HUKUKUN USTUNLUGU VE
BUTCE YASALARI
(1990°LI YILLAR)

Nahit YUKSEL "

1. Hukukun Ustiinliigii Soylemi ve Anayasa Yargimiz

Yeni Cumhurbagkanimizin segildigi giinden bu yana gecen bes aylik do-
nemde, siyasetten trafige, sanattan spora, ekonomiden hukuka ¢ok sayida ko-
nu iilkemiz giindeminde yer almis ve degisik soylemler gelistirilmis ise de,
bu soylemlerden ¢ok 6nemli birinin kaynag: bizzat Saym Cumhurbaskani-
mizdir.

_ Bir ¢ok kere, en son olarak da TBMM’nin yeni yasama dénemini ag1§ ko-
nusmalarinda hukukun iistiinliigii (hukuk devleti) soylemini gelistirmisler,
hukuk devleti ve demokrasi konusundaki basarilarimizin, ¢cagdas uluslararasi
toplumdaki sayginliimiz: artiracagini vurgulamiglardir. "Siyasal yagamimi-
zin dokusuna ¢agdas demokrasiyi, Devlet yapimizin dokusuna da hukuk
devleti ilkesini yerlestirme gorevimizi daha fazla geciktirmemeliyiz. ...." di-
yen Sayin Sezer, demokrasi, hukukun iistiinliigii ve insan haklar kavramla-
rinin uluslarin gelecege yonelislerinde belirleyici rol oynayan evrensel deger-
ler olarak 6énem kazandi§ina, 6zde ve uygulamada bu kavramlara verilen de-
gerin bugiin uygar sayilmanin temel olg¢iitii olduguna isaret etmistir. Saymn
Cumhurbagkanina gore, hukuk devleti kavraminin islerligi yoniinden devle-
tin hukuka baglilig1 ile yasama ve yiiriitme erklerinin bagimsiz yarg ta-
rafindan denetimi 6nemli ve zorunlu ilkelerdir.

En kisa anlatimla, " yurttaglarina hukuk giivenligi saglayan devlet" de-
mek olan hukuk devletinde bu giivenligin saglanabilmesinin 6nkogullarin-

(*) Maliye Bakanliga Devlet Biitce Uzman (Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii).

162 MULKIYE  CILT: XXIV * SAYI: 225

38



dan biri, yasalarmm anayasaya uygunlugunun yargisal denetiminin sag-
lanmasi, bir anayasa yargisi diizeneginin (mekanizmasinin) kurulmasidir.
Ulkemizde ilk kez 1961 Anayasast ile olugturulan bu yarg tiiriine ve diize-
nege (Anayasa Mahkemesi), bazi kiiciik degisikliklerle, 1982 Anayasasinda
da yer verilmistir.

Anayasa Mahkemesinin esasa iligkin denetimi, ilgili yasa, yasa giiciinde
kararname veya TBMM Ictiiziigiiniin (veya bunlarin belirli hiikiimlerinin)
Anayasa kargisindaki gecerliligini, hukuk agisindan degerini 6lgmek an-
lamina gelir. Bu 6l¢iim sirasinda Mahkeme su ti¢ 6l¢iitten biri veya birkagini
kullanir: a) ‘Anayasada TBMM  nin takdir hakkin1 baglayici bir neden varsa
ve ilgili normun ¢ikarilmas: ancak belirli bir nedenin bulunmasina baglan-
migsa, bu neden gercekten soz konusu mudur? b) Anayasayla belirtilen
amaglara, ozellikle kamu yarar1 amacina uygunluk var midir? ¢) Konu baki-
mindan Anayasa ile agikg¢a gatigan hiikiimler var midir?

2. Anayasa Yargimmzda Kullanilan Enstriimanlar

Anayasa yargimizda 1993 yilina kadar yalnizca bir enstriiman, niteligi ve
kullanim1 gerek Anayasada gerekse 44 ve 2949 sayili Yasalarda gosterilen
iptal enstriimam kullanilmigtir. Mahkeme, iptal davas veya itiraz yollarin-
dan biri kullanilmak suretiyle 6niine gelen anayasaya aykirihik savini deger-
lendirmekte ve hiikmii anayasaya aykir1 bulursa, iptal etmekte idi.

Her iki Anayasa da iptal kararlarinin geriye yiiriimeyecegi esasin1 benim-
semistir. 1982 Anayasasi, 1961 Anayasasindan farkli olarak, iptal kararlari-
nin gerekgeleri .yazilmadan aciklanamayacagim ongormektedir. 1982
Anayasasinin bu diizenlemesi, anayasaya aykirihif1 saptanan hiikmiin, aykari-
Iig biline biline, gerekgeli iptal kararinin Resmi Gazete’de yayimlanmasina
kadar uygulanmasi bi¢giminde bir sakinca dogurmaktaydi.

Anayasa Mahkemesi, 509 sayili KHK i¢in Mahkemeye yapilan "yiiriirliik
durdurma" bagvurusunu degerlendirmis ve 21.10.1993 giinlii ve 1993/40-2
sayilh Kararn ile "ilk kez olmak iizere" yiiriirliik durdurma karar1 vermistir.
Boylelikle, anayasa yargimiza ikinci bir enstriiman, yiiriirliik durdurma
enstriimani girmis oldu. Mahkeme, bu enstriimani, iptal karari yayimlana-
na kadar gececek siirede ilgili maddelerin uygulanmalarindan dogacak
ve sonradan giderilmesi gii¢ ya da olanaksiz durum ve zararlarm onlen-
mesi ve iptal kararinin sonu¢suz kalmamasi icin kullanmaktadir.
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3. Anayasa Yargisinin Biitce Yasalari Bakimindan Onemi

Biitce, "Devlet daire ve kurumlarinin yilhk gelir ve gider kestirimle-
rini (tahminlerini) gosteren ve bunlarin uygulanmasina ve yiiriitiilmesi-
ne izin veren bir yasa"dir. Biitce yasalari, tanimi ve nitelikleri geregi, mali
yilla (mali yil, 1983 yilindan bu yana takvim yil1 ile ¢cakistirtlmigtir) smurls
olarak uygulanir. 1961 ve 1982 Anayasalari, anayasa yargisina tabi olus
bakimindan biitce yasalar ile diger yasalar arasinda bir ayrima gitmemistir.
Bununla birlikte, nitelikleri ve tarihsel anlami gdzetilerek, biitce yasalar ko-
nusunda bazi dzel diizenlemelere, ornegin yasalasma yontem ve siirecine,
diger yasalarinki gibi Igtiiziige birakilmayarak, dogrudan Anayasada yer ve-
rilmigtir. Biitce yasalarinin anayasal diizenlemeye konu olan bu 6zgiin yanla-
r1 anayasa yargist bakimindan ¢ok dnemlidir.

1961 Anayasast doneminde iptal kararlar1 gerekg¢enin yayimlanmasin
beklemeden, kararin agiklanmasi ile hiikiim ifade etmekteydi. 1982 Anayasa-
s1 doneminde ise, mali yilin baginda yiiriirlige giren biit¢e yasasinin hiikiim-
leri i¢in iptal isteminde bulunulmas: ve istemin Mahkemece sonuglandirilma-
s1, iptale iligkin kararin Resmi Gazetede yayimlanmasi agamalari uzun zaman
almakta ve iptal kararlar1 ya yilin sonuna dogru, ya da mali y1l sona erdikten,
biit¢e yasasi "hiikiimlerini icra ettikten" sonra yayimlanmakta, bu durumda
da Anayasa Mahkemesinin iptal kararlar1 sonugsuz, islevsiz kalmaktadir. Bu
sorun, Ozellikle 1993 yilina kadar siklikla yaganmigtir.

a) Biitce Yasalarinmz Yoniinden Anayasa Yargisi (1962-1989)

Anayasa Mahkemesinin kurulugundan 1980’11 yillarin sonuna kadar gecen
bu siirede, Mahkeme, biit¢ce yasalarimin belirli hiikiimlerinin iptali istemiyle
kendisine yapilan bagvurular iizerine, 43 karar vermistir. Bu bagvurularin
30’u iptalle sonuglanmis, yalnizca 3 kararda iptal istemi reddedilmigtir. Diger
10 karar da, icerik olarak iptal karar1 sayilabilir. Zira, iptal istemi daha 6nce
sonuglandirilmig oldugu gerekgesiyle, bu kararlarda, yeniden karar alinmasi-
na gerek bulunmadigi belirtilmigtir. Su halde, anilan donemdeki bagvurularin
neredeyse tamami iptalle sonuglanmigtir. Ug on yili kapsayan dénemin
1970’li yillar diliminde hem iptallerin hem de iptale konu maddelerin sa-
yisimin arttifr gozlemlenmektedir. 1970’11 yillarda iptal edilen madde sayi-
lari: 1971°de 2, 1972°de 3, 1972°te 3, 1975te 4, 1976’da 10, 1977de 4,
1978’de 4, 1979°da 4. 1980’11 yillarda ise, donemin 0zgiil kosullar1 nedeniy-
le, Anayasa Mahkemesine biitce yasalar: konusunda az sayida bagvuru yapil-
mug, dolayisiyla da az sayida iptal s6z konusu olmustur.
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b) 1990’h Yillarmn Biitce Yasalar1 Konusunda Bazi1 Gozlemler

Bu yazida asil lizerinde durulmak istenen dénem, 1990’11 yillardir. Bu on
yilda (ilk iki yil ve toplam alt1 ay’1 bulmayan iki azinlik hiikiimeti donemi ha-
ri¢) iilkemiz koalisyon hiikiimetlerince (7 hiikiimet) yonetilmistir. Bu ko-
alisyon hiikiimetlerinden ilki 7 ay, ikincisi 2 y1l dort ay, iiciinciisii 8 ay, dor-
diinciisii 4 ay, besincisi 1 yil, altincisi 6 ay 6miirlii olmustur. Halen siirmek-
te olan yedinci koalisyon hiikiimetinin 1990’11 yillardaki dilimi de 6 aydur.

1990’11 yillarda ii¢ kez gegici biitce yapilmas: yoluna gidilmigtir. Millet-
vekili genel se¢iminin yapildig1 yil veya izleyen mali yillarin ilk birkag ay’
i¢in hazirlanan bu biitgelerden 1992 yilina iliskin olani ii¢, 1996 yihina iliskin
olant dort ve 1999 yilina iligkin olam da alt: ay siirelidir.

¢) 1990°h Yillarda Biit¢ce Yasalarimiz Yoniinden Anayasa Yargisi

1990’11 yillarda, 1992 yili hari¢, her mali yil biitce yasas1 konusunda
Anayasa Mahkemesine iptal istemiyle bagvuruda bulunulmug ve iptal karar-
lar1 verilmigtir. Bagvuru sayisi, 19°dur. Bu bagvurular iizerine, Mahkeme,
toplam 21 adet karar vermistir. Bagvurulardan yalnizca birinde iptal istemi-
nin reddine karar verilmis, 16 kararda biitce yasasi hiikiimleri iptal edilmigtir.
Mahkemenin kararlarindan kalan dordii ise yiiriirliik durdurma konusundadir.

Iptal kararlarmin "iglevsel" olabilmesi, aykirilik saptamasimnin sonugsuz
kalmamasi, kararin, iptale konu biitce yasasinin ait oldugu mali yil i¢in-
de Resmi Gazete’de yaymimlanmasma baghdir. Yasa maddelerinin iptalini
Ongoren 16 karardan ikisi i¢in ilgili mali yil icinde yiiriirliik durdurma karar
verilmis, kalan 14 iptal kararindan yalnizca ikisi biit¢e yasasinin iligskin ol-
dugu mali yil icinde yayimlanmigtir. Diger 12 karar ise, ilgili olduklar1 ma-
li y11 sona erdikten sonra yayimlanmig, dolayisiyla da "sonugsuz kalmigtir".
Omegin, 1992/5 numaral: karar ile 1991 yil biitce yasasinin 19 maddesi (ta-
mamen veya kismen) iptal edilmis ise de, karar ancak 16.6.1994’te yayimla-
nabilmigtir.

Iptal kararinm ilgili oldugu mali yil icinde yayimlanmasinin yarar: kara-
rin islevsel olabilmesi (sonugsuz kalmamasi) ile siirl degildir. Kararin ge-
rekcesi, hem biitge yasa tasarilarini hazirlayip Meclis’e sunmakla yiikiimlii
olan hiikiimet bakimindan 6gretici olmaktadir; hem de, yasama organi Ana-
yasa Mahkemesinin iptal gerekgelerinden haberdar olma olanagi bulmakta-
dir. Bununla birlikte, Mahkemece anayasaya aykir1 bulunup iptal edilen
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bazi maddelere, izleyen mali yil biitce yasalarinda yer verildigine de ta-
nik olunmustur. 1995 yili biit¢e yasasinin "doner sermayeler"e iliskin 32 nci
maddesinin ilk ii¢ fikrasinda yer verilen kural, Mahkemece de saptandi1 iize-
re, 1991 yih biitce yasasinin 30 uncu maddesinde yer alan kural ile "teknik,
icerik ve kapsam" bakimindan aynidir. Mahkeme, Anayasanin 153 iincii
maddesinin son fikrasinda Anayasa Mahkemesi kararlarimin yasama, yii-
riitme ve yargi organlani ile idare makamlarim, gercek ve tiizel kisileri
baglayacagimin belirtildigine isaret etmis ve 1991 yili biit¢e yasasinin 30 un-
cu maddesinde yer alip Mahkemenin 30.1.1992 giinlii ve Esas 1991/8, Karar
1992/5 sayili karariyla iptal etmis oldugu kurala 1995 yili biitce yasasinin 32
nci maddesinde yer verilmis olmasini, Anayasanin 153 iincii maddesine ay-
kirilik saymus ve iptal etmigtir. 1995 y1l1 biitge yasasinin tamamen veya kis-
men iptal edilen bes maddesi icin de, yine aym hiikmiin 1991 yih biit¢e ya-
sasinda yer almmg ve iptal edilmis olmasi gerekge gosterilmistir.

Iptal karar gerekgelerinin mali yil i¢inde yayimlanamamasindan kaynak-
lanan sakincalar, yiiriirliik durdurma kurumunun anayasa yargisina gir-
mesi ile onemli 6l¢iide giderilmistir. 1990’11 yillarda yiiriirliik durdurma enst-
riimani biitge yasalar i¢in dort kez kullamlmistir. 1995 yili biitgesinin 12,
1996 y1ili biit¢esinin 5 ve iki ayri karar ile 1999 yili biit¢esinin toplam 3 mad-
desinin yiiriirliigii durdurulmusgtur.

1990’1 yillarda biitge yasas1 (genel biitce ve katma biitce) maddelerinin
toplami, ortalama olarak, 80-85 civarindadir. Bu donemde iptale ve yiiriirliik
durdurma islemine konu olan madde sayisi, bazi yil biitce yasalarinda (6rne-
gin 1991) 20’ye ulagsmustir. 12 maddesinin yiiriirliigii mali yil icinde durdu-
rulan 1995 yil1 biit¢esinin 19 maddesi iptal edilmistir.

4. Biitce Yasalarmn Anayasa Karsisindaki Gegerliliklerinin ve
Hukuk Agismdan Degerlerinin Olciimiinde Mahkemece
Kullamlan Olgiitler

Esasa iligkin denetiminde, ilgili biitge yasasinin Anayasa karsisindaki ge-
cerliligini ve hukuk agisindan degerini 6lgerken, Mahkeme, iki olgiitten yola
cikmaktadir. Bunlardan biri, anayasamin 161 inci maddesinde yer alan ve
TBMM ’nin takdir hakkim baglayan hiikiimdiir: Biitce yasalarina biitce
ile ilgili hiikiimler diginda higbir hiikiim konulamaz. Mahkeme, ikinci deger-
lendirme 6l¢iitiinii, anayasanin biitce yasalari ile diger yasalar (olagan ya-
salar) arasinda yaptig1 ayrimdan esinlenerek iiretmistir. Anayasanin 87 nci,
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88 inci, 89 uncu ve 161 inci maddeleri, bu iki yasa tiiriiniin farkin1 ortaya
koymaktadir. Mahkemeye gore, olagan yasa konusu bir diizenlemenin
biitce yasasi ile yapilmaya yonelinmesi veya biitce yasalar ile olagan ya-
salarda degisiklik yapilmasi anayasa koyucunun meramina, iki yasa tiirii-
nii ayirmada gosterdifi 6zene ters diigmektedir.

5. Sonu¢

Hukukun iistiinliigii soyleminin biit¢e yasalarimiz yoniinden de gecerli ki-
linmasinin yagamsal énemde oldugu agiktir. 1990’11 yillarin biitge yasalarinin
anayasa yargisi kargisindaki durumlarinin irdelendigi ve bir "on y11"in muha-
sebesi niteligindeki bu yazinin, biitge hukukumuzun gelecegine, az da olsa,
151k tutmasi amaglanmaktadir.

Biitce yasalarina anayasaya aykir: hiikiimlerin konulmasmin nedenle-
rinin incelenmesi oncelikli sorundur. Nedenlerden biri, belki de bunlar
icinde en masum olamdir: Heniiz tasar1 asamasinda veya TBMM siirecinde
iken biitce yasa tasarisina konulan hiikmiin "biitge ile ilgili hiikiimler"den
olmadig1 anlagilamamus olabilir. Gergekten de, Anayasa Mahkemesi, biit-
ce ile ilgili hiikiim ibaresine bir ¢ok kez agiklik getirmis ise de, mali nitelik-
li bir hiikmiin biitce ile ilgili hiikiim sanilmasi olasilifin1 g6z ardi etmemek
gerekmektedir. Nitekim, Yiiksek Mahkeme iiyeleri de, zaman zaman, iptal is-
temine konu hiikmiin biitce ile ilgili hiikiim olup olmadig1 konusunda hemfi-
kir olamamaktadirlar.

Anayasa yargisinda bu denli genis ¢apli iptallerin ve yiiriirliik durdurma-
larin 6niine ge¢ilmesi ve uygulanmakta olan mali ve ekonomik politikalarin
mali yil i¢inde sekteye uframamasi bakimindan, partilerin ve hiikiimetlerin
"biitge" konusuna yaklagim tarzlarina, sylemlerine ve hazirlikli olup olma-
diklar, nihayet "icraat"larina bakmak gerekir. Kurulan 7 ayr1 koalisyon hii-
kiimetinde toplam 10’u agkin sayida siyasal partinin hiikiimet ortag: oldugu
1990’11 yillarin biitge uygulamalarn, iktidara gelen partilerin bu konuda ye-
terince hazirhkh olmadiklarim, kendilerine 6zgii bir biitce yaklagim ge-
tir(e)mediklerini ortaya koymaktadir. Hazirhkh olmayis, bir dnceki yil
biitce yasasimn kiiciik firca darbeleriyle yeni mali yilin biitge yasasi du-
rumuna getirilmesi ile sonucglanmaktadir. Hatta, bu durum, anayasa yargi-
sinda iptalle sonuglanmus hiikiimlerin izleyen yil biit¢e yasalarina konulmasi-
na dahi yol agmistir. Bu sekiz yilda yedi koalisyon hiikiimeti kurulmus ol-
masimn bir diger anlami da, ortalamadan hareket edilecek olursa, bir hiikii-
metin birbirini izleyen iki biitce hazirlayamamis olmasi gercegidir.
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Yasama siirecinin 1961 Anayasasi donemine kiyasla kolaylastirilmis bu-
lundugu 1982 Anayasasi doneminin bu on yilinda (1990’1 yillarda) biitce ya-
sas1 maddelerinin bu denli fazla miktarda iptallere ve yiiriirliik durdurma is-
lemine konu olmasin, siyasal iktidarlarin yasama organindaki olagan ya-
sama yollarindan kacinip biitce yasasi prosediiriinii kullanma kolaycih-
g1 ile aciklamak miimkiindiir.

Anayasanin 153’lincii maddesine dayanilarak iptal kararlari verilmesi de,
hukukun iistiinliigii sdylemi agisindan ¢ok énem tagimaktadir. Ilgili boliimde
de orneklendigi iizere, iptal edilmis bir kural ile "teknik, icerik ve kapsam"
bakimindan aymi olan bir kuralin sonraki yil biitce yasasinda yer verilmesi-
ni, Anayasanin 153 iincii maddesine aykirilik saymis ve bu gerekge ile iptal
etmigtir. Oysa, Anayasa Mahkemesi kararlari, bu maddeye gore, yasama
orgam bakimindan da baglayicidir.

1990’11 yillarda bu sorunun ¢dziimiine yonelik en olumlu girigim ise, biit-
ce yasalarim biitce ile ilgili olmayan hiikiimlerden armndirma c¢abasidir.
Biit¢e yasalarini Anayasanin 161 inci maddesinin ongordiigii yapiya kavus-

turma amagcl olarak bu déonemde ii¢ girisimde bulunulmustur. Biit¢e yasala- .

rinda yer alan baz hiikiimlerin ilgili yasalarinda diizenlenmesi konusun-
da 1992 yilinda hazirlanan bir yasa tasaris1 TBMM’de goriigiilmiis ve icerdi-
81 maddelerin iicte ikisi kabul edilmis ise de, son anda kadiik olmustur. 1995
ve 1996’daki yiiriirliik durdurma ve iptaller sonrasinda 1996 yih ortalarinda
hazirlanan ve 1992°deki tasari ile ayn1 amaci tagiyan bir tasari ¢ok kisa siire-
de yasalagmstir (1.8.1996 giin ve 4160 sayili Yasa). Yasayla, biitce yasalar
bazi hiikiimlerden (fonlar, doner sermayeler, yurtdisi egitim giderlerinin tah-
sili, zorunlu hizmet yiikiimliiliigii, kredi borcunun saptanmasi ve geri 6den-
mesi gibi) anndinlmigtir. Anindirma konusunda hiikiimetge hazirliklara
1999 yilinda baglanilan ve hem biit¢e yasalarom Anayasamn 161 inci mad-
desinin ongordiigii yapiya kavusturmay: hem de bu tiir yasalar: simdi-
kinden c¢ok daha Kkisa bir metne doniistiirmeyi hedefleyen bir yeni Tasar
lizerindeki caligmalar siirdiiriilmektedir.

Daha iimit dolu bir gelecegin kurulabilmesi agisindan, Devlet yapimizin
dokusuna hukuk devleti ilkesini yerlestirme gorevimizi daha fazla gecik-
tirmememizi vurgulayan cagrinin yeterli ve giir bir sesle olumlu yamt
bulmasi ¢ok 6nem tasimaktadir.
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