., “Efficiency of Flexible Budgetary Institutions”, Journal of Ecocomic Theory,
C: 167, 2017, s. 150.

138 Schick, “The Role of Fiscal Rules In Budgeting”, a.g.e., s.19.
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iligkinin anlagilmasi1 i¢in biitce esnekligine iliskin bilgilerin ayrintili bir sekilde
bilinmesi Onem arz etmektedir. Dolayisiyla biitce kurallarinin teorik olarak
incelenmesinin ardindan calismanin bir diger kilit noktasi olan biit¢e esnekliginin

kuramsal olarak incelenmesi yerinde goriilmektedir.

A. BUTCE ESNEKLIGINE OLAN IHTIYAC: RUTIN OLMAYAN
SORUNLAR

Ekonomik konjonktiirde bir takim beklenmedik problemler yasanabilmektedir. Bu
problemler literatiirde “rutin olmayan (non-routine) sorunlar” seklinde ifade edilmekte
ve iki grupta incelenmektedir. Bunlardan ilki karmasik problemler olarak
adlandirilmaktadir. Karmasik problemler, farkli idarelerin gorev alanina girip ilgili
idarelerin ortak ¢oziim iiretmesini gerektiren problemlerdir. Bu problemlerin ¢6ziimii
icin farkli idarelerin igbirligi ve etkilesim i¢inde olmasi, birbirilerinden fikir edinmeleri
gerekmektedir. Ciinkii tek bir idarenin problemin ¢dziimiine yetecek bilgi, kaynak,
yetenek ve yetkisi olmayabilir. Diger problem ise toplum icin tehdit olusturan,
belirsizlige neden olan, belirlenen hedeflerin degismesine yol agan ve kaynak aktarimini
gerektiren krizlerdir. Krizler, siirekli ve ardi ardina gelen sorunlar1 beraberinde
getirmektedir. Bu sorunlara 6rnek olarak; dijital ekonominin olumsuz etkileri sonucu
yapilan degisimlerden kaynaklanan politik c¢atismalar gosterilebilir. Boylesi
catigmalarin ortaya c¢ikmasimin sebebi ise genel olarak siyasi goriislerin, kaynak
dagitimlarinin ve karar siireglerinin sorgulanmasidir®,

Rutin olmayan problemlerin ¢6ziimiine iligskin ¢esitli yollar ileri siirtilmektedir;

o lIk yol politikalarda, siireclerde ve kaynaklarda bazi degisiklikler yapilmasidir.
Degisiklik yapilabilmesi i¢in ise bir “isbirligi” gerekli olmaktadir. S6z konusu
igbirligi, karar verme asamasinda yetkili olan taraflar bakimindan gecerli
olmaktadir. Isbirliginin basarili olabilmesine yonelik ii¢ kosul dngoriilmektedir.
Bunlardan ilki yerine getirilecek faaliyetlere iliskin amaclar lizerinde anlasmaya
varilmasidir. ikinci sart, karar vericiler arasinda baglilik olmasidir. Bu baglilik
ornegin iktidar parti ile muhalefetin birlikte calismasi seklinde gerceklesebilir.
Diger sart ise karar verici taraflar arasinda giiven iligkisinin olmasidir. Bu giiven

her iki tarafin da bir diger tarafin dogru olani1 yapacagina dair giivenmesi seklinde

139 Di Francesco, Alford, Balancing Control and Flexibilty in Public Budgeting, a.g.e., s. 10.

35



olmalidir. Dolayistyla vaat edilenlerin yerine getirilmesi bu noktada Onemli

olmakla birlikte hilelerin yapilmasi giiveni azaltic1 bir eylem olmaktadir. Giiven

iliskisinin varhig1 politikalar, prosediirler ve kaynaklardaki degisimlere duyarli
olunmasini saglamaktadir°,

o Ikinci yol rutin olmayan sorunlarla karsilasildiginda hizli ve esnek bir sekilde
cevap verebilecek kamu kurumlar olusturmaktir'4!,

o Ugiincii yol ise kararlarmm esnek olmasinin saglanmasidir. Boylelikle rutin
olmayan sorunlara yonelik alinacak 6nlemlerin hizli olabilmesi amaciyla ortaya
cikan sorunlari aragtirmanin, sorunun dogurdugu riski en aza indirgemek icin
toplumun nasil yonlendirilecegini anlayarak uygulanacak politikayr konjonktiire
gore degistirmek suretiyle sekillendirmenin 6nii ag1lacaktir#?

Bu {i¢ yolu uygulayabilmek i¢in devletin yapist ve siireglerinin de esnek olmasi
gerekmektedir®3, Ciinkii biitce kurallari, beklenmedik sorunlarla karsilasiimasa dahi
karar alicilar tarafindan uygulanmiyorken rutin olmayan bir sorunla karsilasilmasi
halinde de uygulanmayacagi goriisii 6n plandadir. Diger taraftan biitge kurallarinin
olagan zamanlarda ekonomik istikrarin saglanmasi bakimindan verdigi gilivence
sorgulanmaya baslayip olaganiistii durumlarda uygulanan bu kurallardan vazgegilmesi
diisiincesi ortaya c¢ikmaya baslamistir. Dolayisiyla kurallarin uygulanabilirliginin

saglanmas1 bakimindan biitge esnekligine duyulan ihtiyag dikkat cekmektedir!,

B. BUTCE ESNEKLIGI KAVRAMI

Esneklik, yonetimi kapsamina alan tiim bilimlerin amaclar, siirecleri ve degisen
kosullar1 hizl1 ve énemli bir sekilde yeniden diizenleme kapasitesini ifade etmektedir®.
Bir baska ifadeye gore esneklik, bir felaket veya acil durum sonucu ortaya ¢ikan
basarisizliga en uygun sekilde uyum saglama kapasitesi anlamina gelmektedir®.
Devletin ekonomi politikalarini diizenledigi araclardan birinin biitge oldugu

dikkate alindiginda beklenmedik problemlerle karsilasildiginda uygun Kkararlar

40 ag.e.,s. 11.

4l ag.e.,s. 12.

142 Di Francesco, Alford, Balancing Control and Flexibilty in Public Budgeting, a.g.e., s. 13.

143 Di Francesco, Alford, Balancing Control and Flexibilty in Public Budgeting, a.g.e., s. 13.

144 Diiriye Toprak, “Tiirkiye’de Mali Kural Uygulamalar1”, International Journal of Social Sciences and
Education Research, 2016, s. 432.

145 Di Francesco, Alford, “Balancing Budget Control and Flexibility: The Central Finance Agency As
‘Responsive Regulator’, a.g.e., s. 973.

146 Di Francesco, Alford, “Balancing Control and Flexibilty in Public Budgeting”, a.g.e., s. 13.
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alabilmek icin biitge esnekligi 6nemli olmaktadir. Biitce esnekligi, iyi yonetimin bir
unsuru olan 1iyi yerlestirilmis kararlarin, farkli kurallarin hareket serbestliginin
artirilmast ile birlikte uygulanmasi sonucu ortaya ¢tkmaktadir!#’,

Biitge esnekliginin tanimlanmasi bakimindan iki boyut éngoriilmektedir. Bunlar
dikey boyut ve yatay boyuttur. Dikey boyut, biitgeleme asamalarindaki tiim hiyerarsik
seviyelerdeki karar alicilarin karar verme yetkisinde serbest olmasini ifade etmektedir.
Buna gore hiyerarsik seviyelerdeki karar alicilarin karar verme yetkisi ne kadar artarsa

biitce esnekligi de o kadar artmaktadir’4®

. Diger bir ifadeyle her bir hiyerarsik
seviyedeki karar alici, biitgeleme asamalarinda meydana gelecek bir soruna aninda,
yeterli ve dogru ¢oziimil lretip uygulayacak sekilde hiyerarsik iistlerinden onay
alinmasina gerek olmaksizin yetki serbestligine sahip olmalidir. Boylelikle rutin
olmayan bir sorunla karsilasildiginda hangi seviyede yer aldigina bakilmaksizin biitce
strecinde yetkili karar alicilar hizli, etkili ve en uygun ¢oziimi uygulamaya
koyabilecektir. Bunun sonucunda biitce esnekligi de saglanmis olacaktir'®®,

Yatay boyut, biitgeye iliskin kurallarin degiskenligini ifade etmektedir. Buna gére
kurallardaki “gesitlilik” kurallarin degiskenligine baghdir. Cesitliligin artmasi ise
biitcenin esnekligini arttirmaktadir. Ciinkli kurallardaki degiskenligin artmasi ile
cesitlilik, bunun sonucunda da rutin olmayan sorunlarin ¢oziimiine iliskin alternatif
secenekler artacak ve ¢oziim bulunmasi daha kolay olacaktir®°.

Dolayisiyla biitcenin  esnekliginden bahsedebilmek icin karar alicilarin
“serbestligi” ve kurallarin “cesitliligi” onem arz etmekle birlikte iki boyutun birbirini
tamamladig1 sonucuna varilabilir. Ciinkii hiyerarsik seviyelerdeki karar alicilarin karar
verme yetkisi serbest olduktan sonra yeni kararlarin alinmasinin 6nii agilarak kararlar
degiskenlik gosterip gesitliligin artmasi kaginilmaz olacaktir.

Literatirde biitce esnekligi; beklenmedik sorunlara karsi yararli ¢oziimler
uretilebilmesi i¢cin bilitce harcamalarinin, bu harcamalara yapilacak 6denek

tahsisatlarinin ve faaliyetlerin raporlanmasina iliskin siireglerin gesitlendirilmesi

147 Michael Di Francesco, John Alford, “Flexible Governmental Budgeting: Not Fewer Rules, Just
Different Ones”, Occasional Paper No.27, December, 2015, s. 5.

148 Di Francesco, Alford, “Budget Rules and Flexibility in The Public Sector: Towards A Taxonomy”,
a.g.e., s. 240.

149 Di Francesco, Alford, Balancing Control and Flexibility in Public Budgetin, a.g.e., s. 26.

1%0 a.g.e., s. 26.
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Sseklinde de ifade edilmektedir'®. Bununla birlikte biitce esnekligine iliskin boyutlar ve
esneklik kavrami dikkate alinarak bagka bir tanim yapilmasi da miimkiindiir. Buna gore
biitge esnekligi; rutin olmayan problemlere en uygun ¢oziimiin bulunabilmesi amaciyla
blitceleme asamalarindaki gorevli olan tiim hiyerarsik seviyelerdeki karar alicilarin
karar verme yetkisini arttirarak karar verme yetkisinde serbestligi arttirmak ve biitge
kurallariin degisken olmasini saglayarak kurallarin ¢esitliligini arttirmak suretiyle hizl
ve etkili diizenleme yapilabilme kapasitesini ifade etmektedir.

Biitge esnekliginin saglanmasinda uygulanan biit¢e sistemi onemlidir. Kurallara
sik1 sikiya bagli olmayan, karar vericilere biitge hedeflerini belirlerken sinir koymayan,
verilen kararlarin kurallara gore degil, performansa gore verildigi bir sistem biitge
esnekligi bakimindan elverisli olan sistemdir. Bu bakimdan performans esasl
biitceleme sisteminin biitce esnekliginin saglanmasi acisindan uygun oldugu
sOylenebilir. Ciinkli performans esasl biitceleme, ¢ok yilli biitgeleme kapsaminda cari
yil ve izleyen iki yilin biitgelerinin hazirlanmasini esas almaktadir. Bu durumda birden
fazla yili kapsayacak kurallara yer verileceginden alinacak kararlarin gesitliligi artmis

olmaktadirt®?,

C. BUTCE ESNEKLIGININ ETKILERI

Biitce esnekligi, karar alicilarin karar verme yetkisindeki serbestlik ve
kurallardaki ¢esitlilik tizerine kurulmaktadir. Bu serbestlik ve g¢esitlilik ekonomik
konjonktiiriin degerlendirilmesi, bu konjonktiire yonelik uygulanacak politikanin ve bu
politika i¢in gerekli araglarin segilmesi, alinacak Onlemler, 6nlemlerin zamani ile

gecerlilik siiresi konularinda baz1 etkiler meydana getirmektedir'®,

1. Ekonomik Konjonktiiriin Degerlendirilmesi Bakimindan Ortaya Cikan
Etkiler
Biit¢e esnekligi, rutin olmayan sorunlarin ¢dziimlenmesini amag¢ edinmektedir.

Rutin  olmayan sorunlarin  belirlenmesi i¢in ekonomik konjonktiirin  iyi

151 Di Francesco, Alford, “Budget Rules and Flexibility in The Public Sector: Towards A Taxonomy”,
a.g.e., s. 237.

152 Jan Hawkesworth, Oscar Huerta Melchor, Marc Robinson, “Selected Budgeting Issues in Chile:
Performance Budgeting, Medium -Term Budgeting, Budget Flexibility”, OECD Journal of
Budgeting, C: 2012/3, 2013, s. 179.

18 Salih Turhan, “Maliye Politikast ve Uygulamaya [liskin Yontemler”,
https://dergipark.org.tr/download/article-file/8377 , s. 114, (01.07.2019).
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degerlendirilmesi gerekmektedir. Karar verme yetkisinin tamamen serbest olmasi yani
hiyerarsik diizeylerde yer alan tiim karar alicilarin ekonomideki konjonktiire gore islem

1% nedeniyle bu degerlendirme yapilirken bir

yapabilme kapasitesinin yiiksek olmasi
takim sorunlar meydana gelebilmektedir.

Bunlardan ilki, karar verme yetkisinde tamamen serbest oldugundan konjonktiirel
degisime yonelik tahmin yapan kisilerin bu tahminleri kendi kisisel ¢ikarlar
dogrultusunda yapmalar1 ve alinacak kararlar1 da kendi c¢ikarlar1 dogrultusunda
uygulamalaridir®®,

Diger bir sorun ise karar alicilarin karar verme yetkisi serbest olmasinin, yapilan
degerlendirmelerin o donemin siyasi goriglerinin etkisi altinda yapilmasina neden
olmasidir. Bu ise dogru degerlendirmelerin yapilmasinin Oniinde bir engel
niteligindedir’®®. Bununla birlikte karar alicilarin degerlendirme yapmak bakimindan
yeterli bilgisi ve kabiliyeti olmamasi halinde de yine ekonomide olumsuz etkiler
meydana gelebilmesi miimkiin olmaktadir.

Yiiksek biitge esnekliginin var oldugu bir siyasi siirecte kararlar, serbest bir
sekilde alinmaktadir. Biitge siireci de siyasi siire¢lerden biri durumundadir. Dolayisiyla
siyasiler bu siiregte alacaklari1 kararlarin se¢cim sonuglarint nasil etkileyecegini dikkate

almaktadir®®’.

Durum bodyle oldugunda herhangi bir rutin olmayan problemle
karsilasildiginda siyasiler oylarini koruyabilecekleri yolu tercih ederek dogru karari
vermekten kaginmaktadir'®®, Diger taraftan karar alicilarin Karar verme yetkisinin
tamamen serbest ve en iist seviyedeki karar alici ile esit olmasi rutin olmayan bir
sorunla karsilagilmas1 halinde hizli bir sekilde ¢6ziim iiretilebilmesinin  Oniini

acmaktadir'®®

154 Di Francesco, Alford, Balancing Control and Flexibility in Public Budgeting, a.g.e., s. 23.
1% Turhan, a.g.e., s. 115.

1% Turhan, a.g.e., s. 114.

157 Tokathoglu, Selen, a.g.e., s. 143.

1%8 Sahin, a.g.e., s. 236.

159 Di Francesco, Alford, Balancing Control and Flexibility in Public Budgeting, a.g.e., s. 23.
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2. Ekonomik Konjonktiire Uygun Politikanin ve Politika Aracinin Secilmesi
Bakimindan Ortaya Cikan Etkiler

Yiiksek biitce esnekliginin oldugu bir ekonomide almman politik kararlarda
degiskenlik ve gesitlilik fazla olmaktadir. Bu durumun ekonomik konjonktiire en uygun
aracin secilmesi tizerinde bazi etkileri bulunmaktadir.

Ekonomik konjonktiire uygun politika ile politika aracinin zamanlamasi, tiiri,
uygulamada kalacagi siire bakimindan verilen kararlar ve bu kararlarin verilmesinde
yasanan gecikmeler yliksek biitce esnekliginin gegerli oldugu bir ortamda ortaya ¢ikan

diger etkilerdendir'®

. Rutin olmayan soruna yonelik degerlendirmenin dogru yapildigi
varsayildiginda uygulanan politika ve kurallar ile politika araci iizerinde yapilacak
degisikligin ekonomiden alacagi tepkide gecikme olacaktir. Ciinkii politika ve politika
araci iizerinde yapilacak degisikliklerin mecliste karara baglanmasi, yiiriirliige girmesi
ve toplum iizerinde etkisinin olusmasi uzun vadede gergeklesecektir'®l. Bununla birlikte
karar alicilar ¢ikar gruplarmin etkisinde kalarak sorunlara yonelik 6nlem alinmasinda
gecikmeye neden olabilmektedir. Ciinkii ¢ikar gruplar1 karar alicilar {lizerinde baski
yapabilmektedir'®?,

Bu olumsuz etkilerinin yan sira yiliksek biitge esnekliginin oldugu bir ekonomide
biitge kurallarinin degisken ve cesitli olmasi nedeniyle ortaya ¢ikan problemlere uygun
biit¢e kuralinin bulunma sansinin artacagi soylenebilir. Ciinkii herhangi beklenmedik bir

163 Ornegin; biitgenin uygulama

durum igin alternatif secenekler fazla olacaktir
asamasinda 6denek aktarmasina sadece diizenleyici ve denetleyici kurumlar bakimindan
izin verilseydi olaganiistii beklenmedik bir durum olan deprem gibi bir felakette genel
ve 0zel biitceli kurumlara 6denek aktarmasi yapilamayabilirdi. Ancak bu kurala yonelik
getirilen bir istisna ile genel ve ozel biitgeli kurumlarin 6denekleri arasinda aktarma
yapilmasina izin verilmesi, kurallar bakimindan bir degiskenlik niteligindedir.
Dolayisiyla boylesi rutin olmayan bir problemin ¢dziimlenmesi, getirilen istisna ile
basarili olacaktir. Diger taraftan, farkli ekonomik degiskenler iizerine kurulmasi sonucu
ortaya ¢ikan bir kural cesitliligi s6z konusu oldugunda ekonomide birbiri ile ¢atisan

sonuclara neden olabilmektedir®*.

160 Turhan, a.g.e., s. 115.

161 Tokatlioglu, Selen, a.g.e., s. 142.

162 Turhan, a.g.e., s. 115.

163 Di Francesco, Alford, Balancing Control and Flexibility in Public Budgeting, a.g.e., s. 26.
184 Toprak, a.g.e., s. 432.

40



IKiNCi BOLUM
TURKIYE, SECILMIS ULKELER VE ULUSLARARASI
KURULUSLAR BAKIMINDAN BUTCE KURALLARI

Biitge kurallari, mali disiplinin ve ekonomik istikrarin saglanmasi amaciyla
yasalar ve anlagmalar diizeyinde Yyazili ve yazisiz olarak uygulanan biit¢celeme
asamalarinda uyulmasi gereken sayisal ve prosediirel sinirlamalardir. Bu sinirlamalar
klasik biit¢celeme sistemindeki harcama kontrolii ve biitge denkligi, performans biitge
sistemindeki biitge seffafligi, program biitce sistemindeki uzun vadeli planlama
uygulamasi, performans esasli biitgeleme sistemindeki ¢ok yilli biitgeleme uygulamasi
cercevesinde temellenmistir. Biitce kurallari, biitgeleme sistemlerindeki aksakliklari
gidermek amaciyla yapilan biitge reformlari ile sekillenmistir.

Biitce kurallari, biitce agiklarin1 engelleyerek dengeli veya fazlaya yakin biitceye
sahip olunmasina yardimci olmakla birlikte asirt bor¢lanmanin da oniine ge¢mektedir.
Boylelikle biitge, mali disiplinin saglanmasina yardimci olmaktadir. Diger taraftan biitce
kurallari, karar alicilarin belirli sinirlar kapsaminda karar almasini saglayarak yolsuzluk,
kamu kaynaklarinin israf edilmesi, siyasi ¢ikarlar dogrultusunda hareket edilmesi gibi
olumsuz biirokratik eylemlerin de Oniine ge¢mektedir. Tiim bunlar biitge kurallarina
duyulan ihtiyact artirmaktadir.

Calismanin ana konularindan birinin biit¢e kurallar1 olmasi nedeniyle ¢aligmanin
bu boliimiinde Tiirkiye’de, uluslararas1 kuruluslarda ve segilmis iilkelerde uygulanan

biit¢e kurallarina yer verilecektir.

I. TURKIYE’DE BUTCE KURALLARI

Tirkiye’de iktisat politikas1 kapsamindaki mali kurallara gecis, 1990’11 yillarda
ortaya ¢ikan krizlere bagh olarak gergeklesmistir. 1990’11 yillarda devletin ekonomideki
agirhiginin - sorgulanmaya baslamasiyla birlikte kamu harcamalari artmis, kamu
gelirlerini agsmistir. Bu durumu kamu agiklarinin artmast ve devletin i¢ bor¢lanmaya
stiriklenmesi izlemistir. Siirecin sonucunda tahmini biitce gelirleri ile gerceklesen
harcamalar arasindaki negatif fark mali disiplinin bozulmasina neden olmustur'®®. Bu

sorunlarin yani sira biit¢e dis1 fonlar, belediyeler ve kamu iktisadi tesebbiislerinin aciklar

165 Demir, Inan, a.g.e., 5.42.
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da kamu finansmani sorununu artirmistir. 1990’11 yillarin ortasinda ise uygulanan
bor¢lanma politikasinin yanlis olmasi nedeniyle reel faizler’®®, kamu kesimi agiklari*®’,

168

enflasyon artmis ve 6demeler dengesinde®®® ¢esitli sorunlar yasanmistir'®®. Tiim bu sorunlar

ise ekonomik dengenin bozulmasina neden olmustur®’°.

Bu gelismelerin ardindan meydana gelen 1994 krizi, hiikiimeti, istikrar programi
ilan etmeye ve IMF ile Stand-by Anlasmasi imzalamaya sevk etmistir'’*. Bu anlasma
kapsaminda faiz hari¢ tutuldugunda kamu gelirlerinin kamu harcamalarindan yiiksek
olmasmi ifade eden!’? faiz dis1 fazla (birincil fazla) hedefinin uygulanmas:
ongoriilmiistiir! . 1995 yilinda i¢ borg stokunun azaltilmasi amaglanarak birincil fazla
verilmesi ve stirdiiriilebilir dis bor¢ diizeyinde i¢ borglarin dis borglarla karsilanmasi
saglanmistir. Faiz dis1 fazla hedefi, biitce hazirlik asamasinda belirlenen biitce
hedeflerinde bir gosterge kabul edildiginden ve orta vadeli mali plan iizerinden
izlenebildiginden biitce disiplinini saglama bakimindan énemli bir gostergedir'™*. Ancak
tim bu uygulamalar iradi politikalar ¢ercevesinde uygulandigi i¢in basarili
olmamustir'’>,

fradi politikalarla basar1 saglanamamasi nedeniyle 1998 yilinda “enflasyonu
diisiirme programi” kapsaminda birincil biitge fazlas1 maliye politikasinda gosterge
olarak kabul edilmistir}’®. Bu program kapsaminda kamu maliyesinin giiclendirilmesini
ve siirdiiriilebilir bor¢ diizeyine ulasilmasini saglamak iizere birincil biitge dengesine

yonelik sinirlamalar getirilmistir!’’,

166 Reel faiz; borg alan kisinin borg veren kisiye ddedigi reel getiridir. Nominal faiz ise borg alan kisinin
borg veren kisiye taahhiit ettigi faizdir. Ayrintili bilgi i¢in bkz: Unsal, a.g.e., s. 129, 130.

167 Kamu kesimi ag1g1; merkezi yonetim biitcesi kapsamindaki genel biitceli idarelerin, 6zel biitceli

idarelerin, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin, mahalli idarelerin, sosyal giivenlik kuruluslarin,

kamu iktisadi tesebbiislerin, fonlarin ve doner sermayelerin meydana getirdigi biit¢e acgigini ifade

etmektedir. Ayrintili bilgi i¢in bkz: Metin Bayrak, Osman Cenk Kanca, “Tiirkiye’ de Kamu Kesimi

Aciklarinin Nedenleri ve Fiyatlar Genel Diizeyi Uzerindeki Etkileri”, I:U: Siyasal Bilgiler Fakiiltesi

Dergisi, S: 48, 2013, s. 93.

Odemeler dengesi; bir iilkede bir yildan fazla bulunan kisilerin, kurumlarin ve iilke hiikiimetinin diger

iilkelerle belirli bir donemde mal, hizmet, transfer ve varliklar lizerinden meydana getirdigi iktisadi

islemlerin gosterildigi tablodur. Ayrintili bilgi igin bkz: Unsal, a.g.e., s. 146.

189 Toprak, a.g.e., s. 437.

170 Toprak, a.g.e., s. 437.

171 Karakurt, Akdemir, a.g.e., s. 246.

172 Hayrettin Tiileykan, “Faiz Dis1 Fazla ve Baz1 Biitce Verileri Arasindaki Nedensellik iliskisi”, Cankirt
Karatekin Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, C: 7, S: 1, s. 306.

173 Karakas, a.g.e., s. 9.

174 Demir, Inan, a.g.e., s. 51.

15 Demir,inan, a.g.e., s. 43.

176 Karakurt, Akdemir, a.g.e., s. 246.

17 Demir, Inan, a.g.e, s. 43.

168

42



Enflasyonu diisiirme programi ¢ergevesinde belirlenen faiz dis1 denge sinirlamasi
1998 yil1 ortasinda Rusya’dan yayilan kriz, yasanan depremler ve belirsiz politik ortam
nedeniyle uygulanamamistir. 1999 sonunda IMF’den destek alinarak istikrar programi
ilan edilmistir. Kasim 2000 ve Subat 2001 krizinin ortaya ¢ikmasi ile birlikte istikrar
programi mali uyum O6nlemleri eklenmek suretiyle revize edilmistir. Yasanan krizler,
Tiirkiye’deki kaliteli harcamalarla silirekli mali dengenin saglanmasina, biit¢celeme
siirecinde saydamliga, iyi yonetisime, gelir ve harcama idarelerinin iyi yonetilmesine
olan ihtiyaci giindeme getirmistir. Bu dogrultuda Mayis 2001°de “giiglii ekonomiye
gecis programi” ilan edilerek yasal diizenlemelere yer verilmistir'’®. Boylelikle 2000°1i
yillardan itibaren Tiirkiye’de yasal (6rtiik) mali kurallar uygulanmaya baslamigtir’®,

1994 ve 2001 krizlerinden sonra Tiirkiye kamu mali yonetiminde biit¢e disiplininin
saglanmas1 amactyla ¢esitli reformlar yapilmistir. Bunlardan biri orta vadeli harcama
sisteminde biiyilk 6neme sahip olan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu’nun (KMYKK) vyiiriirliige girmesidir. Ilgili kanun 2003 yilinda kabul edilip 2006
yilinda uygulanmaya baslamistir. Kanun, kamu mali yonetiminde saydamlik, etkinlik,
seffaflik ve verimlilik konularina, kaynaklarin stratejik Onceliklere gore tahsis edilip
kullanilmasina ve elde edilen kaynaklar cergevesinde harcama yapilmasina yonelik
kurallara yer vermektedir'®°.

ABD’de 2007 yilinda baglayan konut krizi 2009 yilinda tiim diinyaya yayilmis ve
yabanci yatirimciya saglanacak finansman bakimindan Tiirkiye zor duruma diigmuistiir.
Yasanan bu krizi takiben hiikiimet 2009 yili sonunda orta vadeli istikrar programina
gecilecegini duyurmustur’®!. Program kapsaminda mali disiplin ve istikrarli biiyiime
saglamak amaciyla 2011 yili biitge doneminden itibaren maliye politikasinin yasal
cercevede kurallara baglanacagi 16 Eyliil 2009’da yayimlanan 2010-2012 yillarini
kapsayan orta vadeli programda kamuoyuna duyurulmustur®?. Bu program kapsaminda
2010 yilinda mali siirdiiriilebilirligin, ekonomik istikrarin kuvvetlendirilmesi amaciyla

Mali Kural Yasa Tasarist diizenlenmistir. 26 Mayis 2010 tarihinde meclise sunulan

178 Karakurt, Akdemir, a.g.e., s. 246.

1% Saygilioglu, Erduran, a.g.e., s. 25.

180 H. Hakan Yilmaz, Mustafa Biger, “Tiirkiye’de Mali Reformlar Sonras1 Degisen Politika Olusturma,
Planlama, Biitgeleme Sistemi ve Orta Vadeli Harcama Sisteminin Uygulanabilirligi”, Iktisat Isletme
ve Finans, 2010, s. 35.

181 Veli Kargi, “Mali Kural ve Tirkiye’de Biitge Disiplini”,
file:///C:/Users/blo/Downloads/Publications_023%20(1).pdf, (07.09.2019), s. 8.

182 Yiikseler, a.g.e., s. 2.
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tasar1 yasal hale getirilmemistir'®®

. Kamu yonetiminde reform calismalarina girilmesi ile
birlikte gerek merkezi gerek yerel diizeyde yapilan kanuni reformlar ¢ergevesinde 5018
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, 4749 sayili Kamu Finansmani ve Borg
Yonetimin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun, 5393 sayili1 Belediye Kanunu ve 5302 sayili
Il Ozel Idaresi Kanunu’ndaki degisikliklerle de biitgeye iliskin birgok kural
getirilmistir'®,

1990’1 yillarda IMF ile yapilan Stand-by anlasmalar1 baglaminda davranissal
olarak uygulanmaya baglayan mali kurallar, yasal ¢ercevede uygulanmaya 2011 yil
blitce donemi itibariyle baslamistir. Fakat bu gelismelerin Oncesinde 1982
Anayasasi’nda belirtilen, biitgeye iliskin prosediirel kurallar da mevcuttur®,

Calismanin devaminda oncelikle Tirkiye’de uygulanan 1982 Anayasasi’nda,
5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nda, 4749 sayili Kamu
Finansman1 ve Bor¢ Yo6netimin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun’ da, se¢ilmis yillardaki
merkezi yonetim biitge kanunlarinda, 5302 sayili 11 Ozel Idaresi Kanunu’nda, 5216
sayil1 Biiyiiksehir Belediye Kanunu’nda ve 5393 sayili Belediye Kanunu’nda yer alan
biitce kurallari, sonrasinda uluslararast1 kuruluslar bakimindan biitge kurallari
uygulamalari ve son olarak secilmis iilkelerde uygulanan biitce kurallar1 incelenecektir.
Bununla birlikte belirtilen biitge kurallar1 kapsaminda biitge esnekligine 6rnek teskil

eden kurallar, biitce esnekligine iliskin uygulamalarin yer aldigi basliklar altinda

incelenmektedir.

A. 1982 ANAYASASI’NDA BELIRTILEN BUTCE KURALLARI

1982 Anayasasi’ndaki biitgeye iliskin usul kurallar1 21/01/2017 tarihinde yapilan
degisiklik sonucunda 161. maddede toplanmistir. Dolayisiyla 162., 163., ve 164.
maddeler miilga madde haline gelmistir. 160. maddede biit¢genin denetimi asamasinda

yetkili olan organ belirtilmektedir.

1. Biitcenin Hazirlanmasi ve Uygulanmasi1 Asamasindaki Biitce Kurallar
1982 Anayasasi’nin 161. maddesinde biit¢eye iliskin usul kurallarma yer

verilmektedir. Maddede yer alan “(...)harcamalari yillik biitcelerle yapilir.(...)” hilkmii

183 Kargi, a.g.e., s. 8.
184 Karakurt, Akdemir, a.g.e., s. 251.
185 Giinay, a.g.e., s. 377.
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ile biitcenin yillik olma ilkesine atif yapilmaktadir. Bununla birlikte mali y1l baslangici
ile biitcenin hazirlanmasi, uygulanmasi ve kontrolii agamalarinda uyulmasi gereken
kurallarin ilgili kanunlarda diizenlenecegi belirtilmistir. Yine ayn1 maddede
“(...)yatirimlar veya bir yildan fazla siirecek is ve hizmetler igin 6zel siire ve usuller
kanunla diizenlenir.(...)” seklindeki hiikiimle bir yildan fazla siirecek is ve hizmetlere
iligskin usul kurallarinin da kanunla belirlenecegi ifade edilmektedir. Diger taraftan ayni
maddede biit¢e kanunlarina biit¢eyle ilgisi olmayan hiikiimlerin konulmas1 kesin bir
sekilde yasaklanmistir. 161. maddenin devaminda meclis iiyelerinin biitgenin Genel
Kurulda gortisiilmesi asamasinda kamu idare biitceleri hakkinda goriis bildirebilecegi

ifade edilmektedir. Ancak bu asamada‘(...)gider artirict veya gelirleri azaltict

onerilerde bulunamazilar(...)” seklinde ifade edilmek iizere meclis liyelerinin gider

arttiric1 veya gelir azaltict Oneride bulunmalar1 kesin bir sekilde yasaklanmaktadir.
Dolayisiyla katr bir kural niteligindedir. Ilgili madde “(...)Merkezi yonetim biitcesiyle

verilen édenek, harcanabilecek tutarin simirumi gosterir.(...)”" seklinde devam ederek

tahsis edilen Odenek tutarinin  bir harcama siir1  oldugu belirtilmekte ve
“(...)Cumhurbaskanligi kararnamesiyle asilabilecegine dair biitce kanununa hiikiim

konulamaz.” ifadesiyle de bu sinirin agilmasinin 6niine gegilmektedir.

2. Biitcenin Goriisiilmesi ve Denetimi Asamasindaki Biitce Kurallar:
1982 Anayasasi’nin 161. maddesine gore biit¢enin goriisliilmesi asamasina iliskin

stirelerin belirtildigi bir takim kurallara yer verilmektedir. Buna gére “Cumhurbaskani

biitce kanun teklifini, mali yilbasindan en az yetmis bes giin énce, Tiirkiye Biiyiik Millet

Meclisine sunar. Biitce teklifi Biitce Komisyonunda goriisiiliir. Komisyonun elli bes giin

icinde kabul edecegi metin Genel Kurulda gériisiiliir ve mali yilbasina kadar karara

baglanir.”

160. maddede ise biitgenin denetimi asamasinda yetkili olan organ
belirtilmektedir. Buna gore “Sayvistay, merkezi yonetim biitcesi kapsamindaki kamu

idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarimin biitiin gelir ve giderleri ile mallarim Tiirkiye

Biiyiik Millet Meclisi adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin

hiikme baglamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiikme baglama iglerini

yvapmakla gorevlidir.(...)”
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3. Kesin Hesap Kanun Tasarisina iliskin Biitce Kurallari

Biitcenin uygulama sonuglarini kapsamina alan kesin hesap kanun tasarisinin
hazirlanmas1 ve kabuliine iliskin siliregte uyulmasi gereken prosediirel kurallar
Anayasa’nin 161. maddesinde belirtilmektedir. Ilgili maddeye gére kesin hesap kanun
teklifi “¢...)ilgili oldugu mali yiin sonundan baslayarak en ge¢ alti ay sonra
Cumhurbaskani tarafindan Tiirkive Biiyiik Millet Meclisine sunulur(...)” Maddenin

devaminda Kesin hesap kanununa bagli olarak hazirlanan genel uygunluk bildiriminin®®®

ise Sayistay tarafindan kesin hesap kanun teklifi verildikten en ge¢ yetmis bes giin
icinde Meclis’e sunulacagi belirtilmistir. Bununla birlikte ilgili madde “(...)Kesin hesap

kanunu teklifi ve genel uyeunluk bildiriminin Tiirkive Biiviik Millet Meclisine verilmis

olmasi, ilgili yila ait Sayistay’ca sonuglandirilamamis denetim ve hesap yargilamasini

onlemez ve bunlarin karara baglandigi anlamina gelmez(...)” seklindeki hiikiimle

Sayistay’in yapmis oldugu denetim ve hesap yargilamasinin sonuglanmasi ile kesin
hesap kanunu teklifi ve genel uygunluk bildiriminin Tiirkiye Biiyiikk Millet Meclisi’ne
verilmis olmasi arasinda herhangi bir iliski olmadig1 sonucuna varilabilir. Diger taraftan
maddenin devaminda kesin hesap kanun teklifinin yeni yil biitce kanunu ile birlikte

goriisiiliip karara baglanacagi belirtilmektedir.

B. 5018 SAYILI KAMU MALI YONETIMI VE KONTROL KANUNU ILE
GETIRILEN BUTCE KURALLARI
1982 Anayasasi’nda belirtilen biit¢e kurallarinin ardindan 5018 sayili Kamu Mali

Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nda yer alan biit¢e kurallarina deginilecektir.

1. Biitcenin Hazirlanmasi, Uygulanmasi ve Kontrolii Asamalarindaki Biitce
Kurallan
5018 sayil1 Kanunun 13. maddesi biitge ilkeleri olarak da adlandirilan biitgenin
hazirlanmasi, uygulanmasi ve kontroliine iliskin kurallara yer verilmektedir.
Maddede yer alan “a” bendi ile biitgenin maliye politikas1 araglarindan biri olma

ozelligi nedeniyle hazirlanmasi ve uygulanmasi asamalarinda makroekonomik istikrar

186 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun 43. maddesine gore genel uygunluk
bildirimi; “(...)dis denetim raporlar, idare faaliyet raporlart ve genel faaliyet raporlart dikkate
alinarak(...)” hazirlanan raporu ifade etmektedir.
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ve sirdiriilebilir kalkinmay1 saglamayr amag¢ edindigi ifade edilmektedir. Bununla
birlikte “b” bendi ile kamu kaynaklarinin harcanmasindaki amag “(...)kanunlarla veya
Cumhurbaskanligt  kararnameleriyle diizenlenen gorev ve hizmetlerin  yerine
getirilmesi(...)” seklinde belirtilmektedir. Bu bent ile biitce kurallarinin tasimasi
gereken oOzelliklerden birisi olan harcamalarin yapilmasindaki amact belirtme
0zelliginin saglandig1 goriilmektedir. 13. maddenin “c” bendinde biitgenin hazirlanma,
Uygulanma ve denetimi asamalarinda dikkate alinacak plan, program ve analizler,
“(...)kalkainma plami ve programlarda yer alan politika, hedef ve onceliklere uygun
sekilde, idarelerin stratejik planlart ile performans olgiitlerine ve fayda-maliyet
analizine gore(...)” seklindeki ifadeyle yer almaktadir. ilgili maddenin “d” bendindeki
“(...)stratejik planlar dikkate alinarak izleyen iki yilin biitce tahminleriyle birlikte(...)”
ifadesi ile 5018 sayili kanunla uygulamaya gegen orta vadeli harcama sistemi
kapsamindaki ¢ok yilli biitgelemeye dikkat cekilmektedir. Maddedeki “e” bendi,
biitcenin kapsamli ve saydam olmasi; “f” bendi, tim gelir ve giderlerin gayri safi olarak
biitgede belirtilmesi; “g” bendi ise belirli gelirlerin belirli giderlere tahsis edilmemesi
gerektigini ifade etmektedir. 13. maddenin “h” bendi ile gelir ve giderlerin denk
olmasina dikkat edilmesi gerektigi belirtilmektedir. Bu bakimdan biitce denkligine yasal
olarak da onem verildigi goriilmektedir. Maddenin “i” bendinde biitgenin “(...)ait
oldugu yil baslamadan dnce Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi veya yetkili organlarca kabul

edilmedikce veva onaylanmadikca(...)” uygulanamayacagi kurala baglanmigstir.

Maddenin “j” bendinde hicbir biitgede biitgeyi ilgilendirmeyen konularin yer
almayacagi ve m bendinde de kamu idarelerinin tiim gelir ve giderlerinin kendi
biitgelerinde yer alacagi belirtilerek biitgenin kapsamina iliskin, “k” bendinde ise
biitgelerin “(... Jkurumsal, islevsel ve ekonomik sonuglarin gériilmesini saglayacak
sekilde Cumhurbaskanliginca uluslararasi standartlara uygun olarak belirlenen bir
smiflandirmaya(...) "gore hazirlanip uygulanacagi belirtilerek biitcenin hazirhik ve
uygulama asamalarina iliskin biit¢e kurallarina yer verilmektedir. 13. maddenin “I”
bendinde ise denetleme ve performans degerlendirmesi asamalarinda yayimlanacak
raporlarin kamuoyunun anlayacagi bicimde acik, seffaflifin saglanmasi1 amaciyla
dogruluk ve mali saydamlik gergevesinde hazirlanacagi belirtilmektedir. “n” bendinde

kamu hizmetlerinin mevzuatta belirlenen yontem, ilke ve amaclara uygun olarak tahsis

edilen odeneklerle gerceklestirilecegi ifade edilmektedir. “0” bendi de “(...)ddenekler
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belirli amaclar: gerceklestirmek iizere tahsis edilir.” seklindeki ifadeyle “n” bendini

tamamlamaktadir.

5018 sayili kanunda biit¢enin hazirlanmasina iliskin kurallardan biri de madde
9°da belirtilmektedir. Bu maddeye gore biitgeler, kamu idareleri tarafindan stratejik
planlart kapsamindaki amaclar ve hedefler dogrultusunda performans esasina gore
hazirlanmaktadir. Cumhurbagkani, performans esasli biitcelemeye iligkin kurallari,
idarelerin stratejik planlarinda yer alan performans gostergelerini, biitgelerini stratejik
planlarinda yer alan performans gdostergelerine gore hazirlamasi ve uygulamasi
bakimindan uymasi gereken kurallari belirlemeye yetkili kilinmaktadir. Bununla birlikte
performans denetimlerinin Cumhurbagkani tarafindan belirlenen ve idarenin biitcesinde
yer alan performans gostergeleri tizerinden yapilacagi ifade edilmektedir. Bu kapsamda
idareler, biitcelerini performans esasli biitceleme sistemine uygun olarak stratejik
planlarindaki performans gostergelerine gore hazirlamakla yiikiimli tutulmustur. Madde
ile Cumhurbaskanimnin gérev ve yetkilerinden birine yer verilerek prosediirel biitce
kuralina yer verilmektedir. Maddenin devaminda kamu idareleri, kamu hizmetlerinin
gerceklestirilmesi bakimindan biitcelerini ve kaynak tahsislerini stratejik plan, yillik
amag ve hedefler ile performans gostergelerine gore belirlemeye zorunlu tutulmaktadir.
Diger taraftan ayn1 maddede idareler, performans programi'®’ hazirlamakla da yiikiimlii
tutulmustur.

Kanunun 16. maddesinde Tiirkiye Cumhuriyeti Devleti merkezi yonetim biitcesi
hazirliginin baglangict “(...)Cumhurbaskan tarafindan en geg¢ Eyliil ayunin ilk haftast

’

sonuna kadar (...) orta vadeli programin*®® Resmi Gazete’de yayimlanmas: ile bagslar.’

ifadeleriyle hiikiim altina almmistir. Sonrasinda “(...)orta vadeli mali plan'®, en geg¢

Eyliil ayinin on besine kadar Resmi Gazete ‘de yayimlanir.” Ayni zamanda biitcenin
hazirlanmasi1 asamasinda uyulmasi gereken usul kurallarindan birini de ifade eden bu

madde geregi gelir ve gider tahminleri, hedefler, bor¢lanma ihtiyaci, ddenekler cari yil

187 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun 9. maddesine “(...) yiiriitecekleri faaliyet ve

projeler ile bunlarin kaynak ihtiyacini, performans hedef ve gostergelerini igeren(...)” program ifade
etmektedir.

188 5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu’nun 16. maddesine gore “(...)kalkinma planlari,
stratejik planlar ve genel ekonomik kosullarin gerekleri dogrultusunda makro politikalari, ilkeleri,
hedef ve gosterge niteligindeki temel ekonomik biiyiikliikleri de kapsayacak sekilde onaylanan(...)”
programu ifade etmektedir.

189 5018 sayill Kamu Mali Yénetim ve Kontrol Kanunu’nun 16. maddesine gore “(...)Orta vadeli
program ile uyumlu olmak iizere, gelecek ii¢ yila iliskin toplam gelir ve gider tahminleri ile birlikte
hedef agik ve borglanma durumu ile kamu idarelerinin ddenek teklif tavanlarini igeren ve
Cumhurbaskan: tarafindan onaylanan(...)” plani ifade etmektedir.
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ve izleyen iki yili kapsayacak sekilde gelecek ti¢ yil i¢in belirlenmektedir.

Takip eden asamada Biitce Cagris1 ve eki Biitce Hazirlama Rehberi ile Yatirim
Genelgesi ve eki Yatirim Programi Hazirlama Rehberi “(...)kamu idarelerinin biitce
tekliflerini  ve  yatinm  programini  hazirlama  siirecini  yonlendirmek
tizere;(...)Cumhurbaskanlhig: tarafindan hazirlanarak en geg¢ Eyliil ayinin on besine
kadar Resmi Gazete 'de yayimlanur(...)”

5018 sayili kanunun 17. maddesine goére merkezi yoOnetim biitcesinin
hazirlanmasinda ilk asamada gider ve gelir tekliflerinin hazirlanmasi1 kural olarak
benimsenmektedir. Bu dogrultuda gelir ve gider tekliflerinin hazirlanmasinda;
hiikiimetin orta vadeli program ve orta vadeli mali plan kapsaminda belirledigi temel
biiytikliikler ile ilke ve esaslar, kalkinma plani ve yillik program oncelikleri ile kurumun
stratejik planlar gergevesinde belirlenmis 6denek tavanlari, kamu idarelerinin stratejik
planlart ile uyumlu ¢ok yilli biitgeleme anlayisi, idarenin performans hedefleri dikkate

alinmaktadir. 17. maddenin devaminda “(...)Kamu idareleri, (...) ddenek taleplerini

dikkate alarak gider tekliflerini hazirlar. Genel biitce Qelir teklifi Cumhurbaskaniig
tarafindan, diger biitcelerin gelir teklifleri ilgili idarelerce hazirlamir(...)” seklindeki
ifadeyle once gider tekliflerinin daha sonra gelir tekliflerinin hazirlanacagi
belirtilmektedir. Bununla birlikte gider ve gelir tekliflerinin“(...) ekonomik ve mali
analiz yapilmasina imkan verecek, hesap verilebilirligi ve saydamhigi saglayacak
sekilde, Cumhurbaskanligi tarafindan uluslararas: standartlara uyumlu olarak
belirlenen siniflandirma sistemine gore(...)” hazirlanacag: ifade edilmektedir. Bahsi
gecen siniflandirma 5018 sayili kanunun 15. maddesinde belirtilen analitik biitce
siniflandirmasidir. Ilgili madde ile Tiirkiye’de hesap verilebilirlik ve saydamliga énem
verildigi anlasilmaktadir.

17. maddenin devaminda kamu idarelerinin stratejik plan ve biitce hazirlama
rehberinde yer alan esaslar kapsaminda hazirladigi gider ve gelir tekliflerinin
“(...)yetkilileri tarafindan imzalanmis olarak en ge¢ Eyliill ayt sonuna kadar

Cumhurbaskanligina(...) " génderecegi, sonrasinda “(...)kamu idarelerinin yetkilileriyle

gider ve gelir teklifleri hakkinda gériismeler(...)” yapilabilecegi belirtilmektedir. Tlgili
maddede diizenleyici ve denetleyici kurumlar bakimindan ayrica bir hiikkme yer
verilmektedir. Buna gore diizenleyici ve denetleyici kurumlar da diger kurumlar

gibi“(...) biitcelerini tic yillik biitceleme anlayisi, stratejik planlari ve performans
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hedefleri _ile  kurumsal, islevsel ve ekonomik swiflandirma _ sistemine gore

hazirlarilar(...)”

Merkezi yonetim biitge kanun teklifi hazirlandiktan sonra sunulmasi asamasinda
uyulmasi gereken kurallar 18. maddede belirtilmektedir. Buna gore kanun teklifi “(...)
mali yilbasindan en azg yetmis bes giin 6nce Cumhurbaskani tarafindan Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi’ne sunulur(...)” Maddenin devaminda sunulan biitcenin goriisiilmesi
esnasinda dikkate alinmak iizere Cumhurbagkanlig1 tarafindan eklenen hususlar
belirtilmektedir'®.

Merkezi yonetim biitcesi Tiirkiye Biiyilk Millet Meclisi’ne sunulduktan sonra
Mecliste goriisiilmeye baslamaktadir. Bu asamada da uyulmasi gereken kurallar ilgili
kanunun 19. maddesinde belirtilmektedir. Buna gore ilk olarak biitce kanun teklifinin
maddeleri ile kamu idarelerinin gider ve gelir cetvelleri Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
tarafindan gortsiiliip oylanir. Oylandiktan sonra onaylanan merkezi yonetim biitge
kanunu mali yilbagindan 6nce Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige girmektedir.
Sonrasinda kamu yatirim programi biitge kanunu ile uyumlu olarak ve kanunun
yiiriirlige girdigi tarihten itibaren on bes giin i¢inde Cumhurbaskani karariyla Resmi
Gazete’de yayimlanmaktadir.

Kamu idarelerinin hazirlamas1 gereken ayrintili harcama ve finansman
programlart ile 6denek kullanimlarina iliskin bir takim usul kurallart da bulunmaktadir.
Genel biitceli idareler, 6zel biitgeli idareler ve sosyal giivenlik kurumlarinin uyacagi
kurallar 20. maddede bentler halinde siralanmaktadir. Maddenin “a” ve “b” bentlerine
gore; genel biitceli kamu idareleri ayrintili harcama programini, 6zel biit¢eli kamu
idareler1 ile sosyal giivenlik kurumlart ise ayrintili finansman programini
hazirlamaktadir. Genel biitgeli kamu idareleri hazirladiklar1 programi Cumhurbaskanina
yollamaktadir. Harcamalar kapsaminda belirlenen o6denekler ise Cumhurbaskanligi
tarafindan belirlenen usul kurallar1 c¢ergevesinde kullanilmaktadir. Diger taraftan
ayrintili harcama ve finansman programina dair kurallarin Cumhurbagkanlig: tarafindan
belirlenecegi “c” bendinde belirtilmektedir.

5018 sayili kanunun 20. maddesinin “d” bendinde, 1982 Anayasasi’nin 161.
maddesinde belirtilen, 6deneklerin harcanacak tutar iizerinde bir sinir niteliginde

olduguna iliskin kurala tekrar dikkat cekmektedir. Ilgili kural kamu idareleri

190 Ayrintih bilgi igin bkz. 5018 sayili Kami Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu m. 18.
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bakimindan®(...)odeneklerin _iizerinde harcama yapamaz(...)” seklindeki ifadeyle

belirtilmektedir. Maddenin “f” bendinde ise ilgili yilda kullanilmayan 6deneklerin mali
yil bitiminde iptal edilecegi belirtmektedir

Kanunun 22. maddesinde de kamu idareleri tarafindan merkez dis1 birimlere
yapilacak  6denek  gonderimlerinin  6denek  gonderme  belgesi araciligiyla
gerceklestirilecegi ve buna iliskin usul kurallarin Hazine ve Maliye Bakani tarafindan
belirlenecegi ifade edilmektedir. Bu hiikiim, biit¢e kurallarinin sahip olmasi gereken
“Odenek transferlerine iliskin kurallar1  belirtme” 06zelliginin var oldugunu
gostermektedir.

5018 sayili kanun, 50. maddesinde devlet muhasebesine iligskin prosediirel kurala
yer verilmektedir. Bu kuralin, ekonomik deger bakimindan her tiirlii faaliyetin
muhasebelestirilmesini®! kapsadig1 dikkate alindiginda hem yasal cercevede yer almasi
hem de kanun maddesinde herhangi bir esneklige yer verilmemesi nedeniyle kati bir
kural olarak nitelendirilmesi miimkiindiir. Ancak bu konu bakimindan kat1 bir kural
olmasi, kamu kaynaklarinin nereye harcandiginin bilinmesi ve israf edilmemesi

bakimindan olumlu bir etkiye neden olabilecektir.

2. Biitcenin Kapsamina ve Diizenine iliskin Biitce Kurallar

Kanunun 15. maddesi ile her yil yenisi hazirlanan merkezi yonetim biitge
kanunlarinda yer alacak hususlar; bagli cetveller, biitgenin uygulama asamasinda
gorevli olanlarin yetkileri, cari y1l ve gelecek iki yila iligkin gelir-gider tahminleri,
vazgecilen vergi gelirleri, biitge acig1 veya fazlasinin tutari ile bunlarin kapatilmasi veya
kullanilmasina iliskin usul kurallari, mali yil i¢indeki gelir-giderlere iliskin hiikiimler,
bor¢ ve garanti simurlar1 belirtilmektedir. Biit¢enin diizeni hakkindaki usul kurali 15.
maddede belirtilmektedir. Buna gore “(...)gider cetvelinin béliimleri, analitik biitce
siniflandirmasina uygun olarak fonksiyonlar seklinde diizenlenir. Fonksiyonlar birinci,

ikinci, tigiincii ve dordiincii diizeyde alt fonksiyonlara ayrilir(...)”

191 Devlet muhasebesinde sik¢a kullanilan muhasebelestirme ve biitgelestirme kavramlar1 birbirine ¢ok

benzeyen kavramlar oldugundan agiklanmasi uygun goriilmiistiir. Muhasebelestirme kavrami harcama
yapilmasi, gelir elde edilmesi gibi islemlere yonelik biitceye yapilan kayitlari ifade etmektedir.
Biitcelestirme kavramu ise devletin kaynaklarinin harcanmasi safhasina gelene kadarki iglemlerini
ifade etmektedir.
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C. 4749 SAYILI KAMU FINANSMANI VE BORC YONETIMININ
DUZENLENMESI HAKKINDA KANUN ILE GETIRILEN BUTCE
KURALLARI

4749 sayili kanunun 1. maddesinde devlet tarafindan {stlenilen mali
yikiimliliklerin geri 6denmesine, buna iligkin muhasebelestirmelerin yerine
getirilmesine, raporlamalarin yapilmasina iliskin usul kurallarmma yer verilecegi
belirtilmektedir.

Asagidaki aciklamalarda borglanmaya iligkin kurallar da biitge kurallar
kapsamina alinmaktadir. Bunun nedeni bor¢lanmaya iliskin kurallarin mali disiplini ve
mali siirdiiriilebilirligi saglamada bir ara¢ olarak kullanilmasi ve biit¢eye iligkin bir
takim hiikiimlere tabi olmasidir. Bununla birlikte 6deneklerin kullanim amacina yonelik
bazi kurallara da yer vermektedir. Biitge kurallarinin 6zelliklerinden birinin kamu
kaynaklarmin ne amagla harcanacagini gostermek olmasi, yine bu kanun bakimindan
kurallarin incelenmesini gerekli kilmigtir.

4749 sayili kanunun “Limit” baslikli tigincii bolimiiniin 5. maddesine gore net
bor¢ kullanim hakki, biitce kanununda belirtilen baslangi¢ 6denekleri toplami ile tahmin
edilen gelirler arasindaki fark miktar1 kadar olmaktadir. Bu hilkmiin bir biitge kurali
olarak yorumlanmasinin nedeni bor¢ kullanim hakkinin biitcede yer alan 6denek ve
gelirler ile hesaplanmasidir.

4749 sayili kanunda yer alan biitceye iligkin usul kurallarindan biri 6. maddede
yer almaktadir. 6. maddede ilgili yil biitge kanununda yeterli ddenek olmasi halinde 6zel
tertip devlet i¢ borglanma senedinin ihracina izin verilmektedir. Ilgili madde “(...)
Hazine alacaklarinin ilgili mevzuat ¢ergevesinde silinmesi halinde bu tutarlar yili

biitcesine ddenek konmak kaydivla biitceye gider olarak kaydedilir.” seklinde devam

etmektedir. Burada muhasebelestirmeye iliskin bir biitge prosediiriine yer verildigi
sOylenebilir.

Igili kanunda yer alan madde 7/A’ya gore kamu kurum ve kuruluslari tarafindan
kamu varliklarinin kullanimina iligkin yapilan harcamalarin kendi biitgelerinde
ayirdiklar1  6deneklerle karsilayacaklari  belirtilmektedir. 8. maddede hazine
garantilerinin biit¢elestirilmesi ve buna iliskin usul kurallarim1 belirleyecek yetkili

makam belirtilmektedir. Maddenin devaminda kredi borglusu olan kamu kuruluslarinin
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geri 6demekle yiikiimli olduklar: tutarlart ilgili y1l biitcelerinde gdstermekle yiikiimlii
tutulmaktadir.

Madde 8/A’da borg iistlenim tutarlarinin genel biitgeli idarelerde Bakanligin, 6zel
blitceli idarelerde ise kendi biitgelerine sermaye gideri olarak kaydedilmek suretiyle
muhasebelestirilmesine iliskin usul kuralina yer verilmektedir. Sermaye gideri olarak
ortaya ¢ikacak harcamanin karsilanmasi i¢in ise Maliye Bakanlig1 biit¢esinde yer alan
yedek 6denek tertibine basvurulacagi belirtilmistir. Yedek 6denegin Maliye Bakanligi
blitcesinde yer aldigi noktasinda dikkat edilmesi gereken bir husus bulunmaktadir.
Soyle ki; 2019 Yili Merkezi Yonetim Biitge Kanunu’nun 6. maddesinin 1. bendinde
“(...) Hazine ve Maliye Bakanlig biitcesinin “Yedek Odenek” tertibine (...)” ifadesi yer
almaktadir. Bu ifadenin yer almasi nedeniyle 4749 sayili kanunun ilgili maddesinde
gecen Maliye Bakanligi ibaresinin Hazine ve Maliye Bakanlig1 seklinde degistirildigi
sonucuna varilabilmektedir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun “Yedek Odenek”
basglikli 23. maddesi ile yedek 6denekten aktarma yapma yetkisi Cumhurbaskanina,
aktarmaya iliskin bilgileri ilan etme gorevi ise Cumhurbaskanligina verilmektedir.

flgili kanunun “Hibe” bashkli altinci boliimiiniin 9. maddesine gore yapilan
hibelerin, Miistesarlik biitgesinde hibelere iligskin ayrilan 6denek ile karsilanacagi ve
hibe yapma yetkisinin ise Cumhurbaskanma ait oldugu belirtilmektedir. Maddenin
devaminda yabanci lilkelere yapilacak savunma ve giivenlik amagli hibelerin Milli
Savunma Bakanlig1 biitgesine konulan 6denek ile karsilanacagi, bu hibelerin biitgeye
gider kaydedilecegi ve Merkez Bankasinda ilgili tilkenin dovizi cinsinden agilacak bir
hesaba aktarilabilecegi belirtilmektedir. Diger taraftan yurt disindan alinacak hibelerin
muhasebelestirilmesine iliskin yetki Maliye Bakanina verilmektedir. 703 sayili
Anayasada Yapilan Degisikliklere Uyum Saglamasi Amaciyla Bazi Kanun ve Kanun
Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmast Hakkinda Kanun Hiikmiinde
Kararname ile yapilan son degisiklikler, bircok alanda yetkiyi Cumhurbagkani veya
Cumhurbagkanligina vermektedir. Bu noktada s6z konusu maddede bahsi gecen
yetkinin Cumhurbagkani seklinde degistirilmemesi, halihazirda yetkinin kime ait oldugu
sorusuna herhangi bir cevap verememektedir.

Kanunun 11. maddesi genel biitceli idarelerin disinda kalan kamu kuruluslarina

genel biitceden gerceklestirilecek odenek aktarimlarinda, s6z konusu aktarmanin
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ilgilisine gore, Bakan veya Maliye Bakani yetkili kilinmigtir. Ancak 2019 yili itibariyle
yapilan yetki degisiklikleri bu maddede de gilincellenmemistir. Dolayisiyla madde
9’daki yetki belirsizligine iliskin sorun yine bu madde bakimindan da gecerlidir.

Ilgili kanunun 10. maddesine gore yabanci iilkelere verilecek dis borglar
Miistesarlik biit¢esinde tahsis edilen 6denek ile karsilanmaktadir.

4749 sayili kanunun 12. maddesinde faiz 6demeleri, bor¢ ve risk yonetimine
iliskin tekniklerin kullanilmasi sonucu ortaya ¢ikan édemelerin Miistesarlik biitcesinde
tahsis edilen 6denekten karsilanacagi belirtilmistir. Bununla birlikte 12. madde ile nakit
islemleri stogu miktarina biitce ddenekleri kapsaminda sinirlama koyulmustur. Bu sinir
biitce Odenekleri toplaminin yiizde ikisi kadar belirlenmistir. Diger taraftan ilgili
maddede kamu kaynaklarmin s6z konusu maddeye aykir1 bir sekilde degerlendirilmesi
sonucu ortaya ¢ikan nema gelirlerinin de yine genel biitceye gelir kaydedilmek suretiyle
mubhasebelestirilecegi belirtilmektedir.

Kanunun 13. maddesinde risk hesabina konulacak ddeneklere iliskin kurallara yer

verilmektedir. Buna gore “(...)Yili biit¢esine bu amacla konulan édenek bir baska

tertibe aktarilamaz. Y1l biitcesinde risk hesabina aktarilmasi ongériilen odeneklerin®?

yetersiz olmasi halinde_ilgili tertibe odenek aktarmaya Maliye Bakani yetkilidir.”
seklinde hiikkiim yer almaktadir. Bu kanun maddesinde belirtilen ifadelere gore risk
hesabina konulan ddeneklerin baska bir hesaba aktarimi miimkiin degildir.

Kanunun “Devlet Borg¢larinin  Biitcelestirilmesi, Muhasebelestirmesi  ve

Raporlanmas1” baglikli 14. maddesinde “Her ne suretle olursa olsun, (...) faizleri ile

(...) giderler, (...)” biitgede tahsis edilen Odenekle yerine getirilecegi ve bu
Odeneklerden aktarma yapilamayacagi belirtilmektedir. Borglarin biit¢elestirilmesi ve
muhasebelestirilmesi iizerinde duran ilgili madde devaminda “(...)yapilacak her tiirlii

yatirim harcamasi, yili biitcesinin ilgili tertipleriyle iliskilendirilir.(...)” seklinde

belirtilmektedir. Bununla birlikte kullanici ve borglu olan kamu kuruluslarinin veya

bunlar disinda kalan kamu kuruluglarinin kullandig1 proje kredilerini kullanmadan 6nce

192 4749 sayilhi Kamu Finansmam ve Bor¢ Yonetimi Kanununun 13. maddesine gore risk hesabina
aktarim yapilabilen kaynaklar agagidaki gibidir:
a) Tkraz iicretleri.
b) Garanti iicretleri.
¢) Hesaptan yapilan 6demeler karsiliginda ilgili kuruluslardan yapilan geri 6demeler ve gecikme
zammi dahil tahsil edilen her tiirlii 6demeler.
d) Bu Maddenin son fikrasina gore saglanan nemalar.
e) Biitge Kanunlariyla risk hesabina aktarilmak tizere 6ngoriilen 6denekler.
Bu maddede bahsedilen 6denekler ise “e” bendindeki 6deneklerdir.
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biitgelestirmesi gerektigi ayn1 maddede ifade edilmektedir. Madde “(...)Miistesarliga
odenen anapara disindaki taksit tutarlart ile gecikme faiz ve cezalart biitceye gelir
kaydolunur(...)” ifadesiyle yine muhasebelestirmeye iliskin biitge kuralina yer
vermektedir. 14. maddeye gore dis borglarin kullanimlarmin biit¢elestirilmesine ve
muhasebelestirilmesine iligkin usul kurallar1 Maliye Bakanlig1 ve Miistesarligin birlikte

aldig1 kararlarla belirlenmektedir. Maddenin devaminda “(...)__i¢ kaynagin

bulunamamasi durumunda (...)biitcelerinin mevcut ya da veni acilacak tertiplerine (...)

odenek _eklemeye ve biitcelestirmeye,(...)”" seklinde ifade edilmek suretiyle

biitgelestirmeye iliskin, “(...)yil iginde (...) harcanamayan miktar: ertesi yil biitcesine

devren ddenek kaydetmeye, (...) kullanilma imkdn kalmayan tutarlar: iptal etmeye,

Maliye Bakani yetkilidir(...) ” ifadesi ile de muhasebelestirmeye iligskin biitce kurallarina
yer verilmektedir.

flgili kanun maddesinde “(...)Soz konusu yiikiimliiliikler'®® Miistesarlik biitcesine

bu amacgla konulacak ddenekten karsilamir.” seklindeki ifadeyle de belirli

yikiimliiliiklerin biitgelestirilmesine iligskin usul kurali belirtilmektedir. Son olarak 14.
madde ile 6denek bulundurma, 6denegi kullanma, ¢esitli sekillerde elde edilen gelirleri
kaydetme ile denetlenmesine yonelik usul kurallarini belirtmektedir.

Kanunun idari para cezalar1 baslikli 14/A maddesinde fikralar halinde belirtilen
sartlara Uyulmamas1 sonucunda yaptirim®®* uygulanacagim ifade etmektedir. Uygulanan
bu yaptirim kanunda yer alan biitge kurallarinin uygulanabilirligini ve devlet ile
kurallarina olan giivenilirligi saglamak bakimindan olumlu karsilanabilir'®,

Tgili kanunun ek madde 1’ine gore fonlarin tasfiye olmasi, sona ermesi ve fonlara
aktarim yapilmasi halinde uygulanacak muhasebelestirmeye iliskin biitge kurallarina yer
verilmektedir. Ulusal fon kullanimina yonelik Ek madde 2’de ise ulusal fonun
kullannrminda uygulanacak muhasebelestirmeye iligkin biitce kurallarma yer
verilmektedir.

Kanunun gegici 7. maddesinde ise yiiriirliikten kalkmis olsa dahi dis krediler kur
farki fonundan dogan ve gergeklestirilmesi zorunlu olan 6demelerin biitcede tahsis

edilen ddenekle karsilanacag: ifade edilmektedir.

193 Ayrmtih bilgi igin bkz. 4749 sayili Kamu Finansmam ve Borg¢ Yonetimin Diizenlenmesi Hakkinda
Kanunu m. 14.

Ayrintil bilgi i¢in bkz. 4749 sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yo6netimi Kanunu m. 14/A.

195 Fischer, a.g.e., s. 405.

194
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D. DIGER KANUNLARDA BELIRTILEN BUTCE KURALLARI

Biit¢e kurallar1 bakimindan yukarida incelenen kanunlarin disinda kanunlar da
bulunmaktadir. Bunlar 5302 sayili Il Ozel Idaresi Kanunu, 5216 sayili Biiyiiksehir
Belediye Kanunu, 5393 sayili Belediye Kanunu ve her yil bir yenisi yirirlige giren
merkezi yoOnetim biitce kanunlaridir. Bu basglik altinda incelemek {izere biitce
kanunlarindan ilk olarak performans esasli biitgeleme sistemine gegilmesi
dogrultusunda kanun metninde yapilan degisikligi yansitmasi nedeniyle 2008 yil1 biitce
kanunu, 2013 yili biitce kanunu ile uygulanan degisime Ornek olmast ve tez
caligmasinin yapildigi donemi kapsamasi nedeniyle 2018 yili biitce kanunu, biitge
kanun metninde yapilan yetki degisikliginin belirtilmesi amaciyla 2019 yili biitge

kanunu incelenecektir.

1. Secilmis Yillardaki Merkezi Yonetim Biitce Kanunlarinda Belirtilen Biitce
Kurallar

Biitge kanunlari incelendiginde 2005 yilina kadar genel biitce ve katma biitce
olmak tizere hazirlanmakta oldugu goriilmiistir. Ancak 2005 yili biitce kanununda
“(...)Performans esasli biitce uygulamasiin ger¢eklestirilebilmesi bakimindan,(...)”
seklindeki ifadeyle performans esasli biitgeleme sistemine gegilecegi belirtilmistir. 2006
yil1 biit¢e kanunu ile birlikte biitge kanun metninde degisiklik yapilarak tek bir kanun
halinde “Merkezi Yonetim Biitge Kanunu” olarak hazirlanmaya basladigi goriilmistiir.
2006 y1l1 sonras1 donemlerde ayrintili bir sekilde hazirlanan biitge kanun metni 2013 yili
blitce kanun metniyle birlikte yalinlastirilmak suretiyle madde miktarinda azaltmaya
gidilmistir. En son 2018 y1l1 biitge kanun metni, 2013 yil1 biitge kanun metniyle benzer
sekilde kanunlagsmistir. Yapilan anayasal reformlarla birlikte 2019 yili biitge kanun
metninde yetkili organlar bakimindan degisiklikler olmustur.

Incelenen 2008, 2018 ve 2019 Yili Merkezi Yonetim Biitge Kanunlarmin 1.
maddesi (I) sayili cetvelde yer alan genel biitce kapsamindaki kamu idarelerine, (Il)
sayili cetvelde yer alan 6zel biitceli idareler, (IIT) sayili cetvelde yer alan diizenleyici ve
denetleyici kurumlara tahsis edilen 6deneklere yer verilmektedir. 2. maddesinde elde
edilmesi Ongoriilen gelirler ve yapilacak faaliyetlerin finansman tutarlarina iliskin

tahminler yine (I), (IT) ve (III) say1li cetvellerde yer alan idare ve kurumlar bakimindan
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belirtilmektedir. “Denge” baglikli 3. maddede ise 1. maddede belirtilen 6denek toplami
ile 2. maddede belirtilen tahmini gelirler arasindaki farkin net borglanma ile
karsilanacagi belirtilmistir. Bu madde ile biit¢e acigina ve biitge agiginin borg¢lanma ile
finanse edilebilmesine izin verildigi gorilmektedir.

2008 Yili Merkezi Yonetim Biitce Kanunu'nun “Biitge Diizenine Iliskin
Hiikiimler” baslikli 4. maddesi biitgede yer alan boliimlerin diizeni ve deyimler
hakkinda bilgi vermektedir. 2008 yilinda biit¢ede yer alan bu madde 29/6/2012 tarihli
6338 sayil1 Biitce Kanunlarinda Yer Alan Bazi Hiikiimlerin Ilgili Kanun ve Kanun
Hiikmiinde Kararnamelere Eklenmesine Dair Kanun ile biitce kanun metninden

cikarilarak 5018 sayili kanunun 15. maddesine eklenmistir!®®

. Biitgenin diizenine iligkin
olan bu hiikiim kapsaminda uyulacak usul kurallarina 5018 sayili kanunda yer alan
biit¢e kurallar1 baglig1 altinda deginildiginden burada tekrar edilmeyecektir.

2008 yili biitge kanununun 5. maddesinde, 2018 ve 2019 yili merkezi yonetim
biitce kanunlarmin 4. maddesinde biitcede yer alan cetveller hakkinda bilgi
verilmektedir. 2008 yili biitce kanununun 6. maddesindeki gelir, gider ve finansman
cetvellerinde yeni tertip ve kodlar agilabilecegine dair hiikiim yine 29/6/2012 tarihli
6338 sayili kanunla'®’ 5018 say1li kanunun 20. maddesine eklenmistir.

2008 y1l1 biit¢e kanununun 8. maddesinde, 2018 ve 2019 yil1 biit¢e kanunlarinin 9.
maddesinde yatirim harcamalarina yonelik hiikiim bulunmaktadir. Bu hiikiimde yatirim
programlarinda yer alan yatirnm harcamalarina iliskin 6denekler, bu odeneklerin
kullanilmasina, aktarilmasina, devrine, yeni Odenekler eklenmesine iliskin usul ve
esaslar, ilgili y1l iginde ek yatirim cetvellerinde yapilmasi gereken zorunlu degisikliklere
dair usul kurallar1 2008, 2018 ve 2019 yillar itibariyle revize edilmistir.

2008 y1l1 biitge kanun metni ile 2018 ve 2019 kanun metinleri arasindaki bir fark,
2008 yili biitge kanununda yer alan “Resmi Tasitlara Iliskin Hususlar” baslikli 9.
maddesinin 2013 yili itibariyle kaldirilarak 2018 ve 2019 yillarindaki biitge kanun
metninde yer almamasidir.

2008 yili biitge kanununda 6denek aktarma ve ekleme islemleri 10. maddede,

O0denek devir ve iptal islemleri 12. maddede diizenlenmektedir. 2008 yili biitgce

1% 6338 sayili Biitce Kanunlarinda Yer Alan Bazi Hiikiimlerin Ilgili Kanun Ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelere Eklenmesine Dair Kanun, m. 10.
6338 sayili Biite Kanunlarinda Yer Alan Bazi Hiikiimlerin {lgili Kanun Ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelere Eklenmesine Dair Kanun, m. 11.
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kanununda ayrica gegici hizmetler i¢in yapilacak 6denek aktarimlarina iligkin 11.
madde diizenlenmistir. 2013 yil1 biitge kanun metniyle birlikte bahsi gegen 11. madde
kaldirilarak “Aktarma, Ekleme, Devir ve Iptal Islemleri” baslikli 6. maddede biitgenin
uygulanmasi asamasinda uyulmasi gereken kurallar olan &denek aktarma, devretme,
ekleme ve iptal etme islemleri ile yetkili olan organlar diizenlenmeye baslamistir. 2019
yil1 biitge kanun metnindeki 6. maddede yer alan biitge kurallari su sekildedir:

“(1) (...)_ihtiva¢ fazlasi odeneklerinin (...) ddeneklerin oncelikli hizmetlerde

kullanmlmasim saglamak iizere genel biitce ddeneklerinin yiizde 10°unu asmamak
kaydwla; (...) odenekleri kamu idareleri biitceleri arasinda veya Hazine ve Maliye
Bakanlig1 biitcesinin “Yedek Odenek” tertibine aktarmaya Cumhurbaskan: yetkilidir.

(2) Genel biitce kapsamindaki kamu idarelerinden hizmeti yaptiracak olan kamu

idaresi, (...) ddenek aktarmaya yetkilidir.

(3) Genel biitce kapsamindaki _kamu idareleri, (...) Cevre ve Sehircilik

Bakanlhigina yaptiracagi islere iligkin odeneklerini Cevre Ve Sehircilik Bakanlig

biitcesine aktarmaya vetkilidir.

(4) (...)halinde ilgili ddenegi, fonksiyonlar arasinda karsilikli olarak aktarmaya

ilgili kurumlar vyetkilidir.

(5) (..)tahmini tutarlar iizerinde gerceklesen gelirler ile (...) net finansman
tutarlarimt asan finansman gerceklesme karsiliklarin, (...) tertiplerine édenek olarak

eklemeye Cumhurbaskanliginca belirlenecek usul ve esaslar cercevesinde kamu

idareleri vetkilidir. (...)_Hazine yardimlaruun bu idarelerce kullamilmayan kisumlari,

(...) mevcut veya veni projelerin ddenek ihtivacumin karsilanmasinda kullambir.(...)"

Maddenin 6. maddesinde 6denek aktarimlarinin muhasebelestirilmesine iliskin biit¢e

kurali su sekilde ifade edilmektedir; “(...)(6) (...)kaynak transferleri ddenek aktarma

Suretiyle yapilir. (...) BU islemler karsiligi tahsil edilen tutarlar, (...) (B) isaretli

cetvellere gelir, (...) (A) isaretli cetvellere odenek kaydedilir(...)”. Maddelerdeki

hiikiimler biitge kurallarinin sahip olmas1 gereken transferlere iliskin bilgi verme, gorev
ve yetkilere iligkin hiikiim verme, 6deneklerin harcanma amacini belirtme 6zelliklerini
de karsilamaktadir. Dolayisiyla bu madde ile Tiirkiye’de biitce kurallarinin sahip olmasi
gereken Ozelliklere onem verildigi soylenebilir. Maddenin devaminda ise ¢esitli
bakanliklar, miidiirliikler ve 6zel durumlar i¢in yapilacak 6denek aktarma, ekleme, iptal

etme ve devretme islemlerine iliskin yetkiyi ifade eden biit¢e kurallart bentler halinde
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siralanmaktadir. Hgili madde bakimindan kanun metinleri arasindaki fark, 2008 ve 2018
yillarinda belirtilen eylemleri yapmaya Maliye Bakan: yetkili iken 2019 yili biitce
kanun metniyle birlikte Cumhurbaskaninin yetkili kilinmasidir.

2008 y1l1 biitge kanununun 14. maddesi “Yiiksekdgretim Kurumlar1 ve TUBITAK
ile Ilgili Islemleri”, 16. maddesi “Yabanc1 Ulkelere Yapilacak Hizmet Karsiliklar1”, 17.
maddesi “Bagis, Hibe ve Yardimlara iliskin Islemler”, 18. maddesi ise “Muhtelif
Gelirlere Iliskin Hususlar” basliklariyla diizenlenmistir. 2013 yil1 itibariyle bu basliklar
kaldirilarak “Diger Biitce Islemleri” baslikl1 7. maddede birlestirilmistir. 2019 y1l1 biitce
kanununda bu madde itibariyle ilgili kurumlarin uygulamasi gereken muhasebelestirme
ve biitcelestirmeye iligkin kurallara yer verilmektedir. Ancak biit¢ce kanunlari arasindaki
bir fark, ilgili maddenin 4. bendinde Cumhurbaskanina verilen yetkinin 2008 ve 2018
yillarinda Maliye Bakanina ait olmas1 noktasinda bulunmaktadir.

2008 yil1 biitge kanununun 15. maddesi, 2018 ve 2019 yil1 biit¢e kanunlarinin 11.
maddesinde savunma sanayi destekleme fonunun kaynaklart ve kullanimi ile
biit¢elestirme ve muhasebelestirmeye iliskin biit¢e kurallarina yer verilmektedir.

2008 yili kanun metninin 19. maddesi hazine garanti limitleri ile bor¢lanmaya
iligkin hiikkmii, 20. maddesi ise kamu iktisadi tesebbiislerinin gérev zararlarina ve ¢esitli
politik risk kapsaminda yapilacak tahsilat ve odemelere iliskin usul ve esaslar
belirtilmektedir. Bu iki maddeden goérev zararlarina iliskin 20. maddede kamu iktisadi
tesebbiislerine iliskin fikra, 2013 yili itibariyle kaldirilirken politik risk kapsaminda
yapilacak tahsilat ve 6demelere iliskin fikra, 2018 ve 2019 yili kanun metninin “Gelir
ve Giderlere Iliskin Diger Hiikiimler” baslikli 13. maddesine tasinmustir. 2008 yil1 biitge
kanununda yer alan 19. madde ise 2018 ve 2019 biit¢e kanunlarinda 12. maddede
“Hazine Garantili Imkan ve Dis Borcun Ikraz Limiti ile Bor¢ Ustlenim Taahhiit Limiti
ve Borglanmaya iliskin Islemler” baghigiyla yer almaktadir. 2019 yili kanun metnindeki
12. maddeye gore;

“(1) (...); garantili imkdn ve dis borcun ikraz limiti 4,5 milyar ABD dolarini

asamaz.
(2) (...) baslangi¢c ddeneklerinin yiizde iigiine kadar ikrazen ozel tertip Devlet i¢
bor¢lanma senedi ihrag edilebilir. (...)

(3) (...) bor¢ iistlenim taahhiidii 4,5 milyar ABD dolarint asamaz.”
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Diger taraftan 2019 yili biitce kanununun politik risk kapsaminda yapilacak
tahsilat ve 6demelere iliskin hiikkmiinde yer alan “Gelir ve Giderlere iliskin Hiikiimler”
baslikli 13. maddesinde 2008 yil1 biitce kanunun gérev zararlarina iliskin 20. maddesini
de ifade eden*“(..)(2) (...) politik risk kapsaminda yapacagi tahsilatin ve (...)

olaganiistii yedek akgelerinin tamami veya bir kismini, Bankanin politik risk alacagina

mahsup etmeye (...) ilgili Devlet hesaplarina kaydetmeye Hazine ve Maliye Bakani, bu

islemlere karsilik gelen tutarlari (...) biitceye Qelir, (...) odenek kaydetmeye
Cumhurbaskani yetkilidir(...)” seklindeki fikra yer almaktadir. Bu fikrada 2019 yili

itibariyle Hazine ve Maliye Bakanligi ile Cumhurbagkanina ait olan yetkiler, 2018
yilinda Hazine Miistesarligi ile Maliye Bakanligina aittir. 2019 yil1 biitge kanununun 13.
maddesinin 3. fikras1, 2008 yil1 biite kanununun “Mubhtelif Gelirlere Iliskin Hususlar”
baslikli 18. maddesinin 2. fikrasini ifade etmektedir. Bu fikraya gore 5018 sayili
kanunun yiiriirliige girmesiyle birlikte katma biitceli idarelerin genel biitge kapsamina
alinmasi nedeniyle bu idarelerin gelirleri genel biitgeye gelir kaydedilmektedir. 2013
yili itibariyle eklenen fikra ise 4. fikradir. ilgili fikra su sekildedir: “(...)(4) (...)tabii

kaynaklarin ve tesislerin isletme haklarinin devrinden elde edilen gelirlerin tamami

genel biitceve gelir kaydedilir.”

2008 yil1 biitce kanununda yer alan “Katsayilar, Yurt Dis1 Ayliklari, Ucret ve
Sézlesme Ucreti” baslikli 21. maddesi, “Kadrolarin Kullanimina iliskin Esaslar” baslikli
22. maddesi, “Sézlesmeli Personele iliskin Esaslar” baslikl1 23. maddesi, “Is¢i Istihdam1
ve Odeneklerine iliskin Esaslar” baslhikli 24. maddesi, “Uluslararas1 Kuruluslara Uyelik”
baslikli 25. maddesi, “Kamu Idarelerince Isletilen Sosyal Tesisler” baslikli 26. maddesi,
“Muhasebe Kayitlarindan Cikarilacak Tutarlar ve Tahsil Edilmeyecek Alacaklar”
baslikli 27. maddesi, “Kismen Veya Tamamen Uygulanmayacak Hiikiimler” baglikl1 28.
maddesi 2013 yili biitce kanunu ile birlikte kaldirilmistir. Kaldirilan bu bagsliklardan
bazilar1 2013 yil1 biitge kanunu ile birlikte “Mali Kontrole Iliskin Hiikiimler” bagslikl1 8.
maddeye eklenmis olup 2019 yili biitge kanununda bu madde genel ve 6zel biitgeli
idarelerin ¢esitli 6demelerini; “(...)biitcelerinin (...) yer alan éddenekleri agsmayacak

sekilde yaparlar ve soz konusu (...) tertiplere ddenek eklenemez, biitcelerin baska

tertiplerinden (bu ekonomik kodu iceren tertiplerin kendi arasindaki aktarmalar ile 6
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198

nct  maddenin ikinci  fikrasi kapsaminda yapilan aktarmalar hari¢) ddenek

aktarilamaz ve ddenek iistii harcama yapilamaz(...)” seklinde gerceklestirecegini

belirtmektedir. lgili maddede yapilacak ddemelere iliskin sayisal bir sinir getirilmek
suretiyle belirtilen hiikmiin, biitcenin uygulama asamasinda uyulmasi gereken sayisal
kurallardan biri oldugu sdylenebilir. Bununla birlikte 3. fikrada genel ve 6zel biitgeli
idarelerin iscilerini, tahsis ettikleri 6denek miktart kadar istihdam edebilecekleri;
O0denek ihtiyact oldugu taktirde Cumhurbaskani tarafindan 6denek aktarimina izin
verilebilecegi belirtilmektedir. Boyle bir iznin verilmesi, 6deneklerin harcanacak tutarin
simirina  gostermesine iligkin kanun hiikiimleri bakimindan bir esneklik olarak
degerlendirilebilir. Ancak bu esneklik hem rutin olmayan bir soruna iliskin bir ¢6ziim
olmamasi nedeniyle biitce esnekligi olarak degerlendirilmemistir. Bununla birlikte
boyle bir esnekligin, kamu kaynaklarinin etkin bir sekilde kullanilmasinin 6niinde bir
engel teskil ettigi sOylenebilir. Diger taraftan 6denek aktarimina izin verme yetkisi
Maliye Bakanina ait iken 2019 yil1 itibariyle bu yetki Cumhurbaskanina verilmistir.
2008 yili biitge kanununda 24. maddenin 3. fikras1 olan, 2013 yili itibariyle 8.
maddenin 4. fikrasi olan bir diger kural, genel ve 6zel biitgeli idarelerin harcama
yetkililerinin, isgilerin ¢aligma siirelerini tahsis edilen 6denege gore ayarlamalarini,
ertesi yila herhangi bir bor¢ birakmamalarint vurgulamaktadir. 2008 yili biitce
kanununun “Uluslararas1 Kuruluslara Uyelik” baslikli 25. maddesi, 2013 yili itibariyle
8. maddenin 5. fikrasina alimmistir. Bu maddeye gore genel ve 6zel biitgeli idareler
tarafindan “(...)(5)(...) katilma pay ile iiyelik aidati adi altinda herhangi bir ddeme
vapilamaz(...)”. Diger taraftan 2019 yil1 biitge kanunun ilgili maddesinin 5. fikrasinda
uluslararas1 kuruluglara iiyelik bakimindan Cumhurbaskanliginin goriisii alinmasi
gerektigi belirtilmektedir. 2018 yilinda bu gereklilik Maliye Bakanligi tarafindan
gerceklestirilmistir. 2008 yili biitce kanununun “Kamu Idarelerince Isletilen Sosyal
Tesisler” baglikli 26. maddesi 2013 yili itibariyle kaldirilarak 8. maddenin 7. fikrasi
haline getirilmistir. Buna gore “(...)(7) Merkezi yénetim kapsamindaki kamu

idarelerince isletilen (...) sosyal tesislerin giderleri, miinhasiran bu tesislerin

isletilmesinden elde edilen gelirlerden karsilanir.(...)” Maddenin son fikrasi 2019 yili

1% 2019 yili Merkezi Yonetim Biitce Kanunu m. 6/2° ye gére “(...)(2) Genel biitce kapsamindaki kamu
idarelerinden hizmeti yaptiracak olan kamu idaresi, yil i¢inde hizmeti yiiriitecek olan idarenin
biitgesine, fonksiyonel siniflandirma ayrimina bakilmaksizin édenek aktarmaya yetkilidir(...)”
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itibariyle eklenmistir. Fikra su sekildedir: “(...)(8)_Genel biitce kapsamindaki kamu

idareleri ile ozel biitceli idareler, (...) tertiplerine tahsis edilen ddenegi asmayacak (...)

harcama yaparlar. (...) idarelerce anilan tertiplere biitcelerinin diger tertiplerinden

aktarilacak ddenek tutarlart ile (...) eklenecek ddenek tutarlari toplami bu tertiplerin

baslangi¢c odeneklerinin yiizde 10’unu agsamaz(...)” Bu hiikim hem sayisal hem de
prosediirel biitce kurallarini ifade etmektedir. Bununla birlikte ayn1 madde iginde hem
O0deneklerinin asilmamasi gerektigi hem de 6denek aktarimi yapilacagina iliskin kurala
yer verildigi goriilmektedir. Bu iki ¢eliskili ifadenin ayn1 maddede yer almasi1 bu kural
bakimindan bir ikileme yol agmaktadir.

2019 yili itibariyle biitce kanun metni ile yetki bakimindan yapilan bir degisiklik,
2019 yili biitce kanununun “Yetki” baslikli 14. maddesi ile ifade edilmektedir. Bu
maddeye gore “(1) Bu Kanunda ve diger kanunlarda Cumhurbaskanina veya
Cumhurbagkanligina biit¢enin uygulanmasina yonelik verilen yetkilerin kullanimi ve

devrine iliskin hususlar Cumhurbaskani tarafindan belirlenir.” Bu madde 2019 yili

biitce kanunu ile birlikte getirilen bir hiikiimdiir. Dolayisiyla 2008 ve 2018 yili
biitgelerinde yer almamaktadir. Bu madde ile ilgili soru isareti meydana getiren bir
husus bulunmaktadir. Soyle ki; bir makamin kendi gorev ve yetkilerini ve bunlarin
devrine iligkin hususlar1 yine kendi makami tarafindan belirlenmesi oldukca kati bir
uygulamadir. Ciinkii hangi makam veya birey olursa olsun kendi gorev ve yetkisini

belirleme konusunda ne derece objektif ve seffaf olacagi sorusuna neden olmaktadir.

2. 5302 Sayih i1 Ozel idaresi Kanunu’nda Belirtilen Biit¢e Kurallar

5302 sayili 11 Ozel Idaresi Kanunu’nun “il Ozel Idaresinin Gorev, Yetki Ve
Sorumluluklari” baglikli Gigiincii bolimiiniin 6. maddesi, belirli hizmetlere yonelik
olmak tizere bakanliklar, il 6zel idareleri ve diger kuruluslarin il 6zel idare biitgesine

Odenek aktarmasina izin vermektedir. 6. maddenin devaminda “(...)aktaridigi mali yili

takip eden vil sonuna kadar tahsis edildigi proje icin kullanilamayacagi anlasilan

ddenekler, (...) aktariabilir.” Tlgili hiikiimde kullanilmayan &deneklerin aktarilmasina

izin verilmesi kamu kaynaklarinin israfi bakimindan olumlu goriilebilir. Ancak
harcanmayan 6deneklerin bir fonda biriktirilerek rutin olmayan sorunlarla karsilagilmasi
thtimaline yonelik bir ¢oziim olarak tutulmasi daha olumlu sonuglar saglayabilir.

Aynit maddede “Kamu kurum ve kuruluglarimin (...) ilgili harcamalar il ézel
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idaresi biitcesinden(...)” karsilanabilecegi belirtilmektedir. Bu madde il 6zel idare

biitgesinin uygulama asamasinda uyulmasi gereken bir takim kurallar1 belirtmektedir.
Kanunun 12. maddesi ile “Biitce goriismesine rastlayan toplanti siiresi en ¢ok
yirmi giin(...)” olarak belirlenmistir. Bu hiikiim de yine usule iliskin bir biitge kurali
niteligindedir.
Il 6zel idaresi kanunun 44, 45, 46, 47, 48 ve 49. maddeleri biitce hazirlik ve
uygulama siirecini belli kurallar itibariyle agiklamaktadir. Bu dogrultuda 44. maddeye

gore “Ilin stratejik plamina uygun olarak hazirlanan biitge, il ozel idaresinin mali yil ve

izleyen iki vil icindeki gelir ve gider tahminlerini gosterir, gelirlerin toplanmasina ve

harcamalarin_yapimasina izin verir. Biitceye ayrintili harcama programlar: ile

finansman programlar: eklenir. Biit¢e yili Deviet mali yili ile aymdwr. Biitce dist

harcama yapilamaz. Vali ve harcama vyetkisi verilen diger gorevliler, biitce
odeneklerinin verimli, tutumlu ve yerinde harcanmasindan sorumludur.” Bu hiikkiim ile
il 6zel idaresi biitgesinin ne ifade ettigi, biitceye eklenecek programlar, yetkililerin
sorumlu oldugu alanlarin bir kismi belirtilmektedir. Bu bakimdan ilgili hiikiim biitgce
prosediiriine 6rnek teskil etmektedir.

45. madde ise “Vali tarafindan hazirlanan biitce tasarist eyliil ayt basinda i
enctimenine sunulur. Enciimen, biitceyi inceleyerek goriisiiyle birlikte kasim ayinin
birinci giiniinden énce il genel meclisine sunar. Il genel meclisi biitce tasarisint yil

basindan once aynen veya degistirerek kabul eder. Ancak, meclis biitce denkligini

bozacak bicimde gider artirict ve gelir azaltici degisiklikler yapamaz. Biitce tasarisinin

siiresi icerisinde kesinlesmemesi halinde vali, goriisiiyle birlikte durumu Icisleri
Bakanligina bildirir. Igisleri Bakamnin otuz giin icinde verecegi karar Kesindir.” Bu
madde ile biitgenin goriisiilmesi asamasinda uyulmasi gereken biitge prosediirlerine yer
verilmektedir. Madde ile gider artict gelir azaltict degisiklik yapilmasi kesin bir gekilde
yasaklandigindan ilgili ifade kati biitge prosediirii seklinde degerlendirilebilir.

Biit¢enin uygulanmasi asamasindaki hiyerarsik sistemde goérevli olan yetkilileri
belirten kurallardan biri 46. maddede su sekilde ifade edilmektedir; “Il ¢zel idaresi

biit¢esiyle odenek tahsis edilen her bir harcama biriminin €n_iist yoneticisi harcama

yetkilisidir. Jlcelerde bu yetki_kaymakam tarafindan kullanilir. licelere gonderilecek

odeneklerin, il 6zel idaresi mali kontrol yetkilisi tarafindan vize edilmesi yeterlidir(...)”

Kanunun 47. maddesinde il 0zel idaresinin kesin hesabinin hazirlanmasi
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asamasina iliskin hiikiim bulunmaktadir. Bu hilkkme gore “Her yil biitcesinin kesin
hesabi, vali tarafindan hesap déneminin bitiminden sonra gelen mart ayt iginde

enciimene sunulur. Kesin hesap il genel meclisinin mayis ay: toplantisinda goriisiilerek

karara baglanwr. Kesin hesabin goriisiilmesi Ve kesinlesmesinde, biitceye iliskin

hiikiimler uygulanir.”

Kanunun borglanma baglikli 51. maddesinde sadece il 6zel idaresinin {istlendigi
yatirimlar bakimindan dis borglanmaya izin verdiginden altin kural olarak ifade edilen
biitce kuralina yer verilmektedir. Diger taraftan maddenin devaminda “(...)JI ézel idaresi
ve bagl kuruluslart ile bunlarin sermayesinin %50 ’sinden fazlasina sahip olduklar:

sirketlerin faiz dahil_i¢c ve dis bor¢ stok tutari, en son kesinlesmis biitce gelirleri

toplamimin 213 sayili Vergi Usul Kanununda belirlenen yeniden degerleme oraniyla

artirllan_miktarmi_asamaz.(...)” seklindeki ifadeyle yine i¢ ve dis borglanma miktar

biitge gelirleri ile sinirlandirilmaktadir.
54. maddeye gore ise “(...) il 6zel idaresinin, genel biit¢eli kuruluslardan, sosyal

giivenlik kuruluslarindan, mahalli idarelerden ve diger kamu kurum ve kuruluslarindan

olan (...)_alacak ve borclari takas ve mahsup edilir. Bu kurum ve kuruluslarin

biitcelerine yeterli ve gerekli odenek konulur.” olarak belirtilen hiikmii biit¢enin

uygulanmasi asamasinda uyulmasi gereken biitgelestirme Kkurallarindan birini ifade

etmektedir.

3. 5216 Sayih Biiyiiksehir Belediye Kanunu’nda ve 5393 Sayih Belediye
Kanunu’nda Belirtilen Biitce Kurallar:

Biitge kurallarinin incelenmesi amaciyla basvurulan diger kanunlar ise 5216 say1li

Biiyliksehir Belediye Kanunu ile 5393 sayili Belediye Kanunu’dur. Dolayisiyla

calismanin bu alt bashg ile ilgili kanunlarda biit¢e kurali olarak nitelendirilebilecek

kurallar tizerinde durulmaktadir.

a. 5216 Sayih Biiyiiksgehir Belediye Kanunu’nda Belirtilen Biitce Kurallar

5216 sayili kanun 2. maddesinde belirttigi lizere biiyliksehir belediyelerini ve
bliyliksehir sinirlar1 iginde yer alan diger tiim belediyeleri kapsamina almaktadir.
Dolayistyla bu kanunun biiyiiksehir ve diger belediyelerin biitgelerine iliskin genel

kurallara yer verdigi sdylenebilir.
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Kanunun 7. maddesine gore biiyiiksehir belediyesinin biitgeye iliskin yetki, gorev
ve sorumluluklar1 “ (a) flce belediyelerinin goriislerini alarak biiyiiksehir belediyesinin

stratejik planmini, yillik hedeflerini, yatirim programlarini ve bunlara uygun olarak

biitcesini _hazirlamak(...)” seklinde belirtilmektedir. Biiyiiksehir belediyelerinin

hazirladiklar1 stratejik plan1 da temel alarak biitgelerini hazirlamalari, gelecek ti¢ yili
dikkate aldiklarmi1 ve dolayistyla ¢ok yilli biitceleme anlayigina uygun bir siirecin
gecerli oldugunu gostermektedir.

Biiyliksehir belediyelerinin alt yap1 hizmetlerine iliskin 8. maddesinde alt yapi
yatirimlaria yonelik olarak alt yap1 koordinasyon merkezi tarafindan kalkinma plani ve
yillik programlarla uyumlu taslak programlarin birlestirilip kesin programa
dontistiirilecegi, birden fazla kamu kurum ve kurulusunun faaliyetlerine yer verilen
kesin programin ise ortak programa dahil edilecegi belirtilmekle birlikte maddenin
devaminda alt yap1 yatirimlariin biitgelestirilmesine iligskin kurallara yer verilmektedir.

flgili kanunun, biitgenin goriisiilmesi asamasima yonelik bir hitkmii madde 13’de
belirtilmektedir. Bu maddeye gore “(...) Biitce goriismesine rastlayan toplanti siiresi en
¢ok yirmi, diger toplantilarin siiresi en ¢ok bes giindiir(...) " .

Biiyiiksehir belediyelerinin ve ilge belediyelerinin biitgelerine iligkin hiikiimlere 25.
maddede yer verilmektedir. Bu maddede yer alan “Biiyiiksehir belediye biitcesi ile ilge
belediyelerinden gelen biitceler biiviiksehir belediye meclisine sunulur ve biiyiiksehir

belediye meclisince (...) aynen veya degistirilerek kabul edilir. Biiyiiksehir ve ilce

belediye biitgeleri, biiyiiksehir belediye meclisinde ayni toplanti déneminde ve birlikte

goriisiilerek karara baglanir ve tek biitce halinde basturilir(...)” hilkmiiyle biit¢elerinin

hazirlik asamasina iliskin kurallar belirtilmektedir. Maddenin devaminda biiyiiksehir
belediye meclisine ilge belediyelerinin biitgelerinin kabul edilmesi asamasinda bir takim
yetkiler verilmistir. Bu madde ile meclise verilen yetkilerin belirtilmesi bu hitkkmii biitge
prosediirii haline getirmektedir. Bu yetkiler su sekilde siralanmaktadir:

“(...)a) Biitce metnindeki kanun ve diger mevzuata aykiri madde ve ibareleri

ctkarmaya veya degistirmeye,

b) Belediyenin tahsile yetkili olmadig: gelirleri ¢ikarmaya, (...),

C) (...) biitceye konulmasi gerekip de konulmamis édenegi eklemeye,

d) Ortak yatirim programina alinan yatrimlar icin gerekli ddenegi eklemeye

yetkilidir(...)”
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flgili maddenin devaminda biitgenin hazirlanmasi ve uygulanmasina asamasinda
uyulmast gereken diger kurallar i¢in 5393 sayili Belediye Kanunu’nda yer alan
hiikiimlerin uygulanacagi belirtilmektedir.

5216 sayili kanununun 27. maddesine gore “(...)Biiyiiksehir Dbelediyesi,

kesinlesmis en son yil biitce gelirinin % 10’unu asmamak Ve biitcede odenegi ayrilmis

olmak sartiyla, ilgili belediyenin yatirim programinda yer alan projelerin finansmani

icin biiyiiksehir belediye baskanimin teklifi ve meclisin karariyla ilce belediyelerine mali

ve ayni yardim yapabilir(...)” Bu maddede yer alan “(...)en son yil biitce gelirinin %

10’unu asmamak(...)” ifadesi sayisal bir biitge kurali olarak yorumlanabilir. Diger
ifadeler ise prosediirel biit¢e kurali niteligindedir.

Kanunda yer alan ge¢ici madde 3’e gore “(...)borglari, genel biitce vergi
gelirlerinden her ay ayrilacak paylarimin % 40’1 ge¢memek iizere kesinti yapilarak
tahsil edilir (...)” ifadesi ile biitge gelirlerinin tahmin edilmesinden sonra tahsilinin
mimkiin oldugu belirtilmektedir. Bununla birlikte “(...)yapilacak takas, mahsup ve
kesinti islemleri yuli biitce kanunlart ile iligkilendirilmeksizin(...)” ifadesindeki takas,
mahsup ve kesinti islemleri de biitcenin uygulanmasi asamasinda yer alan eylemler
olmasi nedeniyle ilgili hilkkmiin biitcenin uygulanmasi asamasinda uyulmasi gereken

kurallari ifade ettigi sdylenebilir.

b. 5393 Sayili Belediye Kanunu’nda Belirtilen Biitce Kurallar

5393 sayili Belediye Kanunu’nun 11. maddesinde herhangi bir belediyenin
niifusunun azalmasiyla kdye doniismesi halinde tiizel kisiligi sona eren belediyenin
tasfiyesi sonucunda il 6zel idaresine gecen borglara iliskin uyulmasi gereken prosediirel

biite kurali “(...)Intikal eden borclarin karsilanamayan kisimlart il 6zel idaresi

tarafindan iistleniliv ve vali tarafindan Iller Bankasina bildirilir. Iller Bankast bu

miktari, takip eden ayvin genel biitce vergi gelirleri tahsilat toplaminin belediyelere

ayrilan_kismindan keserek ilgili il zel idaresi hesabina aktarir(...)” seklinde ifade

edilmektedir.
Biitcesinin uygulama agamasinda biit¢elestirmeye iliskin uyulmasi gereken sayisal
ve prosediirel kurallar madde 14’te su sekilde ifade edilmistir: “(...)amacwyla

vapacaklart nakdi yardim,_bir onceki yil genel biitce vergi gelirlerinden belediyeleri
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icin _tahakkuk eden miktarin; biiyiiksehir belediyeleri i¢in binde yedisini, diger

belediyeler igin binde on ikisini gegemez.”

Ilgili kanunun 20. maddesi belediye biitcelerinin goriisiilmesi asamasinda
uyulmas: gereken prosediirel kurali belirtmektedir. Bu maddeye gore belediye
meclisinin “(...)Biit¢e goriismesine rastlayan toplanti siiresi en ¢ok yirmi giin, (...)".

Biitgenin hazirlanmasi asamasinda stratejik plan ve performans programina uyumlu

olmas1 gerekliligi ve “(...)belediye meclisinde biitceden dnce goriisiilerek(...)”" kabul
edilecegi ilgili kanununun 41. maddesinde agikga belirtilmektedir.

Kanunun personel harcamalarina iliskin 49. maddesine gore “(...)Bu sekilde
gorevlendirilen meclis iiyelerine belediye baskanina verilen ddenegin  2/3'iinii

asmamak iizere belediye meclisi tarafindan belirlenecek aylik ddenek verilir.

(...)beledive biitcesinden karsilanir. Belediyenin yillik toplam personel giderleri,

gerceklesen en son yiul biitce gelirlerinin 213 sayili Vergi Usul Kanununa gore

belirlenecek yeniden degerlieme katsayisi ile ¢arpimi sonucu bulunacak miktarin yiizde
otuzunu asamaz(...)” Bu oran, niifusu 10.000’in altinda olan belediyeler bakimindan
%40 olarak belirlenmistir. Dolayisiyla bu hiikiimlerin biitgenin uygulama agamasindaki
sayisal ve prosediirel biitge kuralimi ifade ettigi soylenebilir. Ciinki ilgili kural ile
blitcede yer alan giderler iizerinde sayisal bir sinir konulmakla birlikte usulen uyulmasi
gereken kurallara yer verilmektedir.

51. madde ise zabita personelinin fazla mesai ticretlerine iligskin getirilen prosdiirel

kural “(...)yuls biitce kanununda belirlenen iist siniri asmamak kaydiyla belediye meclisi

karari ile tespit edilen maktu tutar édenir(...)" olarak belirtmektedir. Ayn1 madde, 52.

maddede itfaiye hizmetleri bakimindan da diizenlenmistir.

Belediye biit¢esinin hazirlanmasi iliskin olarak 61. ve 62. maddelerde cesitli
hiikiimler belirtilmektedir. Madde 61°e gore “(...)Biitceye ayrintili  harcama
programlart ile finansman programlart eklenir(...) Biit¢e disi harcama yapilamaz(...)"
Madde 62 ise “Belediye baskani tarafindan hazirlanan biitce tasarist eyliil ayinin
birinci giiniinden once enciimene sunulur ve Cevre ve Sehircilik Bakanlhigina
gonderilir. Cevre ve Sehircilik Bakanligi belediye biit¢e tahminlerini konsolide eder ve
(...) merkezi yonetim biitce tasarisina eklenmek tizere eyliil ay1 sonuna kadar Maliye
Bakanligina bildirir. Enciimen, biitceyi inceleyerek goriisiiyle birlikte kasim ayinin

birinci giiniinden énce belediye meclisine sunar. Meclis biitce tasarisini yilbasindan
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once, aynen veya degistirerek kabul eder. Ancak, meclis biitce denkligini bozacak

bicimde gider artirici ve gelir azaltici degisiklikler yapamaz. Kabul edilen biitce, mali

yilbasindan itibaren yiiriirliige girer.” seklindeki hiikmiiyle biitgenin hazirhik
asamasinda uyulmasi gercken usul kurallarimi belirtmektedir. Bu hiikiimde gegen
“(...)gider artirict ve gelir azaltici degisiklikler yapamaz(...)” ifadesi gelir ve gider
bakimindan biitge denkligini bozucu herhangi bir degisiklige kesin bir ifadeyle izin
vermediginden kat1 biitge kural1 olarak degerlendirilebilir.

Belediye biit¢esinin kesin hesabina iliskin prosediirel kural ise “Her yil biitcesinin

kesin hesabi, belediye baskani tarafindan hesap déneminin bitiminden sonra nisan ayt

icinde enciimene sunulur. Kesin hesap, belediye meclisinin mayis ayt toplantisinda

goriisiilerek karara baglanir. Kesin hesabin goriisiilmesi Ve kesinlesmesinde, biitceye
iliskin hiikiimler uygulanmir.” olarak madde 64’de belirtilmektedir. Bununla birlikte
kanun 65. maddesinde, belediye biit¢esi ve muhasebe islemlerine iliskin usul ve
esaslarin “(...)Maliye Bakanlhigimin goriisii alinarak Cevre ve Sehircilik Bakanlig
tarafindan ¢ikarilacak yonetmelikle(...).” diizenlenecegini belirtmektedir.

Ilgili kanun 68. maddesinde sadece yatirrm harcamalari icin dis borg¢lanmay1
miimkiin kilmaktadir. Bu nedenle altin kural niteliginde oldugu sdylenebilir. Ayni
maddenin devamindaki belediye ile bagli olan kuruluslart ve yiizde elliden fazla

sermayesine sahip oldugu sirketleri bakimindan “(...)faiz dahil i¢c ve dis bor¢ stok

tutari, en son kesinlesmis biitce gelirleri toplaminin 213 sayili Vergi Usul Kanununa
gore belirlenecek yeniden degerleme oraniyla artirilan miktarint agamaz.(...)” hikmi
ile biitgenin uygulanmasi1 asamasinda uyulmasi gereken sayisal ve prosediirel kurallar
ifade edilmektedir.

Kentsel doniisiim ve gelisim alani baslikli 73. maddede uygulama asamasinda
usule iliskin bir diger biitce kurali “(...)masraflarin tamami veya bir kismi belediye

biitcesinden _ karsilanmak __kaydivla (...) ¢alismalart  yapilabilir(...)” olarak

belirtilmektedir. Madde 85’de ise bakanligin uygun gormesi halinde merkezi idarenin
yuriittiigii yatirrm hizmetlerinin il 6zel idare tarafindan yerine getirilebilecegi ve buna

iliskin olarak “(...)Bu yatirimlara ait 6denekler, ilQili kurulus tarafindan o il ozel idaresi

biitcesine aktarilir. I\ ézel idaresi bu yatirimlarin yiizde yirmi besine kadar olan kismi

icin kendi biitcesinden harcama yapabilir. (...) Bu kaynak ve odenekler ozel idare

biitcesi ile iliskilendirilmez ve baska amacla kullanilamaz(...)” ifadesi yer almaktadir.
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Bu hiikiimle o6deneklerin bagka amaglarla kullanilmasina izin verilmemesi biitce
kurallarinin, 6deneklerin kullanim amaglarina belirtme 06zelligine sahip oldugunu

gostermektedir.

1. ULUSLARARASI KURULUSLAR KAPSAMINDA
UYGULANAN BUTCE KURALLARI

Tiirkiye’ de biitce kurallarinin yer aldigi yasal diizenlemelere deginilmesinin
ardindan uluslararast kuruluslar bakimindan biitce kurali uygulamalarina iliskin
aciklamalara yer verilecektir. Bu baglamda devletlerin olaganiistii durumlarla miicadele
etmesi halinde belirli siirlar ¢ergevesinde maddi yardim sagladigindan Uluslararasi
Para Fonu (International Monetary Fund (IMF) ); iiye devletlerini, diger tiim
devletlerinde uygulayarak ekonomik istikrar1 saglayabildigi smirlamalara tabi

tuttugundan Avrupa Birligi’nin biit¢e kurallarina iligkin uygulamalari incelenmistir.

A. IMF VE BUTCE KURALLARI

IMF, d{ilkelere giiclii ve siirdiiriilebilir biiyiime, istthdam ve sosyal yatirim
kosullarin1 geri getirecek olan uyum politikalar1 ile bunlara yonelik reformlar
uygulamak i¢in rahatlik saglamay1 amaglayan uluslararasi bir kurulustur. Uygulanacak
politikalar, sorunlarin nedenleri de dahil olmak iizere iilkenin kosullarina bagl olarak
degismektedir. Yatirimci giiveninin kaybina neden olan ¢ok diisiik faiz oranlari, ¢ok
hizl1 biiyiiyen bir biitce aci1g1 ve borg¢ stoku veya yetersiz diizenlenmis bankacilik i¢
kontrol sistemi gibi sorunlarla miicadele eden bir iilkenin bu sorunlar1 ¢6zmesi gerekir.
Coziim olarak da IMF ile anlasma yapma ve kredi alma yoluna gidebilir®.

Bir liye iilkenin kredi alabilmesi i¢in tilkenin yetkilileri ile IMF'nin ekonomik
politikalar programi iizerinde anlasmasi gerekmektedir. Ulkelerin belirli politikalari
gerceklestirme taahhiidii IMF'nin bor¢ vermesi i¢in 6nemli bir sarttir. IMF’ den elde
edilecek krediler, iilkelerin 6demeler dengesi sorunlarini ¢6zmek i¢in kullanilmasini
saglayacak sekilde tasarlanmistir. IMF kredi programlari, iilkelerin 6zel kosullarina gore
uyarlanmistir. IMF, yiiksek miktarlardaki kredileri, diisik gelirli iilkelere uzun vadeli

O0demeler dengesi sorunlarinin ¢6ziimii i¢in imtiyazli bir faiz oraniyla nakit saglayan

199 https://iwww.IMF.org/external/np/exr/facts/crises.htm (17.02.2019).
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“Yoksullukla Miicadele ve Biiylime Tesisi” araciligiyla saglamaktadir. Bununla birlikte
en biiyiik kredi miktari, kisa vadeli 6demeler dengesi sorunlarina yardimci olmak igin
piyasadaki faiz oranlarin1 kredilerden alan Stand-by Anlasmalar1 araciligiyla
saglanmaktadir. IMF ayrica dogal afet yasayan ya da silahli catigmalarla miicadele eden
iilkelere acil yardim da dahil olmak iizere baska tiir krediler de saglamaktadir?®.

Tiirkiye IMF ile olan ilk Stand-by Anlagmasimi 1 Ocak 1961°de yapmuistir. 1960-
1980 yillar1 arasinda yapilan anlagsmalarin Tirkiye ekonomisi iizerinde kayda deger bir
etkisi olmamakla birlikte 24 Ocak 1980 Kararlari IMF, OECD ve AB tarafindan
desteklenen etkili bir ekonomi programi olmustur. Bu program agiklandiktan sonra IMF
ile 1980 yilinda 3 yillik bir anlagsma imzalanmistir. Ancak ekonominin yeniden
daralmaya baslamasi nedeniyle 1994 yilinda yasanan ekonomik kriz 5 Nisan Ekonomi
Kararlar1 olarak ifade edilen istikrar programini giindeme getirmistir. Bu kararlari
takiben 16. Stand-by Anlasmasi1 imzalanmistir. Bu anlasmay1 1999-2002 yillar1 arasinda
gegerli olan 17. Stand-by Anlagmasi ile 2002-2005 arasindaki 18. ve son olarak 2005-
2008 yillar1 itibariyle 19. Stand-by Anlasmalar1 takip etmistir?®.

IMF ile imzalanan Stand-by Anlagsmalari kapsaminda belirlenen hedefler
performans kriteri, yapisal performans kriteri ve endikatif hedef seklinde tasarlanmistir.
Bunlardan performans kriteri programin planlandig1 sekilde uygulandigini gdsteren
rakamsal degiskenlerdir. Bu kritere uyulmamasi halinde programin devam etmesinin
saglanmasi ve kredi verilebilmesi igin IMF Icra Direktdrler Kurulunun onay: gerekli

202 Ornegin; Tiirkiye’de 17. Stand-by Anlasmasi kapsaminda 2000 yilinda

olmaktadir
performans kriterine gore belirlenen konsolide kamu sektorii faiz disi fazlasinda
hedeflenen tutar 4.500 milyon TL iken gergeklesen tutar 4.651 milyon TL olmustur?®,
Yapisal performans kriteri rakamsal gostergelerden ziyade yeni kanunlarin
cikarilmasi, idari islemlerin uygulanmasi gibi yapisal islemlerdeki ilerlemeleri belirten

gostergelerdir?®. Ornegin; 11 Mayis 2005 — 10 Mayis 2008 tarihlerini kapsayan 19.
Stand-by Anlasmasi’na bagli olarak 2006 yilinda 5018 sayili kanunun yiiriirliige girmesi

200 https://www.IMF.org/external/np/exr/facts/crises.htm (17.02.2019).

201 Erdal Tanas Karagdl, Ahmet Semih Bingél, “Tiirkiye-IMF Iliskilerinde Yeni Dénem”, SETA Analiz,
S:67, 2013, s.5.

22 Fatih Kaya, “Tirk Kamu Mali Yonetiminde Ortik Mali Kurallar ve Ulke Tecriibelerinin
Degerlendirilmesi”, Mali Kurallar, Ed: Coskun Can Aktan, Ahmet Kesik, Fatih Kaya, Maliye
Bakanlig1 Strateji Gelistime Baskanligi, Yaym no: 2010/48, Ankara 2010, s. 386.

203 Kaya, a.g.e., s. 389.

204 Kaya, a.g.e., s. 386.
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ve bu kanun cergevesinde konsolide biitceden merkezi yonetim biitcesine gegilmesi
eylemlerinin yapisal performans kriterine gore dlgiilecegi sdylenebilir?®. Ayni sekilde 4
Subat 2002 — 3 Subat 2005 tarihlerindeki 18. Stand-by Anlasmasi 2001 krizinin
ardindan 2002-2005 yillarin1 kapsayacak sekilde belirlenmistir. Bu anlagsma beraberinde
sayisal kurallar ile bir takim yapisal reformlar1 igeren prosediirel kurallar getirmistir®%.

Endikatif kriter ise uygulanan programin basarili olmasi i¢in 6nemli olan
degiskenlere odaklanmaktadir. Bu degiskenlere drnek olarak biitge dengesini etkileyen
faiz oranlar1 gosterilebilir. Ciinkii biitce dengesi faiz oranlarindaki degiskenlerden
dogrudan etkilenmektedir?®®’. Bu baglamda 14 Aralik 1999 — 4 Subat 2002 tarihleri
arasinda gegerli 0lan®® 17. Stand-by Anlasmasi kapsaminda uygulamaya konan faiz dis
fazla kurali biitge dengesine iliskin  oldugundan biitce kurali olarak
degerlendirilmektedir?®,

IMF ’nin mali disiplini saglamaya yonelik programlar1 hazirlarken uygulamaya
calistig1 baslica amag faiz dis1 fazla uygulamasidir?®’. Uygulanan tiim anlagmalarin
ozellikle de 1990 yilindan itibaren uygulananlarin temel amaci faiz dis1 fazla vermektir.
2000 yilindan sonra ise faiz dis1 fazla hedefi uygulanan maliye politikalarinda 6nemli
bir gdsterge haline gelmistir?’!, IMF ile yapilan Stand-by Anlasmalar1 kapsaminda
Tirkiye’de bir takim yapisal diizenlemeler yapilmistir. Bunlardan biri kamu
kurumlarmdaki istthdam fazlasimin disiiriilmesi i¢in mali yil biitge kanunlarinda
personel alimlarma iliskin sayisal iist limitler belirlenmesidir?'?. Bununla birlikte kamu
mali yonetimin diizenli bir hale getirilmesi ve mali islemlerde seffafligin saglanmasi
amaciyla 10 Aralik 2003 tarihinde 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
yirirlige girmistir. Bu kanunla birlikte biitgenin hazirlanmasi, onaylanmasi,
uygulanmasi, kontrolii ve performans degerlendirilmesinin yapilmasina iligkin
diizenlemelere yer verilerek biitce kurallarina iliskin bircok hiilkme yer verilmistir.
Kanunun 16. maddesiyle performans esasl biitceleme sistemi c¢ergevesinde lic yili

kapsayacak sekilde orta vadeli program, orta vadeli mali plan, stratejik plan

205 Buyrukoglu, Bozdogan, a.g.e., s. 92.
206 Bozdogan, Buyrukoglu, a.g.e. s. 91.
207 Kaya, a.g.e., s. 386.

208 Bozdogan, Buyrukoglu, a.g.e., s. 92.
209 Kaya, a.g.e., s. 387.

210 a.g.e., s. 385.

211 Karakurt, Akdemir, a.g.e., s. 246.
212 Kaya, a.g.e., s. 391.
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hazirlanacagi ve biitcenin merkezi yonetim biit¢esi adiyla genel, 6zel, diizenleyici ve
denetleyici kurum biitgelerini kapsayacag: belirtilmistir?'3,

Diger taraftan 14 Temmuz 2004 tarihinde kabul edilen 5217 sayil1 Ozel Gelir ve
Ozel Odeneklerin Diizenlenmesi ile Baz1 Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun ile biitge hakkini ihlal eden ve seffafliga aykiri
diisen 6zel gelir ve ddenek uygulamalari kaldirilmistir®!,

Giicli Ekonomiye Gegis Programi gergevesinde 2000 ve 2001 yillarinda biitge
islemlerinde seffafligi ve gilivenilirligi arttirmak amaciyla yapisal kriterlere Ornek
olabilecek diizenlemeler yapilmistir. Bu baglamda iki yil iginde 46 biitge i¢i, 6 biitge

dis1 fon kaldirlmistir®®®,

B. AVRUPA BIRLIGI VE BUTCE KURALLARI

Avrupa Birligi’nin ilk adimlari 18 Temmuz 1932 tarihli “Beneliiks” olarak ifade
edilen birlesme ile baslamis olup 18 Nisan 1951 tarihinde “Avrupa Komiir ve Celik
Toplulugu” nun kurulmasiyla sonuglanan Paris Anlagmasi’nin imzalanmasi ile devam
etmistir. Avrupa Birligi’nin kurulmasinda en biiyiikk adim ise 25 Mart 1957 tarihinde
Roma Anlagmasi ile atilmistir. Bu anlasma sonucunda “Avrupa Ekonomik Toplulugu”
ile “Avrupa Atom Enerjisi Toplulugu” kurulmustur. Roma Anlasmasi’ni, 7 Subat 1992
tarihinde imzalanan Maastricht Anlagmasi diger ismiyle “Avrupa Birligi Anlagmas1”
takip ederek birlik yolundaki en biiyiik gelisim saglanmistir?®,

Maastricht Anlagmasi’nin  imzalanmasiyla Avrupa Toplulugu'nun hedefi,
Ekonomik ve Parasal Birligi’nin kurulmasi olmustur. Ekonomik ve Parasal Birlik,
Avrupa Birligi’ne liye devletleri ortak para birimi etrafinda toplamay1 amaglamaktadir.
Bu anlamda Maastricht Anlagsmasi bu amac1 gergeklestirmeye yonelik hukuki dayanagi

217

olusturmaktadir--".

Maastricht Anlagmasi ile mallarin, isgiicliniin ve sermayenin serbest dolagiminin

213 a.g.e., s. 399.

214 Kaya, a.g.e., s. 393.

215 Mehtap Karayazi, “Mali Kurallar: Tiirkiye’deki Uygulamalari Uzerine Bir Degerlendirme”,
Uluslararasi Sosyal Arastirmalar Dergisi, C: 10, S: 50, Haziran, 2017, s. 763.

216 Ayse Giinay, Ahmet Ozen, “Avrupa Birligi’nde Mali Disiplinin Saglanmasina Yonelik Maastricht
Kriterlerinin Anayasal iktisat Perspektifinden Degerlendirilmesi”, Dokuz Eyliil Universitesi Sosyal
Bilimler Enstitiisii Dergisi ,C: 4, S: 2, 2002, s.68.

217 Cetin Apis, Avrupa Birligi’'nde Maliye Politikalari, (Yiiksek Lisans Tezi), Ankara: Ankara
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisi, s. 10.
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saglanmasi ile Ekonomik ve Parasal Birligin kurulmasi asamalar1 6ngoriilmiistiir?8,

Diger taraftan Ekonomik ve Parasal Birligin gerceklestirilmesi bakimindan {iye
iilkelerin  Maastricht yakinlasma kriterlerine uyum saglamasi gerekmektedir?'®.
Kriterler, iiye olmak isteyen iilkenin belli bir ekonomik yapiya sahip olmasi gerektigi
anlayisina gore sekillenmistir®®, Tlgili kriterler su sekildedir??:

e Toplulukta fiyat istikrar1 bakimindan en iyi performansa sahip {i¢ lilkenin yillik
enflasyon oranlari ortalamasi ile bir {iye iilkenin enflasyon orani arasindaki fark
1,5 puan1 gegmemelidir.

e Uye iilkelerin kamu agiklarinin GSYIH’lerine oran1 %3’ii gegmemelidir.

e Uye devletlerin kamu borglarinin GSYIH’lerine oran1 %60°1 gegmemelidir.

e Uye iilkelerde uygulanan uzun vadeli faiz oranlari, 12 aylik dénem itibariyla, fiyat
istikrar1 bakimindan en iyi performansa sahip 3 iilkenin faiz oranini1 2 puandan
fazla agmamalidir.

e Son 2 yil itibartyla, bir iiye iilkenin para birimi, diger bir {iye {ilkenin para birimi
karsisinda deger kaybetmemis olmalidir.

Anlagsma ile belirlenen bu sayisal kurallara uyumun denetlenmesi ve
uyumsuzlugun diizeltilmesi amaciyla “Asirt A¢ik Prosediirii” olarak adlandirilan usule
iliskin kurallar belirlenmistir. Bu prosediiriin uygulanmasinda eksiklikler nedeniyle
daha sonra iiye devletler tarafindan Istikrar ve Biiyiime Pakti adiyla bir pakt
kurulmustur. Bu pakt; uygulanan mali politikalarin siirdiiriilebilir olup olmadigini
kontrol eden Onleyici bolim ile asir1 agik prosediirii kapsaminda aciklarin
diizeltilebilmesine yonelik politikalarin uygulanmasini saglayan diizeltici boliim olmak
iizere iki boliimden olusmaktadir???,

Asir1 agik prosediiriiniin uygulanmasina iliskin siireg Avrupa Birligi’nin Isleyisine
fliskin Antlasma’nin 126. maddesinde diizenlenmektedir®”®. Bu maddeye gore iiye
devletin belirlenen kriterlere uymamasi halinde “(...)Komisyon bir rapor hazirlar.
Komisyon’un raporu, kamu agiginin kamu yatirim harcamalarini asip asmadigint da

inceler ve tiye devletin orta vadeli ekonomik ve biitcesel durumunu da icerecek sekilde,

218 ag.e.,s. 10.

29 ag.e.,s. 11.

20 Giinay, Ozen, a.g.e., s.73.

221 Dilekli, Yesilkaya, a.g.e., s. 1.
222 Uludag, a.g.e., s. 3.

22 Uludag, a.g.e., s.5.
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diger ilgili tiim faktorleri goz oniinde bulundurur. Kriterlerden kaynaklanan gereklerin
verine getirilmesine bakilmaksizin, Komisyon, bir iiye devlette asirt kamu agigu riski
bulundugu goriisiinde olmasi halinde de bir rapor hazirlayabilir.(...)”

Ekonomik ve Mali Komite hazirlanan rapora iliskin goriisiinii bildirir. Komisyon,
tiye devletin asir1 kamu aci81 oldugu veya olabilecegini diisiiniiyorsa ilgili devlete ve
Konsey’e bunu bildirir. Konsey’de asirt kamu ag1g1 olup olmadigina dair karar verir??,

Eger karar asir1 kamu a¢ig1 olduguna yonelik ise “(...)Komisyon 'un tavsiyesi
tizerine, ilgili tiye devlete belirli bir stire i¢inde bu duruma son vermesi i¢in bildirilecek
tavsiyeleri gecikmeksizin kabul eder. 8. paragraf hiikiimleri sakli kalmak kaydiyla, bu
tavsiyeler kamuya agiklanmaz.

8. Konsey, belirlenen siire i¢inde tavsiyelerine uyma yoniinde hi¢bir etkili eylemde
bulunulmadigini tespit ederse, tavsiyelerini kamuya agiklayabilir.(...)”

Asirt kamu ac¢ig1 olduguna karar verilen ve bu acgigin giderilmesine iliskin
tavsiyeler verilen iiye devlet, ilgili tavsiyeleri uygulamazsa Konsey acigin azaltilmasina
yonelik tedbirleri uygulamasi igin iiye devlete ihtarda bulunur??®. Bununla birlikte
Konsey “(...)ilgili iiye devletin acigr azaltma c¢abalarini incelemek amaciyla, o iiye
devletten belirli bir takvim dahilinde raporlar sunmasin: talep edebilir.(...)” Uye devlet
alinan bu kararlara uymazsa Konsey;

“(...)- ilgili iiye devletten, tahvil ve menkul kiymetler ¢ikarmadan once Konsey

tarafindan belirlenecek ilave bilgileri yayimlamasint istemek,

- Avrupa Yatirim Bankasi'ni, ilgili tiye devlete kredi verme politikasint gézden

gecirmeye davet etmek,

- ilgili iiye devletten, aswr1 kamu acgigr Konsey’in goriisii uyarinca giderilmig

sayilincaya kadar, uygun bir miktar: Birlik nezdinde faizsiz teminat olarak

yatirmasini istemek,

- Uygun miktarda para cezasi vermek.(...)” gibi tedbirlerden birini veya birkagini

uygulayabilmektedir??®.

Kamu agiginin giderilmesi halinde ise “(...)Konsey, tavsiyelerini daha dénce

kamuya agiklamissa, 8. paragrafta belirtilen kararin kaldiriimasindan itibaren, ilgili

224 T.C. Bagbakanlik Avrupa Birligi Genel Sekreterligi, Avrupa Birligi Antlasmasi ve Avrupa Birligi 'nin
Isleyisi Hakkindaki Antlasma, Ankara: 2011, s. 49

225 T.C. Bagbakanlik Avrupa Birligi Genel Sekreterligi, a.g.e., s. 50.

226 T.C. Bagbakanlik Avrupa Birligi Genel Sekreterligi, a.g.e., s. 50.
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iiye devlette artik asirt kamu agigi bulunmadigini kamuya agiklar(...) "%’

Asirt Agik Prosediiriine iliskin siireg; asir1 agiklarin siirdiiriilebilir bir sekilde
diizeltilmesi saglandigr zaman sonlanmaktadir. Konsey, Komisyon’un da goriisiine
bagvurarak ilgili devlet hakkinda aldig1 karar ve tavsiyelerinin bazilarini veya tiimiini
kaldirmaktadir. Konsey, tavsiyelerini daha 6nce kamuya aciklamigsa alinan kararlarin
kaldirilmasindan itibaren, ilgili iiye devlette artik asir1 kamu acigr bulunmadigini
kamuya aciklamaktadir??®,

Yukaridaki ifadelerden hareketle Maastricht Anlagmasi ile getirilen denk biitge
kural1 olarak da ifade edilen kamu agiklarmm GSYIH’ya oraninin %3’ii gegmemesine
iligkin olan kriterin Sayisal biitce kurali oldugu ve asir1 biitce agigiin kontrol altina
alinmasi i¢in gerekli usul kurallarini belirten Asir1 Agik Prosediirii ‘niin prosediirel
biit¢e kurallarini ifade ettigi soylenebilir.

Maastricht yakinsama kriterleri, Avrupa Birligi’ne iiye devletlerin iiyeliginin
devam etmesi bakimindan uymasi zorunlu olan kriterlerdir. Tiirkiye, Avrupa Birligi’ne
tiye devletler arasinda yer almamaktadir. Bu sebeple Maastricht Kriterleri’ne uymasi
zorunlu degildir. Ancak, 6rnegin 2001 yilinda uzun siireli biitce agigina neden olan
krizden sonra IMF ile Stand-by Anlagmasi yapilmistir. Bu anlagsma kapsaminda sik1 bir
blitce politikas1 belirlenerek yiiksek faiz disi fazla hedefi gerceklestirilmistir. Tiirkiye
Avrupa Birligi’ne iliye olmasa da 2001 krizi doneminde biitce acigimi diislirmesi
bakimindan iiye devletlerle karsilastirildiginda basarili oldugu gériilmiistiir??®. Bununla
birlikte 2001 krizinde Bor¢/GSYIH oram artms ancak IMF ile yapilan Stand-by
Anlagmas1 cercevesinde uygulanan para ve maliye politikalar1 sebebiyle bu oran

azaltilmistir?0,

Dolayisiyla Tiirkiye, ekonomik konjonktirde meydana gelen
dalgalanmalarin neden oldugu biitge acig1 gibi problemlerden kurtulmak i¢in Maastricht

Kiriterleri’ni kilavuz olarak kullanmaktadir.

227 T.C. Bagbakanlik Avrupa Birligi Genel Sekreterligi, a.g.e., S. 50.
28 Uludag, a.g.e., s.7.

229 Apis, a.g.e., s. 56.

230 a.g.e., s. 59.
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I11. SECILMIS ULKELERDEKI BUTCE KURALLARI
Tiirkiye’de oldugu gibi diinyadaki diger iilkeler de ekonomik krizlerle birlikte

politika se¢imlerinde mali kurallardan yararlanmistir. Mali kurallari, 1990’1 yillarda
Avrupa Birligi’nin belirledigi kriterlerin de etkisiyle daha fazla uygulamaya baglamistir.

Her iilke kendi ekonomik yapisi temelinde mali kurallarim1 belirlediginden
uygulanan mali kurallar ve diizenlenme yontemleri tlkeler arasinda farklilik
gostermektedir?®!. Bu bakimdan uygulanan mali kurallar bakimmdan Anglo Sakson
olan Amerika Birlesik Devletleri (ABD), Kanada, Ingiltere, Yeni Zelanda gibi iilkelerde
seffafliga iliskin kurallara daha ¢ok Onem verilirken Kara Avrupasi’na dahil olan
Almanya, Arjantin, Brezilya, Kolombiya, Peru ve Hindistan’ da niceliksel kurallara

232 Calismada hem Anglo Sakson hem de Kara Avrupasi

daha ¢ok yer verilmektedir
iilkelerine drnek olmasi icin ABD, Ingiltere, Yeni Zelanda ve Almanya iilkeleri ile iKi
sisteme de bagli olmayan bir O6rnek oldugu igin Japonya’nin biitce kurallari

incelenecektir.

A. AMERIKA BIRLESIK DEVLETLERI’NDE (ABD) BUTCE KURALLARI

ABD’nin federal ve federe devlet seklindeki yonetim yapisinin bir geregi olarak
uyguladigi biitce kurallar1 da farklilik gdstermektedir. Bu anlamda biitce kurallari
federal ve federe devlet olmak iizere incelenecektir.

Federal devlet diizeyinde 1789 yilinda vyiiriirliige giren ABD Anayasasi’nda
biitgeye iliskin kurallara fazla rastlaniimamaktadir. Bu dogrultuda ABD’de biitce
kurallariin daha ¢ok diger kanunlar da yer aldig1 sGylenebilir.

ABD Anayasasi’nin 1. maddesinin 9. bolimiiniin 7. fikrasina gore kongrenin
yetkileri “Yasa ’nin verdigi harcama yetkileri haricinde hazineden para ¢ekilmeyecek ve
zaman zaman kamu gelir ve giderlerinin diizenli bir raporu yaymnlanacaktr.” ifadesiyle
siirlandirilmigtir. Bu hitkme gore biitge ile yapilan ddenek tahsisleri diginda hazineden
para ¢ekilememesinin, biitce disiplininin saglanmasi bakimimdan énemli bir prosediirel
kural oldugu sdylenebilir?®,

Tarihsel siiregte yiirlirliige giren diger kanunlarla da ¢esitli biitge kurallar

getirilmistir. Bu anlamda 1921 Biitce ve Muhasebe Kanunu, ABD Bagkanina hiikiimet

231 Bayar, Kesik, a.g.e., s.49,50.
232 Kopits, a.g.e., S.5.
28 Giinay, a.g.e., s.157.
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icin ulusal bir biitce tasarlama yetkisi vermistir. Bu kanuna goére Baskan, her yiirlitme
birimi ve idare iizerinde daha sik1 bir kontrol saglayarak iilke i¢in merkezi ve konsolide
bir biitce hazirlamaktadir. Ayrica ilgili kanunla birlikte ABD Bagskaninin biitgeyi
hazirlamasina yardimci olmak igin 2019 yilinda “Yonetim ve Biitce Ofisi” adiyla
bilinen “Biitge Biirosu” da olusturulmustur.

Yapisal reformlarla devam eden siire¢ i¢inde 1974 yilinda yiiriirliige giren Kongre
Biitce ve El Koyma Yasasi, Baskan'a ait olan “fesih” (biitge yetkisinin kaldirilmasi) ve
“erteleme” (biitge yetkisinin ertelenmesi) onerisinde bulunmasina olanak taniyan biitce
stirecindeki giicli, Kongre' ye vermistir. Kanunla birlikte ayrica Meclis Biitce Komitesi,
Senato Biit¢e Komitesi ve Kongre Biit¢ce Ofisi de kurulmustur.

1985 yilinda ise “Dengeli Biitce ve Acil Agik Dengesi Kontrol Yasasi” olarak da
bilinen 1985 “Gramm-Rudman-Hollings Yasasi1”, agik ve ulusal bor¢ azaltilmasi
amaciyla yiiriirliige girmistir?®*. Bu yasaya gore biitce acigin1 kapatmak icin ABD
Baskani, her yil belirlenen hedef dogrultusunda biitge teklif edecek ancak cari yil iginde
bu hedefe ulasilamayacagi Ongoriiliirse otomatik olarak zorunlu harcamalar
azaltilacaktir. Bu yasanin hiikiimleri blitce ac¢ig1 iizerinde bir etki olusturmayinca 1987
yilinda “Denk Biitge Yenileme Yasasi” adiyla da ifade edilen “Gramm-Rudman-
Hollings II Yasas1” yiiriirliige girmistir. Ancak bu yasadan da istenen sonug¢ elde
edilememistir?,

Siireci, biitce agigin1 kapatmaya yonelik hedeflerden, harcama ve gelir kontrolleri
uygulanmasina iliskin hedeflere yonlendiren 1990 yilindaki “Biitce Uygulama Yasas1”
takip etmektedir. Ilgili yasa sadece biitceye bagli hesaplar igin gegerli olmakla birlikte
teknik varsayimlar, acil durum o&denekleri ve diger bazi nedenlerle yapilacak

revizyonlar i¢in yillik olarak ayarlanan istege bagli harcamalara yillik dolar limitleri
236

b

koymaktadir=°. Diger taraftan getirdigi bir diger prosediirel kural olan “pay-as-you-go’
kurallar1 ile meclis goriismelerinde yapilan gider artici tekliflerin sadece gider azaltmasi
veya gelirleri arttirmasina yonelik oldugu taktirde yapilmasi kosulu getirilmistir?®’. Tlgili
yasa, 1990-1995 yillar1 arasindaki mali yillarda uygulanmis, 1993 yilinda getirilen

“Omnibus Biitce Uzlagsma Yasasi” ile de 1998 mali yilina kadar uzatilmistir. 1997

234 Ved P. Nanda, “Limitations on Government Debt and Deficits in the United States”, Fiscal Rules
Limits on Governmental Deficit and Debt, Ed: Fred L. Morrison, C: 20, s. 330.

2% Giinay, a.g.e. s, 154.

2% Kennedy, Robbins, a.g.e., s.6.

27 Giinay, a.g.e., s. 155.
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yilindaki “Dengeli Biitce Yasasi”, 2002 mali yilinda Biitce Uygulama Yasasi’nin
hiikiimleri ile genisletilmistir.

Yukaridaki ifadelerden hareketle genel itibariyle ABD’de tarihsel olarak biitge
kurallarinin yasalar ¢er¢evesinde ve usule iliskin olmak iizere gelistigi sdylenebilir.

ABD biitgesinin hazirlanmasi, gorlisiilmesi ve uygulanmasi asamasindaki
prosediirel kurallar®® 2019 yilinda Yonetim ve Biitce Ofisi tarafindan
diizenlenmektedir. Buna gore biitcenin hazirlanmasi lic asamadan olugmaktadir:

e ABD Bagkaninin biit¢esinin olusturulmasi,
e Kongre’nin faaliyete girmesi ve
e Yiiriirliige giren yasalarin uygulanmasidir.

ABD’ de bir mali yil 1 Ekim’ de baslayip 30 Eyliil’de sona ermektedir. ABD
blit¢esinin hazirlanmasina Yonetim ve Biit¢e Ofisi tarafindan ABD Bagkani’nin biitge
talebinin hazirlanmasi ile baslanmaktadir. Hazirlanan biitge talebi Baskan tarafindan
Kongre’ye Subat aymin ilk Pazartesi giinii sunulmaktadir. Biitge talebinin ardindan
Kongre kendi biitge Onerisini olusturmaktadir. Onerilen biitce, hiikiimet faaliyetleri,
harcamalar, fonksiyonlar, devlet maliyetleri, devlet borcu, tahmini harcamalar ve
makbuzlar, beklenmeyen harcamalar i¢in Odenekler ve devlet kurumlarinin
birlestirilmesi veya ortadan kaldirilmasi hakkinda bilgiler de igermelidir?*®. Biitge talebi
ve Onerisi goriisiilerek 15 Nisan’a kadar biitge karar1 haline getirilmektedir.?*%. Biitce
kararinin ardindan biit¢e toplamlarinin tahsisini belirten ve kamu kurumlarina harcama
yetkisi veren ddenek tasarilar1 hazirlanmaktadir. Odenek tasarilar1 Temsilciler Meclisi
ve Senato’nun onaymdan gectikten sonra onii¢ ayr1 harcama alanina iliskin onii¢ ayr1
yasa tasarisi, yani yillik 6denek tasarilart 30 Haziran’a kadar tamamlanir. Biitce kanun
tasarisi, Bagkan’a sunulur. Basgkan tasariyi, 10 giin i¢inde onaylayabilmekte veya
reddedebilmektedir?®. 1 Ekim’e kadar biitce kanun tasaris1 onaylanmazsa Temsilciler
Meclisi ve Senato’nun onayt ile gegici biitge uygulamasi yiiriirliige konulmaktadir?2,

ABD biitgesinin uygulama asamasinda ise Biitce Acig1 ile Miicadele Kanunu
kapsaminda bir biit¢e yili i¢indeki dengeli harcama dagiliminin saglanmasi ve kaynak

israfi nedeniyle biitce acgiklarinin ortaya ¢ikmasmin Onlenmesi amaciyla 6denekler,

2% Nanda, a.g.e., s. 327.

2% Nanda, a.g.e., s. 328.

240 Yigit Karahanogullari, “ABD’nin Federal Biitge Siireci”, Maliye Dergisi, S: 160, 2011, s. 272.
241 Karahanogullari, a.g.e, s. 280.

242 Karahanogullari, a.g.e, s. 283.
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ceyrek donemler halinde veya belirli projelere gore tahsis edilmektedir. Ancak
ongoriilemeyen bir sorunla karsilasilmasi halinde Kongre, 0deneklerin farkl
donemlerde tahsis edilmesine karar verebilmektedir. Odenekler ii¢ gruba ayrilmaktadir.
Bunlardan ilki diizenli 6deneklerdir. Bu 6denekler her yil kamu idarelerine biitge yetkisi
saglayan onii¢ farkli 6denek kanunudur. Digeri, ilave Odenekler olup diizenli
Odeneklerin yetersiz kalmasi, beklenmedik sorunlarla karsilasilmasi halinde cari biitce
yilt i¢inde ek biitge yetkisinin verilmesi ile tahsis edilmektedir. Son olarak devamlilik
O0denekleri ise biitge kanun tasarisinin kanunlasmamasi halinde s6z konusu olmaktadir.

Biitgenin  uygulanmasi asamasinda bazi 6denekler kullanilmayip iptal
edilmektedir. Odenek iptali icin Baskan’in dnerisi ile Temsilciler Meclisi ve Senato’nun
45 giin iginde iptal Onerisini kabul etmesi gerekmektedir. Beklenmedik bir sorunla
karsilasilmasi halinde harcamalar ertelenebilmektedir. Bunun icin Baskan’in karari
yeterli olmaktadir. Ertelemeler bir biitce yilim1 asamamaktadir. Diger taraftan bu
ertelemelere yonelik Kongre’den itiraz gelmesi halinde erteleme iptal edilmektedir?*,

ABD biit¢esinin denetimi asamasinda hem harcama Oncesi hemde harcama
sonrast kontrolii yapilmaktadir. Harcama oncesi kontrol; biitcenin uygulanmasinda
asamasinda yapilan kontrol olup harcamalarin belirlenen amaclar dogrultusunda yapilip
yapilmadigiin denetimini esas almaktadir. Harcama oncesi kontrolde yonetsel kontrol
mekanizmasi iglemektedir. Buna gore her kamu idaresi kendi hesabini tutmak, mali
tablolarin1  hazirlamak, faaliyetlerini denetlemek bakimindan sorumludur. Bu
sorumlulugunu her ay hazirladig1 gergeklesme raporlarin1 Yonetim ve Biitge Ofisi ile
Hiikiimet Hesap Verilebilirlik Ofisi’ne gondererek tamamlamaktadir. Ilgili ofisler
yonetsel kontrol mekanizmasi c¢ercevesinde kamu idarelerini bu raporlarla
gozetlemektedir. Harcama sonrasi kontroller; biitce yili bittikten sonra yapilmaktadir.
Harcama sonras1 kontrollerin yapilmasinda yetkili, Hiikiimet Hesap Verilebilirlik Ofisi
olmaktadir. Kontroller; harcamalarin belirlenen amaclara ve harcama yetkisine
uygunlugu ile muhasebe kayitlarmin dogrulugu bakimidan yapilmaktadir®*,

ABD, AB’ye iiye devletlerden olmadigi i¢in Maastricht Kriterleri’ne uyumuna
iliskin herhangi bir kuraldan bahsedilememektedir. Ancak IMF ile olan iliskisine
bakildiginda ABD, IMF’nin kurucu iiyelerinden biri olmakla birlikte IMF ¢atis1 altinda
2007 yili itibariyle en fazla kotaya ve dolayisiyla oy hakkina sahip olan iilkelerden

243 Karahanogullar, a.g.e., s. 284.
244 Karahanogullari, a.g.e., 5.285.
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biridir®*. Literatiir taramas1 yapildiginda ABD ile IMF arasinda herhangi bir Stand-by
Anlagmasi olmadig1 i¢in uyulmasi istenen bir biitge kuralinin da s6z konusu olmadigi
gorilmistiir.

Federe devlet diizeyinde uyulmasi gereken biitge kurallarindan gelir, gider ve
dengeye iliskin kurallar agik kurallar seklinde yer alirken biitcenin hazirlanmasi,
goriisiilmesi ve onaylanmasina iliskin kurallar kapali kurallar seklinde ifade
edilmistir®®®. Bu kurallar eyaletler bazinda farkli uygulanmakta olup bes farkli kural
halinde belirtilebilmektedir. Bunlar®*’;

e Yoneticinin biitce goriismeleri baslangicinda eyalet meclisine denk biitge
sunmasinin zorunlu tutulmasi,

¢ Eyalet meclisi tarafindan denk bir biitcenin meclisten gegirilmesi gerekliligi,

¢ Bir sonraki mali yil biitgesinde devreden agik miktarinin biitcede yer almasi
sartryla y1l sonunda meydana gelen agigin diger yila devredilebilmesine izin verilmesi,

e Y1l bitimiyle birlikte artik biit¢e agiginin devredilememesi,

eiki yillik biitce donemine sahip olan eyaletlerin bir kism1 igin gecerli olmakla

birlikte biit¢e agiginin diger iki yillik doneme devredilememesidir.

B. INGILTERE’DE BUTCE KURALLARI

1970-1997 yillar1 arasindaki dalgali ekonomik konjonktiirden sonra Ingiltere’de
ekonomiye saglam bir sekilde yon vermek adina mali kural uygulamalarina
bagvurulmustur. Bu uygulamalara iliskin ilk yasal diizenleme ise 1997 yilinda yiriirliige
giren Mali Istikrar Kanunu’dur®*®. Bu kanun temelde iki kural cercevesinde
olusturulmaktadir. Bunlar borglanmanin sadece yatirimlarin  finansmani igin
kullanilmas1 gerektigini belirten “altin kural” ve kamu sektoriiniin net borcunun
GSYIH'nn belli bir yiizdesinin altinda olan istikrarli bir seviyede tutulacagmi belirten

“siirdiiriilebilir yatirim kurali”dir?®°,

25 Giilsiim Akalin, Ayhan Ugak, “IMF Politikalar1 Uzerine Bir Kritik”, Marmara Universitesi Iktisadi ve
Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, C: XXII, S: 1, 2007 s. 29.

26 Giinay, a.g.e., 5.157.

247 Henning Bohn, Robert P. Inman, “Balanced Budget Rules and Public Deficits: Evidence From U.S.
States”, NBER Working Paper Series 5533, Cambridge, 1996, s.8.

28 Giinay, a.g.e., .204.

249 Kennedy, Robbins, a.g.e., s.11.
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Bahsi gecen biitge kurallarinin yani sira ilgili yasa, biitgenin denetimi ve
raporlanmasina iligkin bir takim diizenlemelere de yer vermektedir. Bu diizenlemelere

gore;

¢ On biitge raporunun,

o Temel biitge kararlarinin,

e Uzun vadeli hedefleri, gelecege iliskin stratejileri ve mali amaglar1 karsilamadaki
ilerlemeyi gosteren bir ekonomik ve mali strateji raporunun ve

e Borg yonetimine iliskin bor¢ yonetimi raporunun yayinlanmasi zorunludur.

Bununla birlikte ekonomik konjonktiire ve bu konjonktiire gore uygulanacak

faaliyetlere iliskin tahminlerin de kamuoyu ile paylasilmas1 zorunludur?,

Ingiltere’deki biitgenin hazirlanmasi ve onaylanmasi asamasindaki prosediirel
kurallar incelendiginde Ingiltere biitcesinin, diger bircok iilkede oldugu gibi farkl
partiler arasindaki miizakerelerin bir sonucu olarak isbirligine dayali bir uygulama
olmadig1 anlasilmaktadir. Ciinkii Ingiltere biitgesi, bakanlarmin ve yetkililerinin
destekledigi Sansdlye’nin  (Ingiltere Maliye ve Ekonomi Bakani) bir iiriinii
olmaktadir®®,

Biitce siireci ti¢ dongii halinde gerg¢eklesmektedir. Bunlar gelir biitgesi dongiisii,
gider biitcesi dongiisii ve denetim dongiisiidiir. Ingiltere’de kamu gelirleri ve kamu
giderleri iki ayr1 kanun tasarist halinde goriisiilerek parlamentoda onaylanmaktadir.
Gelir biitgesi tasarisinin Mart ayinda parlamentoya sunulup goriisiilmesine, Maliye
Bakan1 (Sansdlye)’nin konusmasi ile baslanir. Gelir biitgesi tasarist dort veya bes giin
goriisiiliir. Uzerinde anlasmaya varilamayan maddeler Avam Kamaras1 komisyonunda
gorisiilirken diger maddeler Maliye Komisyonunda goriisiiliir.

Gider biitgesi tasarist Nisan veya Mayis aylarinda parlamentoya sunulup
odenekleri genel kurulda goriisiiliir. Ictiiziige gore kamu giderlerini yapmaya yetki
veren kanun tasarilarina dair yapilan goriismeler icin diger diizenlemelere yonelik olan
siire taninmamistir. Komisyon agamasi da bu asamalardan biri oldugu i¢in gider biitcesi
tasarilarinda komisyona bagvurulmamaktadir. Gider biit¢esi tasarisi goriismeleri her

boliimde farkli bir konu ele alinmak iizere iki boliim halinde gerceklestirilir. Diger

20 Giinay, a.g.e., s. 206.

21 Tony Prosser, “Limitations on Government Debt and Deficits in the United Kingdom, , Fiscal Rules
Limits on Governmental Deficit and Debt, Ed: Fred L. Morrison, C: 20, s. 301.
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taraftan Parlamento Odenekleri azaltir ama artiramaz. Gorligmelerin  bitiminde
Odeneklere iliskin degisiklik onergeleri kayda gegirilir.

Ingiltere’de mali y1l Nisan ayinda baslamaktadir. Bu nedenle gelir ve gider biitcesi
tasaris1 mali yila yetismemektedir. Ingiltere bu soruna bir ¢éziim olmas1 igin gelir ve
giderlere yonelik iki gegici diizenleme yapmaktadir®?2,

Ingiltere biitgesinin hazirlik siirecine iliskin yasal kapsamdaki prosediirel
kurallarin disinda uluslararasi anlasmalar kapsaminda da uydugu bir takim kurallar
bulunmaktadir. Ancak 2016 yilinda AB ile imzalama asamasina gelinmesine ragmen
2019 yilinda da devam eden Brexit Ayrilik Anlasmasi siireci, ingiltere ile AB
iliskilerinin kopma noktasinda oldugunu gostermektedir. Bu bakimdan ingiltere’nin
Maastricht Kriterleri ve Asirt Ag¢ik Prosediirii'ne iliskin sorumlulugunun da belirsiz

oldugu soylenebilir?.

C. YENI ZELANDA’DA BUTCE KURALLARI

Yeni Zelanda’da biitce prosediirleri Yeni Zelanda Anayasal Kanunu’nun 3.
boliimiindeki “Parlamento ve Kamu Maliyesi” bashigi altinda yer alan 21. ve 22.
maddelerde bulunmaktadir. Anayasal Kanun’un 21. maddesi Kral tarafindan
Temsilciler Meclisine sunulmadik¢a; kamu kaynagindan 6denek ayrilmasini veya kamu
gelirlerine mali ytlik getirilmesini 6ngoren kanun tasarilarinin meclisten gegemeyecegini
ifade etmektedir. 22. maddesine gore ise Kral, kanunda ongoriilmedikce, vergi
koyamamakta, kredi veya bor¢ para alamamakta ve kamu kaynagin
harcayamamaktadir®*,

1970’lerden sonra dalgalanmalar yasamaya baslayan Yeni Zelanda ekonomisi,
1980’lerde reform caligsmalarina baslamistir. Yapilan reformlar, biitceleme, yonetim ve
muhasebe alanlarina yonelik olmak iizere hesap verilebilirlik ve seffaflik dikkate
almarak gerceklestirilmistir. Kronolojik olarak incelendiginde 1982 yilinda Resmi
Bilgiler Yasas1, 1986 yilinda Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Kanunu, 1988 yilinda Devlet

Sektorii Kanunu, Merkez Bankast Kanunu, 1989 yilinda Kamu Finansmani1 Kanunu,

22 Mehmet Bagoglu, “Ingiltere Parlamentosunda Biitce Siireci”, Yasama Dergisi, S:28, $.62.

258 International Monetary Fund, “United Kingdom Selected Issues”, IMF Country Report, S: 18/317,
2018, Washington D.C., s.3.

2% TBMM Arastirma Merkezi, “Baz1 Ulke Anayasalarindaki Ekonomik ve Mali Hiikiimler”, Kasim
2011, s.20.
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1993 yilinda Finansal Raporlama Kanunu ve 1994 yilinda ise Mali Sorumluluk Kanunu
yasal diizeyde yapilan reformlardan bazilari olarak gosterilebilmektedir?®.

1994 yilindaki Mali Sorumluluk Kanunu, Yeni Zelanda'daki mali yOnetim
ilkelerini belirleyerek hesap verebilirligi ve uzun vadeli mali planlamayi tesvik etmekte
ve mali politikalarin yiiriitiilmesinin iyilestirilmesini amaglamaktadir. Mali Sorumluluk
Kanunu sayisal hedeflerden ziyade seffafliga daha fazla énem vermektedir®®. Bu
dogrultuda Mali Sorumluluk Kanunu, biit¢celeme siirecinde Meclise sunulan bilgi
miktarimin artmasini saglamistir.

Yeni Zelanda’da ¢ok yilli biitgeleme sistemi kapsaminda uygulanan biit¢e hazirlik
siirecinde uyulmasi gereken prosediirel biitce kurallar1 bulunmaktadir. Ulkede mali y1l 1

Temmuz- 31 Haziran arasindadir?®’

. Mali Sorumluluk Kanunu ¢ercevesinde gergeklesen
bu siireg stratejik ¢alismalarin yapildigr “stratejik asama” ile baglamaktadir. Bu agsamada
ekonomik ve mali giincellemeler yapilarak cari ve gelecek ti¢ yilin ekonomik ve mali
tahminlerini igeren, yeni bilgiler alindik¢a giincellenen “Yar1 Y1l Ekonomik ve Mali
Giincellestirme Raporu” Aralik ayinda yaymlanmaktadir. Bu asamanin sonunda Hazine
tarafindan hazirlanip Maliye Bakam tarafindan imzalanan Biit¢ce Politikas1 Beyam
yayimlanmaktadir®®®, Bu belgede gelecek her yil biitcesi igin genis stratejik oncelikler,
gelecek ii¢ yil icin mali niyetler ve uzun vadeli maliye politikasi hedefleri yer
almaktadir®™®. Belge, en ge¢ 31 Mart tarihine kadar meclise sunulmaktadir. Diger
taraftan Maliye Bakani biitge tasarisint 1 Temmuz’dan Once meclise sunmak
zorundadir. Ancak uygulamada tasari, Mayis veya Haziran aylarinda meclise
sunulmaktadir?®°,

Yeni Zelanda’da, hiikiimetin kurallardan sapmasina izin verilebilmektedir. Ancak
bunun i¢in belirtilen kurallardan sapma nedenlerini, kurallara geri donecegi sekli ve
zamanini belirlenmesi kosulu getirilmistir. Kanun ilkelerden sapmalara karsi yaptirim

uygulamasa da ayrintili bir rapor sunulmasi zorunlu tutulmaktadir??,

25 Giinay, a.g.e., s. 218.

2% Kennedy, Robbins, a.g.e., s.218.

%7 Mehmet Tunger, Erkan Kiliger, “Ornek Ulkelerde ve Tiirkiye’de Cok Yilli Biitgeleme Sistemi”,
Finans Politik & Ekonomik Yorumlar, C: 50, S: 580, 2013, s. 114.

2% a.g.e.,s. 115.

259 Allen Schick, “Can National Legislatures Regain an Effective Voice in Budget Policy? “. OECD
Journal of Budgeting, 2002, s.40.

260 Tunger, Kaliger, s. 115.

261 Kennedy, Robbins, a.g.e., s.218.
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D. ALMANYA’DA BUTCE KURALLARI

Almanya, federal yapiya sahip bir devlet olmasi nedeniyle “Lander” adi verilen
federe devletler, devletin genel 6zelliklerinden de yararlanmaktadir. Federal Almanya
Anayasast’nin 109. maddesine gore “Federasyon ve eyaletler, biitce rejimlerinde ozerk
olup birbirlerine bagh degildirler.” Diger taraftan Almanya’da Lénder’in bir pargasi
olan belediyeler de iigiincii bir idari devlet diizeyini ifade edip anayasa geregi kendi
kendini yonetme hakkina sahiptir. Bu hak, tiim idari devlet diizeylerinin yasal biit¢e
hiikiimleri ¢ercevesinde gelir ve harcamalart bagimsiz olarak yonetme yetkisini
icermektedir?®?,

Son degisikligi 23 Aralik 2014’ de yapilan Federal Almanya Yasasi’nin “Mali
Rejim” baglikli 10. boliimiinde biit¢eye iligskin bir takim hiikiimlere yer verilmektedir.
Bu hiikiimler incelendiginde Federasyon ve eyaletlerde biitge yonetimi bagliklt 109.

maddeye gore; “(...)(2) (...) biitce disiplininin yerine getirilmesine iliskin diizenlenen

hukuki islemlerden dogan yiikiimliiliikleri, (...)

(3) Federasyon ve eyaletlerin biitceleri, kural olarak kredilerden olusan gelirler

hari¢ olmak iizere denklestirilmelidir(...)” Tlgili madde ile Almanya’da uygulanan biitce

disiplini ve biitce denkligine iliskin prosediirel kurallara yer verildigi goriilmektedir.
109. maddenin 4. fikrasina gére “(...)(4) (...) federal bir yasayla, biitce hukuku,

konjonktiirii gozeten biitce uygulanmasi ve birden fazla yili kapsavan mali planlar

konusunda temel ilkeler tespit edilebilir(...)” Tlgili kural ile biitce kurallarinmn

belirlenmesinde konjonktiiriin dikkate alindigr ve ¢ok yilli biitceleme uygulamasina
onem verildigi dikkat cekmektedir.

Federal Almanya Cumbhuriyeti Anayasasi’nin 109. maddesinin 5. fikrasinda yer
alan “(...)(5) Avrupa Birligi’'nin Birligin kurulusuna iligkin antlagmanin 104. maddesi

uyarinca biitce disiplininin_yerine getirilmesine iliskin yaptirimlar, (...)" seklindeki

ifadeler biitge disiplininin saglanmas1 bakimindan ¢esitli yaptirimlarin var oldugunu

gostermektedir. Bu durum ise kurallarm kat1 olmasina neden olmaktadir?3,

%62 Hermann Piinder, “Objects and Procedures of Budgetary Planning and Limits to Borrowing (“Debt
Brake”) in the Federal Republic of Germany”, Fiscal Rules Limits on Governmental Deficit and Debt,
Ed: Fred L. Morrison, C: 20, s. 105.

263 Di Francesco, Alford, Balancing Control and Flexibility in Public Budgeting, a.g.e., s. 46.
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Anayasa’nin 110. maddesi federasyonun biitce hazirlama asamasinda uymasi
gereken kurallar1 ifade etmektedir. Maddenin ilk fikrasina gore “(1) (...)biitiin gelir ve

giderleri biitcede gosterilir. (...)gelir ve giderler bakimindan denklestirilir.(...)”

Maddenin 2. fikrasinda yer alan “(...)(2) Biitce, bir veya birka¢ hesap yili icin

villara gore béliinerek, ilk hesap yuimin baslamasindan once biitce yasasiyla tespit

edilir.(...)” hikmi ile ¢ok yilli biitceleme uygulamasina iliskin biitge kuralina yer
verildigi goriilmektedir.

110. maddenin 4. fikrasinda ise biitce kanununa gelir ve giderlere iliskin yeni
hiikiimlerin konulabilecegi, yeni biitce kanununun yiriirlige girmesi veya yetki
verilmesi halinde hiikiimlerin yiiriirlikten kaldirilabilecegini ifade eden biitge kuralina
yer verilmektedir.

Biitcede yer alan gelir ve giderlere iliskin kurallar1 iceren “Odenek Artirilmasi;
Yeni Odenekler” baslikli 113. maddenin 1. fikrasina gore federal hiikiimetin izin
vermesi halinde biitgede gider artirict veya gelir azaltict degisiklikler yapilabildigi
belirtilmektedir.

Anayasa’nin 114. maddesi biitcenin denetim asamasina iligkin bir takim usul
kurallarmi belirtmektedir. Bu maddenin 1. fikrasinda hesap verme sorumluluguna
iliskin biitge kuralina yer verilmektedir. Buna gore; “(1) Federal Maliye Bakani, (...)

Federal Meclis ve Federal Konseye biitiin gelirler ve giderler, hazinenin mallari ve

bor¢lart konusunda arkadan gelen mali yil icinde hesap vermek zorundadir.(...)”. 2.

fikrada ise “(...)(2) (...)_Federal Sayistay, hesap ve biitcenin iktisadi yerindeligi ve

usule uygunlugunu denetler. Federal Hiikiimet ile Federal Meclis ve Federal Konseye

her yil rapor verir. (...)" seklindeki hiikiimle biit¢cenin denetim asamasinda yetkili olan

makamin Sayistay oldugu belirtilmektedir.
Federal Almanya Anayasasi’'nin 115. maddesi “Krediler” bashgiyla
adlandirilmakta olup gelir ve giderler ile kredilere iliskin bir takim kurallara yer

vermektedir. Ilgili maddeye gore “(...)(2) Gelirler ve giderler,(...) denklestirilmelidir.

Kredi gelirlerinin nominal gayri safi yurtici hasilanin yiizde 0,35’ini asmamasi
halinde, bu kurala uyulmustur.(...)”

Yukarida belirtilen baz1 anayasal biitce kurallar1 ¢ergevesinde Almanya’da biitce
hazirlik siirecinde uygulanan biitceleme ilkeleri ii¢ baslik altinda toplanabilir: ilk ilke

“biitce planlama birligi ilkesi (Grundsatz der Einheit der Haushaltsplanung)dir. Bu ilke
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federasyonda, federe devletlerde (Lidnder) ve belediyelerde yalnizca bir biitge plani
oldugunu belirtmektedir. Ikinci ilke, “kapsamlilik ilkesi” (Grundsatz der Vollstéindigkeit
der Haushaltsplanung)dir. Biitge planinin tiim gelirleri ve harcamalar1 igermesi
gerektigini ifade etmektedir. Uciincii biitce ilkesi ise “gayrisafilik” (Grundsatz der
Bruttoveranschlagung) tir. Tiim gelirlerin ve tiim harcamalarin ayri ayr1 biitce planina
kaydedilmesi gerektigini ifade etmektedir?®,

Federal Almanya Anayasasi’nin 115. maddesine iliskin bir ayrintidan bahsetmek
calisma agisindan 6nem arz etmektedir. 115. madde 2006 yilindaki Federal Almanya
Anayasasi’nda altin kural adlandirilabilecek bir hilkkme vermektedir. Bu hiikme gore
“(...)Bor¢lanma geliri, biitcede dnceden tespit edilen toplam yatirnm harcamalar
tutarmi asamaz(...)”. Bu ifade ile 2006 yili itibariyle Almanya’ da altin kuralin
uygulandigi soylenebilir. Ancak son degisikligi 23 Aralik 2014 tarihinde yapilan
Federal Almanya Anayasasi’na bakildiginda bu maddenin degistirilerek yukaridaki

ifadenin cikarildig1 goriilmektedir?®®

. Dolayistyla 2006 yilinda Almanya’da anayasal bir
kural olan ““altin kural” 1n 2014 yil1 itibariyle bu niteligini kaybettigi sdylenebilir.
AB’nin kurucu iiyelerinden olan Almanya, Maastricht Kriterleri arasinda yer alan
biitce acigma iligskin kural ile bu kurala uyulmamasi halinde uygulanan Asir1 Acik
Prosediirii bakimindan sorumludur. Diger taraftan Almanya’nin IMF tiyeligi 14 Agustos
1952°de baslamistir. Almanya’nin IMF’ye su anda bir borcu bulunmamaktadir?®®,

Almanya, 1 Ocak 1984 tarihinden beri IMF’den fon talebinde bulunmamustir?®’,

E. JAPONYA’DA BUTCE KURALLARI

Japonya’nin yasal ve anayasal g¢ercevede uyguladigi biitce kurallar
bulunmaktadir. 3 Mayis 1947 tarihinde kabul edilen ve 2019 yili itibariyle gecerliligini
koruyan Japonya Anayasasi®®® Japonya devletinin biitcesine dair usul kurallarma yer

vermektedir. Japonya Anayasasi’nin “Parlamento” baglikli dordiincii boliimiiniin 60.

264 Piinder, a.g.e., s. 106.

%5 Giinay, a.g.e., s. 199.

266 https://www.imf.org/external/np/fin/tad/exfin2.aspx?memberKey1=340&date1key=2099-12-
31(11.09.2019)

267 https://www.imf.org/external/np/fin/tad/extransl.aspx?memberKey1=340&endDate=2099-12-
31&finposition_flag=YES (11.09.2019)

268 Hakki Biiyiikbag, “Japon Siyasal Sisteminin Gelisimi Uzerine Bir Inceleme”, SDU Fen Edebiyat
Faliiltesi Sosyal Bilimler Dergisi, S: 28, Nisan, 2013, s. 52.

86



maddesi®®® biitcenin hazirlik asamasina iliskin prosediirel kurallardan ilkini ifade
etmektedir. Bu maddeye gore;

“1) Biitce taslag ilk olarak Temsilciler Meclisi ne sunulur.

2) Biit¢enin incelenmesi iizerine Danisma Meclisi, Temsilciler Meclisi’'nden farki
bir karar verdiginde ve kanunla olusturulan her iki Meclis tarafindan diizenlenen ortak
bir komisyon vasitastyla bile bir anlasmaya varilamazsa ya da Danisma Meclisi
tarafindan tatil donemleri sayilmadan 30 giin icinde son kararin verilmesi basarisizliga
ugrarsa, bunun iizerine biit¢e tasarisi Temsilciler Meclisi' nden geger ve Temsilciler
Meclisi karart Parlamento karar: sayilir.” Maddeden de anlagilacagi iizere Japonya
devletinde Temsilciler Meclisi ve Danisma Meclisi olmak Ttizere iki meclis
bulunmaktadir. Danmisma Meclisi ile Temsilciler Meclisi arasinda bilit¢e tasarisinin
incelenmesine iligkin bir karar uyusmazligi yasanmasi halinde nihai karar1 Temsilciler
Meclisi tarafindan verilmektedir.

Japon Anayasasi’nda biitce prosediirlerine iliskin diger hiikiimler “Maliye”
baslikli 7. boélimdeki 85, 86, 87, 88, 89 ve 90. maddelerde yer almaktadir. Sirasiyla
incelendiginde 85. madde?’ biitce otoritesinin kime ait oldugunu belirten hiikiimdiir. Bu
hilkme gore “Parlamento tarafindan izin verilmedikce ne harcama yapilabilir, ne de
devlet bor¢ altina girebilir.”

Japonya biit¢eleme ilkelerinden olan yillik olma ilkesini uygulamakta olup buna
iliskin madde ise “Yillik Biitce” bashgiyla adlandirilan 86. maddedir?’:. ilgili madde
“Yullik biit¢eyi Bakanlar Kurulu hazirlar ve her mali yil i¢cin bir biitceye karar verme ve
karsilik ayrrmak i¢in Parlamentoya sunar.” seklindeki ifadesiyle biit¢elerin yillik olarak
Bakanlar Kurulu tarafindan hazirlanip Parlamento’ya sunuldugunu belirtmektedir.

22 jmparatorlugun yaptig1 harcamalara iliskin

Japonya Anayasasi’nin 88. maddesi
usul kuralia yer verilmektedir. ilgili maddeye gore;

“(...)2) Imparatorlugun tiim harcamalar biitcede gosterilmek iizere Parlamento
tarafindan tahsis edilecektir.” Japonya devleti, dini inang alanlarina yonelik yapilacak

harcamalari, “Laik Biitge” bashikli 89. maddedeki?’® “Hicbir kamu parasi: veya diger

269 Akif Erginay, Yeni Japon Anayasasi, s. 500. http://dergiler.ankara.edu.tr/dergiler/38/245/2202.pdf
(10.06.2019).

210 Erginay, a.g.e., s. 503.

21 a.g.e., s. 504.

212 a.9.e., s. 504.

213 Erginay, a.g.e., s. 504.
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varligi, kamu otoritesinin kontrolii altinda olmayan herhangi bir dini kurulus veya
birligin idamesi, yarart veya kullanimi, herhangi bir yardim, egitim veya hayir
dernekleri i¢in harcanamaz.” hikkmiiyle yasaklamistir. Japonya biit¢esinin denetimine
iliskin 90. maddede®’#;

“1) Devlet gelir ve giderlerinin kesin hesaplar: Sayistay tarafindan yillik olarak
denetlenir ve i¢inde bulunulan donemi takiben acilen mali yil esnasinda denetim
raporuyla (genel wuygunluk bildirimi) birlikte, Bakanlar Kurulu tarafindan
parlamentoya sunulur.(...)” olarak ifade edilmistir. Bu maddeye gore Japonya’da
denetim merciinin Sayistay oldugu soylenebilir.

Anayasa’nin 91. maddesi?”™ geregi Bakanlar Kurulu’nun, kamuoyuna karsi bir
hesap verme yikiimliligi altinda tutuldugu belirtilmektedir. Bu maddeye gore
“Diizenli araliklarla ve en azindan yilda bir kez, Bakanlar Kurulu ulusal devlet maliyesi
konusunda Parlamentoya ve halka rapor verir.”

Japonya devleti yasal ¢ergevede de bir takim usul kurallarina yer vermektedir.
Yapilan reformlarla Kamu Finansman Kanunu, Muhasebe Kanunu, Milli Emlak
Kanunu, Devlet Mallarinin Yo6netimi Kanunu, Sayistay Kanunu, Devlet Tahvili Kanunu
ve Devlet Bor¢ Idaresi Kanunu olmak iizere cesitli kanunlar yiiriirliige konmustur.
Bunlardan Kamu Finansman Kanunu’'nda biitgeye ilisgkin su kurallara yer
verilmektedir?’®:

e Gelir ve gider biitgesi, biitcenin temelidir. Biitcede yer alan gelir ve giderler,
kuruluslar arasinda tahsis edilir. Kuruluslarin biitgeleri sahip oldugu 6zelliklere
gore alt boliimlere ayrilir.

e Yillara yayilan harcamalar, devletin, ingaat ve imalat gibi bes yili gegmemek
iizere birden fazla yili kapsayan yatirnm harcamalarini ifade eder. Bu tiir
harcamalarin yapilabilmesi, harcamanin yapilacagi projeler i¢in yillik 6deneklerin
biitgede gosterilmesine ve her bir proje igin parlamentodan onay alinmasina
baghdir.

e Odenek aktarimma yetkili olan ve onaylayan mercii parlamentodur. Ancak
Odenek aktarimi, biitce onaylandiktan sonra ongoriilemeyen durumlardan dolay1

6deneklerin bir kisminin o mali y1l i¢inde kullanilmayacagi halleri kapsar.

214 a.g.e., s. 504.
215 a.g.e., s. 504.
218 Giinay, a.g.e., s. 215.
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e Ongoriilmeyen harcamalar i¢in biitcede rezerv olarak bir miktar ddenek ayrilir.

Ayrilan bu 6denek ise Bakanlar Kurulu Karari ile kullanilabilir.

Japonya’da yukarida bahsedilen usul kurallarinin yani sira bazi sayisal kurallara
da yer verilmektedir. Bu anlamda 1947 yilinda yiiriirliige giren Kamu Maliyesi Kanunu
mali kurallara yasal diizeyde yer veren bir kanundur. Kamu Maliyesi Kanunu, biitce
acigima finansman saglamak amaciyla devlet i¢ bor¢lanma senetlerinin piyasa siiriilmesi
uygulamasini getirmistir. Ancak bu uygulamanin alani ¢esitli harcamalar temelinde
genisletilince devlet, acik finansmani i¢in mi yoksa diger harcamalar i¢in mi senet
diizenlendigini denetleyemez hale gelmistir.

S6z konusu durumu diizeltmek amaciyla 1981 yilinda Mali Konsolidasyon
Kanunu yiiriirliige konmakla birlikte Maliye Bakanligi, 1982 yili biitcesi i¢in biitce
tekliflerinde artisa gidilmemesi kuralini getirmistir. Ancak bu kural da Maliye
Bakanligi’nin biitge hazirlayan birimlerle ilgili yeterli bilgiye sahip olmamasi nedeniyle
uygulanamanmgtir?’”,

1990’11 yillarda biit¢e agig1 giderek artmustir. Buna tedbir olarak “Mali Yeniden
Yapilandirma Hedefleri” kabul edilmistir. Bu hedefler, biitce agiginin GSYH nin yiizde
3’tintin altina indirilmesi ve biitce ac¢igimi finanse etmek i¢in i¢ borglanma senedi
¢ikarilmast uygulamasina 2005 yili itibariyle son verilmesi kurallarini kapsamaktadir?’®,

Biitce acigma yonelik yiiriirlige konan bir diger yasal diizenleme ise 1997
yilindaki “Mali Yapisal Reform Kanunu” dur. Ilgili kanun harcama siniflarina sayisal
hedefler getirmistir. Bu dogrultuda 2003 yilinda kamu borcunun GSYIH’ye oraninin
%60, kamu agigimin GSYIH’ye oraninin ise %3 seviyesine veya altina indirilmesi
hedeflenmistir. Dolayisiyla Avrupa Birligi’ne liye olmasa da Japonya’nin Maastricht
Kriterleri’nde belirtilen sinirlara uymaya calistigi soylenebilir. Diger taraftan bu kanun
yukarida bahsedilen i¢ borglanma senetleri uygulamasimin kaldirilmast kuralim
uygulamaya baslayarak 2003 yilina kadar sona erdirilmesini zorunlu tutmaktadir®’®.

2002 yilinda “Yapisal Reform ve Orta Vadeli Ekonomik ve Mali Perspektif” ile
ihrag edilen devlet i¢ borglanma senetlerinin 2002 yili i¢in 30 trilyon Yen ile

smirlanmast ve 2010 yilinda ise faiz dis1 fazla verilmesi gerekli gérilmistiir. Ancak

ekonomideki olumsuzluklar nedeniyle devlet i¢ borglanma senetlerine yonelik limit,

217 Sen, a.g.e., s. 38.
218 a.g.e., s. 39.
219 a,g.e. s. 39.
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2003 yilinda piyasaya siiriilen i¢ borglanma senetleri i¢in 34,6 trilyon Yen olarak
arttirlmustir?,

Japonya, Avrupa Birligi’ne tiye devletler arasinda yer almamaktadir. Bu nedenle
Maastricht Kriterleri ve Asir1 Agik Prosediirii bakimimdan herhangi bir sorumlulugu
oldugu sdylenemez. Ancak yukarida bahsi gecen sayisal kurallar, Japonya’nin
Maastricht Kriterleri’'nden yararlandigin1 gostermektedir. Diger taraftan |IMF’nin
yonetim kurulu liyelerinden olan Japonya, IMF’ ye belirlenen kota kadar para aktarimi

yapan {lilkelerdendir. Dolayisiyla IMF’ de aktardigi kota kadar oy ve ¢ekilis hakkina

sahiptir®®L,

280 Sen, a.g.e., s. 38, 39.
281 Ozge Sari, “Uluslararast Para Fonu ve Diinya Bankasi Arasindaki Farklar”, Tiirkive Cumhuriyeti
Dusisleri Bakanlhigi Stratejik Arastirmalar Merkezi, Ankara, 2015, s.6.

90



UCUNCU BOLUM
BUTCE KURALLARI CERCEVESINDE BUTCE ESNEKLIiGININ
DEGERLENDIRILMESI

Biitgce esnekligi biitceleme asamalarinda tiim hiyerarsik diizeylerdeki karar
alicilarin karar verme yetkisinin serbest olmasi ve biitce kurallarinda degiskenligin
saglanmasi ile rutin olmayan sorunlara hizli, etkili ve en uygun ¢6ziimiin bulunabilme
kapasitesidir. Biitge kurallar1 ise yasalar veya anlagsmalar diizeyinde biit¢celeme
asamalarinda sayisal ve prosediirel olarak uyulmasi gereken yazili veya yazili olmayan
rutin diizenlemelerdir. Biitceleme asamalarinda yer alan biitce kurallar1 uygulanirken
degistirilmesine izin verilebilmektedir. Bununla birlikte bu kurallar karar verme
yetkisine dair bir takim siirlamalar1 veya gevsetmeleri kapsayabilmektedir. Kurallarin
ve esnekligin birbirileri lizerindeki etkisine bagli olarak ekonomide meydana
getirdikleri etkilerden yola ¢ikarak bu iki kavramin ne sekilde uygulanacagina iliskin bir
sonuca varilmalidir.

Bu boélimde Tiirkiye’de ve diinyada biitce esnekligi bakimindan mevcut
uygulamalara deginilmesi ardindan s6z konusu uygulamalar da dikkate alinarak biitge
kurallar ile biitge esnekliginin es zamanli var olma olanaginin degerlendirilmesi uygun
gorilmistiir. Dolayisiyla bu basghik altinda Oncelikle Tirkiye’deki sonrasinda
uluslararast kuruluslar ve segilmis iilkelerdeki biitce esneklikleri incelenecektir.
Ardindan biitce kurallarinin var oldugu bir ortamda biitce esnekliginin durumu

agiklanacaktir.

I. TURKIYE'DE YER ALAN BUTCE KURALLARI
CERCEVESINDE BUTCE ESNEKLIGININ VARLIGI

Tiirkiye’de uygulanan biitce kurallarina yonelik aciklamalarin ardindan bu
boliimde Tiirkiye’de biitce esnekliginin var olup olmadigma iliskin bir sonuca

varilabilmesi i¢in biitce esnekligine iliskin baz1 uygulamalara yer verilecektir.
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A. YASALARDA YER ALAN BUTCE ESNEKLIKLER]
Bu baglik altinda Tiirkiye’deki kanunlarda yer alan biitge esnekligine iliskin
orneklere yer verilecektir. Bu baglamda yukarida incelenen biitge kurallar1 kapsaminda

eksik bulunan maddelere bu baslik altinda yer verilmesi uygun goriilmiistiir.

1. 1982 Anayasas1 Kapsaminda Yer Alan Biitce Esneklikleri

Anayasa’nin 161. maddesinde yer alan “(...)Biitce kanununun siiresinde yiirtirliige

konulamamasi _halinde, gecgici biitge kanunu ¢ikarilir. Gegici biitce kanununun da

¢ctkarilamamasi durumunda, yeni biit¢e kanunu kabul edilinceye kadar bir onceki yilin
biitgesi yeniden degerleme oramna gore artiritlarak uygulanwr.(...)” hikmii biitge
esnekligine iliskin bir uygulamadir. Cilinkii biitge esnekliginin amaci rutin olmayan
sorunlara hizli, etkili ve en uygun ¢6ziimii bulmaktadir. Biitce kanununun siiresinde
yiirlirliige girmemesi rutin olmayan bir sorun niteligindedir.

Anayasa madde 161°de gegen “(...)Cari yul biitcesindeki ddenek artisint ongéren
degisiklik teklifleri ile cari ve izleyen yillarin biit¢elerine mali yiik getiren tekliflerde,

ongoriilen giderleri  karsitlayabilecek mali  kayvnak gosterilmesi zorunludur.(...)”

seklindeki hiikiim ile O6denek artisina ve buna iliskin degisiklik teklifine izin
verilmektedir. Boylelikle rutin olmayan bir soruna iligskin olarak 6denek artisina izin
verilebilecegi sOylenebilir. Dolayisiyla bu hiikiim, Tirkiye’de biitce esnekligine iliskin

uygulamalardan biri olarak degerlendirilebilir.

2. 5018 Sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Kapsaminda Yer
Alan Biitce Esneklikleri
5018 sayilinin kanunun 7. maddesinde “Her tiirlii kamu kaynaginin elde edilmesi

ve  kullanilmasinda  denetimin  saglanmasi  amaciyla  kamuoyu zamaninda

bilgilendirilir(...)” ifadesiyle mali saydamligin saglanmasi amaciyla kamuoyunun

bilgilendirilecegi belirtilmektedir. Maddenin devaminda “(...) Bu amagla;

a) Gorev, yetki ve sorumluluklarin acik olarak tanimlanmasi,

b) Hiikiimet politikalari, kalkinma planlary, yillik programlar, stratejik planlar
ile biitcelerin hazirlanmasy, yetkili organlarda goriisiilmesi, uygulanmasi ve

uygulama sonuglari ile raporlarin_kamuoyuna acik ve ulasilabilir olmast,

¢) Genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri tarafindan saglanan tesvik ve

92



desteklemelerin bir yili ge¢cmemek iizere belirli donemler itibariyla kamuoyuna

aciklanmast, (...)zorunludur(...)” ifadelerine yer verilmektedir. Bu baglamda biit¢eleme
asamalarindaki gorevli olanlarin yetki ve sorumluluklarinin agikg¢a belirtilmesi, biitgenin
hazirlanmasi, onaylanmasi, uygulanmasi, kontrolii ve performans degerlendirmesi
asamalarindaki tiim siireglerin anlagilir bir sekilde kamuoyuna raporlanmasi zorunlu
tutulmustur. Bu zorunluluk biitge esnekligi bakimindan degerlendirildiginde olumlu bir
etki olusturacag1 soylenebilir. Ciinkii yiiksek biitce esnekliginin saglanmasi igin
raporlama Onemlidir. Ancak raporlamalarin igeriginin genis olmasi, acil durumlari
kapsayacak sekilde siklastirllmasi ve Olglilebilir sonuglar elde edebilmek igin
odeneklerin ne kadar iyi kullanildigmi yansitmas: da &nemlidir’®. Bu bakimdan
maddenin “c” bendinde yer alan ifadelerle sadece genel yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinin sagladigi tesvik ve desteklemelerin belirli periyodlarda agiklanmasinin
zorunlu tutulmasi diger hususlara iliskin raporlamalar ile raporlamalarin kamuoyuna
aciklanacagi donemler bakimindan bir soru isareti olusturmaktadir. Ciinkii bir y1l gibi
bir zaman aralig1 i¢cinde ekonomik konjonktiirde meydana gelebilecek rutin olmayan bir
soruna yonelik raporlamalarin yapilacagina dair herhangi bir istisnaya yer verilmedigi
goriilmektedir. Bu da Tiirkiye’de var olan biitge esnekliginin olumsuz etkilenmesine
neden olmaktadir.

Kanunun 10. maddesinde bakanlarin, 11. maddesinde ise iist yoneticilere iliskin
hesap verme sorumlulugu diizenlenmektedir. 10. maddeye gore “Bakanlar,
Cumhurbaskani tarafindan belirlenen politikalarin uygulanmas ile bakanliklarin ve
bakanliklara bagh, ilgili ve iliskili kuruluslarin stratejik planlart ile biitcelerinin
kalkinma planlarina, yilik programlara uygun olarak hazirlanmast ve
uygulanmasindan, bu c¢ercevede diger bakanliklarla koordinasyon ve igbirligini
saglamaktan sorumludur. Bu sorumluluk, Yiiksekigretim Kurulu, Olcme, Secme ve
Yerlestirme Merkezi Baskanhgi, iiniversiteler ve yiiksek teknoloji enstitiileri icin Milli

Egitim Bakanina, mahalli idareler icin Cevre ve Sehircilik Bakanina aittir. Bakanlar,

kamu kaynaklarimin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmas: ile hukuki ve mali
konularda Cumhurbaskanina karst sorumludurlar. Bakanlar, idarelerinin amaclari,
hedefleri, stratejileri, varliklar, yiikiimliiliikleri ve yillik performans programlart

konusunda her mali yilin ilk ay icinde kamuoyunu bilgilendirirler.” Tlgili maddede

282 Di Francesco, Alford, Balancing Control and Flexibility in Public Budgeting, a.g.e., s. 46.
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bakanlarin sorumlu oldugu farkli amagclar belirtilmektedir. Bununla birlikte
kamuoyunun her mali yilin ilk ayinda bilgilendirilecegi ifade edilmektedir. Bu ifadeler
biitce esnekliginin saglanmasi bakimindan olumlu kurallardir. Ancak biit¢e esnekliginin
saglanmasi bakimindan kamu mali y6netiminden beklenen uygulama; farkli amaglar
icin farklt makamlara karsi sorumlu olunmasinin saglanmasidir. Bu maddede farkli
amaglar i¢in tek bir makama karsi sorumluluk s6z konusu oldugundan tam olarak biitge
esnekliginin saglandig1 sdylenememektedir. Dolayisiyla biitge esnekligini olumsuz
etkileyen bir durum s6z konusu olmaktadir.

Kanunun 11. maddesinde iist yoneticilerin®®, yine farkli amaglar igin tek makama
kars1 sorumlu oldugu vurgulanmaktadir. Bu maddeler Tiirkiye’ de biitce esnekliginin
saglanmasini olumsuz etkilemektedir. Ancak ilgili kanun hiikmiiyle kismen de olsa
hesap verilebilirliginin saglanmasinin amaglanmasi biitce esnekliginin saglanmasi
bakimindan olumlu sonuglar dogurabilmektedir.

5018 sayili kanunun 14. maddesine gore “(...)Kamu gelirlerinin azalmasina veya
kamu giderlerinin artmasina neden olacak ve kamu idarelerini yiikiimliiliik altina

sokacak kanun tekliflerinin getirecegi mali yiik, orta vadeli program ve mali plan

cercevesinde, en az ii¢ yulik donem icin hesaplamir ve tekliflere eklenir. Sosyal

giivenlige yonelik kanun tekliflerinde ise en az yirmi yillik aktiieryal hesaplara Yyer

verilir.” Mali yiik, devletin vergi hasilatina ilaveten diger merkezi nitelikli gelirler,
mahalli idareler ve parafiskal kurumlar tarafindan toplanan gelirler, dolayli olarak gelir
elde edilen varliklardan saglanan gelirler ile sunulan hizmetlerin alternatif maliyeti
hesaplanarak bulunan sonucu ifade etmektedir?®*. Maddede mali yiikiin belirlenmesi
amaciyla orta vadeli program ve mali plandan yararlanilmasi, buna bagli olarak da en az
tic yillik mali yiikiin hesaplanmasi, gelecege yonelik bir tedbir niteligindedir.
Dolayisiyla so6z konusu madde ile gergeklestirilen uygulama biitce esnekligi olarak
degerlendirilebilir. Bununla birlikte ayn1 maddede sosyal giivenlige yonelik yirmi yillik
aktiieryal hesabin agilacag belirtilmektedir. ilgili maddede de ifade edilen aktiieryal

kelimesi “sigorta risklerine ve istatistiklere dayanan” anlamina gelmektedir’®. Bu

283 5018 sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun 11. maddesine gore iist yoneticiler
“(...)Bakanliklarda ve diger kamu idarelerinde en iist yédnetici, il ozel idarelerinde vali ve
belediyelerde belediye baskani iist yoneticidir. Bakanliklarda en iist yonetici Cumhurbagkani
tarafindan belirlenir.(...)”

284 Akdogan, a.g.e., s. 504.

285 http://sozluk.gov.tr (7.05.2019).
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tanimdan hareketle aktiieryal hesabin, sosyal giivenligin saglanmasina yonelik sigorta
risklerine karsilik acilan bir hesap oldugu sonucuna varilabilir. Aktiieryal hesabin
sigorta riskine iliskin bir hesabi ifade etmesi, bu maddeyi biit¢ce esnekligine iliskin bir
madde haline getirmektedir. Ciinkii biitce esnekliginin amaci rutin olmayan sorunlara
kars1 hizli ve etkili 6nlem alabilmektir. Ilgili kanunda bdyle bir hiikkme yer verilmesi
sigorta riskine karsilik alinan bir 6nlem niteligindedir.

Ilgili kanunun 15. maddesi ise “(...\Merkezi yonetim biitce kanununda,; yili ve

izleyen iki yilin gelir ve gider tahminleri,(...) yer alir(...)” ifadeye yer vermektedir. Bu

ifadelerle Tiirkiye’ de merkezi yonetim biitce kanunlarinin performans esasl biitgeleme
sistemi ger¢evesinde uygulanan orta vadeli harcama sistemine diger bir ifadeyle ¢ok
yilli biitcelemeye gore hazirlandigi ortaya konulmustur. Cok yilli biitgeleme sistemi;
gelir, gider ve 6denek tahminlerinin ¢ok yilli perspektifte hazirlanmasini 6ngérmekte ve
bu tahminlerin rutin olmayan sorunlari dikkate alacak sekilde yapilmasmi gerekli
kilmaktadir?®®, Dolayistyla bu hiikiim kapsaminda biitge esnekliginin olumlu etkilendigi
sOylenebilir.

18. maddeye gore Tiirkiye Biiyilk Millet Meclisi, Sayistay ile Diizenleyici ve
Denetleyici Kurumlarin biit¢eyi sunarken uymasi gereken kurallar diger idarelere gore
farklilik gostermektedir. Kanunun ilgili maddesine gore “(...)biitcelerini Eyliil ay
sonuna kadar dogrudan Tiirkive Biiyiik Millet Meclisine, bir ornegini de
Cumhurbaskanhigina ~ gonderirler(...)”  Dolayisiyla  diger  idareler  Once
Cumhurbagskanligina sonra Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ne biitgelerini sunarken ilgili
maddedeki idare ve kurumlarin biitgelerini dogrudan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ne
ve Cumhurbagkanligina sunmalari bir istisna niteliginde olup var olan kuralda degisiklik
meydana getirmistir. Bu kural degisikligi bakimindan herhangi bir gerekcenin
belirtilmemesi, biitge esnekligi olarak yorumlanabilmesi konusunda bir ikileme neden
olmustur. Clinkii bir istisnaya yer verilmek suretiyle kural degisikligi yapilmasi s6z
konusu olsa da biitge esnekligi olarak degerlendirilebilmesi i¢in rutin olmayan bir
soruna ¢oziim bulmasi gerekmektedir. Dolayistyla bu uygulama bakimindan herhangi
bir gerek¢enin belirtilmemesi biitce esnekligi seklinde yorumlanmasina engel
olmaktadir.

5018 sayili kanunun 19. maddesinde merkezi yonetim biitce kanunlarina yonelik

28 Di Francesco, Alford, Balancing Control and Flexibility in Public Budgeting, a.g.e., s. 44.
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bir esnekligin var oldugu sdylenebilir. Bu maddeye gore “(...)Merkezi yonetim biitce

kanununun siiresinde yiiriirliige konulamamasi halinde, gegici biitce kanunu ¢ikarir.

Gegici biitgce odenekleri, bir onceki yil biitce baslangi¢ ddeneklerinin belirli bir oran

esas alinarak belirlenir. Gecici biitce kanununun da cikartlamamasi durumunda, yeni

biitce kanunu kabul edilinceye kadar bir énceki yilin biitcesi yeniden degerleme
oranina gore artirllarak uygulanir.(...)” Gegici biitge kanunun biitce esnekligi olarak
degerlendirilmesinin nedeni, biitge kanunun siiresinde yiiriirliige konulmamasi gibi
olaganiistii bir durumda ¢ikarilmasidir. 19. madde ayn1 zamanda tahmin edilemeyen
hizmetlerin ortaya ¢ikmasi veya ddeneklerin yetersiz kalmasi gibi olaganiistii durumlar
icin ek biitge uygulamasma da yer vermektedir. Ek biitce uygulamasi odencklerin
yetersizligi veya Ongoriilemeyen hizmetlerin ortaya ¢ikmasina yonelik bir istisna
oldugundan biit¢e esnekligi niteligindedir.

Diger taraftan 5018 sayili kanunun 20. maddesinin “e” bendinde “(...)(e) (...)ilgili

mevzuatina gore, yili icinde hizmetin gerektirdigi hdllerde (...) merkezi ydnetim

kapsamindaki kamu idarelerinin biitcelerinde yeni tertipler, gelir kodlart ve finansman

kodlari _acilabilir(...)” seklindeki ifade ile belirtilen biitgeler tizerinde degisiklik

yapilabilecegi belirtilmektedir. Gerekli durumlar s6z konusu oldugunda var olan biitce
kurallarimin degistirilmesi biitce esnekligi olarak degerlendirilebilir.

Ayni maddenin “g” bendinde de biitge esnekligi s6z konusudur. Nitekim ilgili
hilkme gore olaganiistii durumlar meydana geldigi taktirde 6ddenek kullanimina dair

uygulanacak usul kurallar1 “(...)(9) Genel veya kismi seferberlik, savas ilani veya

zorunlu askeri hazirliklarin yapildigi olaganiistii hallerde (...)biit¢elerindeki mevcut

odenekler, (...) odenek toplamlar: asilmamak sartiyla, birlestirilerek kullanilabilir. Bu

durumda da mevcut ddeneklerin yeterli olmamasi halinde toplam odenek tutarinin

yiizde on besine kadar ek harcama yapilabilir.(...)” seklinde belirtilmektedir. Bu
hiikiimle rutin olmayan bir sorunla karsilasiimasi halinde 6denek tutarinin asilabilecegi
belirtilmektedir. Dolayisiyla bir istisnaya yer verilmektedir. Bu da biitce esnekligi
olarak yorumlanmasi i¢in yeterli goriilmiistiir.

5018 sayili kanunun 21. maddesi “(...)Ancak, (...)_dengeli ve etkili bir biitce

politikasini _gerceklestirmek (...) iizere (...) édenek aktarmalarina iligkin yetki ve

islemler ile usul ve esaslar merkezi yonetim biitce kanununda belirlenir(...)"

hiikkmiiyle rutin olmayan sorunlara iligkin uygulanan biit¢e politikalarinin etkili
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olabilmesi icin Odenek aktarimina izin verilmesi biitce esnekligi olarak
degerlendirilebilir. Bununla birlikte biitge kanunlarinin her yil yenilenerek tekrar
hazirlanmasi ise biit¢e politikas1 bakimindan rutin olmayan sorunlarla karsilasilmasina
yonelik bir onlem niteligindedir. Ciinkii her yi1l o donemin sartlarina uygun olacak
sekilde revize edilen biitce kanunlari, 6denek aktarimlarina iliskin hususlarin da her yil
degistirilebilmesinin 6niinii agmaktadir. Bu bakimdan ilgili madde ile biit¢e esnekliginin
saglandig1 sdylenebilir. Ancak 6denek aktarimina iliskin hususlarin merkezi yonetim
biitge kanununda belirlenmesi, hukuki asamalardan gegmesi nedeniyle belirli bir zaman
almaktadir. Bu durumun uygulanacak biitge politikasinin etkisinin ger¢eklesme zamant
bakimindan bir gecikmeye neden olabilecegi sdylenebilir.

Ayni maddede Odenek aktarimina izin veren bir baska hiikiim daha

bulunmaktadir. Bu hiikkiim “(...)aktarma yapilmis tertiplerden ve yedek ddenekten

aktarma yapilmis tertiplerden diger tertiplere odenek aktarilamaz. Ancak, yui yatirim

programina ek yatirim cetvellerinde yer alan projelerde degisiklik yapilmasi halinde,

aktarma yapilan tertiplerden diger tertiplere ddenek aktarilabilir.” seklindedir. Bu

hiikiim ile projelerde degisiklik yapilmasi gibi karmasik bir probleme ¢6ziim bulunmasi
amaciyla 6denek transferine izin verilmesi biit¢e esnekligi olarak yorumlanabilir.

21. maddenin devaminda “(...)iktivac halinde yiizde yirmiyi asan édenek aktarma

islemlerini  kurum biit¢esinin baglangic odenekleri toplamimin  yiizde yirmisini
ge¢cmemek iizere yapmaya Cumhurbagskanlhg,(...)"nin yetkili kilinmasi1 bir biitge
prosediirii iken bu prosediire yonelik “(...)projelerde degisiklik yapilmasi halinde
degisikligin gerektirdigi tertipler arasi odenek aktarmasit islemlerinin tamamini
yapmaya ise ilgili idareler(...)”in yetkili kilinmasi ile getirilen bir istisna s6z
konusudur. Bu istisna ile biitge esnekligi saglanmis olmaktadir.

5018 sayili kanunun 23. maddesine gore “Merkezi yonetim biitce kanununda

belirtilen hizmet ve amaclari gerceklestirmek, odenek yetersizligini gidermek veya

biitcelerde ongériilmeyen hizmetler icin, (...) biit¢elerine aktarilmak iizere, genel biitce

ddeneklerinin yiizde ikisine kadar yedek édenek konulabilir(...)” 1lgili maddeye gore

biitgelerde Ongoriilemeyen hizmetler olmasi halinde kullanilmak iizere yedek 6denek
ayrilmasina izin verilmesi biitge esnekligine iliskin bir uygulama niteligindedir. Ancak
bu uygulamanin biitge esnekliginin olumlu etkilerinden biri olarak degerlendirilebilmesi

icin Ongoriilemeyen hizmetlerin, dogal afet gibi olaganiistii durumlar sonucu ortaya
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¢ikmast Onem arz etmektedir. Bununla birlikte maddede gegen “(...)ddenek

vetersizligini gidermek(...) "ifadesinin yer almasi 6deneklerin harcamalar i¢in bir sinir

niteliginde olma 6zelligine getirilen bir istisna niteligindedir. Ancak bu istisnanin
Tirkiye’deki harcamalarin siirlandirilmasi bakimindan ne derece olumlu olabilecegi
tartisilmasi gereken bir konudur.

5018 sayili kanun &rtiilii 6denek kisitin1 madde 24° de “Ortiilii ddenek; kapali
istihbarat ve kapali savunma hizmetleri, Devletin milli giivenligi ve yiiksek menfaatleri
ile Devlet itibarimin gerekleri, siyasi, sosyal ve kiiltiirel amaclar ve olaganiistii
hizmetlerle ilgili Devlet ve Hiikiimet icaplart igin kullanilmak tizere Cumhurbagkanligt
biitcesine konulan odenektir(...)” ifadesiyle tanimlamaktadir. Maddede yer alan
“(...)olaganiistii hizmetlerle(...)” ifadesi rutin olmayan sorunlara yonelik bir 6nlem
niteliginde oldugunu belirtmektedir. Dolayisiyla bu ifadeye yer verilmesi, Tiirkiye’de
biitge esnekligini olumlu etkilemektedir.

Madde su sekilde devam etmektedir; “(...)ortilii 6deneklerin kullanilma yeri,

giderin kimin tarafindan yapilacagi, hesaplarin tutulma ve kapatilma yontemi, gideri

yapanin degismesi halinde yeni yetkiliye hangi belgelerin aktarilacagi Cumhurbaskani

tarafindan belirlenir. Ortiilii 6deneklere iliskin giderler Cumhurbaskani tarafindan

belirlenen esaslara gore gergeklestirilir ve ddenir.”. Bu madde ile Cumhurbagkanina
blitcede yer alan ortiilii 6denege iliskin genis takdir yetkisi verilmistir. Bu durum biitce
esnekligini olumlu etkilemektedir. Ciinkii yiiksek biitge esnekliginin var oldugu bir
ortamda tiim hiyerarsik diizeylerdeki karar alicilarin karar verme yetkisinin serbest

olmasi onem arz etmektedir?®’

. Ancak ilgili maddede belirtilen Ortiilii 6denegin
kullanildig1 yeri, gideri yapan kisiyi ve hesaplarin tutulma seklini kapsamina alan,
kamuoyunu bilgilendirmek amaciyla yayimlanan herhangi bir rapor bulunmadig gibi
herhangi bir smirlama da yer almamaktadir. Raporlama veya siirlamanin olmamasi
nedeniyle bu eylemler hakkinda herhangi bir bilgiye ulagilamamasi, verilen yetkilerin
denetlenmesine engel olmaktadir. Dolayisiyla bu hiikkmiin yer almasi, Tirkiye’ de
yiiksek biitce esnekliginin neden oldugu olumsuz bir uygulamanin var olmasina neden
olmaktadir.

5018 sayili kanunun 27. maddesi belirli is ve hizmetler?® igin bir sonraki yilda

yiiklenmelerde bulunabilmeye izin vermektedir. Bu madde “(...) mali yilla simirh

287 Di Francesco, Alford, Balancing Control and Flexibility in Public Budgeting, a.g.e., s. 26.
28 Ayrintih bilgi igin bkz. 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu m. 27.
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tutulamayan ve siirekliligi bulunan asagidaki is ve hizmetler icin;(...)” yiklenmelerde
bulunabilecegini belirtmektedir. Madde su sekilde devam etmektedir: “(...)her is
itibariyla, biitcelerinde ongoriilen 6deneklerin yiizde ellisini, izleyen yilin Haziran ayini
gecmemek ve yiiklenme stiresi on iki ayr asmamak tizere, ilgili tist yoneticinin onayiyla
ertesi yila gecen yiiklenmelere girisilebilir:(...) " Ertesi yila yaygin is ve hizmetlere izin
vermeyen kat1 biitge kurallar1 biitce esnekligini olumsuz etkilemektedir?®®. Ancak bdyle
bir hilkkmiin yer almasi biitge esnekligine énem verildigini géstermektedir. Dolayisiyla
bu hiikiim biitce esnekligi olarak degerlendirilebilmektedir.

5018 sayili kanunun 35. maddesi biitce dis1 avansa iliskin uyulacak prosediirel
kurali ifade etmektedir. Buna gore “(...)yiiklenme tutarimin yiizde otuzunu ge¢cmemek
iizere, yiiklenicilere, teminat karsihginda biitce dist avans ddenebilir. Iigili kanunlarin
veya Cumhurbaskanhigr kararnamelerinin biitce dist avans odenmesine iliskin

1

hiikiimleri sakhdwr.” Tlgili kurali belirten maddenin son ciimlesinde yer alan
“(...)hiikiimleri saklidir.” ifadesi rutin olmayan sorunla karsilasilmasi halinde biit¢e dist
avans uygulamasina bagvurulabilmesinin 6niinii agmaktadir. Dolayisiyla bu ifadenin yer
almasi, biitce esnekligini olumlu etkilemektedir.

5018 sayili kanunun “On Mali Kontrol” baslikli 58. maddesi “On mali kontrol,
harcama birimlerinde islemlerin gerceklestirilmesi asamasinda yapilan kontroller ile
mali hizmetler birimi tarafindan yapilan kontrolleri kapsar. On mali kontrol siireci,
mali karar ve islemlerin hazirlanmasi, yiiklenmeye girisilmesi, is ve iglemlerin
gergeklestirilmesi ve belgelendirilmesinden olusur(...)” seklindedir. Biit¢e esnekliginin
yiiksek olabilmesi i¢in harcama sonrasi kontrollere agirlik verilmesi ongoriilmektedir.
Ciinkii harcama oOncesi kontroller harcama yapilmadan 6nce veya yapildigir sirada

290

uygulanan kontrolii ifade etmektedir=". Tiirkiye’ de harcamaya iliskin islemlerin

yapilmasi1 asamasinda yapilan kontroller biitce esnekligini olumsuz etkilemektedir.

3. 4749 Sayih Kamu Finansmam ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi
Hakkinda Kanun Kapsaminda Yer Alan Biitce Esneklikleri
4749 sayili kanunun 5. maddesinde bor¢ kullanimina iliskin biitce kuralina yer

verilerek “(...)Bor¢lanma limiti degistirilemez. Ancak bor¢ yonetiminin ihtiyaclari ve

289 Di Francesco, Alford, “Balancing Budget Control and Flexibility: The Central Finance Agency As
‘Responsive Regulator’, a.g.e., s. 977.
2% Di Francesco, Alford, Balancing Control and Flexibility in Public Sector, a.g.e., s. 18.
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gelisimi _dikkate _alinarak, bu limit yil icinde en fazla yiizde bes oraninda

artirddabilir(...)” seklindeki ifade, ihtiya¢ duyuldugu halde limitin esnetilebilecegini
gostermektedir. Aym1 madde de yer alan “(...)ozel tertip Devlet i¢ bor¢lanma
senetlerinin limiti her yil biitce kanunlariyla belirlenir.(...)” ifadesi ise her yil i¢
bor¢lanma senedi limitinin degisiklik gosterebilecegini ifade etmektedir. Ciinkii i¢
borglanma senedi limitinin her yil yenilenen merkezi yonetim biitce kanunu ile
belirlenecegi belirtilmektedir. Dolayisiyla ilgili hiikiimler biitce esnekligi olarak
degerlendirilmistir.

4749 sayili kanunda yer alan 6. maddeye gore” (...)onceden ongériilmeyen

gelismeler icin ozel tertip Devlet i¢ bor¢lanma senetleri ise ancak édenek kalemleri
arasinda aktarma yapilarak, ihrag edilebilir(...)” Boyle bir uygulama, biitce esnekligi
olarak degerlendirilebilir. Ciinkii ongoriilemeyen gelismelere iliskin 6denek aktarimina
izin verilmektedir.

4749 sayili kanunda yer alan madde 8/A’ya gore “(...)bor¢ tistleniminin limiti,

Merkezi Yonetim Biitce Kanunu ile belirlenir. Soz konusu limiti bir katina kadar

artirmaya Cumhurbaskan yetkilidir(...)” Bu maddede bahsi gegen borg tistlenim limiti

Merkezi Yonetim Biitce Kanununda belirlenmesine ragmen Cumhurbaskaninin limiti
bir katina kadar artirmaya yetkili olmasi, bu kural i¢in saglanan bir esneklik olarak
degerlendirilebilir. Ancak bu esnekligin biitce esnekligi olarak degerlendirilebilmesi,
yine rutin olmayan bir takim sorunlara yonelik olmasina bagli olmaktadir.

Kanunun 13. maddesine gore “(..)risk yonetimi kapsaminda Jnceden

ongoriilmesi _miimkiin _bulunmayan odemeler, (...) risk hesabindan karsilanmwr.(...)”

Maddede belirtildigi iizere Ongoriilemeyen odemelerin gergeklestirilmesi bakimindan
bir ¢oziim bulunarak biit¢e esnekligi saglandigi séylenebilir. Maddenin devaminda da

“(..)Yur biitcesine bu amacla konulan odenek bir baska tertibe aktarilamaz. Yili

biitcesinde risk hesabina aktarilmas: ongoriilen 6deneklerin®' yetersiz olmast halinde

ilgili tertibe odenek aktarmaya Maliye Bakani yetkilidir.” denmek suretiyle 6denek

291 4749 sayilh Kamu Finansmam ve Bor¢ Yonetimi Kanununun 13. maddesine gore risk hesabina
aktarim yapilabilen kaynaklar agsagidaki gibidir:

a) Tkraz iicretleri.

b) Garanti iicretleri.

¢) Hesaptan yapilan 6demeler karsiliginda ilgili kuruluslardan yapilan geri 6demeler ve gecikme zammi
dahil tahsil edilen her tiirlii 6demeler.

d) Bu Maddenin son fikrasina gore saglanan nemalar.

e) Biitge Kanunlariyla risk hesabina aktarilmak iizere 6ngoriilen 6denekler.

Bu maddede bahsedilen 6denekler ise “e” bendindeki 6deneklerdir.
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aktarimimna izin verilmemis olmasina ragmen risk hesabindaki &deneklerin yetersiz
olmasi gibi rutin olmayan sorunlara iliskin bir ¢dziime yonelik 6denek aktarimina izin
verilmektedir. Boylelikle biitge esnekligi saglanmaktadir.

4749 sayili kanunun ge¢ici maddelerinde ¢esitli maddelere iligkin istisnalara ve
rutin olmayan sorunlara iliskin ¢6ziim niteliginde hiikiimlere yer verilmektedir. Bu
hiikiimlerden bazilar1 su sekilde siralanabilir:

e Gecici madde 8’e gore’ “(...) deprem riski nedeniyle olusmasi muhtemel

hasarlarin onlenmesi ve depreme karsi tedbir ve hazirlik amacivla olusturulacak

projelerin finansmani icin herhangi bir dig finansman kaynagindan (...)tahsis

edilmis krediler, Istanbul [l Ozel Idaresinin_tiizel kisiliginin kaldirilmasinin

ardindan _Istanbul Valiligine tahsisli olarak yili yatuim programinda ver

almaksizin _kullandiriimaya devam_edilir.(...)”. Bu madde kapsaminda rutin

olmayan bir sorun olan deprem riskine ¢6ziim olarak dis finansman kaynagindan
yararlanilmas1 konusunda verilen izin, biiyliksehirlerde il 6zel idarelerinin
kaldirilmasi ile birlikte yine devam ettirilmektedir. Boylelikle biitge esnekligi
saglanmistir.

o Gegici madde 11 “Sel ve Deprem Felaketi Acil Yardim Projesi, Marmara

Depremi Acil Yeniden Yapilandirma Projesi, (...) finansmant icin (...) saglanmig

olan kredilerden (...) olan alacaklarin, Bakanmin teklifi iizerine biitcenin gelir ve
gider hesaplari ile iliskilendirilmeksizin terkinine Maliye Bakani yetkilidir.(...)”
Bu madde ile muhasebelestirmeye iliskin biitgce kuralina bir istisna getirildigi
sOylenebilir. Ciinkli biitce gelir ve gider hesaplarinda herhangi bir islem
yapilmadan terkine izin verilmektedir. Diger taraftan bu istisnanin deprem ve sel
felaketi gibi rutin olmayan sorunlara yonelik getirilen bir ¢dziim oldugu dikkate
alindiginda biit¢e esnekligi olarak degerlendirilebilmektedir.

e Gegici madde 15°de “(...)organizasyon giderleri ile bu kapsamda yapilacak mal
ve hizmet alimlart icin 4/1/2002 tarihli ve 4734 sayili Kamu Ihale Kanununun 5
inci maddesinin besinci fikrasi*®, 62 nci maddesinin (b) bendinin son ciimlesi?®
ve 10/12/2003 tarihli ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun

26 ile 27 nci maddesi hiikiimlerine tabi olmaksizin(...)” ifadesine yer verilmesi bir

2924734 Sayih Kamu Thale Kanunu m. 5 “(...)Odenegi bulunmayan hicbir is i¢in ihaleye ¢ikilamaz.(...)”

293 4734 Sayili Kamu fhale Kanunu m. 62/b “(...)Ancak ertesi mali yilda gerceklestirilecek siireklilik arz
eden mal ve hizmet alimlart i¢in bir onceki mali yil sona ermeden ihaleye ¢ikilabilir.(...)”
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istisna olsa da rutin olmayan bir soruna iliskin getirilen bir ¢dziim niteliginde
olmadigindan biitge esnekligi olarak degerlendirilememektedir. Bununla birlikte
ilgili maddede s6z konusu giderlerin ¢esitli kanun hiikiimlerine tabi
tutulmamasinin, olumsuz sonuclara neden olabilecegi sdylenebilir.

Gegici madde 24°de “(...) Karayollar1 Genel Miidiirliigiiniin yatirim programinda
yer alan projelerinin finansmant amactyla imzalanan kredi anlasmalart ile temin
edilen dis krediler(...)” ve gecici madde 25°de “(...)Deviet Su Isleri Genel
Miidiirliigiintin yatirim programinda yer alan projelerinin finansmani amaciyla
imzalanan kredi anlagsmalart ile temin edilen dis krediler(...) "seklinde belirtilmek
suretiyle yatirim projelerine iligkin bor¢glanmaya izin verilmektedir. Gegici madde
25’in devamindaki “(...)Bu madde ile gegici 24 iincii madde kapsaminda tahsis
edilen kredilerle ilgili olarak (...) 14 iincii maddenin besinci ve altinci fikralarinin
5018 sayili Kanunun eki (1) sayuli cetvelde yer alan kuruluglara iliskin hiikiimleri
uygulanmaz.” seklindeki hiikiimle ilgili maddenin bu bor¢lanmalara iliskin bir
istisnaya yer vererek sadece yatirim harcamalarina yonelik bor¢ kullanabilme
kurali olan altin kurala yonelik esneklik sagladigi soylenebilir. Ancak bu
esnekligin biitce esnekligi olmasi i¢in rutin olmayan sorunlara yonelik bir ¢éziim
niteliginde olmas1 6nem arz etmektedir. Aksi taktirde bu madde kapsaminda
meydana gelen esnekligin, kamu kaynaklarinin israf edilmesine neden olabilecegi
sOylenebilir.

Yukaridaki gecici maddelerin rutin olmayan sorunlara iliskin ¢oziim {iretmesi

halinde biit¢e esnekliginin saglandiglr ve olumlu sonuglar dogurabilecegi sdylenebilir.

Aksi halde bu gecici maddelerin karar alicilar bakimindan suistimale agik bir uygulama

alan1 bulmasi, muhtemel bir risk olacaktir.

4. Secilmis Yillardaki Merkezi Yonetim Biitce Kanunlari Kapsaminda Yer
Alan Biitce Esneklikleri

Merkezi yonetim biitce kanunlar1 kapsaminda yer alan biitce kurallarinin

inceledigi bolimde agiklandigi lizere bu boliimde de 2008, 2018 ve 2019 yillart merkezi

yonetim biitce kanunlarinda yer alan biitce esnekligine iliskin uygulamalara yer

verilmektedir.
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2008 yil1 biitge kanununun 7. maddesi, 2018 ve 2019 yili merkezi yonetim biitge
kanunlarinin 5. maddesi ihtiyag duyulmas: halinde kullanilabilecek ¢esitli 6denekleri
diizenlemektedir. Ilgili y1l merkezi yonetim biitce kanunlarmin bahsi gecen 5. ve 7.
maddelerine gore personel giderlerini karsilama o6denegi, yedek odenek, yatirimlari
hizlandirma 6denegi ve dogal afet giderlerini karsilama ddenegine iliskin hiikiimlere yer
verilmistir. Kanunun ilgili maddesinde personel giderlerini karsilama &6denegi

“(...)biitcelerine konulan ddeneklerin yetmeyecegi anlasildigi takdirde,(...)”, yedek

Odenek “ (...) cok acil ve zorunlu hallerde (...)”, yatirimlar1 hizlandirma 6denegi

“(...)yu1_icinde gelisen sartlara gore (...)”, dogal afet giderlerini karsilama 6denegi

“(...) her tiirlii dogal afet giderlerini karsilamak amaciyla (...)”, son olarak 2013 yili

merkezi yonetim biitge kanun metniyle kaldirilan ancak 2008 yili biitce kanununda yer

alan belediyelere yardim Odenegi “(...) belediyelere yardim olarak kullanmaya(...)”

seklindeki ifadelerle rutin olmayan sorunlari gidermeyi amaglamaktadir. Bu amaci
gerceklestirmek lizerede s6z konusu O6deneklere 6denek aktarimina izin verilmektedir.
Odenek aktariminda yetkili makam bakamindan ilgili madde, 2008 ve 2018 yili biitge
kanunlarinda “(...)Maliye Bakan: yetkilidir.” seklinde devam ederken 2019 yili biitge
kanun metninde yetki bakimindan bir degisiklik yapilarak “(...)Cumhurbaskani
vetkilidir.” seklinde devam etmektedir. Bu yetki degisimi biitge esnekligi bakimindan
degerlendirildiginde olumsuz bir sonu¢ ortaya ¢ikmaktadir. Clinkli yukarida da ifade
edildigi iizere biitce esnekliginin gergeklesmesi icin hiyerarsik seviyelerdeki tiim karar
alicilarin, meydana gelebilecek rutin olmayan sorunlara gerekli ¢dzlimii bulabilmesi i¢in
esit seviyede karar verme yetkisine sahip olmasi1 gerekmektedir. Ancak ilgili maddede
yapilan yetki degisimi ile karar verme yetkisi sadece hiyerarsik seviyenin en istiinde
yer alan makama verilmektedir.

2008 y1l1 biitce kanununun 8. maddesinde, 2018 ve 2019 y1l1 biitce kanunlarinin 9.
maddesinde yatirrm harcamalarina yonelik hiikiimler bulunmaktadir. Ancak bu
maddenin 1. bendinde yer alan hiikiim, yillara sari yatirim islerine iliskin olmasi
nedeniyle biitce esnekligine yonelik bir uygulama olarak degerlendirilmistir. Cilinki
biitce esnekligi bakimindan yillara sari yatirirm harcamalaria izin verilmesi énem arz

etmektedir?®, ilgili maddeye gore “(...)villara sari iglere (...) yilinda baslanabilmesi

2% Di Francesco, Alford, “Balancing Control and Flexibility in Public Budgeting”, a.g.e., s.12.
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icin proje veya igin (...) yili yatirnm odenegi, proje maliyetinin yiizde 10°undan az
olamaz.(...)”

2019 yil1 biitce kanununun “Gelir ve Giderlere Iliskin Hiikiimler” baslikl1 13.
maddesi de bir istisnaya yer verilerek biitge esnekligi saglanmistir. Bu maddeye gore

“(...)¢ergevesinde desteklenen projelerin finansmani icin yapilan borclanmalar, (...)

yapilan bor¢lanmalarda soz konusu_borg¢ stoku limitine uyma sarti aranmaz(...)” Bu

fikrada sart aranmamasi, bahsi gegen idare ve kuruluslar bakimindan saglanan borg
limitine uymamaya yonelik bir istisna ve aymi zamanda bir esneklik olarak
degerlendirilebilir.  Ancak s6z konusu esnekligin  biitge esnekligi  olarak
degerlendirilebilmesi i¢in herhangi bir probleme yonelik ¢6ziim niteliginde olmasi
gerekmektedir. Diger taraftan 2013 yili itibariyle kaldirilarak biitce kanununun 8.
maddesinin 8. fikrasi haline getirilen kamu idareleri tarafindan isletilen sosyal tesislere

iliskin hiikiimde su ifadelere yer verilmektedir: “(...)iktivac halinde (...) tertiplerin

baslangi¢ odeneklerinin yiizde 10°unu asan aktarma Ve (...) kapsaminda odenek

ekleme iglemlerini yapmaya Cumhurbaskani yetkilidir(...)” Bu ifadelerle ihtiya¢ olmasi

halinde 6denek aktarma ve eklemeye izin verilmektedir. Ancak “ihtiya¢” kelimesinden
anlasilmasi gerekenin ne olduguna dair bir aciklama yer almamaktadir. Dolayisiyla s6z
konusu ihtiyacin rutin olmayan bir problem kapsamina girip girmedigi belli degildir. Bu
nedenle tam anlamiyla biitce esnekligi olarak degerlendirmek de miimkiin degildir.
Bununla birlikte s6z konusu ihtiyacin neyi ifade ettiginin belirtilmemesi, herhangi bir
durumun ihtiya¢ olarak gosterilmesi yoluyla kamu kaynaklarinin israf edilebilmesinin
Ontinii agmaktadir. 8. maddenin 8. fikrasinin devaminda yer alan “(...)igeren tertiplere

’

vapilacak ekleme islemlerinde bu fikrada yer alan simirlamalar uygulanmaz.’

seklindeki ifadenin bahsi gegen tertiplere siirlamanin uygulanmayacagini belirtmesi
nedeniyle bir esneklige de yer verildigi soylenebilir. Ancak bu ifade biitge esnekligi
olarak degerlendirilememektedir. Ciinkii rutin olmayan bir soruna ¢6ziim
iretmemektedir.

Diger taraftan 2019 yili biitce kanununun 6. maddesinin 2. fikrasinda “(...)(2)
Genel biit¢e kapsamindaki kamu idarelerinden hizmeti yaptiracak olan kamu idaresi, yil
icin hizmeti yiiriitecek olan idarenin biit¢esine fonksiyonel siniflandirma ayrimina

bakilmaksizin ddenek aktarmaya yetkilidir(...)” seklindeki hiikiim yer almaktadir. Bu

hikkiimde yer alan “(...)fonksiyonel siniflandirma ayrimina bakilmaksizin(...)” ifadesi
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ilgili kamu idaresine saglanan bir serbestliktir. Ancak bu serbestlik biitce siniflandirmasi
bakimindan ¢esitli karigikliklarin ortaya ¢ikmasina neden olabilir. Nitekim yapilan
blitce smiflandirmalar1 ne kadar fazlaysa biitce esnekligi o kadar fazla ancak 6denek
transferleri iizerindeki kontrol ise bir o kadar az olacaktir?®®. Bu da Tiirkiye’deki biitge
esnekliginin yiiksek ancak olumsuz etkide bulundugunu gostermektedir.

2019 yili biitge kanun metninin 6. maddesinin 1. fikrasinda “(...)genel biit¢e
ddeneklerinin  yiizde 10'unu asmamak kaydiyla (..) Yedek Odenek tertibine
aktarmaya(...)” ifadesi ile de 6denek aktarimina izin verilerek esneklik saglanmaktadir.
S6z konusu esneklik ayn1 zamanda biitce esnekligi olarak degerlendirilmektedir. Ciinkii
yedek 6denek ¢ok acil ve zorunlu hallerde kullanilmak {izere olusturulan bir 6denektir.
Maddenin 7.fikrasinda ise yedi bent halinde ¢esitli 6deneklerin muhasebelestirilmesi ve
biitcelestirilmesine iliskin yetki Cumhurbaskanina verilmektedir. Bu yetkilerin tek bir
hiyerarsik diizeyde yani Cumhurbaskaninda toplanmasi tiim hiyerarsik seviyelerdeki
karar alicilarin esit diizeyde karar verme yetkisine sahip olmadigini gostermektedir. Bu
da Tirkiye’de biit¢e esnekligi olumsuz etkilemektedir.

2008 yili biitce kanununun 13. maddesi “Mahalli idarelere Yapilacak Hazine
Yardimlar1” iken bu maddenin baslig1 2013 yili itibariyle degistirilmistir. Dolayisiyla
2018 ve 2019 yil1 biitge kanununun 10. maddesi “Mahalli Idarelere Iliskin Islemler”
olmustur. Maddenin igeriginde bliylik farklar olmamakla birlikte 2019 yili biitce
kanununda;

“(1) Hazine ve Maliye Bakanligi biit¢esinin,(...) ihtiyag olmast halinde genel

biitce kapsamindaki ilgili kamu idaresi biitcesine veya ozel biitceli idare biitcesine

odenek aktarilabilir. (...)

(2) (...)gore yapilacak édemelere iliskin usul ve esaslar Icisleri Bakanlhgi ile

Hazine ve Maliye Bakanligi tarafindan birlikte belirlenir.

(3) (...) yer alan ddeneklerin, (...) bazinda dagilimi, kullandiriimasi, izlenmesi ve
denetimine iliskin usul ve esaslar Cumhurbaskani tarafindan karara baglamr.”
hiikiimleri bulunmaktadir. Bu hiikiimde 2008, 2018 yillar1 ile 2019 yili kanunlan

arasindaki en belirgin fark yetki ve bakanlik isimleri bakimindan goriilmektedir.

Nitekim 2008 ve 2018 yillarinda Maliye Bakanligi ismiyle anilan bakanlik, 1 Sayili

Cumbhurbagkanligr Kararnamesi’nin 217. maddesine gore Hazine ve Maliye Bakanligi

2% Di Francesco, Alford, Balancing Control and Flexibility in Public Budgeting, a.g.e., s. 45.
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olmustur. Diger taraftan 3. fikrada belirtilen yetki 2008 ve 2018 yillarinda Yiiksek
Planlama Kuruluna ait iken 2019 yili itibariyle Cumhurbaskanina verilmistir. Bu
noktada biitce esnekligini olumsuz etkileyen bir uygulamadan bahsedilebilir. Ciinkii
ilgili hitkkiimde ifade edilen karar yetkisi, “kurul” gibi birden fazla kisinin karar verme
yetkisine sahip oldugu bir idari birimden alinarak tek basina karar verme yetkisine sahip
bir makama verilmektedir. Diger taraftan ayn1 maddede Igisleri Bakanlig1 ile Hazine ve
Maliye Bakanligi’nin birlikte karar vermesi, hiyerarsik seviyede yer alan bu karar
alicilarin karar verme yetkisine sahip olduguna 6rnek teskil etmektedir. Bu durum
Tiirkiye’ de biitce esnekligini olumlu etkilemektedir.

Bu Kkonuya iliskin bir diger hiikiim ise Tirkiye’de incelemeye alinan biitge
kanunlarindaki “Yiiritme” baglikli maddede 2019 yili itibariyle yapilan degisikliktir.
Yapilan bu degisiklik ile Tiirkiye’de biit¢e esnekliginin azaltildig1 s6ylenebilir. Ciinkii
2019 y1l1 biit¢e kanununda yer alan “Yiriitme” basglikli 16. madde;

“(1) Bu Kanun hiikiimlerini Cumhurbagkant yiiriitiir.

(2) Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi ile ilgili hiikiimlerini Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi Baskani, Sayistay Baskanligi ile ilgili hiikiimlerini Sayistay Baskani, diizenleyici
ve denetleyici kurumlara iliskin hiikiimlerini kendi kurullart ve/veya kurum baskanlari
yirtitiir.” seklindedir. Ancak ilgili madde biitge yiiriitme yetkisini, 2008 ve 2018 yili
blitce kanunlarinda ¢esitli bakanlik, kurum, miistesarlik ve idare olmak iizere ayr1 ayri
diizenlemektedir. Maddeler arasindaki fark incelendiginde yiiriitme yetkisine sahip olan
idare, kurum ve kuruluslarin azaldig1 goriilmektedir. Hiyerarsik diizeylerdeki her bir
karar alicinin esit ve serbest karar verme yetkisine sahip olmasi gerekliligi, biitce
esnekligi bakimindan 6nem arz etmektedir. S6z konusu degisiklik kapsaminda yiiriitme
yetkisi alman kamu idareleri bakimindan yetki azalmasi s6z konusudur. Dolayisiyla
Tiirkiye’de var olan diizende 2019 yili itibariyle biitcenin esnekliginin azaldigi
sOylenebilir.

2019 yili biitge kanununun “Mali Kontrole iliskin Hiikiimler” bashikli 8.
maddesinin 1. fikrasinda (I) ve (II) sayili cetvellerde yer alan kamu idarelerinin
Odeneklerini asamama, 6denek ekleyememe, ddenek aktaramama seklinde sinirlamalar
getirilmis, fakat devaminda bu hiikkme iliskin bir istisnaya yer verilerek var olan
hikkiimde degisiklik yapilmaktadir. Bu fikraya gore “(...)Ancak, (...) tertiplerden

vapilmasi gereken akademik jiiri iicreti 6demeleri ile (¢) bendi kapsamindaki 6demeler
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icin gerekli olan tutarlar: ilqili tertiplere aktarmaya Cumhurbaskani yetkilidir(...)" .

Ilgili madde bir istisnaya yer vermek suretiyle esnekligi saglamis olsa da bu esneklik
herhangi bir rutin olmayan soruna ¢oziim teskil etmemektedir. Boylesi bir uygulama,
blitce esnekligi olarak degerlendirilememektedir. Ciinkii s6z konusu 6demeler herhangi
bir sorun niteliginde degildir. Boylelikle bu madde ile kamu kaynaklarinin gereksiz yere
aktariminin ve israf edilmesinin 6nii agilmaktadir.

Ayni maddenin 4. fikrasinda ise “(...)Deprem, yangin, su baskini, yer kaymasi,

kaya diismesi, ¢ig ve benzeri afetler nedeniyle (...) i¢in yapilacak aktarmalar hari¢

(...)hi¢hir sekilde odenek aktarmasi yapilamaz(...)” hikmiine yer verilmesi rutin
olmayan sorunlara ¢oziim niteliginde oldugundan Dbiitce esnekligi olarak
degerlendirilebilmektedir.

2019 yili biitge kanununun “Gelir ve Giderlere Iliskin Hiikiimler” baghkli 13.
maddesinde bir istisnaya yer verilmektedir. Buna gore “(...)Ancak, (...) bor¢lanmalarda

s0z_konusu_bor¢ _stoku limitine_uyma _sarti _aranmaz(..)” llgili maddede belirli

kurumlarin, kuruluslarin ve sirketlerin gesitli projeler i¢in yapilan borglanmalar ile
belirli bankalardan yapilan bor¢lanmalar bakimindan bor¢ limitine uyma sarti
aranmamasi var olan kurala iliskin bir degisiklik niteliginde olup esneklik olarak kabul
edilebilir. Ancak borg limitine uyum sartinin aranmamasi rutin olmayan soruna ¢ozim

olarak getirilmemistir. Bu yiizden biitce esnekligine iligkin bir uygulama degildir.

5. 5302 Sayih il Ozel Idaresi Kanunu Kapsaminda Yer Alan Biitce
Esneklikleri

5302 sayili i1 Ozel Idaresi Kanunu’nun 6. maddesinde, bakanlik ve diger kamu

kuruluglarinin 6denek aktarimina iliskin kural, ayn1 madde icinde bahsi gegen goérev

alan1 sinirlamasi bakimindan esnetilmektedir. Buna gore “(...)aktarilacak édenekler ile

gergeklestirilecek yatirnmlar, (...) gorev alani simirlamasina tabi olmaksizin biitiin il

simirlart_icinde yapilabilir.” hiikkmiine yer verilmektedir. Ilgili hiikiimde gérev alam

sinirlamasinin kaldirilmas: herhangi bir nedene baglanmamistir. Ancak bu hiikmiin
karsilagilabilecek bir krize yonelik ¢oziim niteliginde oldugu soOylenebilir. Ciinkii
herhangi bir krizin meydana gelmesi halinde 6denek aktarimina izin verilmesi ve
yatirimlarin yapilmasi s6z konusu krizi 6nleyici nitelige sahip olabilir. Aksi halde biitce

esnekliginden bahsedilemeyecektir.
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Kanunun 10. maddesi il genel meclisinin gorev ve yetkilerini diizenlemektedir.
Bunlardan biit¢eye iliskin olan1 “(...)Biitce ve kesinhesabt kabul etmek, biitcede
kurumsal kodlama yapilan birimler ile fonksiyonel siniflandirmanin birinci diizeyleri
arasinda aktarma yapmak(...)” seklinde belirtilebilir. 26. maddesinde enciimenin gorev
ve yetkileri arasinda “Stratejik plan ve yillik ¢alisma programui ile biitge ve kesin hesabi
inceleyip il genel meclisine goriis bildirmek(...) Biitcede fonksiyonel siniflandirmanin
ikinci diizeyleri arasinda aktarma yapmak(...)” bulunmaktadir. Benzer sekilde kanunun
30. maddesinde valinin gorev ve yetkileri arasinda “(...)stratejilere uygun olarak
biitgeyi, il 6zel idaresi faaliyetlerinin ve personelinin performans olgiitlerini hazirlamak
ve uygulamak, izlemek ve degerlendirmek, bunlarla ilgili raporlari meclise
sunmak(...)Biitceyi uygulamak, biitcede meclis ve enciimenin yetkisi disinda kalan
aktarmalart  yapmak(...) Biitcede yoksul ve muhta¢lar i¢in ayrilan ddenegi
kullanmak(...) ” bulunmaktadur. il 6zel idare biitgesinin hazirlik asamasinda enciimen ile
valinin de goriisiiniin alinmasi, biit¢enin uygulama asamasinda ise il genel meclisine
aktarma yetkisi verilmesi biitce esnekligi bakimindan olumlu karsilanabilir. Ciinki il
0zel idarenin il genel meclisi, il enclimeni, vali olmak iizere ii¢ organdan olustugu ve
goriiglerinin alindig1 dikkate alindiginda hiyerarsik bakimindan karar alict idari
birimlerin fazla oldugu gortilmektedir. Bu durumun biitge esnekligini olumlu etkiledigi
sOylenebilir. Ancak bu esneklik, karar verme yetkisindeki serbestlik kadar
olmaktadir®®®,

Kanunun 40. maddesinde de il 6zel idaresinin verdigi hizmetin aksamasi ve
aksamanin giderilememesi halinde bir esneklik saglanmistir. Buna gore “(...) vali,
aksakligr oncelikle il ozel idaresinin arag, gereg, personel ve diger kaynaklariyla

giderir. Miimkiin olmadig takdirde diger kamu kurum ve kuruluslarimin imkdnlarin da

kullanabilir.(...)” Hizmetlerde aksama olmasi gibi rutin olmayan bir soruna ¢oziim
olarak diger kamu kurum ve kuruluslarinin imkanlarindan yararlanilmasina izin
verilmesi biitce esnekligi olarak degerlendirilebilir.

44. maddeye gore “(...)biitce, il ozel idaresinin mali yil ve izleyen iki yil icindeki

gelir ve gider tahminlerini gdsterir(...)” Bu ifadeler, biitcenin hazirlanmasinda

performans esasli biitceleme sisteminin bir geregi olarak ¢ok yilli biitcelemenin esas

alindigim1 gostermektedir. Bu ise biitce esnekligine iliskin bir uygulamadir. Cok yilli

2% Di Francesco, Alford, Balancing Control and Flexibility in Public Budgeting, a.g.e., s. 26.
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biitceleme uygulamasi ile rutin olmayan sorunlar da hesaba katilarak planlama yapildigi
varsayllmaktadir®®’. Dolayisiyla ¢ok yilli biitgeleme sisteminin bu sekilde kullanildig
halde Tiirkiye’de biitce esnekligi tizerinde olumlu bir etkisi olacaktir.

Kanunun  46. maddesindeki  “(..)flcelere  gonderilecek  édeneklerin,
(...)harcanmasi sirasinda ayrica harcama oncesi kontrol iglemi yapimaz.” ifadesinin,
5018 sayili kanunun 58. maddesinde belirtilen harcama 6ncesi kontroliin uygulandigina
iliskin hiikme istisna niteliginde oldugu soylenebilir. Bu bakimdan bir esneklik s6z
konusudur. Ancak asil iizerinde durulmasi gereken husus, biitce esnekliginin
siirlanmast bakimindan yapilan harcama kontrollerinin énem arz etmesidir. Ciinkii
harcama oncesi kontroller, yapilacak harcamalarin 6nceden kontrol edilmesi, yapilan
kontrol sonrasinda harcamalara izin verilmemesine neden olabilmektedir. Bu ihtimal ise
biit¢e kararlarinin alinmasinin ve buna bagli olarak biitge esnekliginin oniinde bir engel
olarak goriilmektedir’®. Bu bakimdan sadece bu &denekler bakimindan Tiirkiye’de
harcama oncesi kontrole izin verilmemesinin, biitge esnekligini olumlu etkiledigi
sOylenebilir.

48. maddeye gore “Il 6zel idaresi biitcesi ile muhasebe islemlerine iliskin esas ve

usuller Malive Bakanligimin goriisii alinarak Icisleri Bakanligi tarafindan cikarilacak

vonetmelikle diizenlenir.” Maddeye iligskin yeni anayasal sisteme gec¢is cergevesinde

gerek 700 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname gerekse 703 sayili Kanun Hiikmiinde
Kararname’de herhangi bir degisiklik belirtilmemistir. Ilgili maddede ise yeni ad
Hazine ve Maliye Bakanligi olan Maliye Bakanliginin goriisiiniin alinacagi
belirtilmektedir. Tlgili maddeye gére muhasebe sistemine iliskin esas ve usulleri, iki
bakanligin birlikte hazirlamasi aralarindaki isbirliginin bir géstergesi olmaktadir. Ancak
yeni anayasal degisimler ¢ercevesinde s6z konusu igbirligine dair bir bilgi
bulunmamaktadir. Dolayisiyla bu maddeye gore hiyerarside yer alan iki bakanligin
karar verme yetkisinin yonetmelik c¢ikarabilmelerinden hareketle serbest oldugu
sOylenebilir. Fakat yapisal reformlarla gergeklestirilen bu yetkiyle ilgili son
diizenlemelere ulasilamadigindan 2019 yili itibariyle bu isbirliginin devam ettigine dair
herhangi bir bilgi edinilememistir. Eger halihazirda iki bakanlik arasindaki igbirligi

devam ediyorsa Tirkiye’de biitce esnekliginin olumlu etkilenebilecegi sdylenebilir.

297 Di Francesco, Alford, Balancing Control and Flexibility in Public Budgeting, a.g.e., s. 44.
2% Dj Francesco, Alford, “Balancing Budget Control and Flexibility: The Central Finance Agency As
‘Responsive Regulator’, a.g.e., s. 977.
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Madde 49’da yeni yil biit¢esinin kesinlesmemesi halinde “(...)yeni biit¢enin

’

kesinlesmesine kadar gecen yil biitcesi uygulamir.” ifadesiyle yeni biit¢enin
kesinlesmemesi gibi rutin olmayan bir soruna yonelik ¢oziim olusturulmustur. Bu ise
biitce esnekligine iliskin bir uygulama niteligindedir.

flgili kanunun 51. maddesinde gegen bir hiikiim su sekildedir: “(...){I ézel idaresi
ve (...) faiz dahil i¢ ve dis borg¢ stok tutari, en son kesinlesmiy biitce gelirleri toplaminin
213 sayili Vergi Usul Kanunu’nda belirlenen yeniden degerleme oraniyla artirilan

miktarint asamaz. Bu miktar biiyiiksehir belediyesi bulunan illerin ozel idareleri icin

bir bucuk kat olarak uygulanir(...)” Bu hiikkiimde il 6zel idareleri ile bagh kurulus ve

sirketlerine i¢ ve dis bor¢ stoku bakimindan “(...)en son kesinlesmis biitce gelirleri
toplamimin 213 sayili Vergi Usul Kanununda belirlenen yeniden degerleme oraniyla
artirllan miktari(...)” kadar smirlama belirlenmisken biiyiiksehir belediye simirlart
icindeki il Ozel idareler bakimindan bir esneklik saglandigi sdylenebilir. Nitekim
maddede yer alan “Bu miktar biiyiiksehir belediyesi bulunan illerin 6zel idareleri igin
bir buguk kat olarak uygulanir(...)” ifadesi bunu gostermektedir. Ancak s6z konusu
ifade bakimindan dikkat edilmesi gereken bir nokta bulunmaktadir. Soyle ki; bu ifade
bir kanun maddesi olarak yer alsa da uygulanmasi miimkiin olamamaktadir. Ciinkii

biiyiiksehir olan illerde, il 6zel idaresi uygulamasi kaldirilmigtir?®

. Dolayistyla madde
temelde esneklik olarak degerlendirilse de uygulanmamaktadir. Diger taraftan biitce
esnekligine iligkin bir uygulama olarak kabul edilebilmesi i¢in ise rutin olmayan bir
soruna ¢0ziim niteliginde olmas1 gerekmektedir.

Maddenin devaminda ise ayni idare, kurulus ve sirketler bakimindan yer alan
“(...)en son kesinlegmis biitce gelirleri toplamimin 213 sayili Vergi Usul Kanunu’'nda
belirlenen yeniden degerleme oranyla artirilan miktarini  asamaz(...)” ifadesi,
“(...)belirlenen yeniden degerleme oraniyla artirtlan miktarimin yili iginde toplam
%10 unu gegmeyen i¢ borglanmayi il genel meclisinin karari; %10°u gegcen miktarlar
icin meclis tiye tam sayisimn salt cogunlugunun karari ve Igisleri Bakanliginin onay ile
yvapabilir(...)” seklinde degistirilmistir. Bu degisiklik rutin olmayan bir sorunla
karsilagilmasi halinde bor¢lanmaya basvurulabilmesinin 6niinii agmaktadir. Boyle bir
durumda biitge esnekliginden bahsedilebilir. Nitekim bor¢lanma yoluyla finansman

saglamak rutin olmayan bir sorunla karsilagilmasi halinde en ¢ok basvurulan yollardan

29 6360 sayill Ondort Ilde Biiyiiksehir Belediyesi ve Yirmi Yedi Ilge Kurulmasi ile Bazi Kanun ve
Kanun Hilkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun m.1/5.
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biridir’®. Ancak maddede buna iliskin bir hiikkmiin yer almamasi, borg kisir dongiisiine
girilmesinin Oniinii agmaktadir.

Kanunun birinci kisminin dérdiincii boliimiinde yer alan “Idari Yaptirimlar”
bashikl1 55. maddesi belirtilen kurallara uyulmamasi sonucu uygulanacak cezalara yer
vermektedir. Kurallara uyulmamasi sonucu yaptirim uygulanmasi biitge esnekligini

olumsuz etkilemektedir3°?,

6. 5216 Sayih Biiyiiksehir Belediye Kanunu ve 5393 Sayil Belediye Kanunu
Kapsaminda Yer Alan Biitce Esneklikleri

5216 sayili Biiyiiksehir Belediye Kanunu'nda ve 5393 sayili Belediye

Kanunu’nda yer alan biitge kurallarinin incelenmesinin arindan biitge esnekligi érnekleri

bakimindan da ayr1 ayr1 incelenmesi uygun goriilmiistiir.

a. 5216 Sayih Biiyiiksehir Belediye Kanunu Kapsaminda Yer Alan Biitce
Esneklikleri

5216 sayili Biiyliksehir Belediye Kanunu’nun 7. maddesinin a fikrasina gore
biiyiiksehir belediyesinin biitceye iliskin yetki, gdrev ve sorumluluklarini“(a) Iice
belediyelerinin goriislerini alarak(...)” yapacag belirtilmistir. Bu baglamda ilge
belediyelerinin goriisii alinarak biitgelerinin hazirlanmasi, hiyerarsik diizeylerdeki karar
alicilarmn takdir yetkisinin olmasi nedeniyle biitce esnekligi olarak degerlendirilebilir.

Kanununun 27. maddesine gore “(...)Biiyiiksehir belediyesi, kesinlesmis en son

yul biitce gelirinin % 10°unu asmamak Ve biitcede odenegi ayrilmis olmak sartiyla,

ilgili belediyenin yatirim programinda yer alan projelerin finansmani igin biiyiiksehir
beledive baskaninin teklifi ve meclisin kararivla ilce belediyelerine mali ve ayni yardim

yapabilir(...)” Bu maddede gecen ifadeler hiyerarsik diizeylerde yer alan belediye

baskan1 ve meclis gibi organlarin birlikte karar verdigini gdstermektedir. Dolayisiyla bu
hiikkiim kapsaminda biit¢e esnekliginden bahsedilebilir. Bununla birlikte mali ve ayni
yardima izin verilmesi de rutin olmayan bir soruna iligkin ¢0ziim niteliginde

oldugundan biitce esnekligi olarak degerlendirilebilir.

30 Erdem, a.g.e., s. 10.
301 Di Francesco, Alford, Balancing Control and Flexibility in Public Budgeting, a.g.e., s. 46.

111



b. 5393 Sayili Belediye Kanunu Kapsaminda Yer Alan Biit¢e Esneklikleri

5393 sayili Belediye Kanunu’nun 57. maddesinde belediye baskaninin
hizmetlerde meydana gelen aksamay1 giderememesi halinde Igisleri Bakani’nin validen
aksamayr gidermesini istemesine iliskin hikim “(...)vali, aksakligi oncelikle

belediyenin arag, gereg¢, personel ve diger kaynaklariyla giderir. Miimkiin olmadig

takdirde diger kamu kurum ve kuruluslarimin imkanlarint da kullanabilir.(...)” seklinde
ifade edilmistir. Bu hiikiim olaganiistii bir duruma karsilik bir ¢oziim niteliginde
oldugundan biitce esnekligi olarak degerlendirilebilir. Bununla birlikte maddenin
devaminda yer alan“(...)Ancak belediye veya bagh idarelerde; hizmetlerin
aksatilmasinin terér veya siddet olaylariyla miicadeleyi olumsuz etkilediginin veya

etkileyeceginin valilik tarafindan belirlenmesi halinde, (...)parasal ve biitce

sinirlamasina tabi olmaksizin 4/1/2002 tarihli ve 4734 sayili Kamu IThale Kanununun 22

nci maddesinde belirtilern usule gére temin edilir(...)” ifadeleri de biit¢ce esnekligine
iligkin olmaktadir.

Yeni yil biit¢esinin kabul edilmedigi durumlarda 66. maddeye gore “(...)yeni
biit¢enin kesinlesmesine kadar gecen yiul biitcesi uygulamir.(...)” Bu hiikiim ise
olagantistii durumlarda uygulandigindan biit¢e esnekligi olarak degerlendirilmektedir.

68. maddede belediyenin gorev ve hizmetlerini yerine getirmek amaciyla “(...)i¢
ve dig borg¢ stok tutari, en son kesinlesmis, biitce gelirleri toplamimin 213 sayili Vergi
Usul Kanununa gore belirlenecek yeniden degerleme oramiyla artirdan miktarin
asamaz. Bu miktar biiyiiksehir belediyeleri icin bir bucuk kat olarak uygulanir...”
seklindeki ifade ile esneklige yer verilmektedir. Ciinkii biiyiiksehir belediyeleri
bakimindan miktar artirrmina yer verilmektedir. Bununla birlikte ayn1 maddede gegen
“(...)Belediye (...) en son kesinlesmis biitce gelirlerinin, 213 sayili Vergi Usul
Kanunu 'na gore belirlenecek yeniden degerleme oraniyla artirilan miktarimin yuli i¢inde
toplam yiizde onunu ge¢cmeyen i¢ bor¢lanmayr belediye meclisinin karari; yiizde

onunu gegen i¢ borglanma i¢in ise meclis iiye tam sayisuimn salt cogunlugunun karart

ve Cevre ve Sehircilik Bakanliginin onayvi ile yapabilir(...) ’seklindeki hiikiim ile ig

borglanmaya izin verilmesi de esneklik olarak degerlendirilebilmektedir. Ancak bu
esneklik, olagan gorev ve hizmetler icin saglandigindan biitce esnekligi olarak
degerlendirilememektedir. Bununla birlikte s6z konusu esneklik Tiirkiye’deki yerel

idareler bakimindan borg kisir dongiisiinii kaginilmaz hale getirmektedir.

112



II. ULUSLARARASI KURULUSLAR BAKIMINDAN BﬁTCE
ESNEKLIGI
IMF ve Avrupa Birligi’nde uygulanan biit¢e kurallarinin incelenmesinin ardindan

bu kuruluslar bakimindan biit¢e esnekligine iliskin uygulamalara deginilmesi uygun

gorilmiistiir.

A. IMF VE BUTCE ESNEKLIGI

IMF, ani ve etkili ekonomik ¢okiislerin yasandig iilkelerin uyumlu bir politika ve
¢Oziime yonelik reformlar uygulayabilmesi i¢in mali yardim saglamaktadir. Dogal afet
ve savas gibi acil durumlarda biitce agig1 veren lilkeler bu sorunlarini ¢6zmek igin IMF
ile anlagsma yapip kredi talep etmektedir. IMF ise bu kredileri, iilkelerin belli kosullar
saglamas1 halinde vermektedir’®. IMF’nin rutin olmayan sorunlara yénelik ¢oziim
olarak bu sekilde yardimlarda bulunmasi temelde biit¢e esnekliginin amacina paralellik
gostermektedir. Bu baglamda IMF ile yapilan anlagmalarin, anlagma yapilan tilkelerin
biit¢e esnekligini olumlu etkiledigi sdylenebilir.

Bununla birlikte IMF ile yapilan anlagmalar gercevesinde Tiirkiye’de yeni
kanunlarin uygulamaya konmasi, performans esasl biitceleme sistemi, orta vadeli
harcama sistemi ve c¢ok yilli biitgeleme sistemine gegilmesi gibi uygulamalar®® da
Tirkiye’ de biitce esnekligini olumlu etkilemektedir. Clinkii biitce esnekligi, performans
esasli biitceleme ve buna bagh olarak orta vadeli harcama sisteminin varligi halinde
artmaktadir®®,

16 Nisan 1998 tarihinde IMF, “Mali Saydamlik Iyi Uygulamalar Kodu” nu kabul
etmistir. Bu kodda mali saydamliga iliskin ilkeler yer almaktadir. Bu ilkeler®®;

+ Yetkililerin rollerinin ve sorumluluklarimin ac¢ik olmasi: IMF, bu ilkesi
kapsaminda mali yonetimden sorumlu kurumlarin yetkilerinin tam olmasi

gerektigini belirtmektedir. Biitge esnekliginin boyutlarindan birinin tiim hiyerarsik

302 https://www.IMF.org/external/np/exr/facts/crises.htm (08.07.2017)

303 Kaya, a.g.e., s. 387.

304 Di Francesco, Alford, Balancing Control and Flexibility in Public Budgeting, a.g.e., s. 44.

305 Coskun Can Aktan, Istiklal Y. Vural, Yusuf Tugrul Karaaslan, “Kurallara Dayali Ekonomi Politikas1
Yonetimi: Mali ve Parasal Politikalarda Saydamligin Olusturulmasma Yonelik Kurallar”, Mali
Kurallar,ed. Coskun Can Aktan, Ahmet Kesik, Fatih Kaya, Ankara, 2010, s. 295.
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karar alicilarin karar verme yetkisinde serbest olmasi gerektigi dikkate alindiginda
bu nokta biitce esnekligini olumlu etkileyen bir olgudan bahsetmek miimkiindiir.

+¢ Bilginin kamuya acik olmasi: Bu ilkeyle bir yil i¢indeki performans, ilgili cari
yil ve gecmis yil biitgeleri baz alinarak degerlendirilip 6ngoériillmeyen riskler ve
yikiimliilikler analiz edilmeli ve kamuoyu bu konuda bilgilendirilmelidir.
Dolayisiyla bu ilkenin benimsenmesi ile iilkeler, rutin olmayan sorunlara 6nceden
onlem almaya yonlendirilmektedir. Dolayisiyla biitce esnekligini  olumlu
etkilemektedir.

¢ Biitcenin hazirlanmasi, uygulanmasi ve raporlanmasina iliskin siireglerin
bagimsiz olmasi: IMF’ye gore biitgede dngoriilemeyen risklerin de hesaplanmasi
gerekmektedir. Bu da biitgenin hazirlanmasi, uygulanmasi ve raporlanmasi
stireclerinin siyasi veya ¢ikar gruplarinin baskisi olmaksizin bagimsiz bir sekilde
yiiriitiilmesinden gegmektedir. Diger taraftan ilgili y1l biitge kanunlarinda gelecek
yillara iligkin politik hedefler ve uygulanacak politikalar dogru ve acik bir sekilde
belirtilmelidir. Dolayisiyla IMF, biitge esnekligi ile paralel olarak beklenmedik
sorunlara ve karar alicilarin karar verme yetkisinin serbest olmasina Gnem

vermektedir.

B. AVRUPA BIRLIGI VE BUTCE ESNEKLIGI

Avrupa Birligi’nde uygulanan biitge esnekliginin arastirilmasi bakimindan Avrupa
Toplulugunu Kuran Antlasma’da yer alan Maastricht Kriterlerine iliskin maddeler ve
protokoller incelenmistir. Bu baglamda Avrupa Birligi’ne iiye devletlerin uymasi
ongoriilen yakinsama Kriterlerinde biitge agigiin GSYIH ya oraninin %3’{i gegmemesi
gerektigi belirtilmektedir®®®.

Literatiirde %3’liik oranda verilen biit¢e agigina iliskin iznin biitge esnekligi
olduguna dair bir bilgi yer almasa da bu biitge kurali kapsaminda esnekligin s6z konusu
oldugu soylenebilir. Ciinkii %3’liikk biitce ac¢igma izin verilmesi, Oncelikle iiye
devletlerin ekonomik kriz gibi herhangi bir rutin olmayan sorunla karsilagsmas1 halinde
biit¢eyi bir politika araci olarak kullanmak suretiyle agik vermesinin oniinli agmaktadir.

Dolayisiyla Avrupa Birligi’nde iiye devletlere yonelik bdyle bir uygulamanin yer almasi

biit¢e esnekligi olarak degerlendirilebilir.

3% Dilekli, Yesilkaya, a.g.e., s. 13.
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Maastricht Kriterleri’'ne uyumun gergeklestirilmesine iligkin prosediirel kurallar:
ifade eden Asir1 Acik Prosediirii’nde Almanya’ya saglanan bir esneklik bulunmaktadir.
Nitekim 2002 yilinda Almanya’da biitce aciklarinin GSYIH’lerine oran1 %3’{i asmis, bu
ac1g1 diisirmeye yonelik herhangi bir uygulama yapmadig1r gerekgesiyle Komisyon
tarafindan Asir1 Acik Prosediirii’niin baslatilmasi Konsey’den talep edilmistir. Ancak
Konsey’den Asir1 Agik Prosediirii’niin baglatilmamasi karar1 ¢ikmistir. 2005 yilinda ise
Almanya’nin baskisiyla Istikrar ve Biiyiime Pakt’nin dnleyici ve diizeltici béliimiinde
degisiklikler olmustur. Bu kapsamda asir1 agik olduguna karar verilirken “diger ilgili
faktorler”in dikkate alinmasi, asirt agigin kapatilmasi icin verilen siirelerin uzatilmasi
gibi reformlar yapilmistir. Yapilan bu reformlar ise Asir1 Ag¢ik Prosediiri’niin
esnetilmesine neden olmustur®®’. Ancak bu esneklik rutin olmayan sorunlara iliskin

olmadig1 gibi ne derece olumlu oldugu konusunda da soru isaretine neden olmaktadir.

III. SECILMiS DIiGER ULKELERDE YER ALAN BUTCE

ESNEKLIKLERI
Bu boliimde Anglo Sakson yapiya sahip olan Amerika Birlesik Devletleri, Kita

Avrupast sistemine dahil olan Ingiltere, Almanya, Yeni Zelanda ve iki sisteme de dahil

olmayan Japonya’ da biitge esnekligine dair uygulama 6rneklerine deginilmektedir.

A. ABD’DE BUTCE ESNEKLIiGI

ABD biit¢esinin hazirlik asamasinda ABD Bagkani, Yonetim ve Biit¢e Ofisi ile
diger yiiriitme yetkilileri tarafindan teklif edilen biitcenin kuruluslar {izerindeki etkisini
tartismak ve biit¢eyi buna gore degistirmek i¢in federal kurumlarla goriismektedir. Bu
uygulama ABD’de biitce esnekligini olumlu etkilemektedir®®, Ciinkii biitce
esnekliginin saglanmasi i¢in tiim hiyerarsik diizeylerdeki karar alicilarin serbest karar
vermesi 6nem arz etmektedir®®,

ABD’de biitge yilinin baslangict olan 1 Ekim’e kadar biitge kanun tasarisinin

kabul edilmemesi halinde gecici biitce uygulanmaktadir®'%. Bu uygulama rutin olmayan

307 Uludag, a.g.e., s. 3.

3% Nanda, a.g.e., s. 327.

309 Di Francesco, Alford, Balancing Control and Flexibility in Public Budgeting, a.g.e., s. 26.
310 Karahanogullari, a.g.e, s. 283.
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bir soruna ilisgkin ¢6ziim niteliginde oldugundan biitce esnekligi olarak
degerlendirilebilmektedir.

ABD’de 6denek tahsisleri ¢eyrek donemler itibariyle yapilmaktadir. Ancak rutin
olmayan bir sorunla karsilasilmasi halinde 6denek tahsislerinin yapildigi donemlerde
degisiklik yapilmaktadir. Bununla birlikte ABD biitcesinin uygulanmasi asamasinda
rutin olmayan sorunlarla karsilagilmasi halinde ek 6denek, biit¢e tasarisinin zamaninda
kanunlagsmamasi halinde ise devamli 6denek uygulamasina yer verilmektedir. Son
olarak yine rutin olmayan bir sorunla karsilasilmasi halinde harcamalarin ertelenmesine
karar verilebilmektedir. Bu uygulamalar da biitce esnekligi niteligindedir3!,

ABD’de harcama oncesi ve harcama sonrasi kontrolleri uygulanmaktadir. Biitge
esnekligi bakimindan harcama oncesi kontroller esnekligi azaltirken harcama sonrasi
kontrollerin esnekligi artirdig1 belirtilmektedir. Bu bakimdan harcama oncesi
kontrollerin biitge esnekligini olumsuz etkiledigi, harcama sonrasi kontrollerin ise
olumlu etkiledigi sdylenebilir®'?,

Diger taraftan federe devlet bakimindan uygulanan kurallarda kati kurallarin
varligr dikkat cekmektedir. Buna gore Yyoneticinin biitce goriismeleri baslangicinda
eyalet meclisine denk biitce sunmasinin zorunlu tutulmasi, eyalet meclisi tarafindan
denk bir biitcenin meclisten gecirilmesi gerekliligi, yil bitimiyle birlikte artik biitge
ac1gmin devredilememesi, iki yillik biitge donemine sahip olan eyaletlerin bir kismi i¢in

gecerli olmakla birlikte biitce agigmin diger iki yillik déneme devredilememesi gibi

kurallarin®® ABD’ nin biitge esnekligini olumsuz etkiledigi sdylenebilir.

B. ALMANYA’DA BUTCE ESNEKLIGI
Almanya Anayasasi’'min “Biitge Igin Acil Durum Halleri” bashkli 109a.

maddesine gore “Biitce acil durumlarin dnlemek icin federal bir yasa, (...) tehdit eden

bir biit¢e acil durumumun tespit edilebilmesinin sartlart ve buna iliskin prosediir, bu
durumu engellemek i¢in onarim programlarinin olusturulmasi ve bunlarin uygulanmasi
icin gerekli ilkeler. Istikrarlilik kurulunun kararlart ve bu kararlarin dayanagi olan

danisma belgeleri kamuya duyurulmalidir.” Maddede belirtildigi iizere Almanya’da acil

811 Karahanogullar, a.g.e., S. 284.
312 Karahanogullari, a.g.e., 5.285.
313 Bohn, inman, a.g.e., s.8.
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durumlara yonelik bu sekilde bir prosediirel kuralin belirlenmesi Almanya’da biitge
esnekligine onem verildigini gostermektedir.

Diger taraftan 109. maddenin 3. fikrasinda gegen “(...)normal durumun aksine

olusan konjonktiir gelisimlerinin etkilerini simetrik olarak dikkate alacak diizenlemeler

ile devletin kontrolii disina cikan ve devletin mali durumunu onemli dlciide olumsuz

etkileven dogal afet veva olaganiistii acil durum halleri nedeniyle olusan inis ve

ctkislary goz oniine alacak istisnai diizenlemeler yapabilir. (...)” hiikkmii de yine rutin

olmayan bir problemle karsilasildiginda yapilan diizenlemelerde degisiklik
yapilabilecegini ifade etmektedir. Bu da biitce esnekligini olumlu etkilemektedir.

Anayasanin  111. maddesinde rutin olmayan bir problem olarak
degerlendirilebilen biitce planlamasinin kesinlesmemesi halinde giderlere iliskin
uygulanacak prosediire yer verilmektedir. Buna gore;

“ (1) Bir hesap yilimin kapanmasindan once, gelecek yil igin biitce plant yasayla
tespit edilmemigse, Federal Hiikiimet, yasanmin yiiriirliige girmesine kadar asagidaki
gerekli harcamalart yapabilir(...)” Almanya’nin rutin olmayan bir probleme karsi
onlem olmasi i¢in boyle bir hilkkme yer vermesi biitce esnekligini olumlu etkilemektedir.

Almanya biit¢esinin esnek olduguna yonelik bir diger diizenleme ise Anayasa’nin
112. maddesinde yer verilmektedir. Biitgenin hazirlanmasi asamasinda ongoriilemeyen
harcamalara yonelik uygulanacak kurallar madde 112’ de su sekilde ifade edilmektedir:
“Plan iistii ve plan disi harcamalar, Federal Maliye Bakani 'nin iznine baghdir. Bu izin,
ancak onceden ongoriilemeyen ve kaginilmaz bir gereksinme dolayisiyla
verilebilir.(...)” Bu maddede ongoriilemeyen harcamalara yonelik uygulanacak kurallar
belirlenmekte olup federal bir yasa ile kural koyulmas1 uygun goriilmiistiir. Bu da biitge
prosediirleri bakimindan rutin olmayan problemlere yonelik ¢oziim niteliginde
oldugundan bir esnekligin mevcut oldugunu gostermektedir®!,

Federal Almanya Anayasasi’nin 115. maddenin 2. fikrasinda gegcen “(...)normal
durumun aksine olusan konjonktiir gelisimlerinin etkileri nedeniyle olusan inis ve
ctkiglar biitcede simetrik olarak dikkate alinmalidir.(...)” ifadesi konjonktiirel duruma
gore biitcede ayarlama yapilabilecegini belirtmektedir. Dolayisiyla bu uygulama ile
Almanya’da biitce esnekligine o6nem verildigi soylenebilmektedir. Ayni sekilde

maddede yer alan “(...)Devletin kontrolii disina ¢tkan ve devietin mali durumunu énemli

314 Di Francesco, Alford, Balancing Control and Flexibilty in Public Budgeting, a.g.e., s. 13.
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ol¢iide olumsuz etkileyen dogal afet veya olaganiistii acil durum hallerinde, bu kredi iist
smrlart Federal Meclis tiyelerinin ¢ogunlugunun verdigi bir karar ile asilabilir. Bu
karar geri 6deme plamini da icermelidir(...)” ifadesi de kuralin ihlal edilmesine diger
bir ifadeyle kuralda sapmaya izin verdiginden biit¢e kurallar1 agisindan saglanan bir
esneklik olarak kabul edilebilir3™>,

C. INGILTERE’DE BUTCE ESNEKLIGI

Ingiltere’de mali yilin Nisan ayinda baslamas1 nedeniyle gelir ve gider biitcesi
tasarisinin mali yila yetismemesine ¢oziim olarak gelir ve giderlere yonelik iki gegici
diizenleme yapilmaktadir®'® Bu tiir olaganiistii bir durum i¢in yapilan gegici diizenleme
uygulamasi Ingiltere biitce esnekligine dnem verildigini gdstermektedir.

Ancak Ingiltere biitcesinin, farkli partiler arasindaki miizakerelerin bir sonucu
olarak isbirligine dayali bir uygulama olmadigi bakanlarinin ve yetkililerinin
destekledigi Sansdlye’ nin (Ingiltere Maliye ve Ekonomi Bakani) bir iiriinii oldugu3!’
dikkate alindiginda biitce esnekliginin olumsuz etkilendigi goriilmektedir. Ciinkii biitge
esnekliginin amaci olan rutin olmayan sorunlara ¢6ziim bulunabilmesi ic¢in Karar

alicilarin serbest ve esit bir sekilde karar verebilmesi 6nem arz etmektedir®®,

D. YENI ZELANDA’DA BUTCE ESNEKLIGI

Yeni Zelanda hiikiimetinin, biitce ilkelerinden sapmaya ¢esitli nedenlerle izin
vermesi Yeni Zelanda’da uygulanan kurallara iligkin bir biitge esnekligi olarak kabul
edilebilir®®®, Ciinkii biitce kurallarindan sapmaya izin verilmesi, biitce kurallar
icerisinde alternatif seceneklerinin var oldugu gostermektedir. Bu ise biitge esnekliginin
bir boyutu olan biitce kurallarinda degiskenliginin var olmasi anlamina gelmektedir®%°.
Diger taraftan Yeni Zelanda’da Biitge Tasarisi ile birlikte diger belgelerin yam

sira Biitge Ekonomik ve Mali Giincellestirme Raporu’da sunulmaktadir. Bu rapor ile

Yar1 Yil Ekonomik ve Mali Giincellestirme Raporu’nda belirtilen tahminler

315 Di Francesco, Alford, Balancing Control and Flexibilty in Public Budgeting, a.g.e., s. 23.

316 Basoglu, a.g.e., 5.62.

317 Tony Prosser, “Limitations on Government Debt and Deficits in the United Kingdom, , Fiscal Rules
Limits on Governmental Deficit and Debt, Ed: Fred L. Morrison, C: 20, s. 301.

318 Di Francesco, Alford, Balancing Control and Flexibilty in Public Budgeting, a.g.e., s. 11.

318 Kennedy, Robbins, a.g.e., s.218.

320 Di Francesco, Alford, Balancing Control and Flexibilty in Public Budgeting, a.g.e., s. 26.
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321

giincellestirilmektedir®*. Bu uygulama Yeni Zelanda’nin ortaya c¢ikabilecek ani

degisikliklere karsi bir onlem aldig1 seklinde yorumlanabilir. Bu da biitge esnekligini

olumlu etkileyen bir durumdur3??,

E. JAPONYA’DA BUTCE ESNEKLIGI

Japonya devletinin tahmin edilemeyen durumlarla karsilasilmasi halinde rezerv
fonu olusturmasina iliskin 87. maddesi®?® yer almaktadir. Bu maddeye gore;

“l) Biitcede ongoriilmeyen agiklart karsilamak icin, bir rezerv fonunun
olusturulmasina (...) izin verilebilir.(...)”

flgili madde ile biitcede 6ngoriilemeyen durumlara iliskin bir 6nlem alinmasi
Japonya’ da biitce esnekligine dnem verildigini gostermektedir.

Bununla birlikte Japonya’ da yillara sari harcamalar bakimindan anayasal kural
bulunmaktadir. Buna gore yillara sari harcamalar, devletin, insaat ve imalat gibi bes y1l1
gegmemek iizere birden fazla yili kapsayan yatirim harcamalarini ifade etmektedir. Bu
tiir harcamalarin yapilabilmesi, harcamanin yapilacagi projeler i¢in yillik 6deneklerin
biitgede gdsterilmesine ve her bir proje i¢in parlamentodan onay alinmasina baghdir®?*,
Biitge kurallarinin ertesi yila yaygin faaliyetleri sinirlamasi biitge esnekligini sinirlayan
bir durumdur®®®. Ancak Japonya’da ertesi yila yaygm faaliyetleri meclis onayma
baglamasi, kesin bir izni ifade etmese de biitge esnekligi bakimindan olumsuz
degerlendirilebilir. Ciinkii karar alicilarin karar verme yetkisinde serbest olmasini
olumsuz etkileyen bir durum s6z konusudur.

Bununla birlikte Japonya’ da ongoriilemeyen durumlarin ortaya ¢ikmast halinde
odenek aktarilmasima izin verilmektedir®®®. Bu uygulama biitce esnekligi bakimdan
olumlu olmaktadir. Ancak 6denek aktariminin parlamento iznine tabi olmasi ve cari y1l
i¢cinde kullanilmayan 6deneklerin kullanilmayacaginin anlasilmasi halinde bu aktarimin

uygulanmasi biit¢e esnekligini olumsuz etkilemektedir.

321 Tunger, Kiliger, a.g.e., s. 115.

322 Di Francesco, Alford, Balancing Control and Flexibilty in Public Budgeting, a.g.e., s. 95.

323 Erginay, a.g.e., s. 503.

324 Giinay, a.g.e., s. 215.

325 Di Francesco, Alford, “Balancing Budget Control and Flexibility: The Central Finance Agency As
‘Responsive Regulator’, a.g.e., s. 977.

36 Giinay, a.g.e., s. 215.
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IV. BUTCE KURALLARININ VE BUTCE ESNEKLIiGINIiN
ESZAMANLI VAR OLMA OLANAGININ TARTISILMASI

Biitge esnekligi; biitgeleme asamalarinda uyulmasi gereken kurallarin ¢esitliligi ve
hiyerarsik seviyelerdeki karar verme yetkisindeki serbestligi ifade eden bir kavramdir.
Diger taraftan biitce kurallar1 biitceleme asamalarinda uyulmasi gereken rutin
diizenlemelerdir.

Bu béliimde biitgeleme agamalarinda uygulanan biitge kurallar1 ve var olan biitge
esnekligi uygulamalarinin  birlikte uygulanip uygulanamayacagi agiklanacaktir.
Sinirlama ve esneklik olarak bu iki zit kavramin birbirileri lizerindeki etkilerinden yola

c¢ikarak bir sonuca varilacaktir.

A. BUTCE KURALLARI VE BUTCE ESNEKLIGININ BIRBIRILERI
UZERINDEKI ETKILERI

Bir biitce siirecinde karsilagilan rutin problemlere yonelik diizenlemelerin yani
biitce kurallarinin karsilasilan rutin olmayan sorunlara ¢oziim iiretebilme kapasitesi
diisiik olabilmektedir. Bu noktada biitce esnekliginin var olmasi biit¢e kurallari {izerinde
gevsetici  bir etki meydana getirmekte ve sorunlara ¢oOziim iiretilebilmesini
kolaylagtirmaktadir. Diger taraftan biitce kurallari, biitce esnekligi lizerinde sinirlayict
bir etki meydana getirerek hiyerarsik seviyelerdeki karar alicilarin serbest olmasi ve

kurallarin degisken olmasindan kaynaklanan etkileri en aza indirmeyi saglamaktadir.

1. Biitce Kurallarimin Biitce Esnekligi Uzerindeki Simirlayici Etkisi
Kamu yonetiminde biitge esnekligi, yetkililerin rutin olmayan bir problemle
karsilastiginda var olan mali kurallarla ¢oziim aramasi veya yeni bir kural gelistirmeye

basvurmasi nedeniyle sinirlanmaktadir®?’.

Biitce kurallari, biitce esnekligini cesitli sekillerde simirlamaktadir®?;
v' Biitce kurallari, kamu parasinin tahsil edilecegi, harcanacagi, hesaplanacagi,
transfer edilecegi, biriktirilecegi; yere, zamana, miktara, yonteme karar vererek

biitce esnekligini sinirlamaktadir. Biitgce kurallarmin bu etkisi ayn1 zamanda karar

327 Di Francesco, Alford, “Balancing Budget Control and Flexibility: The Central Finance Agency As
‘Responsive Regulator’, a.g.e., s. 976.

328 Di Francesco, Alford, “Balancing Budget Control and Flexibility: The Central Finance Agency As
‘Responsive Regulator’, a.g.e., s. 977.
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alicilarin ~ keyfi  kararlar  vermesinin, yolsuzluga yonelmesinin  Oniine
gecmektedir’?®. Ancak biitgeleme ve finansal yonetime iliskin kurallar, kurum
temsilcilerinin bagimsiz hareket etmesini ve hizmet etme kalitesini olumsuz
etkileyebilmektedir®®,

v Harcama oOncesi donemlerde uygulanan kurallar, harcama sonrasi donemlerde
uygulanan kurallara gore esnekligi daha fazla siirlamaktadir. Ciinkii harcama
oncesi kurallar, yapilacak harcamalarin Oncesinde veya harcama sirasinda
uygulanan diizenlemelerdir. Bu sekildeki diizenlemelerin uygulanmasi karar
alicilarin verdigi karardan sapma olasiligini azaltir. Ciinkii karar alicilarin teklif
ettigi 0denekler harcama Oncesinde kontrol edilip karara baglanir. Bu durumda
harcamaya izin verilmeme ihtimalinin olmasi, alinacak biitce kararlarinin ve
dolayistyla esnekliginin kisitlanmasina neden olacaktir.

v’ Biitge kurallar1 rutin olmayan sorunlarla karsilasildiginda devletin ¢6ziim
tiretmesini zorlastirmaktadir. Dolayisiyla biitge kurallari tahsis edilen 6deneklerin
yeniden tahsis edilmesine engel oldugundan ortaya ¢ikan beklenmedik bir
problem karsisinda ¢oziim iiretilmesini engellemektedir.

v Bir biit¢e yilindan fazla siiren is ve hizmetler bakimindan var olan isbirligi, bu tip
faaliyetler bakimindan saglanan 6deneklerinin tahsisinin bir sonraki yila devri
halinde devam edebilmektedir. Ancak boyle bir devri engelleyen bir biitge
kuralinin varligi esnekligi sinirlayacaktir.

v Biitce kurallar1 kapsaminda biitge otoritelerinin tek bir makama karsi hesap verme
sorumlulugu oldugu ifade ediliyorsa esneklik sinirlanmis olacaktir. Cilinkii hesap
verme sorumlulugu bakimindan idari birimlerin sorumlu oldugu makamlar ne
kadar fazlaysa esnekligin o kadar yiiksek oldugu belirtilmektedir®3. Bununla
birlikte biitce esnekliginin saglanmasi, biitge yetkililerinin karar verme
serbestisine bagli olmaktadir. Bu serbesti hesap verme sorumluluguna iliskin

kurallarla smirlanabilmektedir332.

329 Michael Di Francesco, John Alford, “Balancing Budget Control and Flexibility: The Central Finance
Agency As ‘Responsive Regulator’, Public Management Review, C: 19, S: 7, 2017, s. 976.

330 Di Francesco, Alford, “Balancing Control and Flexibility in Public Budgeting”, a.g.e., s.12.

331 Di Francesco, Alford, Balancing Control and Flexibility in Public Budgeting, a.g.e., s. 43.

332 Di Francesco, Alford, “Balancing Control and Flexibility in Public Budgeting”, a.g.e., s.12.
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v’ Harcamalara yonelik sinirlari belirten biitge kurallari eger kullanilmayan
Odeneklerin iade edilmesi veya yapilan fazla harcamalarin cezalandirilmasi gibi
kurallar1 kapsiyorsa biitce esnekligi sinirlandirilmis olacaktir®®3,

v’ Biitge yetkililerinin biitgenin uygulanma asamasinda 6denek veya fon transfer
etmesi tizerinde siirlamalar, transferleri kesinlikle yasakliyor veya merkezi
yonetimden izin alinmasini zorunlu kiliyorsa biit¢e esnekligi iizerinde sinirlayici
bir etki s6z konusu olacaktir®®*,

v' Kamuoyu, performans degerlendirmelerini de kapsayan raporlamalar ile
bilgilendirilmektedir. Bu bakimdan raporlamalar kamuoyunun anlayamayacagi
terimler kullanilarak hazirlanirsa, performans 6l¢iitlerinin kapsami darsa diger bir
ifadeyle ayrintili olarak belirtilmemisse biitge esnekligi lizerinde olumsuz bir etki

s6z konusu olmaktadir®®®,

2. Biitce Esnekliginin Biitce Kurallar1 Uzerindeki Gevsetici EtKisi
Biitce kurallarinin biitge esnekligi iizerindeki sinirlayict etkisi oldugu gibi biitge
esnekliginin kati biitge kurallar1 lizerinde gevsetici etkisi bulunmaktadir.

v’ Biitce kurallar1 kapsaminda biitce otoritelerinin farkli amaclar i¢in farklh
makamlara karsi hesap verecegi ifade ediliyorsa yiiksek bir esneklikten
bahsedilmektedir. Dolayisiyla sz konusu biitge kurali farkli amaglar i¢in farkli
makamlara kars1 sorumlulugu ifade edecek sekilde uygulandigi zaman tek bir
makamla smirli olan sorumluluk birden fazla makama yayilarak esnetilmis
olacaktir.

v Biit¢e ¢ok yilli olarak hazirlaniyorsa ve de biitge ddenekleri ¢ok yilli ayarlanarak
stirekli degistirilme imkanina sahipse yiiksek esneklik s6z konusu olmaktadir.

v Biitge yetkililerinin biitgenin uygulanma asamasinda 6denek veya fon transfer
etmesi lizerinde sinirlamalar, kosullarin gerektirdigi sekilde istisnalar ile siirekli

olarak ayarlaniyorsa kurallar gevsetilmektedir.

33 a.g.e.,s. 43.
34 a.g.e.,s. 43.
35 a.g.e., s. 43.
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v Kamuoyu bilgilendirilmesi amaciyla hazirlanan raporlar sik sik ve degiskenlik
gostererek yapilip performans Olciitleri finansal veya finansal olmayan genis
terimler kullanilarak ifade ediliyorsa esneklik saglanmis olacaktir33.

Yukaridaki agiklamalardan anlasilacagi {izere biitce kurallarinin biit¢e esnekligi
tizerinde sinirlayici, biitce esnekliginin ise biit¢e kurallar {izerinde gevsetici nitelikte

etkileri bulunmaktadir.

B. BUTCE KURALLARI ILE BUTCE ESNEKLIGININ ESZAMANLI
VARLIGI
Biitce kurallar1 ve biitge esnekliginin ekonomide ve birbirileri tizerinde meydana
getirdikleri etkiler ile gesitli tilkeler ve uluslararasi kuruluslar bakimindan biitge kurali
ve biitce esnekligi uygulamalari incelenmistir.
Bu baslik altinda yapilan incelemeler sonucunda, biitge kurallart ile biitce
esnekliginin birlikte uygulanip uygulanamadigi, uygulaniyorsa ne sekilde uygulandigi

konularma agiklik getirilmeye calisilmaktadir.

1. Biit¢ce Kurallan ve Biit¢ce Esnekliginin Birlikte Uygulanabilirligi

Biitge kurallar1 ile biitce esnekliginin ayni anda miimkiin olup olmamasi
konusunun agikliga kavusturulmasi i¢in Oncelikle biitge kurallar1 ve biitce esnekligi
kavramlarinin neyi ifade ettigini hatirlamak gerekmektedir. Bu anlamda biit¢e kurallari,
yasalar veya anlagmalar diizeyinde biit¢enin hazirlanmasi, onaylanmasi, uygulanmas,
kontrolii ve performans degerlendirmesi asamalarinda sayisal ve prosediirel olarak
uyulmasi gereken yazili veya yazili olmayan rutin diizenlemeler; biitge esnekligi ise
biitcenin  hazirlanmasi, onaylanmasi, uygulanmasi, kontrolii ve performans
degerlendirmesi asamalarindaki tiim hiyerarsik diizeylerin karar verme yetkisinin
serbest olmasi ve biitce kurallarinda degiskenligin saglanmasi ile rutin olmayan
sorunlara hizli, etkili ve en wuygun ¢oziimiin bulunabilme kapasitesi olarak
tanimlanabilmektedir.

Diger taraftan biitce kurallar1 ve biitce esnekliginin tek baslarina uygulandigi bir

ekonomide ¢esitli sorunlara neden olacagi yukarida belirtilmistir. Buna gore Kati biitge

3% Di Francesco, Alford, Balancing Control and Flexibility in Public Budgeting, a.g.e., s. 43.
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kurallari, politik karar alicilarin ve uygulayicilarin karar alirken esnek olmamasina ve
kurallar1 uygulamadan kaginmasina neden olabilmektedir®®’. Diger taraftan kat: biitge
kurallar1, her yi1l degismeyen ve giincellenmeyen kurallar oldugundan biitge siirecini ve

bu siirecte gerekli siyasi kararlarm uygulanmasini smirlamaktadir®3®

. Biitce esnekligi ise
ekonomik konjonktiiriin degerlendirilmesi ve konjonktiire uygun aracin segilmesi
bakimindan c¢esitli olumsuz etkilere sahiptir. Buna gore tam biitce esnekliginde karar
alicilarin herhangi rutin olmayan bir problemle karsilagildiginda bunun ¢6ziimiine

339 ekonomik konjonktiire yonelik

yonelik karar alma serbestligine sahip olmasi
degerlendirmeleri kendi ¢ikarlari dogrultusunda yapmalarina bunun sonucunda da rutin
olmayan problemleri ortaya ¢ikarmayi ve buna yonelik ¢6ziim Onerilerini uygulamay1
reddetmeyi secebilmelerine®®, karar alicilarin kararlar1 kendi goriislerine gore degil,
bagl bulunduklar1 partinin siyasi goriislerine veya ¢ikar gruplarmin baskisma®*! gore
uygulayabilmelering®*2, karar alicilarin kararlar1 segim sonuglarmi olumlu etkileyecek
sekilde almay1 tercih edebilmelerine®®® neden olmaktadir. Diger taraftan tam biitge
esnekliginde kurallarin degisken olmasi ve en uygun kural belirlenirken yasal siirecten
gecilmesi, rutin olmayan sorun iizerinde gecikmeli bir etkiye neden olacaktir***. Bu tiir
gecikmeleri azaltmak i¢in yasama organinin onaylama yetkisini kaldirmak suretiyle var
olan kuralda degisiklik yapilarak ve yiiriitme organina belirli sinirlar icerisinde serbest
karar verme yetkisi verilerek olusacak gecikmelere Onlem olarak formiil esnekligi

yontemi onerilebilmektedir®*®.

Formiil esnekligi kavrami; ekonomik istikrarin
saglanmasi amaciyla belirlenen kurallarin yasal diizenlemeler ve ekonomik degiskenler
{izerine kurulu bir tahmin sistemi ile belirlenmesini ifade etmektedir3*°.

Biitce esnekliginin ve biit¢e kurallarinin birbirileri lizerindeki etkisi, yukarida
bahsi gecen olumsuz etkileri en aza indirmektedir. Nitekim biitge kurallar1 kamu

parasinin tahsil edilecegi, harcanacagi, hesaplanacagi, transfer edilecegi, biriktirilecegi;

yere, zamana, miktara, yonteme karar vererek biitgceleme asamalarinda yetkili organlarin

%7 Giinay, a.g.e., s. 404.

338 Schick, “Post-Crisis Fiscal Rules: Stabilising Public Finance while Responding to Economic
Aftershocks”, a.g.e., s.18.

339 Di Francesco, Alford, Balancing Control and Flexibility in Public Budgeting, a.g.e., s. 23.

340 Turhan, a.g.e., s. 115.

%1 Turhan, a.g.e., s. 115.

32 Turhan, a.g.e., s. 114.

343 Tokatlioglu, Selen, a.g.e., s. 143.

344 Turhan, a.g.e., s. 116.

35 Turhan, a.g.e., s. 116.

346 Edizdogan, Cetinkaya, Giimiis, a.g.e., s. 531.
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siyasilerin ve ¢ikar gruplarinin baskisi, kisisel menfaat diirtiileri ile hareket etmelerinin
ontine gegebilir. Ancak biitce kurallar1 bahsi gecen alanlarda uygulanan rutin
diizenlemeler olup rutin olmayan problemlere yonelik ¢6zlimleri kapsamina
almamaktadir. Ekonomik konjonktiirde meydana gelen beklenmedik degisimlere cevap
verilebilmesi i¢in rutin diizenlemelerin, rutin olmayan diizenlemeler ile dengelenmesi

gerektigi ileri siiriilmektedir®*’

. Bu bakimdan biit¢e esnekliginin biit¢e kurallar1 tizerinde
etkisi onem arz etmektedir. Biitce esnekligi; biitce yetkililerinin farkli amaglar icin
farkli makamlara hesap vermesinin Oniinii agarak, biit¢enin bir mali yil1 degil, ¢cok yilli
donemi kapsamasini saglayarak, uygulanan kurallarda degiskenligin arttirilmasina
tesvik ederek, cesitli transfer kurallarina yonelik istisnalar ile stirekli ayarlamalara yer
verilmesine imkan vererek, kamuoyunu bilgilendirmek amaciyla yapilan raporlamalarin

acik, anlasilir ve giincel olmasini saglayarak3#

mevcut biitce kurallarinin gevsetilmesini
ve rutin olmayan problemlere daha kolay, etkili ve uygun ¢oziim iiretilebilmesini
saglamaktadir. Ciinkii rutin olmayan problemlere ¢6ziim iretilebilmesi igin karar
alicilarin, ekonomik konjonktiire uygun yeni kararlar vermesi, politikalarda, yapilarda,
kaynaklarda ve siireglerde degisiklik yapmasi1 énem arz etmektedir®*°.

Dolayisiyla biitge kurallart ve biitge esnekligi diger bir ifadeyle smirlama ve
gevsetme arasindaki dengenin, ekonomik konjonktiirde meydana gelen degisimlere
hizli, etkili ve en uygun ¢Oziimlerin bulunabilmesi bakimindan kurulmasi

gerekmektedir3.

2. Biitce Kurallari ve Biitce Esnekligi Arasindaki Dengeye Iliskin
Uygulamalar

Tiirkiye’ de biitge esnekligi ve biitge kurallart bakimindan ¢esitli uygulamalar

yukarida farkli bagliklar altinda ayrintili bir sekilde incelenmistir. Burada ise

Tirkiye’nin biitge esnekligi ve biitce kurallar1 bakimindan dengeyi saglamak amaciyla

uyguladig bir takim uygulamalara yer verilecektir. Bu uygulamalarin belirtilmesi ile

Tiirkiye’de biitge esnekligi ile biitce kurallarinin birlikte uygulanmasinin gerekliligine

vurgu yapilmast amaglanmastir.

347 Di Francesco, Alford, Balancing Control and Flexibility in Public Budgeting, a.g.e., s. 9.

348 Di Francesco, Alford, Balancing Control and Flexibility in Public Budgeting, a.g.e., s. 43.
349 Di Francesco, Alford, Balancing Control and Flexibility in Public Budgeting, a.g.e., s. 11.
30 Di Francesco, Alford, Balancing Control and Flexibility in Public Budgeting, a.g.e., s. 95.
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1982 Anayasasi’'nin 161. maddesinde gecen “(...)édeneck artisini ongoren

degisiklik teklifleri ile cari ve izleven yvillarin biitcelerine mali yiik getiren tekliflerde,

ongoriilen giderleri karsilayabilecek mali kaynak gosterilmesi zorunludur.(...)”
hiikmii biitge kurali ve biitge esnekliginin birlikte uygulandigina iliskin ilk gosterge
olarak kabul edilebilir. Cilinkii burada 6denek artigina iliskin degisiklik teklifleri ve mali
yik getiren teklifleri yapma izni, mali kaynak gosterilmesi sartina baglanarak
sinirlanmaktadir. Dolayisiyla rutin olmayan bir soruna iliskin ¢6ziim olarak 6denek
artisina izin verilmesi bir esneklik olurken bunun mali kaynak gdsterme zorunlulugu
gibi bir sarta baglanmasi ise bir sinirlama niteligindedir.

5018 sayili kanunun 20. maddesinin “e” bendinde “(...)(e) (...)Cumhurbaskanlig

tarafindan belirlenen usul ve esaslar c¢ercevesinde merkezi yonetim kapsamindaki

kamu_idarelerinin biitcelerinde veni tertipler, gelir kodlari ve finansman kodlar

acilabilir(...)” seklindeki ifadeyle belirli usul kurallar1 uymak kaydiyla tertip, gelir kodu
ve finansman kodunun agilmasina izin verilmektedir. “g” bendinde yer alan “(...)(Q)
(...)olaganiistii hallerde (...) mevcut odenekler, bu idarelerin ddenek toplamlar
astlmamak sartiyla, birlestirilerek kullamilabilir. Bu durumda da mevcut 6deneklerin
yeterli olmamast halinde toplam édenek tutarimin yiizde on besine kadar ek harcama
vapilabilir.(...)” hiikmii ile rutin olmayan sorunlara karsilik belirlenen 6deneklerin belli
sinir dahilinde asilabilecegi belirtilerek 1982 Anayasasi’nin 161. maddesindeki
“(...)odenek, harcanabilecek tutarin simirimi gosterir(...).” hikkmiine yonelik bir
istisnaya yer verildigi sOylenebilir. Dolayisiyla rutin diizenleme niteligindeki anayasal
bir kural, rutin olmayan problemlere etkili ve hizli bir ¢6ziim yolu olarak yasal bir kural
ile degistirilmektedir. Boylelikle kural ile esneklik arasindaki denge saglanmaktadir.

Ortiilii 6denege iliskin 24. maddede yer alan “(...)llgili yilda bu amagcla tahsis
edilen odenekler toplami, genel biit¢ce baslangi¢c ddenekleri toplaminin binde begini
gecemez.(...)” ve “(..)Cumhurbaskamnin ve ailesinin kisisel harcamalari ile siyasi
partilerin idare, propaganda ve secim ihtiyaglarinda kullanilamaz.(...)” hiikkiimleri ile
bir smirlamaya yer verildigi sdylenebilir. Ciinkii herhangi bir istisnaya yer
verilmemektedir. Ortiilii 6denegin biitce esnekligine iliskin bir uygulama oldugu dikkate
alindiginda bu simirlama ile esneklik ve kural arasinda denge olusturuldugu
anlasilmaktadir.

Tiirkiye’ de biitce kurallar ile biitge esnekligi arasindaki dengenin kurulmasina
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iliskin diger uygulamalara 4749 sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin
Diizenlenmesi Hakkinda Kanun’da rastlanmaktadir. Ilgili kanunun 5. maddesinde hem
rutin bir diizenleme ile biitce kuralina hem de istisna ile biitge esnekligine yer

verilmektedir. Buna goére “(...) Bor¢lanma limiti degistirilemez. Ancak bor¢ yénetiminin

ihtiyaglari ve gelisimi dikkate alinarak, bu limit yil icinde en fazla yiizde bes oraninda

artirtlabilir. Bu miktarin da yeterli olmadigi durumlarda, ilave yiizde bes oraninda_bir

tutar, ancak Cumhurbaskani karari ile artirilabilir. Biitcenin denk olmast durumunda

da bor¢lanma, anapara odemesinin en fazla yiizde besine kadar artirdabilir.”

Maddede gecen “(...)Bor¢lanma limiti degistirilemez(...)” seklindeki kuralinda
maddenin devaminda yer alan ifadeler ile degisiklik yapilmistir. S6z konusu
degisikliklerle meydana gelen biitge esnekligi ise belirli sinirlamalar cergevesinde
saglanmaktadir. Bdylelikle biitce kurali ve esnekligi arasindaki denge kurulmus
olmaktadir.

Diger taraftan ilgili kanunun 6. maddesinde “(...) ézel tertip Devlet i¢ bor¢lanma

senetleri, ancak karsiiginda ilgili yil biitce kanununda yeterli ddenek olmast kaydiyla

ihrag edilir. Yil icinde ortaya ¢ikan ve dnceden ongoriilmeyen gelismeler i¢in ozel tertip

Devlet i¢ bor¢lanma senetleri ise ancak odenek kalemleri arasinda aktarma yapilarak,

ihra¢ edilebilir(...)” ifadelerine yer verilmektedir. Bu maddede 6denek transferlerine

iligkin  belirtilen kuralin rutin olmayan bir problemle karsilasiimast halinde
degistirilebilecegi belirtilmektedir. Ancak bu degisiklik belirli bir sinirlama altinda
uygulanmaktadir. Dolayisiyla bu madde 06denek transferlerinin belirli smurlar
cercevesinde gerceklestirilmesi gerektigini belirttiginden yine kural ve esneklik
arasindaki dengeye iliskin bir uygulama niteligindedir®:.

Merkezi yonetim biitge kanunlar1 incelendiginde Tiirkiye’de biitge kurali ve biitce
esnekligi arasinda denge kurulmaya galisildigr goriilmiistiir. Nitekim 2019 yili biitge
kanun metnindeki 6. maddede “(1) (...)ddeneklerin oncelikli hizmetlerde kullaniimasini
saglamak tizere genel biitce ddeneklerinin yiizde 10’unu asmamak kaydiyla; (...)

odenekleri kamu idareleri biitceleri arasinda veya (...) “Yedek Odenek” tertibine

aktarmaya Cumhurbaskani yetkilidir(...)” ifadesine yer verilmektedir. S6z konusu

ifadelerle belirli sinirlar altinda 6denek transferine izin verilmistir. Boylelikle hem kural

hem de esneklik uygulanmaktadir.

%1 Di Francesco, Alford, Balancing Control and Flexibility in Public Budgeting, a.g.e., s. 43.
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5216 sayili Biiyiiksehir Belediye Kanunu’ndaki 27. madde *(...)Biiyiiksehir
belediyesi, kesinlesmis en son yil biitce gelirinin % 10°’unu asmamak ve biitcede

odenegi ayrilmisg olmak sartiyla, (...) biiyiiksehir beledive baskaninin teklifi ve meclisin

kararwla ilce belediyelerine mali ve ayni yardim yapabilir(...)” seklindeki ifadelerle

yine belirli sinirlar ¢ergevesinden mali ve ayni yardim yapilmasina izin vermektedir.

Biitce esnekligi ve biitge kurallar birlikte uygulanmasi bakimindan secilmis diger
iilkelerde incelenmistir. Almanya’da biitge kurallar1 ile biitge esnekligi arasindaki
kurulmaya c¢alisilan dengeye iliskin bir uygulama, Federal Almanya Cumhuriyeti
Anayasasr’nin 115. maddesinde belirtilmektedir. Ilgili maddede acil durumlarda kredi
iist limitinin Federal Meclis iiyelerinin ¢ogunlugunun verdigi karar ile asilabilecegi
ifade edilmektedir. Boylelikle belirli bir sinir kapsaminda esneklik saglanmaktadir.
Bununla birlikte Yeni Zelanda’da biitge ilkelerinden sapmaya izin verilmektedir. Ancak
bu izin, ilgili sapmalarin neden oldugunun, nasil ve ne zaman telafi edileceginin
belirlenmesi ve raporlanmasi kosulu ile verilmektedir. Dolayisiyla bu uygulama Yeni
Zelanda’ da kural ve esneklik arasinda denge kurulmaya c¢alisildigini gostermektedir.
Japonya Anayasasi’nin 87. maddesine goére Japonya’da Ongoriilemeyen biitge
aciklarinin kapatilmasina yonelik rezerv fonu olusturulmasi ve bu fondan 6deme
yapilmas1 parlamento onayma bagl tutulmaktadir®®2. Boyle bir uygulama yine belirli
sinirlar dahilinde esneklige izin verildigini gostermektedir.

Maastricht Kriterlerinde, AB’ye iiye iilkelerin kamu agiklariin GSYIH’lerine
oraninin %3’ gecmemesi seklinde sayisal bir biitce kurala yer verilmektedir. Dikkat
edildigi tizere bu kuralda %?3’liik bile olsa biitce agig1 verilebilmesine izin verildigi
goriilmektedir®®. Bu ise biit¢e esnekligini olumlu etkilemektedir. Ciinkii {iye devletler
rutin olmayan bir problemle karsilastiginda biitce agig1 verebilmektedir. %3’liik bir
aciga izin verilmedigi taktirde iliye ililke bakimindan derhal Asirt Agik Prosediirii
uygulanmaya baglayacak ve bu durum iilkelere daha biiyiik darbogazlara sokabilecektir.
Dolayisiyla Maastricht Kriterleri de AB’ye {iiye iilkeler bakimindan kural ve esneklik
dengesini kurmaya calismaktadir.

Tiirkiye ve diinyada secilmis {ilkeler bakimindan gerek yasalar gerekse
uluslararas1 anlagmalar ¢ergevesinde biitce esnekligi ve biitge kurallar1 arasindaki

dengenin kurulmaya calisildigr gériilmektedir.

32 Erginay, a.g.e., s. 503.
%3 Dilekli, Yesilkaya, a.g.e., s. 1.
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SONUC VE GORUSLER

Maliye politikasi, devletin ekonomik biiyiime, istikrar ve minimum yoksullugu
saglamak amaciyla gelir, gider, bor¢lanma ve biitce gibi mali araglarini kullanarak
ekonomik diizeni saglamaya yonelik uyguladigi politikalardir. Bu politikalar 6ncelikle
iradi olarak belirlenmistir. Ancak siyasilerin kendi ¢ikarlari dogrultusunda politikalar
belirlemesiyle biit¢e agiklarinin artmasi gibi sorunlar neticesinde kurala bagli maliye
politikas1 ortaya ¢ikmistir. Maliye politikasinin iradi yontemlerle belirlenmesi yerine
kurala baglanmasi ise mali kural kavraminin ortaya ¢ikmasina zemin hazirlamistir. Bu
kurallar belirlendikleri maliye politikast araglarina gore gelir kurallari, gider kurallari,
bor¢lanma kurallar1 ve biit¢e kurallar1 olarak adlandirilmislardir.

Biitce kurallar1 her mali kural gibi hem yasalar hem de uluslararasi anlagmalar
cergevesinde diizenlenmektedir. Bununla birlikte biitce kurallari, biitgenin sahip oldugu
iktisadi ve mali iglevin bir sonucu olarak sayisal, biitgenin bir kanun olmasindan
kaynaklanan prosediirel kurallar1 kapsamaktadir. Sayisal biitce kurallar1 biitgeleme
asamalarinda uyulmasi gereken oransal sinirlamalari, prosediirel biitce kurallari ise
biitgeleme asamalarinda gorevli olanlarin yetkilerini ve bu agamalarda uyulmasi gereken
usul ve esaslar1 belirtmektedir. Diger taraftan tiim kurallar yazili oldugu gibi yazili
olmayan ahlaki kurallar1 da kapsamaktadir. Yasalarda ve anlagsmalarda yazili olarak
bulunan biit¢e kurallar1 ayn1 zamanda biitge yetkililerinin sahip oldugu etik degerler ve
davraniglar gibi yazili olmayan kurallar1 da igermektedir.

Biitceleme asamalarinda uyulmasi gereken bu kurallar biit¢e yetkililerinin gérev
ve yetkilerini usuliine uygun yerine getirmesini, mali disiplinin saglanmas1 amaciyla
gerekli olan biit¢e dengesinin ekonomik konjonktiirii olumsuz etkilemeyecek sekilde
saglanmasini amaglamaktadir.

Biit¢e kurallarinin rutin olmayan ekonomik sorunlarla karsilagiimasi halinde bu
sorunlar1 ¢oziimlemesi O6nemli bir konudur. Rutin olmayan problemler iki grupta
incelenmistir. Bunlar; karmasik problemler ve krizlerdir. Karmasik problemler, farkli
idarelerin gorev alanma girip ilgili idarelerin ortak ¢6ziim iiretmesine neden olan
problemlerdir. Bu problemlerin ¢6ziimii i¢in tek bir idarenin yetkisi, kaynagi, bilgisi ve
kabiliyeti yeterli olmamaktadir. Krizler ise belirsizlige neden olan beklenmedik bir olay
veya durum olup toplum i¢in bir tehdit niteligindedir. Krizler genellikle belirlenen

hedeflerde degisiklik yapilmasi ve kamu kaynaklarinin ilgili soruna yonlendirilmesi
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sonucunu dogurabilmektedir Rutin olmayan bu sorunlarin ¢6ziimii i¢in ii¢ yol
onerilmektedir. Bunlar karar alicilar arasinda isbirliginin olmasi, alinacak kararlarin
hizl1 olmas1 ve kararlarin esnek olmasidir. Bu bakimdan devletin yapisi ve stireglerinin
esnek olmasi gerekmektedir.

Yonetime iligkin siiregclerden birinin biitge siireci oldugu dikkate alindiginda biitge
stirecinde beklenmedik bir sekilde ortaya ¢ikan rutin olmayan sorunlara hizli, etkili ve
en uygun ¢Oziim yolunun bulunmasi gerekmektedir. Bu ¢oziim yolunun bulunmasi
bakimindan biitce esnekligi 6nem arz etmektedir.

Biitge esnekligi, iki boyut ile agiklanmaktadir. Bunlar; dikey boyut ve yatay boyut
olarak adlandirilmaktadir. Dikey boyut; biitcenin hazirlik, onay, uygulama, denetim ve
performans degerlendirmesi asamalarinda yetkili tiim hiyerarsik diizeylerdeki karar
alicilarin  karar verme serbestisine sahip olmasini, yatay boyut ise biitceleme
asamalarindaki kurallarin degisken ve ¢esitli olmasini ifade etmektedir. Dikey boyuta
gore biitceleme asamalarinda yetkili olan her hiyerarsik seviyelerde yer alan karar
alicilarin karar verme serbestisi ne kadar fazlaysa biitge esnekligi o kadar yiiksektir.
Ciinkii herhangi bir rutin olmayan sorunla karsilagildiginda her bir hiyerarsik seviyedeki
birim ayn1 sekilde karar verme serbestisine sahip olmalidir. Boylelikle soruna dair hizls,
etkili ve en uygun ¢6ziime ulasmanin da Onii agilacaktir. Yatay boyuta gore biitge
kurallarinda degiskenlik ve buna bagli olarak c¢esitlilik ne kadar fazlaysa biitce esnekligi
de o kadar fazla olacaktir. Bunun sebebi var olan kurallarda degisiklik yapilmasi ve her
tirlii soruna iligkin uygulanabilecek cesitli kurallarin olmas1 halinde alternatif
seceneklerin artmasiyla rutin olmayan sorunlara iligkin etkili ve en uygun ¢oziimiin
bulunabilmesinin daha kolay olmasidir.

Dolayisiyla biitcenin  esnekliginden bahsedebilmek i¢in karar alicilarin
“serbestligi” ve kurallarin “gesitliligi” 6nem arz etmektedir. Bununla birlikte hiyerarsik
seviyelerdeki karar alicilarin karar verme yetkisi serbest oldugundan verilen kararlar
sonucu uygulanacak kurallarda degiskenlik gostererek kurallarda gesitlilik saglanmis
olacaktir. Bu nedenle biitge esnekligine iliskin dikey ve yatay boyut birbirini
tamamlamaktadir.

Calismada Tirkiye, diinyada secilmis {ilkeler ve uluslararasi kuruluslar
bakimindan biit¢e esnekligi ve biitce kurallarina iliskin uygulamalar incelenmistir. Bu

incelemelere dayanarak;
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e 5018 sayili kanunun 15. maddesi “(...)Merkezi yonetim biitce kanununda,; yili ve

izleyen iki yilin gelir ve gider tahminleri,(...) yer alir(...)” seklindeki ifadeyle

5302 sayili i1 Ozel idaresi Kanunu’nun 44. maddesi ise “(...) biitce, il ozel

idaresinin_mali yil ve izleven iki yil icindeki gelir ve gider tahminlerini

gosterir,(...)" ifadesiyle ¢ok yilli biitgeleme anlayisinin benimsendigini belirtmek
suretiyle biitce esnekligi saglanmaya ¢alisilmistir. Ancak ¢ok yilli Dbiitge
uygulamasindan biit¢ce esnekligi bakimindan olumlu sonuglarin elde edilebilmesi
icin politika degisikligi olabilecegi hesaba katilmadan yapilan tahminler ile gelir
ve gider tahminlerinin birlestirilmemesi, harcanacak tutarlara dair kesinlesmis
finansman ayrilmamasi1 gerekmektedir. Bununla birlikte rutin olmayan bir
problemle karsilasilabilecegi diisiiniilerek ayrilacak 6deneklerin tutarlarinin
tahminleri yapilmali ve cari yilda yapilan 6denek tahsis kararlarinin gelecek yillar
tizerindeki mali etkileri hesaba katilmalidir.

» 5018 sayili kanunun 7. maddesi kamuoyunun bilgilendirilmesi amaciyla agik,
anlasilir, belirli donemler halinde ve ulasilabilir bir sekilde raporlamalarin
yapilmasi, mali saydamligin ve hesap verme sorumlulugunun saglanmasi
bakimindan biitce esnekligini saglayan bir kurali ifade etmektedir. Ancak
yapilacak raporlamalarin hangi donemlerde ve ne siklikla yapilacagina iliskin bir
hiikiim yer almamakla birlikte “c” bendinde sadece genel yonetim kapsamindaki
kamu idarelerinin tesvik ve desteklemeler bakimindan bir yili gegmemek iizere
belirli donemler itibartyla kamuoyunun bilgilendirilmesi kurali belirtilmektedir.
Bu bentte yer alan ifadeler diger konularda yapilacak raporlamalara iligkin soru
isareti dogurmaktadir. Bu soru isaretlerinin giderilmesi bakimindan kamuoyunun
bilgilendirilmesi amaciyla diizenlenen raporlarin belirli ve sik donemler halinde
yayinlanmasi ve buna iliskin yasal diizenlemelerin yapilmasi gerekmektedir.

*= 5018 sayili kanunun 10. maddesinde Bakanlarin farkli amacglar bakimindan
Cumhurbagkanina karst sorumlu oldugu belirtilmektedir. Kanunun 11.
maddesinde ise iist yoneticilerin Bakana, mahalli idarelerde ise meclislerine karsi
sorumlu oldugu belirtilmisgtir. Hesap verme sorumlulugunun saglanmasi
bakimindan belirtilen bu kural biitge esnekligine katkida bulunmaktadir. Ancak
iki kanun maddesi incelendiginde oOncelikle farkli amaglara iligkin sorumluluk

biitce esnekligi bakimindan olumlu olmaktadir. Ancak farkli amaglar bakimindan
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farkli makamlara karsi sorumluluk s6z konusu degildir. Farkli amaglar
bakimindan tek makama karsi sorumluluk s6z konusudur. Bu ise biit¢ce esnekligini
olumsuz etkilemektedir. Dolayisiyla tiim kamu idarelerinin farkli amaglar igin
farkli makamlara kars1 sorumlu olmasi hem sorunlarin ¢6ziimiinii kolaylastirmak
hemde hesap verme sorumlulugunun tam anlamiyla uygulanmasini saglamak i¢in
gerekli olmaktadir.

5018 sayili kanunun 18. maddesine gore diger idareler biitgelerini Once
Cumhurbagkanliginin onayina sonra Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ne sunarken
Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi ve Sayistay ile diizenleyici ve denetleyici
kurumlarin biitgelerini  dogrudan Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi'ne ve
Cumhurbagkanligina sunmaktadir. Bu uygulama bu idarelere saglanan bir istisna
niteliginde olup var olan kuralda degisiklik meydana getirmistir. Ancak kural
degisikliginin biitce esnekligi olarak degerlendirilebilmesi i¢in rutin olmayan bir
soruna iliskin ¢oziim iiretmesi gerekmektedir. Ilgili istisnaya iliskin herhangi bir
gerek¢enin bulunmamasi biitce esnekligi olarak yorumlanabilmesi konusunda bir
ikileme neden olmustur. Ciinkii bir istisnaya yer verilmek suretiyle kural
degisikligi yapilmasi s6z konusu olsa da biitce esnekligi olarak
degerlendirilebilmesi i¢in rutin olmayan bir soruna ¢oziim bulmasi gerekmektedir.
Dolayisiyla bu uygulama bakimindan herhangi bir gerekcenin belirtilmemesi
biitge esnekligi seklinde yorumlanmasina engel olmaktadir.

5018 sayili kanunun 21. maddesine gore “(...)dengeli ve etkili bir biitce

politikasini _gerceklestirmek iizere genel biitce Odeneklerinin  yiizde onunu

gecmemek kaydiyla, (...) ddenek aktarmalarina iliskin yetki ve islemler ile usul ve
esaslar merkezi yonetim biitce kanununda belirlenir(...)” Bu hiikiimle rutin
olmayan sorunlara iliskin uygulanan biit¢e politikalarinin etkili olabilmesinin 6nii
acilmaktadir. Clinkii ilgili politikanin uygulanmasi i¢in 6denek aktarimina izin
verilmektedir. Bununla birlikte 6denek aktarimina iliskin hususlarin merkezi
yonetim biitce kanunlarinda belirlenecegi ifade edilmektedir. Biitce kanunlarinin
her yil yenilenerek tekrar hazirlanmasi biitce politikas1 bakimindan rutin olmayan
sorunlarla karsilasilmasimna yonelik bir dnlem niteligindedir. Ciinkii her yil o
dénemin sartlarina uygun olacak sekilde revize edilen biit¢e kanunlari, 6denek

aktarimlarina iliskin hususlarinda her yil degistirilebilmesinin 6niinli agmaktadir.
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Bu bakimdan ilgili madde biitge esnekligi olarak degerlendirilmistir. Ancak bu
aktarima iliskin hususlarin merkezi yonetim biitge kanununda belirlenmesi belirli
bir zaman alacagindan uygulanacak biitge politikasinin etkisinin gergeklesme
zamani bakimindan bir gecikmeye neden olabilmektedir.

5018 sayili kanun madde 24’e gore oOrtiilii 6denek, rutin olmayan sorunlara
yonelik bir 6nlem niteliginde oldugundan Tiirkiye’ de biitce esnekligini olumlu
etkilemektedir. Maddenin devaminda Cumhurbaskanina verilen genis karar verme
yetkisi ise Ortiilii 6denek kisit1 cer¢evesinde biit¢e esnekligini olumlu etkileyen bir
baska kuraldir. ilgili madde ile Cumhurbaskanina ortiilii 5denek bakimindan genis
takdir yetkisi verildigi goriilmektedir. Biitge esnekligi bakimindan karar alicilarin
karar verme serbestisinin olmas1 dnem arz etse de bu madde bakimindan olumlu
bir durumun ortaya c¢iktigr sdylenemez. Ciinkii ilgili maddede belirtilen ortiilii
Odenegin kullanildig1 yeri, gideri yapan kisiyi ve hesaplarin tutulma seklini
kapsamina alan, kamuoyunu bilgilendirmek amaciyla yayimlanan herhangi bir
rapor bulunmadig1 gibi herhangi bir sinirlamada yer almamaktadir. Dolayisiyla bu
eylemler hakkinda herhangi bir bilgiye ulasilamamasi, verilen yetkilerin herhangi
bir sekilde denetlenmesine engel olmaktadir. Bu durum ise Tiirkiye’ de esnekligin
meydana getirdigi olumsuz bir durum haline gelmektedir. Olumsuzlugun
giderilmesi bakimindan kamuoyunun bilgilendirilmesi 6nem arz etmektedir.

5018 sayili kanun, 50. maddesine gore ekonomik deger bakimindan her tiirlii
faaliyet muhasebelestirilmektedir. Bu madde kapsaminda herhangi bir istisnaya
yer verilmeksizin her tiirlii faaliyetin muhasebelestirilmesini esas aldigindan kati
bir kural niteliginde olmaktadir. Fakat kati bir kural olmasi; kamu kaynaklarinin
harcandig1 yerin ve miktarin gosterilmesi, kamu kaynaklarinin israf edilmesinin
onlinde bir engel oldugu gibi kamuoyunun bilgilendirilmesi bakimindan da
olumlu bir etkiye sahip olmaktadir.

5018 sayili kanunun “On Mali Kontrol” bashkli 58. maddesinde denetim
bakimindan harcama Oncesi kontrollerin uygulanacag: ifade edilmektedir. Biitge
esnekliginin artirilmasi i¢in mali kontrollerin harcama sonrasinda yapilmasi 6nem
arz etmektedir. Ciinkii harcama Oncesinde yapilan mali kontroller harcamalar
yapilmadan once gerceklestirildiginden karar alicilarin serbest karar almasini

engellemekte ve yapilacak faydali harcamalarin siyasi diisiincelerle
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engellenmesine neden olmaktadir. Ancak yolsuzluk ve kamu kaynaklarinin israf
edilmesi gibi durumlarin fazla oldugu iilkelerde harcama oncesi kontrollerin
varlig1 olumlu sonuclar dogurabilmektedir.

= 4749 sayili kanunun “Hibe” baglikli altinc1 boliimiiniin 9. maddesine gore yurt

disindan alinacak hibelerin muhasebelestirilmesine iliskin yetki Maliye
Bakanina verilmektedir. Ancak 703 sayilt Anayasada Yapilan Degisikliklere
Uyum Saglamas1 Amaciyla Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname ile yapilan son
degisiklikler, bir¢ok alanda yetkiyi Cumhurbaskani veya Cumhurbagkanligina
vermektedir. Bu noktada s6z konusu maddede bahsi gecen yetkinin
Cumbhurbagkani seklinde degistirilmemesi ve Maliye Bakanligi’nin yeni ismiyle
yer almamasi halihazirda yetkinin kime ait oldugu sorusuna herhangi bir cevap
verememektedir. Aymi sekilde kanunun 11. maddesi ile belirli 6denek
aktarimlarinda Bakan veya Maliye Bakani yetkili kilinmistir. Ancak 2019 yili
itibariyle yapilan yetki degisiklikleri bu maddede de giincellenmemistir.
Dolayisiyla madde 9’daki yetki belirsizligine iliskin sorun yine bu madde
bakimindan da gegerlidir. Biitce kurallarinin = gorevlilerin  yetki  ve
sorumluluklarini belirlemesi gerektigi dikkate alindiginda yapilan yasal
degisikliklerin her bir yasa maddesi bakimindan giincellenmesi gerekmektedir.

= 2019 Yili Merkezi Yonetim Biitce Kanunu’nun 6. maddesinin 2. fikrasinda
“(...)fonksiyonel simiflandirma ayrimina bakilmaksizin(...)” 6denek aktarimina
izin verilmesi ilgili kamu idaresine saglanan bir serbestliktir. Bu serbestlik biitce
siiflandirmalarinin artmasina ve buna bagli olarak ddenek transferleri tizerindeki
kontroliin azalmasma neden olacaktir. Dolayisiyla Tiirkiye’de bdyle bir biitce
esnekliginin yer almasi olumsuz etkileri de beraberinde getirebilecektir. Bu
durumun Onlenmesi i¢in Odenek aktarimi yoluyla elde edilen tutarlarin
muhasebelestirme kurallarina uygun bir sekilde yapilmasi 6nem arz etmektedir.

» 2019 yil itibariyle biitce kanun metninde yetki bakimindan yapilan bir degisiklik
ile 2019 yil1 biitge kanununun Yetki” baslikli 14. maddesinde Cumhurbaskanina,
kendi yetkisi ve yetki devrine iliskin hususlar1 yine kendisinin belirlemesi
kuralina yer verilmektedir. Ancak bu uygulama soru isaretine neden olmaktadir.

Ciinkii kendi yetkisini ve yetkisinin devrine iligkin konularin belirlenmesinde ne
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derece objektif ve seffaf olunacagi noktasinda olumsuz bir durum ortaya
cikabilme ihtimalinin oldugu ac¢ik bir gercektir. Dolayisiyla bu noktada
Cumhurbaskaninin yetkilerine iliskin hususlarin baska bir makam tarafindan
belirlenmesi seffafligin ve objektifligin saglanmasi bakimindan olumlu sonuglar
dogurabilecektir.

= 2008 ve 2018 yili biitge kanunlarinin “Yiiriitme” baslikli maddesinde 2019 yili
itibariyle yapilan degisiklik ile Tirkiye’de biitge esnekliginin azaltildigi
sOylenebilir. Clinkii 2019 yil1 biitce kanununda yer alan “Yiiriitme” baglikl1 16.
maddede biitge kanunu yiiriitme yetkisi Tiirkiye Biiyilk Millet Meclisi, Sayistay
Bagkanligi ile diizenleyici ve denetleyici kurumlar hari¢ olmak {izere
Cumbhurbaskania verilmistir. Biitce kanunu yiiriitme yetkisi 2008 ve 2018
yillarinda bakanlik ve miistesarliklar itibariyle ayr1 ayri1 verilmistir. Biitge
esnekligi bakimindan karar alicilarin karar verme yetkilerinin serbest olmasi
gerekliligi 6nem arz etmektedir. Yapilan son degisimle biit¢ce kanununun yiiriitme
yetkisinin s6z konusu makamlardan alinmasi yetkilerinin azalmasina neden
olmustur. Bunun sonucunda Tiirkiye’de var olan diizende 2019 yili itibariyle
biitcenin esnekligini azaltan bir durumun s6z konusu oldugu goriilmektedir. Her
kamu idaresinin hesap verme sorumlulugu kapsaminda kendi biit¢esini kendisini
yiiriitmesi, bu sorunlarin ¢dziimiine olanak saglayacaktir.

e 5302 sayili 11 Ozel Idaresi Kanunu’nun 46. maddesine gére belirli ddenekler igin
harcama oncesi kontrollerin uygulanmayacagi belirtilmektedir. Bu hiikiim, 5018
sayil1 kanunun 58. maddesinde belirtilen harcama dncesi kontroliin uygulandigina
iliskin hiikkme istisna niteligindedir. Bu bakimdan biit¢e esnekligi s6z konusudur.
Cinkii harcama Oncesi kontroller, yapilacak harcamalarin onceden kontrol
edilmesi, yapilan kontrol sonrasinda harcamalara izin verilmemesi sonucunu
dogurdugundan biitge esnekligini kisitlayic1 nitelige sahiptir. Bdyle bir
kisitlamanin varlig1 ise biitge kararlarinin serbest bir sekilde alinmasina engel
olmakta, karar alicilarin yapacaklari faaliyetlere iligkin harcamalar belirlemesinde
siyasi baski altinda kalmasina neden olmaktadir. Bu bakimdan sadece bu
Odenekler bakimindan Tiirkiye’de harcama dncesi kontrole izin verilmemesinin,
biitce esnekligini olumlu etkiledigi sdylenebilir.

e 5302 sayili i1 Ozel Idaresi Kanununun 49. maddesi ve 5393 sayili Belediye
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Kanunu’nun 66. maddesi yeni yil biit¢esinin kesinlesmemesi gibi rutin olmayan
bir probleme ¢6ziim olarak bir Onceki yil biitgesinin uygulanmasi biitce
esnekligine iliskin bir uygulama olmaktadir.

5302 sayili i1 Ozel idaresi Kanununun 45. maddesine gore “(...)gider artirici ve
gelir azaltici degisiklikler yapamaz.(...)” 1982 Anayasasi’nin 161. maddesi ile
benzerlik gosteren bu madde de gider artiric1 ve gelir azaltict degisiklige izin
verilmemesi kat1 bir biit¢e kurali olmaktadir.

5393 sayili Belediye Kanunu’nun 57. maddesinde yer alan belirli ihtiyaclar
bakimindan maddi ve biit¢esel sinirlamalar uygulanmamasi biitce esnekligini
artirict  niteliktedir. Ancak herhangi bir sinirlama olmaksizin  aksamanin
giderilmesine yonelik kamu alimlarinin yapilmasimna imkan verilmesi kisisel
menfaatlerin 6n plana ¢ikmasina buna bagli olarak kamu kaynaklarinda israfa
neden olabilecektir. Dolayisiyla ihtiyaglarin niteligine gore sinirlamalara yer
verilmesi gesitli sorunlarin yasanmamast bakimindan 6nemli olmaktadir.

IMF, ekonomik krizlerle miicadele eden tilkelerin bu krizlere ¢6ziim olarak ¢esitli
reformlar yapabilmesi ve politika gelistirebilmesi i¢in mali yardim yapmaktadir.
IMF’nin boyle bir roliiniin bulunmasi, yardim alan {ilkelerin kurallarinda
degisiklik yapabilmesinin Oniinli a¢cmaktadir. Bu nedenle IMF’nin biitge
esnekligine katkida bulunan bir uluslararasi kurulus oldugu sonucuna varilmistir.
Ulkelerin dogal afet, savas gibi rutin olmayan sorunlarla karsilasmas1 halinde bir
¢ozlim yolu olarak kredi talep ettigi uluslararasi bir kurulus olan IMF’de biitce
esnekligi ve kurallar arasinda bir denge kurmaya ¢aligmaktadir. Nitekim IMF’nin
1998 yilinda kabul ettigi “Mali Disiplin Iyi Uygulamalar Kodu” nda mali disipline
iliskin biitce esnekligi ile paralellik gosteren ilkelere yer vermektedir. Buna gore
biit¢e siirecinde yetkili olanlarin rollerinin ve sorumluluklarinin agik olmasi ve
buna bagli olarak mali yonetimden sorumlu kurumlarin yetkilerinin tam
olmasinin, bir y1l i¢indeki performans, ilgili cari yil ve ge¢mis yil biitgeleri baz
aliarak degerlendirilip ongoriilmeyen riskler ve ylikiimliiliikler analiz edilmesi ve
kamuoyunun bu konuda bilgilendirilmesinin, biitcenin hazirlanmasi, uygulanmasi
ve raporlanmasina iligkin siireglerin bagimsiz olmasi ve bu anlamda biitgede
ongoriilemeyen risklerin de hesaplanmasimin gerekli oldugu belirtilmektedir.

IMF’nin bu ilkelere yer vermesi biit¢e esnekligine dnem verdigini gostermektedir.
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e Avrupa Birligi’nin iiye devletlerinin Maastricht Kriterleri’ne uymadig: taktirde
uyguladigi Asirt Agik Prosediirii’nde Almanya’nin neden oldugu bir esneklik
bulunmaktadir. 2002 yilinda Almanya’ da biitce aciklarinin GSYIH’lerine
oraninin %3’li agmasi nedeniyle a¢ig1 diigiirmesi talep edilmistir. Ancak Almanya
herhangi bir hamlede bulunmamistir. Buna ragmen Konsey, Asirt Acik
Prosediirii’niin baslatilmamasi karar1 almistir. Bu durum bir esneklik olsa da rutin
olmayan bir soruna c¢oziim niteligi tasimadigindan biitce esnekligi olarak
degerlendirilmesi miimkiin degildir. Bununla birlikte 2005 yilinda ise
Almanya’nin baskisiyla asir1 agik olduguna karar verilirken “diger ilgili faktorler”
olarak yeni faktorlerin dikkate alinmasi, asir1 acigin kapatilmasi i¢in verilen
stirelerin uzatilmasi gibi reformlar yapilmistir. Yapilan bu reformlar ise Asirt Agik
Prosediirii’niin esnetilmesine neden olsa da bu sekilde bir esnekligin Avrupa
Birligi’ne liye diger devletlere uygulanarak asir1 aciklarin devam etmesi gibi bir
sorunla karsilasmas1 muhtemel hale gelmistir. Bu ise ekonomik ve parasal birligi
sarsic1 bir etki olabilecektir. Uye devletleri bakimindan birlige olan giivenilirligin
zedelenmemesi bakimindan bu sekildeki uygulamalara yer verilmemesi
gerekmektedir.

e Amerika Birlesik Devletleri’nde biitge yilinin baslangici olan 1 Ekim’e kadar
biitge kanun tasarisinin kabul edilmemesi halinde gegici biitge uygulanmasi,
ceyrek donemler halinde yapilan 6denek tahsisi donemlerinin rutin olmayan bir
sorunla  karsilasilmast  halinde  degistirilmesi  blitce  esnekligi  olarak
degerlendirilmistir. Bununla birlikte harcama oncesi ve harcama sonrasi
kontrollere birlikte yer vermesi, rutin olmayan bir soruna ¢6ziim olarak ek 6denek
ve harcamalarin ertelenmesine izin verilmesi, biitge tasarisinin zamaninda
kanunlagsmamasi halinde ise devamli 6denek uygulamasina yer verilmesi biitce
esnekligi olarak degerlendirilmistir.

e Amerika Birlesik Devletleri’nde federe devlet yoneticilerinin biitge goriismeleri
baslangicinda eyalet meclisine denk biitce sunmasinin zorunlu tutulmasi, eyalet
meclisi tarafindan denk bir biitcenin meclisten gegirilmesi gerekliligi, yil bitimiyle
birlikte artik biitge aciginin devredilememesi biitge esnekligini olumsuz
etkilemektedir. Bununla birlikte iki yillik biitce donemine sahip olan eyaletlerin

bir kismi i¢in gecerli olmakla birlikte biitce aciginin diger iki yillik doneme
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devredilememesi gibi kurallar kati bir nitelik gosterdiginden ABD’nin biitce

esnekligini olumsuz etkiledigi sonucuna varilmistir.

e Ingiltere’de hazirlanan biitgenin mali yila yetisememesi gibi rutin olmayan bir
problemle karsilasildiginda buna ¢6zlim olarak gelir ve giderlere yonelik iki gegici
diizenleme yapilmasi rutin olmayan bir soruna iliskin ¢6zlim iiretilmesi nedeniyle
biitce esnekligine 6rnek olmaktadir.

e Yeni Zelanda’da biit¢e ilkelerinde sapmaya izin verilmesi rutin olmayan
sorunlara yonelik bir dnlem niteliginde olmasi nedeniyle biitce esnekligi olarak
degerlendirilmistir. Bununla birlikte Yar1 Y1l Ekonomik ve Mali Giincellestirme
Raporu’nun yaymlanmasi, bu raporunda Biitge Ekonomik ve Mali Giincellestirme
Raporu ile revize edilmesi, kamuoyunun periyodik olarak ve giincel raporlarla
bilgilendirilmesini sagladigindan biitge esnekligini olumlu etkileyen uygulamalar
olmaktadir.

e Japonya’ da tahmin edilemeyen durumlara karsilik rezerv fonu olusturulmasi ve
yillara sari harcamalara izin vermesi bilitge esnekligine O6nem verdigini
gostermektedir.

e Almanya Anayasasi’'nin 109. maddesinin 3. fikrasinda Ongoriillemeyen
konjonktiirel dalgalanmalari, olaganiistii durumlar1 dikkate alacak sekilde var olan
diizenlemelere istisna getirilebilecegi belirtilmektedir. Bu hiikiimle rutin olmayan
bir soruna ¢oziim iiretilmesi biitge esnekligine dnem verildigini géstermektedir.
Biitge esnekligi ve biitce kurallarinin meydana getirdigi yukarida bahsedilen

etkilerin yani sira birbirileri iizerinde de bir takim etkileri olmaktadir. Bu etki biitge
kurallar1 bakimindan biitce esnekligini sinirlama, biitce esnekligi bakimindan ise biitce
kurallarin1 gevsetme seklinde gerceklesmektedir.

Biit¢e kurallariin kamu mali yonetiminde uygulanan rutin diizenlemeler olmast,
biitce esnekliginin ise rutin olmayan sorunlara iligkin hizli, etkili ve en uygun ¢6ziimiin
bulunabilme kapasitesini ifade etmesi nedeniyle kural ve esneklik olarak bu iki zit
kavram, birbirileri tizerindeki olumsuz etkilerini nétrleyerek ekonomik istikrarin
saglanmasina yardimci olmaktadir.

Esnekligin ve kurallarin birbirini dengeledigine iliskin maddeler, Tiirkiye basta
olmak tizere se¢ilmis iilkeler ve uluslararasi kuruluslar bakimindan incelenmistir. Bu

incelemeden elde edilen sonuglara gore;
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= 5018 sayili kanunun 19. maddesinde yer alan “(...)karsiligt gelir gdsterilmek
kaydiyla(...)” ifadesi bir sinirlamayi, “(...)odeneklerin yetersiz kalmast halinde
veya ongoriilmeyen hizmetlerin yerine getirilmesi(...)” ifadesi ile rutin olmayan
sorun vurgulanarak bu soruna ¢O0zim olarak da “(...)kanunla ek biitce
vapilabilir.(...)” ifadesine yer verilmistir. Boylelikle biitce esnekligi de
saglanmistir.

» 5018 sayili kanunun 20. maddesinin “g” bendine gore “(...)(Q) (...) olaganiistii
hallerde (...) mevcut ddenekler, bu idarelerin édenek toplamlart asilmamak

sartiyla, birlestirilerek kullanilabilir. Bu durumda da mevcut ddeneklerin yeterli

olmamasi halinde toplam 6denek tutarimin yiizde on besine kadar ek harcama
yapilabilir.(...)” Bu kural ile rutin olmayan sorunlara iligskin bir ¢6ziim yolu olarak
ek harcama yapilabilecegi belirtilmektedir. Boylelikle 1982 Anayasasi’nin 161.

maddesi olan “(..)Merkezi yénetim biit¢esiyle verilen ddenek, harcanabilecek

tutarin sinirint gosterir. (...).”" kuralina iligkin istisnaya yer verilmesi Tiirkiye’de
biitce kurali ile biitge esnekliginin birlikte uygulanmasiyla ekonomik
konjonktiirdeki istikrar saglanmaya calisilmaktadir.

» 5018 sayili kanunun 27. maddesi belirli is ve hizmetler i¢in bir sonraki yilda
yiliklenmelerde bulunabilmeye izin vermektedir. Bu madde devamlilik arz eden ve
bir biitge yili ile smirlanamayan is ve hizmetler bakimindan yiiklenmelerde
bulunabilecegini  belirtmektedir. Madde su sekilde devam etmektedir:
“(...)biitcelerinde ongoriilen odeneklerin yiizde ellisini, izleyen yihin Haziran
ayint gecmemek ve yiiklenme siiresi on iki ayt agsmamak iizere, ilgili iist

yoneticinin onayiyla ertesi yila gecen yiiklenmelere girisilebilir:(..)” Bu

ifadelerle belirli sinirlar gergevesinde ertesi yila gegen yliklenmelere izin
verilmektedir. Dolayisiyla sinirlama ve gevsetme arasindaki denge kurulmaktadir.

= 4749 sayili kanunun 5. maddesinde borg limitine iliskin bir kural degisikligi s6z
konusudur. Ilgili maddede bor¢ limitinin degistirilemeyecegi ancak borg
yonetiminde ihtiya¢ duyulmasi halinde limitin artirilabilecegi belirtilerek bir
esneklige yer verilmektedir. Bununla birlikte bu artirimin en fazla yiizde bes
oraninda olacagi belirtilerek de bir sinirlama konulmustur. Boylelikle esneklik ile
sinirlama arasindaki denge kurulmustur.

* 4749 sayili kanunun 6. maddesi ile ongoriilemeyen gelismelere yonelik ¢oziim
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olabilmesi agisindan bir istisnaya yer verilmek ve 6denek aktarimini izin verilmek
suretiyle esneklik, sadece ddenek kalemleri arasinda aktarma yapilma sartinin
belirlenmesi suretiyle de bir sinirlama yer almaktadir. Boylelikle kural ve esneklik
arasindaki denge kurulmaktadir.

2019 yili merkezi yonetim biitce kanununun 6. maddesinde “(...)genel biitce
odeneklerinin yiizde 10 unu agsmamak kaydiyla(...)” ifadesi ile bir sinirlama, “(...)

“Yedek Odenek” tertibine aktarmaya(...)” ifadesi ile de 6denek aktarimna izin

verilerek esneklik saglanmaktadir.

5216 sayili Biiyliksehir Belediye Kanunu’nun 27. maddesine gore
“(...)Biiyiiksehir belediyesi, kesinlesmis en son yil biit¢e gelirinin % 10 unu
asmamak ve biit¢cede ddenegi ayrilmis olmak sartiyla,(...)” denilmek suretiyle bir
sinirlamaya, “(...)ilce belediyelerine mali ve ayni yardim yapabilir(...)” ifadesi ile
de rutin olmayan bir soruna iligkin yardim yapilabilecegi belirtilerek esneklik
saglanmaktadir.

Federal Almanya Cumhuriyeti Anayasa’sinin 112. maddesinde ongoriillemeyen
harcamalar veya kacinilmaz bir ihtiya¢ olmasi halinde plan iistii ve plan dist
harcamalara izin verilmesi ile biitce esnekligi saglanmaktadir. Ancak aym
maddede bu izne iliskin ayrintilar federal kanunla belirleneceginin ifade edilmesi
belirli smirlar ¢ergevesinde uygulanacagini isaret etmektedir. Dolayisiyla
Almanya’da biitge esnekligi ile biitce kurali arasindaki dengenin kurulmaya
calisildig1 goriilmektedir.

Federal Almanya Cumhuriyeti Anayasasi’nin 115. maddesindeki ifadelerle geri
O0deme planinin hazirlanmasi sartiyla kredi iist limitinin, rutin olmayan bir sorunla
karsilasilmasi halinde asilabilecegi ifade edilmistir. Boylelikle belirli bir sinirlama
dahilinde esneklige yer verilerek biitge kurali ve biit¢e esnekligi arasindaki denge
kurulmustur.

Japonya’ da devletin, ingaat ve imalat gibi bes yi1l1 gegmemek {izere birden fazla
yili kapsayan yatirim harcamalarmi kapsayan yillara sari harcamalarin
yapilabilmesi bakimindan harcamanin yapilacagi projelere iliskin yillik
Odeneklerin biitcede gosterilmesine ve her bir proje i¢cin parlamentodan onay
alinmasi sart1 aranmaktadir. Boyle bir sartin aranmasi ve bes yil gibi bir siire kisiti

konulmas1 bir simirlamay1 ifade ederken yillara sari harcamalarin yapilmasina
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iliskin uygulamanin yer almasi biitce esnekligine 6nem verildigini géstermektedir.

Dolayistyla aynt maddede hem biitce kurali hemde biitce esnekligi arasinda denge

saglanmaya caligilmistir.

» Maastricht Kriterleri’nde, Avrupa Birligi’ne tiye iilkelerin kamu agiklarinin
GSYIH’lerine oraninin %3’{i gegmemesi gerektigine iliskin biitge kurali, iiye
devletler rutin olmayan bir problemle karsilastiginda biitce agig1 politikasi
uygulamasinin 6nilinii agmaktadir. Maastricht Kriterleri’nde %3 oraninda agiga
izin verilmemesi halinde iiye iilkeler, biitce agig1 verdiklerinde Asir1 Agik
Prosediirii’ne tabi olacaktir. Biit¢e agigi politikasi uygulanamamasina neden olan
bu durum iilkeleri daha biiyiik darbogazlara sokabilecektir. Dolayisiyla Maastricht
Kriterleri de Avrupa Birligi’ne iiye iilkeler bakimindan kural ve esneklik
dengesini kurmaya caligmaktadir.

Biitce esnekligi kavraminin; ekonomik istikrar1 tehlikeye sokabilecek ozelliklere
sahip oldugu diisiinebilir. Ciinkii hiyerarsik diizeylerdeki karar alicilara tam yetki
verilmektedir. Fakat literatiirde bu kavramin uygulandigi ilkelerin gelismis tilkeler
oldugu ve amacinin devlete olan giivenilirligi saglamaktan ziyade mali istikrar
saglamak oldugu dikkate alinmaktadir. Dolayisiyla literatiirde biitceleme agamalarinda
yetkili olanlarin yazili olmayan biitge kurallarina uydugu diger bir ifadeyle devletin
kaynaklarin1 israf etmeden, yolsuzluga basvurmadan, etik degerleri hige saymadan
verilen gorev ve sorumluluklari yerine getirdigi diisiincesi benimsenmektedir.

Bu disiincelerle Dbirlikte Tirkiye’de, se¢ilmis tilkelerde ve uluslararasi
kuruluglarin uygulamalar1 incelendiginde biiylik oOlciide biitce esnekligine ©nem
verildigi, biitce kurallar1 ve biitce esnekliginin birlikte uygulanmak suretiyle kamu mali
yonetiminde yer alan rutin diizenlemelerin yaninda rutin olmayan sorunlara iliskin
¢ozlim yollarinin bulunabilme kapasitesinin artirilmaya ¢alisildigr goriilmiistiir. Diger
bir ifadeyle biitce esnekligine genellikle belirli sinirlar gercevesinde izin verilmistir.
Dolayisiyla devletin, maliye politikas1 araclarindan biri olan biitce ile ekonomik
biiyiime ve istikrari, toplumun refahin1 en yiiksek seviyeye getirecek sekilde saglama
cabasinin, biitce kurallart ve biitce esnekliginin birlikte ve dengeli bir sekilde

uygulanmasina bagli oldugu anlagilmistir.
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