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OZET

Bu ¢alismanin hareket noktasi 1982 Anayasasinin 161/4. maddesidir. Maddede kaleme alinan “Biit¢e kanunu-
na, biitce ile ilgili hiikiimler disinda hi¢chir hiikiim konulamaz” ifadesinin nasil anlasiimast gerektigi iizerinde
durulacaktiv. Ancak, uygulamada her zaman soz konusu kurala wyulmadigr gozlenmektedir. Siyasal istikrar-
sizlik domemlerinde yasama organindan yasa ¢ikartmak zor oldugu icin, biitce yasasina ¢esitli hiikiimler ko-
nularak biitce yasalarim genisletme yoluna gidilmesi miimkiindiir. Bu uygulamanin nedenleri ve sonuglari
makalede incelenecektir.
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ABSTRACT

The starting point of this study is the article 161/4 of the 1982 Constitution. The expression of “No provisions
other than those pertaining to the budget shall be included in the Budget Act” which is drawn in the article and
how shall it be understand will be emphasized. However, it can be observed that in the application this rule is
not always followed. Hence it is difficult to pass an act at the parliament in the times of political instability, it
is possible to expand the budget act by adding several provisions to it. The reasons and the results of this ap-
plication will be examined in the article.
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GIRIS

Biitce, ylirlitme organinin y1l i¢inde devletin mali yo-
netimi konusunda s6z sahibi olmasini mesrulastiran
bir hukuk belgesidir. Bu nedenle biitce, gerek mali

gerek iktisadi gerekse siyasi bakimdan biiyiik 6nem
arz etmektedir.

Biitce hakki ise, mali araglarin ortaya ¢ikisi, kulla-
nilisi ve denetiminde toplum adina karar vermeye
yetkili kurumlarin s6z sahibi olmalar1 anlamina ge-
lir. Demokratik parlamenter rejimlerde bu hak, halk
temsilcileri yoluyla dolayli bir bicimde kullanilmak-
tadir. Biitce kurumu, diinya genelinde anilan yone-
tim bi¢imini benimsemis lilkelerde, biitce hakkini ve
devletin mali yonetimini hukuki bir giivenceye ka-
vusturmak amaciyla, 6nce yasa daha sonra da anaya-
salarda diizenlenmistir.

1982 Anayasasinda da ayni dogrultuda, 161 — 164.
maddelerinde, biitceye anayasal bir giivence saglan-
mustir. Bu ¢alismada, biitge ve biit¢e 6zelinde biitce
dis1 hiikiimler konusu hukuki bir bakis acistyla ele
aliarak incelenecektir. Zira biitge, yukarida da degi-
nildigi gibi iktisadi ve siyasi bir kurum olmasi yanin-
da, ayn1 zamanda hukuki bir metindir. Bugiine kadar
biitce konusunda yapilan ¢aligmalarda bu yoniiniin
ihmal edilmis oldugu gergegi bu makalenin yazimin-
daki temel giidiilerden birini olusturmaktadir.

Biitcenin, hukuki bakimdan incelenmeye baglandi-
ginda, ilk olarak anayasal bir kurum olduguna de-
ginilmelidir. Anayasacilik hareketlerinin basladig:
ilk dénemlerden itibaren biitge, anayasa kurumunun
temelinde yer almaktadir. Bu niteliginden dolay1 ana-
yasalar, devlet biitgesinin tanimi, dzelligi, meclise
gelisi, goriisiilmesi, onanmasi ve denetlenmesi hak-
kinda ayrintili hiikiimler icermektedir.

Buna ragmen biitceye iliskin konularin hepsinin
anayasada yer almasina imkén yoktur. Dolayisiyla
devletler biit¢eyi yapma ve uygulama siirecine ilis-
kin olarak ayrintili kanunlar diizenlenmektedirler.
Bu kanunlar sayesinde biitge hakki ve biitce hukuku
ile ilgili sorunlar, bir yandan hukuki, diger yandan,
aksamayan bir uygulamay1 saglayacak bir acikliga
kavusturulmaya calisilmistir. Ote yandan anayasa-
lar her iilkede biit¢cenin goriisiiliip onanmast iglemini
meclislere vermislerdir!.

1 GURSOY, Bedri, Kamusal Maliye, 11. Cilt Biitge, Ankara
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Bu calismanin hareket noktast 1982 Anayasasinin
161/4. maddesidir. Madde: “Biitce kanununa, biitce
ile ilgili hiikiimler disinda higbir hiikiim konulamaz”
hiikmii ile en temel diizeyde kurali ortaya koymak-
tadir. Ancak, uygulamada her zaman s6z konusu ku-
rala uyulmadigi gozlenmektedir. Makalede esas ola-
rak, bunun nedenleri ve neden bu yola bagvuruldugu
sorularina cevap aranacaktir.

Bunun disinda mevzuatta biitge dis1 hiikiimler ko-
nusuna 5018 Sayili Kanunda da yer verilmektedir.
Kanunda, 13. maddenin (j) bendinde, konu bir biitge
prensibi olarak diizenlenmektedir. Boylelikle, kanu-
nun “biitcelerde, biitceyi ilgilendirmeyen hususlara
yer verilmez” hitkmii ile biitgelere biitce disinda hii-
kiim koyma yasag1 anayasadan sonra yasa diizeyinde
de ele alinmig olmaktadir.

Biitce dis1 hiikiimler, yazinda ¢ok fazla ele alinmis
olmadig1 i¢in konunun incelenmesinde yararlanilan
en onemli kaynak Anayasa Mahkemesi kararlar1 ol-
maktadir. Bu bakimdan 1982 Anayasas1 doneminde-
ki ilgili tiim kararlar soru cevap yontemiyle asagida
incelenmis ve aciklanmaya caligilmistir.

I. GENEL OLARAK

Toplumsal ihtiyaglarin sonucu olarak beliren ortak
ihtiyaclarin karsilanmast zorunlulugu, iretim ve
tiiketim faaliyetleri arasinda kaynaklarin optimum
dagilimi ve sinirli kaynaklarla sinirsiz ihtiyaglarin
karsilanmasi sorununu ortaya ¢ikarmistir. Toplumun
stirekli olabilmesi bu konudaki kararlarin alinabile-
cegi bir diizen gerekmektedir. Cagdas toplumlarda
bu diizeni kuran devlettir?. Genel anlamda, bireylerin
ortak ihtiyaglarina, kamusal ihtiyaglar ve bunlarin
karsilanmasi igin devletin yaptig1 hizmetlere de ka-
musal hizmetler denilmektedir’. Bu hizmetler dolay1-
styla devletin yaptig1 harcamalar ile kamusal gelirleri

Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Yayinlar1 No: 436,
Ankara 1980, s.10. Ayrica bkz. COLLINS, Charles Wallace,
“Constituonal Aspects of a National Budget System”, Yale
Law Journal, Vol. 25, 1915 — 1916, s.376 — 377, MIKVA,
Abner J., “The Purse, The Purpose and The Power”, Georgia
Law Review, Vol. 21, No. 1, Special Issue, 1986, s.1 — 2.

2 SONMEZ, Nezihe, Biit¢e ve Biit¢e Politikast, Ticaret Mat-
baacilik TAS., Izmir, 1971, s.1.
3 SONMEZ, Biitce..., s.1; ayrica bkz. ERGINAY, Akif, Kamu

Maliyesi, Gézden Gegirilmis ve Islenmis 17. Bask1, Savas
Yayinlari, Ankara 2003, 5.156 -157.



arasinda, uyumlu ve dengeli bir baglant1 kuran arag
biitgedir*. Due’® ve Musgrave’in® ekonomik gelisme
ve refah’ yoniinden devletin rolii konusunda yapmis
oldugu tasnifi esas alinirsa, bu tahlilde devletin rolii
su siraya gore incelenir: “kaynaklarin dagilimi ile il-
gili gorevler, ticari gorevler, gelir dagilimi ile ilgili
gorevler, ekonomik denge ile ilgili gorevler”®. Dev-
let bu gorevlerini yerine getirirken, hangi ihtiyaclar
icin ne kadar harcama yapacagini ve bunlar1 karsi-
layacak gelir kaynaklarinin ne oldugunu biitcesi ile
saptamakta, harcamalar ile gelir kaynaklar1 arasin-
da bir denge saglamaya ¢alismaktadir’. Bu nedenle
devlet biit¢esi, mali, hukuki ve ekonomik bir nitelik
tasimaktadir.

Biitce ayn1 zamanda sosyal bir miiessesedir; devletin
tarihsel olusumu icinde, onunla beraber gelismis ve
onun politik mali ve ekonomik goriiniisiiyle bi¢im al-
mustir. Bu gelisme aile, devlet, vergi, miilkiyet ve ben-

SONMEZ, Biitce..., s.1.

5 Bkz. DUE, John F., Maliye, (Cev.: Sevim Gorgiin — Izzettin
Onder), 3. Baski, Fakiilteler Matbaasi, Istanbul 1967, s.11 —
17.

6 Bkz. MUSGRAVE, R. A., The Theory of Public Finance,
McGraw — Hill Book Co., Inc., New York 1959.

7 Yakin tarihe bakildiginda, ikinci diinya savasindan son-
ra liberal ve demokratik iilkelerin ¢ogunda dahi devlet ve
hiikiimet iilkenin iktisadi ve igtimai ana meselelerini hal-
letmek onu refaha kavusturmak gorevlerini iistlenmistir.
Miidahalecilik, giidiimciilik, devletgilik kavramlarindan
sonra ortaya ¢ikan “Refah devleti” tabiri ve kavrami bugiin
hiikiimetlere diisen biitlin gorevleri oldukea agik bir sekilde
ifade eden bir formiil olarak ortaya ¢ikmistir. Refah devleti-
nin kurulmasi i¢in ilk sart, iilkenin iktisaden kalkinmasidir.
Diger bir ifadeyle, lilke ekonomisinin iktisadi agidan gelis-
mis olan diger iilkelerin seviyesine ulasmasidir. Tktisadi kal-
kinmanin ekonomik anlamda bir sinif fark: yaratmamasini,
bu kalkinmanin kiilfetine herkesin mali giicii oraninda katil-
masini ve kalkinmanin nimetlerinden de herkesin esit olarak
yararlanmasini saglamak ve kisaca fertlerin gelir seviyeleri
arasindaki farklari en aza indirmek, refah devleti yaratma
idesi ile hareket eden iktidara diisen ikinci gorevdir. Cum-
huriyetten sonra Mustafa Kemal Atatiirk’lin izlemis oldugu
devlet politikas: da bu temele dayanmaktadir ve bu amag
hala devam etmektedir. “Muasir medeniyet seviyesine ulasg-
mak” hedefi bu bakimdan incelendiginde aslinda bir siirek-
liligi igermektedir. Ayrica bkz. DEANE, Phyllis, Colonial
Social Accounting, University Press, Cambridge 1953, s.1 —
2; FEYZIOGLU, Bedi Necmettin, “Biitce ve Iktisadi Plan”,
Maliye Enstitiisii Konferanslari, 3. Seri, Sermet Matbaast,
Istanbul 1958. 5.104.

8 Bkz. DUE, Maliye, s.11 — 17.
9 SONMEZ, Biitce..., s.1 — 2.
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zeri diger sosyal miiesseselerle birlikte olmustur'®/'!.

Biitge hukuku, devlet biitgesinin olusturulmasina
halkin katilimini, bunun ilkelerini ve kurallarini
acgiklamasi dolayisiyla modern devletin gelisiminin
bir “sah eseri'?” olarak goriilmektedir. Biitge huku-
kunu modern devletin bel kemigi olarak tarif etmek
bu noktada hi¢ de haksiz olmayacaktir'’. Bugiin ol-
dugu gibi daha 6nceki zamanlarda da devlet biitce-
sinin hazirlanmasi, devletin en 6nemli gérevlerinden
birini olusturmaktaydi. Fakat onceden, biit¢e siireci
tamamen farkli sekillerde islemis ve modern devlet-
te oldugundan tamamiyla ayr1 kurallara dayanilarak
gergeklestirilmistir'.

Biitce, devletin biitiin idari faaliyetini genis anla-
miyla hukuki normlara baglamaktadir. Bu bakimdan
biitge dis1 veya biitceye aykir1 biitlin idari islem ve
eylemler kanuna aykirilik hitkmiinde degerlendirilir.
Bu sonug biitgenin hukuki bir gii¢ - kanun giicii - gos-
termesi sayesinde saglanir. S6z konusu hukuki fonk-
siyonu yerine getirebilmesi i¢in biitgeye kanun sekli
verilmis, parlamentonun onayina bir kanun kimligi
ile sunulmasina kararlastirilmstir'.

Biit¢e kabul ile sekli bir kanun halini alir; hukuki
bir varlik kazanir ve uygulama alanina gecer's. Buna
biit¢enin miizakere ve tasdik safhasi denmektedir’.
Yirilitme organi tarafindan hazirlanan biitce tasari-

10 SONMEZ, Biitce..., s.2.

11 Bu konuda farkls bir goriis i¢in bkz. Ward, Colin, Eylemde
Anarsi, (Cev.: H. Deniz Giineri), Kaos Yayinlari, Istanbul
2000, “Kendiliginden Diizen Teorisi”, s.35 vd.

12 ERCIN, Cezmi, “Hukuki Bakimdan Biitce”, Hukuk [Imini
Yayim Kurulu Konferanslar Serisi:25, Hapishane Matbaasi,
Ankara 1937, s.3; ayrica bkz. ERGINAY, Kamu Maliyesi,
s.156.

13 ERCIN, “Hukuki Bakimdan...”, s.3.

14 ERCIN, “Hukuki Bakimdan...”, s.3.

15 FEYZIOGLU, Biitce, s.9 — 10; FRUG, E. Gerald, “The Ju-
dical Power of The Purse”, University of Pennsylvania Law
Review, Vol.126, No. 4, April 1978, s.715 — 716.

16 FEYZIOGLU, Biitce, s.9 — 10; TUNCER, Selahaddin, “Yeni
Anayasa’ya Gore Biitcenin Tasdiki ve Bu Sistemin Tenkidi”,
Maliye Enstitiisii Konferanslari, 10. Seri, Sermet Matbaa-
s1, Istanbul 1965, 5.102; DADISMAN, Stanley E., “Budget
Control and Seperation of Powers”, West Virginia Law Qu-
arterly, Vol. 40, No. 166, 1993 —1934, s.174.

17 SAYAR, Nihat, Kamu Maliyesi, 1. Cilt Biit¢ce Prensipleri ve
Tatbikati, 5. Baski, Sermet Matbaasi, Istanbul 1974, s.14 —
15; TUNCER, “Yeni Anayasa...”, s.102.
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st miizakere edilmek ve onaylanmak iizere yasama
organina verilmektedir. Bu bakimdan duruma ba-
kildiginda biitcenin hukuki rejiminin ‘biitgenin ha-
zirlanmasi ve uygulanmast’ seklinde iki ana bdliime
ayrilarak incelemesi basit ve kavranmasinin kolay
olmas1 agisindan uygun goriilebilir.

Tiirk uygulamasinda ise, bu asamalar ii¢c kademeden
olugsmaktadir'®. Hiikkiimetce hazirlanan biitge tasarisi
yasama organina takdim edildikten sonra dogruca
biitge komisyonuna sevk edilir ve tasar1 burada konu-
nun uzmanlari tarafindan incelenir. Tasarinin burada
incelenmesi ve iizerinde tartisilmasi tiim iilkelerde
kabul gdrmiis bir uygulamadir. Ikinci asama ise;
biitce yasa tasarisinin Meclis Genel Kurulunda gorii-
siilmesi ve kabul edilmesidir. Biitce seklen bir kanun
oldugu i¢in" tipki diger kanunlar gibi Meclis Genel
Kurulunda goriisiiliip onaylandiktan sonra kabul edi-
lir. Yalniz mahiyeti itibarryla biitge yasa tasarisinin
Genel Kurulda gortistilmesi, gereken stirati saglamak
amactyla?®, 6zel usullere tabi tutulmaktadir. Bu ne-
denle milletvekillerinin s6z hakki kisilmakta ve biit-
ce tek bir goériigmeye tabi olmaktadir. Basilma ve ilan
safhast ise iiciincii safhay1 olusturmaktadir. Ulkele-
rin ¢ogunda bu satha devlet baskanlar1 tarafindan
gercgeklestirilir. Iste biitgenin onaylanmasi denildigi
zaman, bu {i¢ islemi i¢ine alan bir safhay1 anlamak
gerekir?'.

II. BUTCE DISI HUKUMLER

Yukarida agiklanmaya calisildigi gibi biitge, kamu
mali yonetiminde oldugu kadar sosyal ve siyasal ha-
yat bakimindan da 6nem arz eden bir kurumdur. Bu

18 TUNCER, “Yeni Anayasa...”, s.102.

19 Bkz. TUNCER, “Yeni Anayasa...”, s.102. Ayrintili agikla-
ma icin bkz. TEZIC, Erdogan, Anayasa Hukuku,16. Bast,
Beta Yayim Dagitim, Istanbul 2007, s.10; TEZIC, Erdogan,
“Tiirkiye’de 1961 Anayasasina Gére Kanun Kavrami”, fs-
tanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Yayinlari, No: 384, Is-
tanbul 1972, s.33 — 42; OZBUDUN, Ergun, Tiirk Anayasa
Hukuku, Yetkin Yayinlari, 7. Baski, Ankara 2003, s.204 —
206; TUNCER, “Yeni Anayasa...”, s.102; ERGINAY, Kamu
Maliyesi, s.188.

20 TUNCER, “Yeni Anayasa...”, s.102.

21 Tiirk Hukuk Ligatinda tasdik kelimesi “Bir hukuki muame-
lenin, tesrii, kazal ve idari bir kararin dogrulugunu veya ka-
nuna uygunlugunu beyan etmektir” seklinde tarif edilmistir.
Biit¢ce hukuku alaninda bu tarifte yer aldigi sekilde bir tas-
dik isleminin varligindan s6z etmek miimkiin degildir.
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nedenle tasari, kanunlagsma ve uygulanma siirecleri-
nin bir biitiin olarak degerlendirilmesi gerekmekte-
dir. Bu siireg igerisinde dngoriilmeyen tim sekli ve
maddi degisikliklerin hem biit¢e kanununu hem de
etki ettigi diger hukuk normlarini sakatlayacagi or-
tadadir. Bu yondeki bir goriis ¢esitli acilardan poziti-
vist nitelik tasidigi gerekgesi ile elestirilse de, gerek
Anayasanin biitceyi ele alma bicimi gerek Anayasa
Mahkemesi’nin konuya yaklasimi boyle bir yorumu
zorunlu kilacak niteliktedir. Asagida Anayasa Mah-
kemesi kararlarindan yola ¢ikilarak, biitcelere biitge
ile ilgili olmayan hiikiimlerin neden konuldugu ve
bunun sonuglarinin neler olmasi gerektigi incelene-
cektir.

A. Biitce Kanunun Ozelligi ve Diger Kanunlar Tle
Mliskisi

Biitce kanunlarinda diger yasalarin hitkimlerini de-
gistiren hiikimlerin yer almasi neden yasaklanmis-

tir? Biitce kanunu ile diger yasalar arasinda ne tiir bir
farklilik vardir?

Biit¢cenin sekli anlamda bir kanun olduguna yukarida
deginilmisti. 5018 say1li kanun 3. maddesinin (f) ben-
dinde biitceyi “belirli bir donemdeki gelir ve gider
tahminleri ile bunlarin uygulanmasina iliskin husus-
lar1 gosteren ve usuliine uygun olarak yiiriirliige ko-
nulan belge” olarak tanimamaktadir. Bu tanimlama-
da, s6z konusu kanun ile yiiriirliikkten kaldirilan 1050
say1li Muhasebe-i Umumiye Kanunundan farkli bir
yaklagim sergilenmektedir. 1050 sayili kanunun 6.
maddesinde biitce, “devlet devair ve miiessesatinin
senevi varidat ve masarif muhammenatini gosteren
ve bunlarin tatbik ve icrasina mezuniyet veren bir ka-
nun” seklinde tanimlanmaktaydi. Bu iki tanimlama-
daki diger farkliliklar bir yana, biitgenin hukuki ni-
teligine iliskin yapilan iki farkli belirleme dnemlidir.
5018 sayili kanun ile belge olarak nitelenen biit¢cenin
bir kanun oldugu tartigmasizdir. Bu bakimdan bel-
ge ifadesinin genis anlamda kanunu da kapsayacak
sekilde yorumlanmasi yerinde olacaktir®. Zira 1050

22 Kars1 goriise gore biitce, hazirlanmasi sorumlulugu maliye
bakanlarinin elinde bulunan bir idari islemdir. Hazirlama-
nin dnemi dolayisiyla bu idari islem, hemen tiim tlkelerde
meclislerin onayina sunulur. Pozitif hukuk alaninda biitge-
lere genelde kanun denilmektedir. Biit¢enin tam anlamiyla
kanun oldugu goriisii, biitgenin kanunlarin hazirlanmasinda
uygulanan usul dahilinde yasama organindan gectigini ileri



sayilt kanunda s6z konusu hiikiim ile ayni zamanda
harcamalarin kanuniligi ilkesi de diizenlenmektey-
di®. Dolayisiyla 5018 sayili kanunun biit¢eyi tanim-
lama bi¢imi onun hukuki niteligini degistirecek de-
gildir. Bu bakimdan biitcenin kanun olup olmadigi
tartismasini yapmak yersiz olacaktir.

Basta sorulan soruya donecek olunursa, cevap Ana-
yasa Mahkemesi kararlarinda su sekilde yer almak-
tadir: “Anayasa’nin 161. maddesinin son fikrasi, Biit-
¢e Kanununa, biitce ile ilgili olanlar diginda hiikkiim
konulmasint yasaklamaktadir. Biitce Kanunu'nda
yer alabilecek hiikiimleri sinirlayan bu kuralin
Anayasa’ya giris nedenini, Biitge Kanunu ile 6teki

siirmekte ve bu nedenle biitgenin hukuken kanun oldugunu
iddia etmektedir. Bu goriiste olanlar sekle ve usul kurallari-
na gereginden fazla 6nem verdiklerinden, yasama meclisle-
rinden dogmus olan her tiir islemin, igerigine bakmaksizin
kanun oldugu diisiincesindedirler. Biitgenin higbir sekilde
kanun olmadig1 goriisiine gore ise, kanun bagka sekilde ta-
nimlanir. Bunlara gore yasama meclislerinden gegen her tiir
belge kanun degildir. Bu belgelerin bir kismi, uyulmasi ve
uygulanmasi zorunlu, soyut, objektif ve siirekli olan kural-
lar1 igerler ki bunlar maddi anlamda kanundurlar. Bazi1 ka-
nunlar ise bunlar1 igermedikleri i¢in sekli anlamda kanun-
durlar. Bu goriiste olanlar biitgeyi sart islem olarak kabul
ederler. Ornegin:

Jellineck: “Biitce bir idari plandir, biitcenin tespiti de idari
bir muameledir”.

Arndt: “Biit¢e idari bir hiikiim ihtiva eder, idari makamlara
verilen bir emir ve vekalettir”.

Maritz: “Devletin senelik gelir ve giderlerini tahmin eyle-
meye kanun demek tamamen manasizdir”.

Jéze de ayn1 diisiinceler ile biitgeyi, sart islem olarak kabul
etmektedir.

Biitcenin kismen kanun kismen idari islem oldugu goriisii,
basta Duguit bu goriistedir, taraftarlarina gére gider biitgesi
kanun degil idari islemdir. Gelir biit¢esi ise kismen kanun
kismen idari islemdir. Ayrintili agiklama i¢in bkz. ERCIN,
Cezmi, Hukuki Bakimdan Biitge, s.22.. KUYUCAK, Hazim
Atif, Biitge, Istanbul Universitesi Yayinlar1 No: 513, Iktisat
Fakiiltesi Nesriyat1 No: 60, Ismail Akgiin Matbaasi, Istanbul
1952, 5.9; ONAR, Siddik Sami, idare Hukuku, C. I, istanbul,
1944, s.78; SAYAR, Nihat, Kamu Maliyesi, s.14 -16. Ayri-
ca bkz. TEZIC, Anayasa Hukuku, s.10; TEZIC, Tiirkiye’de
1961... .33 — 42; 0ZBUDUN, Tiirk Anayasa Hukuku, s.172
— 174; TUNCER, Selahaddin, “Yeni Anayasa’ya Gore Biit-
¢enin Tasdiki ve Bu Sistemin Tenkidi”, Maliye Enstitiisii
Konferanslari, 10. Seri, Sermet Matbaasi, istanbul 1965,
s.102.

23 “Nasil ki vergi toplamak i¢in kanun gerekiyorsa, ayni se-
kilde toplanan vergileri harcamak icin de kanun gerekir.
Buna da “kanunsuz harcama olmaz” ilkesi denir. Biitce ka-
nunu harcamalarin kanuniligi ilkesini saglamaktadir”. Bkz.
GOZLER, Kemal Tiirk Anayasa Hukuku Dersleri, Ekin Ya-
yinevi, Bursa 2000, s.311 — 312.
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kanunlarin hazirlanig bigimleri ve nitelikleri yoniin-
den farklarini belirleyen Anayasanin 87., 88., 89.,
162. ve 163. maddelerinin incelenmesi agikca ortaya
koymaktadir®.

“Anayasa’nin 87. maddesinde, Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi'nin gorev ve yetkileri belirlenirken, ‘Kanun
koymak, degistirmek ve kaldirmak’ yetkisi yaninda,
ayrica, ‘biitce ve kesinhesap kanun tasarilarini goriis-
mek ve kabulii yetkisinden’ de s6z edilmesi, Anayasa
Koyucunun iki ¢esit yasayi birbirinden farkli bi¢cim-
de ele aldigini ortaya koydugu gibi, kanunlarin teklif
edilmesini ve goriisiilmesini diizenleyen 88. madde
yaninda, Biit¢cenin goriisiilmesi ve kabuliinii ayr1 bir
yonteme baglayan 162. maddenin getirilmis olmast
kanun kuvvetinde kararname ¢ikarma yetkisinin ve-
rilmesi 91. maddede ayrintilari ile diizenlendigi halde
163. maddede ‘Bakanlar Kuruluna kanun hiikmiinde
kararname ile biitcede degisiklik yapmak yetkisi ve-
rilemez’ kuralinin agiklikla Anayasa’ya girmesi, ay-
rica 89. maddede, Cumhurbagkaninin kanunlar1 bir
kez daha goriisiilmeleri i¢in Tirkiye Biiyiik Millet
Meclisi'ne geri gonderme yetkisinin kapsami igine
‘Biitge Kanunlar1 bu hitkme tabi degildir’ denilmek
suretiyle biitce kanunlarinin dahil edilmemis olmasi
bu iki ¢esit kanun arasindaki ayrimi kesinlikle belir-
lemektedir”.

Anayasa Mahkemesinin bu belirlemesinden sonra
artik biitgenin diger kanunlardan daha farkl: ele alin-
masi gerektigi aciktir. Bir baska tabirle biitgeye diger
kanunlardan farkli, 6zerk bir alan saglanmaktadir.
Biitcenin diger kanunlar ile olan iliskisi de, kanunlarin
biitce ile ilgili olmas1 kosulu ile sinirlandirilmaktadir.

B. Biitce ile lgili Hiikiimler Deyimi

Anayasa’da yer alan “biitce ile ilgili hiikiimler” deyi-
minden ne anlamak gerekir?

Anayasa Mahkemesi soruyla ilgili olan tiim karar-
larinda konuya sOyle bir agiklama getirmektedir:
“Anayasa Mahkemesi’'nin ¢esitli kararlarinda belirtil-
digi gibi, bir hitkkmiin, Anayasa’nin 161. maddesinde-
ki anlamda ‘Biitce ile ilgili’ sayilabilmesi o hiikmiin
yalnizca biitgenin uygulanmasi ile ilgili, uygulamay1
kolaylastirici, tamamlayict ya da agiklayici nitelikte

24 Ekteki listede yer alan Anayasa Mahkemesi kararlarinin
hepsinde bu ifade yer almaktadir.
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bulunmasina baglidir. Bu itibarla Anayasa’nin 161.
maddesinin son fikrasinda yer alan ‘biitce ile ilgili
hiikiimler’ deyimi, mali nitelikte hiikiimler anlamin-
da degil, biitgenin uygulanmasiyla ilgili uygulamay1
kolaylastiric1 veya kanun konusu olabilecek yeni bir
kurali kapsamamak kosulu altinda, agiklayici nitelik-
te hiikiimler olarak diisiiniilmelidir. Cilinkii bir kanun
kuralinin biitgeden harcamay1 gerektirir veya biitce-
ye gelir getirir nitelikte olmasi; onun, 161. maddede
belirtilen biitce ile ilgili hiikiimlerden sayilmasina
neden olamaz. Genellikle her kanunda harcamalara
yol agabilecek hiikiimlerin bulunabilecegi, vergi ka-
nunlarinin da biit¢eye belli kaynaklardan gelir sagla-
yacaklar1 bilinen ger¢eklerdendir. Biitce kanunlariyla
oteki kanunlar arasinda mevcut olan bu (gelir gider)
iligkisinin, s6zii edilen bu kanunlarin, 161. maddede
yer alan ‘biitge ile ilgili hiikiimler’ deyiminin kapsa-
m1 i¢inde sayilmasina olanak verdigi kabul edilecek
olursa biitiin bu kanunlarin, s6z gelisi tarim, orman,
adalet, savunma, saglik ve benzeri kamu hizmetlerini
diizenleyen kanunlarla tiim vergi kanunlarinin ‘Biit-
ce ile ilgili’ sayilarak degistirilmeleri veya kaldiril-
malar1 i¢in biit¢e kanunlarina birer madde konulmast
yoluna gidilebilir” ki, Anayasa bu yolu kapatmistir.

Yiiksek Mahkeme yukarida s6zii edilen yasagin ne-
denini ise su sekilde agiklamaktadir: “161. maddeyle
getirilen sinirlamanin, biitge kanunlarini yabanci hii-
kiimlerden ayiklamak ve derli toplu bir diizenleme
ile, bu kanunlarda, gercek anlamda biitce kavrami
disinda kalan konulara asla yer vermemek oldugun-
da kusku yoktur”?. Bu kararla biitgeye taninan 6zerk
alanin daha da belirginlestigi sdylenebilir.

C. Biitce Kanunu Ile Diger Kanunlarda Yapilan
Degisiklikler

Biitge kanununa diger kanunlarin hitkkiimlerini degis-
tiren hitkiimler neden koyulur?

Dogaldir ki bu sorunun cevabini Anayasa
Mahkemesi’'nin kararlarinda bulmak miimkiin degil-
dir. Sorunun cevabini daha ¢ok siyasal alanda aramak
gerekir. Siyasal istikrarsizlik donemlerinde yasama
organindan yasa ¢ikartmak zor oldugu icin, biitce
yasasina ¢esitli hitkiimler konularak biit¢e yasalarini

25 Konuyla ilgili Anayasa Mahkemesi Kararlarinin 6zetleri
ekte gosterilmigtir.
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genisletme yoluna gidildigi gézlenmektedir®®. Bu ge-
nigletme yolu uygulamaya bakildiginda aslinda sade-
ce siyasal istikrarsizlik donemlerinde bagvurulan bir
yol degildir. Ayrica belirtmek gerekir ki, kotii niyetli
uygulamalara da rastlamak miimkiindiir. Biit¢ce ka-
nunu olduk¢a uzun, teknik 6zellikleri agir basan, ka-
risik ve anlasilmast zor bir belgedir. Cogu boliimlerin
anlasilmasi i¢in teknik bir uzmanliga ihtiyag¢ vardir.
Tim bunlar yaninda biit¢e kanununu tam olarak in-
celeyebilmek i¢in de olduk¢a uzun bir zaman gerek-
lidir. Sonugta bunlar birlesince biit¢e kanununun tam
anlamiyla incelenip anlasilmasi parlamento tyeleri®’
icin giic goriinmektedir. Araya sikistirilmis bir kag
hiikkiim gbzden kagabilmekte ve biitce kanunu metni
ile birlikte yasalagabilmektedir.

Deginilmesi gereken baska bir nokta da, bir yan-
dan biitgenin stireli bir kanun olmasi, biitce ile ilgi-
li hiikktimler diginda higbir hiikkmiin biitce kanununa
konmamas: istenirken, diger yandan da, 6zel siireli
hiikiimlerin biitce kanununda yer almasina izin ve-
rilmesidir. Bu tiir hiikiimler, plan veya program ya-
tirimla iligkili olsa da sonugcta ortaya bir celiski ¢ik-
maktadir®®,

D. Biitce Kanunuyla ilgisi Olmayan Hiikiimler

Anayasanin 161. maddesinin son fikrasinda, biitge
kanunu ile ilgisi olmayan hiikiimlerden bahsedilmek-
te; fakat madde gerek¢esinden biit¢e kanunu ile bagka
kanunlarda yapilacak olan degisikliklerin yasaklan-
maya calisildigi anlagilmaktadir. Bu iki ayr1 konu
nasil iligkilendirilebilir?

Madde ile ilgili Anayasa Mahkemesi kararlar1 analiz
edilmeden once gerekgeye bakmak yararli olacaktir.
161. maddenin son fikrasinin gerekcesi su sekildedir:

“Biitce kanunlarina biitce dist hiikiim konulamamast,
mevcut kanunlarin hiikiimlerini acik veya dolayl de-

26 COSKUN, Giilay, Devlet Biitcesi Tiirk Biitce Sistemi, 6.
Basi, Turhan Kitabevi, Ankara 2000, s.160.

27 Jése, parlamento iiyelerinin nitelikleri konusundaki gelisimi
tip bilimi karsisinda ¢ikrikgilik alaninda gerceklesen geli-
simi ornek vererek agilamaktadir. Yazara gore, ¢ikrikeilik
alaninda ne kadar gelisme oluyorsa parlamento iiyelerinin
nitelikleri konusunda da o kadar gelisme olmaktadir. JESE,
Gaston., Finans [imi, Amme Masraflari Genel Teorisi,
(Cev. Alaettin Tiritoglu), Yeni Cezaevi Matbaasi, Ankara
1937, 5.388 vd.

28 GURSOY, Kamusal Maliye, s.45.



gistiren veya kaldiran hiikiimler getirilememesi ilke-
lerine anayasal kuvvet ve hiikiim taninmistir”.

Yukarida Anayasa Mahkemesinin diger kararlarin-
da da agiklanmaya calisildig1 lizere, anayasa koyu-
cu, yerinde olarak, biitce yasasini tiim ozelliklerini
g6z Oniinde bulundurmak suretiyle ayr1 bir anayasal
statlide diizenlemistir. Bu ayr1 statii dolayisiyla biit-
¢e yasalarinin i¢inde baska kanunlarin hiikiimlerini
dolayli ya da dogrudan degistiren hiikiimlerin yer
almasi usul paralelligi ilkesiyle de ¢elismektedir. Di-
ger kanunlarda yapilacak olan degisikliklerin ayni
hukuki statiide olan hukuki diizenlemelerle, kanun
ya da bazi hallerde kanun hiikmiinde kararnamelerle,
yapilmasi gereklidir. Ayn1 sekilde biitge kanunlarin-
da yapilmak istenen degisikliklerin de biit¢ce yasasina
0zgl - esas ve sekil bakimindan - usuller ¢ergeve-
sinde parlamentonun onayini almig diizenlemelerle
yapilmasi anayasal bir zorunluluktur®.

Bu bakimdan biitce ile ilgili hiikiimler ifadesi esa-
sinda, sadece biitgenin uygulanmasiyla ilgili, uygu-
lamay1 kolaylastirici veya kanun konusu olabilecek
yeni bir kurali kapsamamak kosulu altinda, agikla-
yici nitelikte hiikiimler olarak anlagilmalidir. Bunun
yaninda gerekce, deginilen diger yasalarla ilgili degi-
siklikler ve hatta biit¢e kanununda yapilacak olan de-
gisiklikleri de kapsayacak bi¢imde yorumlanmalidir.

Bu goriisiin aksine Anayasa Mahkemesi bazi karar-
larinda nitelikleri tartigilabilen bazi hitkiimleri biitce
ile ilgili goérmiistiir®®. Ornegin, cari biitceye ve ileri-
ki y1l biitcelerine bir yandan belirli bir paranin gelir,
Ote yandan bu gelirin Bagbakanlik biit¢esinin ilgili
tertibine ddenek kaydolunmasini 6ngdren bir hiikiim
ile ilgili olarak Anayasa Mahkemesi, bu hiikmii ma-
hiyeti itibariyle genel biitgenin uygulanmasiyla ilgili
bir diizenleme olarak kabul etmistir. Hatta bu niteligi
nedeniyle diizenlemenin, biitge yasalarinda degisik-
lik yapan ya da onlar1 tamamlayan bir hiikiim olarak
degerlendirilmesinin de miimkiin oldugunu ifade et-
mistir.

Anayasa Mahkemesi yine ayni kararinda: “Anaya-
sanin 161. maddesinde ‘Biit¢e Kanununa, biitce ile

29 Aymi yondeki Anayasa Mahkemesi kararlari igin bkz.
AYMK, E. 1983/9, K. 1984/1; AYMK, E. 1996/31, K.
1996/28; AYMK, E. 2002/52, K. 2002/84.

30 AYMK, E. 1985/24, K. 1987/6.

Cihat ONER ¢ Biitce Disi Hiik(imler

ilgili hiikiimler disinda hic¢bir hiikiim konulamaz’
kuralina yer verilmis olmasina karsin, yasalarla biit-
¢e yasalarinin degistirilemeyecegine veya tamam-
lanamayacagina iliskin bir kural konmamis ve 163.
maddesinde ise, sadece ‘... Bakanlar Kuruluna kanun
hiikmiinde kararname ile biitgede degisiklik yapma
yetkisi verilemez...” denmis olmas1 da yasalarla biitce
yasalarinda degisiklik yapilmasina ve biit¢ge yasalari-
n1 tamamlayan hiikiimler getirilmesine de Anayasal
bir engel bulunmadigin1 gostermektedir...” ifadesiy-
le bu konudaki yaklagimi ortaya koymustur. Ancak
bu yaklasim biitge ile ilgili hitkiim konusunda yapi-
lan belirleme ile tutarsizlik arz etmektedir. Anayasa
Mahkemesinin, pozitivist bir yaklagimla, biitge dist
hiikiimler konusunda yerlesik bir ictihat olarak or-
taya koydugu ve biitgenin diger yasalardan ayr1 bir
hukuki statiide oldugu yoniindeki kararlar ile celi-
sen bir karar verdigi sdylenebilir. Mahkemenin 1srar-
la lizerinde durdugu anayasa koyucunun ‘6zellikle’
biitce yasalarini diger yasalardan ayirdigi goriisii bu
noktada anlamsiz kilinmaktadir. Biitge hukukunu il-
gilendiren bir konunun yasalarla yapilmasina olanak
verilmesi bu kararla biitce dis1 hitkiimler yasagini ag-
maya yonelik bir kap1 aralamaktan bagka bir anlam
ifade etmez.

Anayasa Mahkemesi baska bir kararinda ise yuka-
rida incelenen kararin aksine ve yerinde olarak su
ifadeye yer vermektedir: “..biitce yasalarinin oteki
yasalardan ayri1 olmalar1 nedeniyle, bir yasa kurali
nasil ayni nitelikte bir yasa kuraliyla degistirilebilir-
se biit¢e yasalarinin da ayni yontemle hazirlanmis ve
kabul edilmis bir biitge yasasi ile degistirilmesi gere-
kir*””, Olan ve olmasi gerekenden yola ¢ikarsak, bu
son karar olmasi gerekeni gostermekte; fakat birbi-
rinden tamamen farkli iki kararin ayn1 mahkemece
verilmis olmasi akillarda soru isareti birakmaktadir.
Mahkemenin tavri bu tarihten sonra verilen kararlar-
da bazen olmasi gereken yoniinde, bazen de tam tersi
yonde olmustur. Bu bakimdan mahkemenin tavrini
onceden kestirmek miimkiin degildir.

Kararda yine Mahkemenin kendisi ile ¢elisen diger
bir ifadesi ise sudur: “Kural, her ne kadar, belirli ge-
lirlerin belirli giderlere tahsisi sonucunu doguruyor
ve bundan dolay1 genel biitge ilkelerinden “ademi

31 AYMK, E. 1996/30, K. 1996/27.
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tahsis” ilkesine aykir1 bir nitelik tasiyor ise de, soz
konusu ilkenin Anayasa’da, 6zellikle Anayasa’nin
biitce ile ilgili 161. maddesinde Anayasal bir kural
olarak yer almadiginin da gézden uzak tutulmamasi
icap eder”. Burada Yiiksek Mahkeme 6zetle, biitgce
ilkelerinin anayasada diizenlenmemis olmasi dola-
yisiyla bu ilkelere aykiriliklarin anayasaya aykirilik
olusturmayacagi goriisiindedir. Bu durumda, birgok
anayasal ilkenin anayasada yer almamasina ragmen,
iptal kararlarinda dayanak olarak gosterilmesini
aciklamak miimkiin degildir. Dolayisiyla bu karar
dogrultusunda Anayasa Mahkemesine gore, Anaya-
sada yer almayan higbir ilke iptal kararina dayanak
yapilamayacaktir. Oysaki biitce hukukunun kendine
0zgii ilkelerinin varliginin kabul edildigi ve mahke-
me kararlarina yansitildigimi gérmek mimkiindiir.
Yiiksek Mahkemenin, biitce ilkelerinin 5018 Sayil
Kanunda diizenlenmesinden sonra konuya olan yak-
lasim1 merak ile beklenmektedir.

SONUC

Biitge, gerek toplumsal yasam gerekse devlet haya-
tina etkileri bakimindan ¢ok énemli bir kurumdur.
Devlet faaliyetlerinin kesintisiz yiiriitiilebilmesi
amacinda, ortaya c¢ikan kit kaynaklarla sinirsiz ih-
tiyaclarin karsilanmasi paradoksu, biitge araciligiy-
la ¢oziimlenmeye calisilmakta, kamusal ihtiyaclar1
karsilamak noktasinda devletin yaptig1 harcamalar
ile kamusal gelirleri arasinda, uyumlu ve dengeli
bir baglant1 kurma araci olarak da ‘biit¢e’ kullanil-
maktadir.

Devlet istlendigi gorevleri yerine getirirken, han-
gi ihtiyaclar icin ne kadar harcama yapacagini ve
bunlar1 kargilayacak gelir kaynaklarinin ne oldugu-
nu biitgesi ile saptamakta, harcamalar ile gelir kay-
naklar1 arasinda bir denge saglamaya caligmaktadir.
Devlet biitcesi, mali, hukuki, siyasi ve ekonomik bir
nitelik tagimaktadir. Biitce ayn1 zamanda sosyal bir
miiessesedir; devletin tarihsel olusumu i¢inde, onun-
la beraber gelismis ve onun politik mali ve ekonomik
goriiniigiiyle bigim almistir.

Tim acilardan ele alindiginda, biitgenin toplumsal
yasam kosullarindan biri oldugu sonucuna varmak
yanlis olmayacaktir. Devlet hayatinin devamlili-
g1 bu kosullara bagli oldugu i¢in, biitgenin devletin
varligiyla yakindan ilgisi de ¢ikarilabilecek diger bir
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onemli sonugtur. Tiim bu énemi goz Oniinde bulun-
duruldugunda, biitcenin hazirlanmasi, uygulanmasi
ve denetimi agamalarinin anayasal statlide giivence
altina alinmis olmasi Tiirk Biitce Hukuku agisindan
biiyiik bir kazangtir. Anilan agamalarda, demokratik
parlamenter rejimle bagdasan yontemlerin benim-
senmesi, klasik maliye anlayisinin getirmis oldugu
biitce ilkelerine sik1 bir baglilik, hem devlet hayati-
nin hem de toplumsal yagamin daha diizgiin isleme-
sinde dnemli rol oynayacaktir. Bu agidan 5018 say1li
yasa ile getirilmek istenen sistemi, eksiklikleri bir ta-
rafa birakilacak olursa, 6zellikle tutarli ve dengeli bir
malil yOnetim bi¢cimi 6ngérmesi dolayisiyla olumlu
bir gelisme olarak degerlendirmek miimkiindiir.

Biitgenin hazirlanmasi asamasindan baslayan ve bu
siirecte karsilasilan problemlerin, hepsinin Anaya-
sada ¢oziime kavusturulmasi olanagi bulunmamak-
tadir; ancak Tiirk Anayasa Koyucu, biitge kanunu
diger kanunlardan farkli bir rejimde diizenleyerek,
konuya gerekli onemi vermeye caligmistir. Biitge
hukukunda karsilasilan asil sorunlarin uygulama
sirasinda ortaya ¢iktig1 ve esasen uygulayicilardan
kaynaklandig1 bir gergektir. Anayasada ongdriilen
sekil ve esaslara uyulmadan parlamentonun onayi-
n1 alan biitgelerin varligi, biit¢elerle ilgisi olmayan
birgok hiikmiin biitge kanunu metninde yer alarak
yasalagmasi, biitce kanunu hiikiimlerine uyulma-
mast Tirkiye uygulamasi acgisindan verilebilecek
orneklerdir. Biitge hakkinin mutlak sekline getirilen
sinirlandirmalar, tiim bu riskler géz 6niinde bulun-
durularak, gercekten bir ihtiyaci gidermeye yonelik
olarak ortaya ¢ikmistir.

Biitce, anayasal bir kurumdur; dolayisiyla, Tiirk
Anayasa Mahkemesi'ne bu bakimdan 6nemli gorev-
ler diismektedir. Biit¢ce yasalarinin Anayasaya uy-
gunluk denetimine tabi tutulmasi agamasinda Yiik-
sek Mahkeme, biit¢cenin siyasi, ekonomik ve iktisadi
Oonemini ve diger yasalardan farkli 6zelliklere sahip
oldugunu goézden kagirmadan denetim islevini yeri-
ne getirmelidir.

Zira biitge, ancak denetlendigi takdirde anlamlidir.
Tim bu sdylenenlere ragmen anayasada ongoriilen
bu sistem, Tiirkiye uygulamasinda, yerine getirilme-
si zorunlu olan anlamsiz ve fuzuli bir siire¢ olarak
nitelendirilmektedir.
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