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ANAYASA’NIN MALI VE EKONOMIiK HUKUMLERI

M. Kamil MUTLUER"

“Yerli yerinde harcama yapmak vergi almaktan daha énemlidir.”

FRANSIZ SOzU

GIRIS
Bilindigi Gizere son glinlerde 1982 Anayasasi’nin degistirilmesi calismalarina hiz
verilmistir. Bu degistirme ¢alismalarinda Anayasa’nin birgok hiikminin degistirilmesi

disindlmektedir. Ancak su anda, Anayasa’nin mall ve ekonomik hiikiimlerinin
degistirilmesiyle ilgili herhangi bir s6z edilmemektedir.

Ulkemizde anayasalarda 1924, 1961 ve 1982 tarihlerinde olmak iizere esas
olarak Uc¢ degisiklik gerceklestirilmistir. Kapsamh bir sekilde gerceklestirilmis olan
bu (¢ degisiklikte ve arada yapilan diger bazi degisikliklerde, anayasanin mali ve
ekonomik hiikiimlerinde esasli degisiklikler yapilmasi yoluna gidilmemistir. Denilebilir
ki, yliz yila yakin bir siire igcinde bu 6nemli konu ilk seklini muhafaza etmektedir.

Oysa diinya llkelerinin ve bu arada Tirkiye’nin bitce ve butge ile ilgili bircok
mevzuatinda dnemli degisiklikler gerceklestirilmistir. Ozellikle diinya iilkelerinin
bazilarinda kamu harcamalarinin verimli bir sekilde gergeklestirilmesi Uzerinde
onemle durulmus ve bu diisiince bizim mali mevzuatimiza da yansitilmistir. Ancak
bu cok dnemli konu, anayasal olarak diizenlenmemistir.

Diger taraftan Anayasa’nin ekonomik hikimlerinin bugliniin ihtiyaglarini
karsilamaktan uzak oldugunu séylemek, saniriz pek yanhs olmayacakdtr.

GUnUmizde en liberal sekilde vyapilandirilmis (lkelerde dahi, kamu
harcamalarinin toplam harcamalar icindeki payinin yizde ellileri astigini soylemek
mimkindir. Hatta bazi tlkelerde bu oran ylizde yetmisler dolayina ¢ikmaktadir.
Dogal olarak bu buayuklukteki kaynagin hukuki bir sekilde ve 6zellikle performansa
doniik olarak harcanmasi, lilkelerin o glinli ve gelecegi icin gcok 6nemlidir.

Sadece mali diizenlemelerin ve uygulamalarin gereken sekilde olmasi da
yeterli degildir. Bunun ekonomi politikalariyla desteklenmesi gerekir. Diger bir
ifadeyle, mali ve ekonomik politikalarin koordineli bir sekilde ve ¢aga uygun bir
yonde diizenlenmesi ok dnemlidir. Clinkli mali ve ekonomik politikalar bir butlindur.

Prof. Dr., Sayistay Emekli Baskani, Bilkent Universitesi, Hukuk Fakiiltesi Ogretim Uyesi.
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Bir Ulkede bu iki alandan verim alinamadigl slirece anayasalarin diger
dizenlemelerinden de arzulanan sonuglarin elde edilemeyecegi kesin olarak
soylenebilir. Bu bakimdan yeni anayasa calismalarinda, mali ve ekonomik hiktimler
konusunun lzerinde durmak gerekmektedir.

1. 1982 ANAYASASI’NIN MALT HUKUMLERI
1982 Anayasasi’nda mali hikiimler dért madde icinde dizenlenmistir.

- Anayasa’nin 161. maddesinde biitge ile ilgili hiikiimlere yer verilmistir. Bu
diizenlemede, devletin ve kamu tiizel kisilerinin harcamalarinin yilik bitgelerle ya-
pilacagl belirtilmistir. Ancak, kamu iktisadi tesebbisleri bu hikim kapsamina alin-
mamigstir.

Mali yilin baslangici ile genel ve 6zel biitgelerin hazirlanma sekilleri ve nasil
uygulanmasi gerektiginin kanunla belirlenecegi ikinci fikrada belirtilmistir.

Bunu izleyen Uglinct fikrada ise, kalkinma planlari ile ilgili yatirnmlar veya bir
iki yildan fazla stirecek is veya hizmetler icin kanuna 6zel siire ve hikkiimler konulabi-
lecegi hilkmine yer verilmistir.

Dordinci ve son fikraya da 6nemli bir hiikim konulmustur. Bu hilkkimde, bit-
ce kanununa batce ile ilgili hilkimler disinda hikim konulamayacagi bir anayasa
hikmi olarak yer almistir.

- Anayasa’nin 162. maddesinde butgenin gortsiulmesi diizenlenmistir. Bu
maddeyle bltgenin gorusilmesiyle ilgili olarak getirilmis olan hikiim genel olarak
su sekilde agiklanabilir:

Genel ve 6zel bitgeler, mali yil bagslamadan yetmis bes glin 6nce Tirkiye Bu-
yuk Millet Meclisine sunulur.

Bltce tasarilan kirk tyeden kurulu Plan Biitge Komisyonu’nda incelenir.
Komisyon’un kurulusunda iktidar grubuna veya gruplarina en az yirmi bes Uye ve-
rilmek sartiyla siyasi parti gruplarinin ve bagimsizlarin oranlarina gore temsili goz
oninde tutulur.

Komisyonda blitce kanun tasarisi elli bes giin icinde gorusulerek kabul edilir.

Bu metin daha sonra, Turkiye Bliylk Millet Meclisi Genel Kurulunda gorisulir
ve mali yilbasina kadar karara baglanur.

Blitce kanun tasarilarinin Genel Kurul'da goruslilmesi sirasinda milletvekilleri
goruslerini aciklarlar. Ancak bu sirada gider artirici ve gelir azaltici 6nerilerde buluna-
mazlar. Bu hilkme gore esas olarak bitce yapma hakki Plan ve Blitge Komisyonu’na
verilmis olmaktadir.
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- Anayasa’nin bir sonraki 163. maddesinde de bitcelerde degisiklik yapilabil-
me esaslari diizenlenmistir.

Bu hikimde 6zet olarak;
Verilen 6deneklerin harcanabilecek miktari gosterdigi,

Bakanlar Kurulu Karariyla édeneklerin asilmasina iliskin biitce kanunlarina
hikim konulamayacagi, yani Bakanlar Kuruluna kanun hikminde kararnamelerle
degisiklik yapma yetisi verilemeyecegi,

Cari yil bitcesindeki 6denek artisini 6n géren degisiklik tasarilarinda ve cari yil
ve ileriki yil bitcelerine mali yik getirecek nitelikteki kanun tasari ve tekliflerinde,
belirtilen giderleri karsilayabilecek mali kaynak gosterilmesinin zorunlu oldugu,

hikmine yer verilmistir.
- 164. maddede de kesin hesap ile ilgili hiikiim yer almistir.
Bu maddede Ozetle;

Kesin hesap kanunu tasarilarinin, ilgili kanunlarda daha kisa bir siire kabul
edilmemisse, ilgili bulunduklari mali yilin bitiminden itibaren en gec yedi ay sonra
Bakanlar Kurulunca Tirkiye Bliyik Millet Meclisine sunulacagi,

Sayistayin genel uygunluk bildirimini kanun tasarisinin verilmesinden itibaren
yetmis bes glin iginde Tlrkiye Blyik Millet Meclisine sunacagi,

Kesin hesap kanun tasarisinin, yeni yil biitce kanun tasarisiyla birlikte
gorisllerek karara baglanacagi,

Komisyonda gorisilerek karara baglanmis olan kesin hesap kanun tasarisinin,
ilgili butce kanun tasarisiile birlikte Meclis Genel Kuruluna sunulacagi, Genel Kurulun
Blitce Kanun tasarisiyla birlikte kesin hesap kanun tasarisini gortserek karara
baglayacagl,

hikim altina alinmistir.

- Malt hikkimlerle ilgili son madde Anayasa’nin 165. maddesidir. Bu maddede
kapsamli bir dlizenleme getirilmemekte, sadece kamu iktisadi tesebbislerinin
denetiminin kanunla diizenlenebilecegine gondermede bulunulmaktadir.

2. ANAYASA’NIN EKONOMIiK HUKUMLERI

Anayasa’nin 166 ile 173. maddeleri arasinda ekonomik hikimlere yer
verilmigtir. Bu diizenlemelerden 166. maddede “Planlama” ve 167. maddede de
“Piyasalarin Denetimi ve Dis Ticaret Dizenlemesi” hikiimlerine yer verilmistir.
Daha sonraki 168. madde ile 173. maddeler arasinda, sirasiyla; “Tabi Servetlerin
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ve Kaynaklarin Aranmasi”, “Ormanlarin Korunmasi ve Gelistiriimesi”, “Orman
Koylisinin Korunmasi”, “Kooperatifciligin Gelistirilmesi”, “Tuketicilerin Korunmasi
ve Esnaf ve Sanatkarlarin Korunmasi” hiikimleri yer almistir.

Boyle bir makalede lGzerinde durulabilecek konularin Anayasa’nin 166 ile 167.
maddeleri ile sinirli oldugu ve bu bakimdan burada sadece bu iki madde ile ilgili
actklama yapilmasinin yeterli olacagi soylenebilir.

Yukarida deginildigi lzere 166. madde “Planlama” bashgi tasimaktadir. Bu
maddede esas olarak su hiikme yer verilmistir:

- Ekonomik, sosyal ve kiltirel kalkinmayi, 6zellikle sanayinin ve tarimin yurt
diizeyinde dengeli ve uyumlu bir bicimde hizla gelistirilmesini, tlke kaynaklarinin
dokim ve degerlendirilmesini yaparak verimli sekilde kullanilmasini planlamak, bu
amagla gerekli teskilati kurmak Devletin gorevidir.

- Planda tasarruf ve iretimi artirici, fiyatlarda istikrar ve dis 6demelerde
dengeyi saglayici, yatirnm ve istihdami gelistirici tedbirler 6ngorilir; yatinnmlarda
toplum yararlari ve gerekleri gozetilir; kaynaklarin verimli sekilde kullaniimasi hedef
alinir. Kalkinma girisimleri bu plana gore gergeklestirilir.

Anayasa’nin 167. maddesi ise, “Piyasalarin Denetimi ve Dis Ticaretin
Duzenlemesi” bashgini tasimaktadir. Bu maddede de su hilkme yer verilmistir:

- Devlet, para, kredi, sermaye, mal ve hizmet piyasalarinin saglikl ve duzenli
islemelerini saglayici ve gelistirici tedbirler alir; piyasalarda fiili veya anlasma sonucu
dogacak tekellesmeyi ve kartellesmeyi onler.

- Dis ticaretin llke yararina olmak lizere diizenlenmesi amaciyla ithalat, ihra-
cat ve diger dis ticaret islemleri Gzerine vergi ve benzeri yukimlulikler disinda ek
mali yikiamlalikler koymaya ve bunlari kaldirmaya kanunla Bakanlar Kuruluna yetki
verilebilir.

3. DEGERLENDIRME

Blitcelerin anayasa bakimindan degerlendirilmesi cok kapsamli bir konudur. Bu
kapsamli konuyu sinirlandirmak bakimindan, burada 6nce mali hiikiimler agisindan
bir degerlendirme ve daha sonra da ekonomik hiikiimler bakimindan degerlendirme
olmak lizere konuyu iki baslik altinda ele almak mimkunddr.

3.1. Anayasa’nin Mali Hiikiimlerinin Degerlendirilmesi

Anayasa’nin  mall hiikiimlerinin degerlendiriimesinde butcelerin yerine
getirmesi gereken gorevleri, yani fonksiyonlari tizerinde durmak gerekir. Bu agidan
konuya bakildiginda; biitcelerin siyasi, hukuki, ekonomik ve denetim fonksiyonlarinin
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mevcut oldugu soylenebilir. Ancak bu alandaki tiim fonksiyonlari burada ele almak
makalenin sinirlarini gereginden fazla genisletir. Bu bakimdan anlatimda sadece,
konuyla ilgili olarak digerlerine oranla daha 6nemli olan iki konu lGzerinde durmak
gerekir. Bu konulardan biri biitgenin siyasi fonksiyonu ve digeri de biitgelerin kesin
hesap denetimidir.

3.1.1. Biitgelerin Siyasi Fonksiyonu

Bltcenin siyasi fonksiyonu belirtilirken, parlamentonun kendisini secenlere
hesap verme sorumlulugundan s6z etmek gerekir. Hesap verme sorumlulugunu ise
soyle bir ayrima tabi tutabiliriz:

- Bir Glkede butce hakki denilen hakka o Ulkenin halki sahiptir. Dogal olarak
halk, sahip oldugu biitce hakkini kendisi kullanamaz. Bu hakki, se¢cimlerde kendisinin
gorislerine en uygun onerilerde bulunan partiye oyunu vererek ve onu iktidara geti-
rerek kullanir. Boylece yonetime gelen siyasi organ, almis oldugu yetkiye dayanarak
biltce yapar. Bitcelerle gelirlerin toplanmasi ile harcamalarin yapilmasi yetkisini yi-
ritme organina devreder.

Hikiimet, kamu gelirlerinin toplanmasi ve kamu harcamalarinin yapilmasi
islemlerini bir bltce yili icinde gergeklestirir. Bu islemler sonunda, kendisini
yetkilendirmis ve 6denek tahsis etmis olan parlamentoya hesap verir. Bu ilk siyasi
hesap verme seklidir.

- Parlamento da secim devresi sonunda kendisini secenlere, yaptiklarina ilis-
kin olarak hesap verir. Bu da ikinci hesap vermedir. Esas hesap verme sekli de budur.

Halk bir sonraki secimlerde, dnceki secim dénemi icinde kamu parasinin kendi
arzulari dogrultusunda harcanip harcanmadigini degerlendirir ve ona gore de bir
dahaki segimlerde oyunu kullanir.

Teorik olarak, sozi edilen bilitce hakkinin temelinde bu hesap verme
sorumlulugu yatar. Dogal olarak bu mekanizmanin belirtildigi sekilde islemesi
cesitli nedenlerle pek mimkin bulunmamaktadir. Zor olmasina ragmen anayasa
degisikliginde buna bir derece ¢are bulmak zorunludur.

3.1.2. Kesin Hesabin Denetimi

Bir ulkede bitcenin basarisi, dogal olarak biitce uygulamasi sonunda
hazirlanarak parlamentoya tasdik edilmek Uzere sunulan kesin hesabin olmasi
gereken sekilde goruslllp tasdik edilmesiyle miimkiin olabilir.

Ancak (lkemizde kesin hesabin Tirkiye Blylik Millet Meclisinde olmasi
gereken sekilde gorusildigi sdylenemez. Kesin hesabin TBMM’de etkili bir sekilde
goristlmemesinin nedenleri su sekilde belirtilebilir:
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- Etkili denetim igin bilitce doneminin sona ermesi ile kesin hesabin
parlamentolarda goruslilmesi sliresinin yeterli olmasi gerekmektedir. Oysa bugin
bu sire yedi ay gibi bir zaman ile sinirlandiriimistir. Ancak daha 6nceleri oldugu gibi
slreyi uzun tutmak da bircok sakincayi beraberinde getirmektedir. Bu bakimdan
bunun dikkate alinmasinda yarar bulunmaktadir.

- Etkili denetim yapabilmenin ikinci yolu ise, bdyle bir denetimin yapilmasinin
amag edinilmis olmasidir. Boyle bir amacin gerceklesmesi bazi nedenlere baghdir.
Kesin hesap denetiminde etkili sonug alinabilmesi, her seyden 6nce biraz dnce
bahsedildigi gibi halkin bunu istemesi ve disitncesini gelecek secimlerde ortaya
koyabilmesine baglidir. Aksi halde, etkili bir denetim ve hesap verme sorumlugunu
sadece mevzuat degisiklikleriyle saglayabilmek mimkiin bulunmamaktadir.

- TBMM icinde gorev yapan birgok komisyon bulunmaktadir. Bu komisyonlar
icinde en fonksiyonel ve is yliki itibariyle en fazla gérev lstlenmis olan komisyonun
Plan ve Biitce Komisyonu oldugu soylenebilir. S6z konusu Komisyon, goriisme
takvimine gore ayni giin iginde harcayici kuruluslarin, hem yili bitgesini hem de
gecmis yilin kesin hesabini gérismektedir. Bitgenin daha dnce gorisiilmesi ve kesin
hesabin gorisiilmesinin daha sonraya kalmasi ise kesin hesabin hemen hemen
hi¢ gorisilmeden kabul edilmesi sonucunu ortaya c¢ikarmaktadir. Cogu zaman o
glinlin ertesi sabahina dogru, kesin hesabin kabul edilmesi, “kabul edenler”, “kabul
etmeyenler” ve “kabul edilmistir” sekline dontismektedir.

Bu ve cogaltilabilecek nedenlerle kesin hesap denetimini etkili kilabilmek icin
bazi dnlemler alinmasi gerekmektedir.

3.1.3. Kesin Hesabin Ayri Bir Model i¢inde Goriisiilmesi

Esasinda model kavrami, cok iddiali ve yankilari 6nemli olacak bir kavramdir.
Onerilen bu disiince tarzinin bu agidan bir model olup olmadig tartisilabilir.
Ancak, duslinilen degisikligin gerceklesmesi ve titizlikle uygulanmasi halinde kamu
maliyesine c¢ok blyik katkilari da olacaktir. Bu bakimdan burada bu disincenin
ifadesini, model olarak kabul etmekte herhangi bir sakinca gérilmemektedir.

1900’14 yillarin sonunda Fransiz Parlamentosu, kamu harcamalarindan olmasi
gereken sekilde verim alinamamasini 6nlemek diisiincesiyle, oldukga genis tabanl,
Fransiz Millet Meclisi Calisma Grubu adi altinda bir grup olusturmustur. Bu ¢alisma
grubuna bazi yabanci uzmanlar da davet edilmistir. Adi gecen calisma grubu, yapmis
oldugu ¢calismalar sonunda “Kamu Harcamalarinda Etkinlik ve Parlamenter Denetim”
adl kanimizca ¢ok 6nemli bir rapor hazirlamistir.

S6zkonusuraporda, Fransave dahabir¢cok Batililkesinde kamuharcamalarindan
olmasi gereken verimin alinmadigi ve bunun nedenleri ortaya konulmustur. Bunun
sonucunda da bazi 6neriler getirilmistir.
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Getirilen Onerilerden biri de kamu harcamalarinin iktidar agirlikli ¢alisan
Blitce Komisyonu yerine, muhalefet agirligina sahip olan baska bir komisyonda
goristlmesinin daha yerinde olacag seklindeki 6neri olmustur. Yani tarafimizdan
burada ortaya koymaya calistigimiz dlsilince, esasinda bizim degil adi gegen
komisyonun onerisidir.

Onerinin esasi, lilkemizdeki duruma goére su sekilde ifade edilebilir:

- Rapor incelenmesi ve inceleme sonuglarinin kamuoyuna aktariimasi,
her seyden once siireklilik ister. Oysa kesin hesabi yilin biltcesiyle goriistip karara
baglayan Plan ve Blitge Komisyonu, is yakinin agirhigl nedeniyle yil boyunca sirekli
olarak boyle bir calisma yapabilme imkanina sahip degildir.

- Rapor denetimi, uzmanhk gerektiren bir faaliyettir. Komisyonun sirekli
calismalari sirasinda denetim, 6zellikle de rapor denetimi konusunda uzmanlasmis
kisileri de icinde bulundurmasi gerekir. Boyle bir yapi Plan ve Blitce Komisyonunda
bulunmamaktadir.

- Bu konuda lizerinde en fazla durulmasi gereken husus, blitce yapma hakkinin
iktidara ve bitcenin denetiminin de muhalefete ait olmasi esasidir. Clinki iktidarin,
kendi yapmis oldugu bitceyi denetleyip sonuglarini kamuoyuna mal etmesi, isin
dogasi ile bagdasamaz.

Bu ve buna benzer nedenlerle kesin hesabin denetlenmesi igin;

- Mevzuatta gerekli degisiklikler yapilarak Plan ve Blitce Komisyonundan ayri
bir komisyon olusturulmasi,

- Bu komisyonun denetimlerde uzman kullanmasi ve strekli calismasi,
- Olusturulan komisyonun muhalefet agirlikl bir sekilde yapilandiriimasi,

- Denetim sonuglarinin siirekli bir sekilde kamuoyuna mal edilecegi yasal
diizenlemelerin yapilmasi,

gerekir.!

Saniriz bu kesin hesabin denetimiyle ilgili olarak bu tiir bir yapilanma ¢ok
bilyilk yarar saglayacaktr.

3.2. Anayasa’nin Ekonomik Hiikiimlerinin Degerlendirilmesi

Devletlerin ekonomik acidan vyapilandiriimalarina bakildiginda, geg¢mis
zamanlarda ortaya atilmis olan bazi goruglerin, devlet ekonomilerinin yapilanma
sekillerine ¢ok biiyiik etkileri oldugu gériilmektedir. Ornegin, merkantilist goriis,
fizyokrat goris, liberal goriis, midahaleci goris, sosyalist gorls ve anayasal iktisat
gorusi?, devletlerin yapilanmalarinda kendine gore etkili olmus ya da bu konuda
tartisma ortami hazirlamistir.

! Bu konuda daha fazla bilgi igin bakiniz: Fransa Millet Meclisi Calisma Grubu Raporu, cev. S. Alparslan
Yasa, Ozlem Okur Kasap, Kamu Harcamalarinda Etkinlik ve Parlamenter Denetim, Arastirma/incele-
me/Ceviri Dizisi:13, Sayistay Yayin isleri MiidiirlGgu, Kasim, 2000.

2 Bu konuda daha fazla bilgi icin bakiniz: Mutluer, K; Oner, E. Kesik, A., Teoride ve Uygulamada Kamu
Maliyesi, 3. Baski, istanbul Bilgi Universitesi Yayinlari, Aralik 2013, 5.11-17.
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Son zamanlarda ise diinya llkelerinde kendini 5nemle hissettiren kiiresellesme
olayi ve dlinyadaki bazi degisimler, devlet ekonomileri tGzerinde olmasi gerekenden
fazla etkili olmaktadir. Yani biraz 6nce deginilen gorislerin yerini, kiiresellesmenin
getirmis oldugu bazi organlarin ve olaylarin almis oldugunu ileri stirmek, saniriz pek
yanlis olmayacaktr.

Hal boyle oldugunda yapilmasi distinilen Anayasa’nin ekonomik hikimler
kismini ona gore hikim altina almak gerekmektedir. 1982 Anayasasi'nin biraz
once deginilen ekonomik hikimler kismina bakildiginda, bu hikimlerin ¢ok
yetersiz oldugu ve diinyadaki kiresellesme ile ilgili olarak gereken yapida olmadigini
tartismasiz bir sekilde séylemek mimkanddar.

Bu nedenle yeni anayasanin bu eksikliginin mutlaka giderilmesi gerekir.

Anayasa’nin ekonomik hikimlerinin giinln gelisimlerine gore ve esnek karar
alma mekanizmasi dogrultusunda kullanilabilmesi igin, karar alma ve uygulamanin
mimkiin oldugunca siyasi etkenlerden uzak tutulmasi konusu, saniriz tartisilabilir.

Eger boyle bir yapilanma kabul edilirse, anayasayla ekonomik karar almayla
ilgili kuruluslar belirlenerek, belirlenen kuruluslara yargi kuruluslarinda oldugu
gibi bagimsiz hareket etme imkaninin verilmesi distndlebilir. Bu bakimdan bu zor
konuyu bu agidan diisiinmek, saniriz yararl olabilecektir.

Deginildigi Gzere bir lGlkede ekonomik yasam bozulur ve yasam standardi
diserse, Anayasa’nin olmazsa olmazi diger muesseselerinin de ayakta kalmasi
mimkin olmaz. Bu husus rahatlikla ifade edilebilir. Clinkl toplum yasami ancak
devletin ve fertlerin ekonomik yasamiyla ic icedir.

Bu 6nemli konuya yapilacak anayasada yer verilirken konuyu enine boyuna
ayrintili olarak incelemek gerekir. Hatta, Fransa’nin kamu harcamalarinda yaptigi
gibi uluslararasi uzmanlarin da yer aldigi bilimsel bir calisma grubu olusturulmasi
ve Anayasa’da yer alacak ekonomik gorislerin diizenlenmesinde o gérislerden de
yararlanilmasi dustnulebilir.
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