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GiRis

Devletin kamu maliyesi ile ilgili yetkileri ulusal egemenligin ma-
li yoniine iliskindir. Kamu harcamalarinin yapiimast,_ bu harcamalar
karsilayacak gelirlerin saglanmasi, narmal gelirlerin harcamalan kar-

silayamamas: halinde borgclanma yoluna basvurulmast ve bu faaliyet-
ferin biitce adi verilen yillik bir belgede goésterilmesi mali egemenli-
gin kullanmifmast sonucunda gerceklesir.

Parfamentoiar, halkin kamu maliyesini kontrol etme gereksinimi
sonucunda dogmuslar ve ilk yetkilerini bu alanda kazanmislardir. On-
ce vergilerin, daha sonra kamu harcamalarnnin halk temsilcilerinin
olusturdugu parlamentolarin kontroléi altina alinmasi, parlamenter de-
mokrasilerin dogmasina yol acmistir. Tarihi koken olarak kamu mali-
yesinin kontrolii disiincesi, demokratik olmayan yuriitme organinin
vatandaslara yikledigi vergileri ve kamu harcamalarnni simrlandis-
mak amacina dayanmiyordu. Mutlak iktidarin mali yetkilerinin siirlan-
dirifmast, demokratik rejim yontinde atilmes ilk adimdir. Parlamento-
fartn vergiler konusunda yetkili olmasi, kamu hizmetlerini belirleyip
kamu harcamalarina yetki vermesi ve mali uygulamalart denetlemesi
genel siyasal kontroliin en onemli araci olarak gelismistir.

Zaman icinde mutlak iktidariarin tasfiye ediimesi ile hirlikte ya-
sama organiar kamu maliyesi ile ilgili yetkilerini demckratik yoldan
secilmis yiiritme organlari ile paylasmaya baslamislardir. Ozellikie
politika belirleme konusu biiyik Slglide yiiriitme organmin inisyatifi-
ne gecmistir. Bu olgunun baslica nedeni, devietin isievierindeki art:-
sa paralel olarak kamu kesiminin ulusal skonomi i¢cindeki paymin gi-
derek biylimesi ve mali araclarin devietin genel ekonomik ve sosyal
amaclan dogrultusunda kullanilmaya baslamasidir, Devlet, kamu ma-
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liyesi araglanni kullanarak ekonomideki makro dengeleri, gelir ve
kaynak dagihmimi amaglari yoniinde etkileyebilmektedir. Ote yandan
kamu maliyesinin parlamenter kontroliindi saglamlastirmak amaciyla
gelistirilen geleneksel bitge ilkelerine 6nemli istisnalar getirilmistir.

Giniimiizde parlamentolarin kamu maliyesini kontrol yetkilerini
ne Glciide koruduklar sorunu Gzerinde duruimaktadir. «<Kamu maliye-
sinin kontrolii», deyimi genellikie Kara- Avrupasinda kullanildigr dar
anlami ile —yani, biitge islemlerinin ve hesaplarimin belli &lclitlere

gore denetlenmesi, teftis edilmesi anlaminda— degi!, Anglo-Sakson
{ilkelerindeki genis ve esnek anlaminda kullanilmaktadir (1). Bu an-
lamda kamu maliyesinin kontrolii dar anlamin yani sira, mali aracla-
rin belirli politikalar dogrultusunda yénlendirilmesini, nitelik ve mik-
tar olarak sinirlandimimasini da ifade etmektedir. Yasama - yiir(itme
iliskilerinin kamu maliyesi ile ilgili biitin yoénleri bu genis kapsam
icinde kontrol deyimi ile baglantilidir. Kamu maliyesinin kontroliinde
kamu malyesine bakis acist, kamu maliyesinin gdrevinin ne olmasi
gerektigi konusundaki disiince de dnemlidir. Baska bir anlatimla, par-
famenter kontrolln icerigi, benimsenen ekonomik politikadan etkilen-
mektedir. Keynes'¢i ekonomi politikasinda, kamu maliyesinin ekono-
minin yonetiminde olumlu bir islevi vardir. Mali araglar makro eko-
nomik politika amaclar ile kutlamimaktadir. Dolayisiyla kontroliin bu

y3ni énem kazanmaktadir. Friedman’ct [Arzc), Monetarist) iktisatgi-
larin benimsedigi ekonomi politikasinda ise, kamu kesimi faaliyetle-
rinin daraltitmasi amaclandigindan parlamanter kontrol, kamu harca-
malarinn ve vergilerin kapsamlaninin, miktarlarimin  sinirlandinima-
sinda yogunlasacaktir.

Kamu maliyesinin parlamenter kontrolliniin sinwrtan ve oOlglist,
Glkelerin anayasal diizenlerine gdre dnemli farkliliklar gdstermekte-
dir. Batt demokrasilerinin ilk anayasalarinda oldugu gibi. cagdas ana-
yasalarda da devlet bitgesi ve vergilere iliskin hukiimlere ayrmtils
olarak yer verilmektedir. Kamu maliyesi alaninda, yasama organminin
yiriitme organt karsisinda giicli ya da ggsiz olmast, demokratik re-
jimin niteligini ve giigler dengesini énemli Olctide etkilemektedir.

(13 Bkz: Ulrich Scheuner, Responsibility and Control in a Democratlc Constitution,
taw and State, Volume 11, Tubingen 1975, s. 55; David Coombes, The Power
of the uPrse, The Role of the European Parliaments in Budgetary Decisions,
George Allen-Unwin 1976, s. 15, 371; Conference of European Speakers,
Parliament and the Control of Public FInance, Copenhagen 1984, s. 18, 19. Bii-
dirinin hazirlanmasinda bu kaynaklardan bakis agisi olarak genig dlgilde yarar-
lamilmagter.
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i. 1982 ANAYASASINA GORE KAMU MALIYESININ KONTROLU

1982 Anayasasinmn Tlrkiye Blyiik Miliet Meclisinin gdrev ve yet-
kilerini belirten 87 nci maddesinde dider yetkilerin yan: sira kanun
koymak, degistirmek ve kaldirmak; Bakan!ar Kurulunu ve bakanlan

denetlemek; biitce ve kesin hesap kanun tasarilarini gérlismek ve ka-
bul etmek de belirtilmistir. Bu i teme! yetki de kamu maliyesinin
kontrolii bakimindan onem tasimaktadir. 1982 Anayasasina gore ka-
mu maliyesinin parlamenter kontrolii bes bashk altinda incelenebilir :

1. Biitce Sitreci Icinde Kontrol

Biitce kanunu, yasama organtmin kamu maliyesini kontrolde kul-
landig temel aractir. Anayasamin 162 nci maddesinin 1 nci fikras:,
biitgeyi hazirlama yetkisini Bakanlar Kuruluna vermistir. Bu hiikme
gore Bakanlar Kurulu, genel ve katma blitce tasarilari ile milli biitce
tahminlerini gosteren raporu, mali yil basindan en az yetmisbes giin
once, Tiirkiye BUytk Millet Meclisine sunar. Bu anayasa hiikmii uya-
rinca biitge ile ilgili yasama insiyatifi sadece yiriitme organina ait-
tir. Parlamenter demokratik sistemde genel olarak politika belirleme
yetkisinin yUriitme organmina biraktlmas), anayasal diizenlemeyi hakh
kilmaktadir. Cinki hiikimet, programini biitce aracihid ile uygular.
Bakanlar Kurulu, blitge hazirliklaninmi genel ekonomik durumu deger-
lendirerek ve belirledigi politika ile uyumlu olarak gerceklestirir, Biit-
¢ce hazirhgina kamu kesiminde gérevli birokratlar ve teknisyenler et
kin bicimde kattlirlar. Bitge siirecinin basiangi¢c asamasinda yasama
organs, ylirutme organimin kararlar dzerinde dogrudan etkili degildir.
Biitcenin yasama orgam tarafindan kontrell, yiirlitme organinin blitge
hazirhigina ve uygulamasma katilma ya da midahale niteligi tasima
maktadir. Anayasanin 87 nci maddesinde diger kanunlar i¢in «<kapun
koymak» deyiminin kullanilmasina karsilik bitge kanunu igin «gdriis-
mek ve kabul etmek» deyimlerinin kullaniimas:, anayasa koyucunun,
yiriitme organinin biitgce hazirhgina verdigi 6nemi ve aguwhidr ortaya
koymaktadir 1961 Anayasast'nda biitgenin gdriisiilip onaylanmasti igin
Titrkiye BlyGk Millet Meclisine ii¢g ay ayrilmisti. 1982 Anayasasi'mn
bu sureyi ikibucuk aya indirmesi, yoriitme organina bittce hazirhgr
icin daha cok zaman birakmast anlamma gelmektedir.

Bltgeyi hazirlama yetkisinin yUritme organina ait olmasina kar-
silik inceleme, degistirme ve onaylama yetkisi yasama organindadir.

Yasama organt bu yetkisini Biitce Komisyonu g¢alismalari ve Genel
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Kurul toplantilan ile kullantr. Bitge Komisyonunun batgenin onaylan-
masinda énemli bir rolit vardir; biitgenin parlamenter kontroliinin
blylk bir boldmi bu asamada gerceklesir. Yetmisbes ginltk siirenin
ellibes gunit Komisyonda, yirmi giinii genel Kurulda geger. Anayasa-
nin 162 nci maddesinin 2 nci ve 3 Gncu fikralarina gore, «Bltge tasa-

rilary ve rapor, kirk Uyeden kurulu Bitce Komisyonunda incelenir. Bu
komisyonun kurutlusunda, iktidar grubuna veya gruplarina en az yir-
mibes Gye verilmek sarti ile, siyasi parti gruplarinin ve bagimsizlarin
oranlarina gore temsili gozoniinde tutulur. Bitge Komisyonunun eili-

bes giin icinde kabul edecedi metin, Tlrkiye Biiyiikk Millet Meclisin-
de gorOsilir ve mali yd basina kadar karara baglanir». Géraidigu gi-
bi Anayasa, Bitce Komisyonunun olusumunu, bilice tasartsimin Ko-
misyonda ve Genel Kurulda gdriisiiime siiresini diger kanun tasar: ve
tekliflerinden daha &nemli gordiigi icin Ictiizige birakmadan kendi
diizenlemistir. Anayasanin, siyasi parti gruplarinin ve bagimsizlarin,
Biice Komisyonunda oraniarina gére temsilini benimsemis olmastna
ragmen, kirk Uyeden yirmibesini iktidar grup ya da gruplarina verme-
si. hiikimet programi niteliginde olan biitce tasarisinen bitiinléigdntn
bozulmadan parlamentodan gegirilmesi amacina dayanmaktadir. Aca-
ca Bltce Komisyonunun olusumundaki sakathiklar ya da Anayasada
ongériilen sire hiikiimlerine uyulmamas), biitce kanununun Anayasa

Mahkemesince iptali sonucunu dogurur mu? Anayasanin 148 inci mad-
desinin 2 nci fikrast, kanunlarin Anayasaya uygunlujunun sekil baki-

mindan denetlenmesini sadece son oylamanin, éngériilen goguniukla
yapihip yapilmadig yonunden olacagim hikkme baglamistir. Buna go-
re, Bltce Komisyonunun olusumundaki sakathiklar ya da siire hikiim-
lerine aykinhk yargisal denetimde g6zéniine alinmayacakir (2). Bu-
nunla beraber, Anayasanin 148 inci maddesinin (f. 2}, Tirkiye Biylk
Millet Meclisi Ictiizigl hikiomlerine aykiriliklar iptal nedeni sayma-
mak amact gittdgi. anayasal bitce usulu ile ilgili aykinhklarin bu
hitkmiin kapsami disinda kaldigr  dusiniilebilir {3). Ancak Anayasa
Mahkemesi, 1961 Anayasas: doneminde, bu Anayasada, 1982 Ana-

(2) Prof. Dr. Latfl Duran, bu gdrdstedir. Bkz: Tiirkiye'de Anayasa Yargisimin Islevi
ve Konumu, Anayasa Yargist, Anayasa Mahkemesinln 22. Kurulug Yildéndmi
Nedeniyle Dizenlenen Sempozyumda Sunulan Bildiri ve Yorumlar, Ankara 1984,
8. 64.

(3) Nitekim Sempozyumun ilk giiniinde Prof. Dr. Erdogan Tezlg, bu gekildekl ayke-
riliklarin «esasa iliskin sekil denetimi» yolu lle incslenmesini dnermistir. Bkz :
S
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yasasi min 148 inci maddesindeki (f. 2) sintrlama bulunmamasina rag-
men, Anayasada Ongoriilen siire hGkimlerine uyulmamasint iptal ne-
deni saymamistir (4). Yiksek Mahkeme, kararinin gerekgesinde stire-
lerin yvaptirnmlarinin Anayasada gdsterilmedidini, dolayisiyla uyaric:
nitelik tasidiklarsm belirtmistir. Anayasa Mahkemesinin 1982 Anaya-
sasl déneminde nasil bir yorumu benimseyecedi merak konusudur.

Anayasa, Bitge Komisyonuna biitce tasarisimin dedistirilebilmesi
bakimindan Tiirkiye BiiyOk Millet Meclisine oranla daha genis yetki-
ler vermistir. Anayasanin 162 nci maddesinin 5 inci fikrasi hitkmiine

gore, biitge kanunu tasarisinin Gene! Kurulda gorusiilmesi sirasinda
gider artinc: ya da gelir azaltici onerilerde bulunulamamasina karsi-
ik, Butce Komisyonunun anayasal yetkileri itibariyle bittceye istedigi
bigimi verebilme olanadr vardir. Bu asamada gerek kamu harcamala-
r, gerek kamu gelirleri artirilip azaltilabilir. Ote yandan biitce tasa-
riss, Komisyonda teknik dizeye inilerek daha ayrintilt kontrol edile-
bildigi halde, Genel Kurulda gergeklestirilen kontrolde siyasal nitelik
egemendir; hikdmetin genel politikast tartisihr ve elestirilir. Komis-

yon calismalarinin teknik niteligi dolayisiyla siyasal parti farkliliklar
kendisini daha az hissettirir. Anayasanin gegici 6 nci maddesi uya-
rnca bugiin de yiirlrliikte bulunan eski  Millet Meclisi igtiiziiginiin
31 inci maddesine gére Komisyon toplantilarina Basbakan ya da bir

bakan katilabilir. Basbakan ya da bakan gerekli gdriirse, kendi yeri-
ne, yiksek dereceli bir kamu gérevlisine yazih temsil yetkisi verebi-
lir. Komisyon, diistncelerini almak {izere uzman kisiler cagirma yet-
kisine sahiptir. Cari harcamalarla ilgili olarak Maliye ve Giimriik Ba-

kanhgt teknisyenleri, yatirm harcamalan ile ilgili olarak da Devlet
Planlama Teskifath uzmanlar) Bltce Komisyonuna cagrilmaktadir. Bu
kisiler, Komisyonda yalmiz kisisel gorislerini agiklamak durumunda-
dirlar.

Biitce Komisyonunda kabul edilen metin, mali yit basina kadar
karara baglanmak tizere Tirkiye Biiyiik Miltet Meclisi Genel Kurulu-
na gelir. Anayasanin 162 nci maddesinin 4 Gnecii fikrasi, biitce gériis
melerini ve milietvekillerinin bitgcede degisikiik yanma glanaktarim
sinirfandivict bir usuli hikme bagiamistir:  «Tlrkiye 8Blyik Millet

Meclisi lyeleri, Genel Kuruida, bakanlik ve claire bitceleriyle katma
bltceler hakkindaki diistincelerini, her bitcenin timi (zerindeki gé-
rismeler sirasinda aciklarlar; béiGmler ve degisiklik énergeleri, iize-
rinde ayrica adriisme yapiimaksizin  okunur ve oya konur». Bu hii-

{4) Anys. Mahk. E. 1976/34, K. 1976/52, 9.12.1976 {AMKD, Say 14, s. 412).
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kum, ayni maddenin 5 inci fikrasinda yer alan gider artinci ve gelir
azaltict dneride bulunma yasag: ile birlikte gozoniine alindiginda, mu-
halefet partileri milletvekillerinin butgeyi politik istismar konusu
yapmalarini énlemek ve biitce dengesini korumak amaclarina yénei-
mektedir. Dolayisiyla, Anayasanin 162 nci maddesinin 4 iincti ve 5 inci

fikralari gergevesinde hilkimet @izerindeki bir parlamenter kontrol-
den dedil, tersine hiikOmetin kamu maliyesi alaminda parlamentoyu
kontrol etmesinden s6z edilebilir. Bununla beraber, biitge gdriismele-
ri sirasinda muhalefet partileri alternatif politikalarint ve elestirileri-
ni ortaya koymak firsatimt bulmaktadir.

Anayasanin 163 iincii maddesinde de =biitgcelerde degigiklik ya-
pabilme esaslari» hitkme baglanmistir. Bu hiikiimle bir yandan yiriit-
me organinin, 6te yandan da patrlamentonun bltgeye iliskin bir kisim
yetkileri sinirlandirimistir : =Genel ve katma biitcelerle verilen tde-
nek, harcanabilecek miktarin sinirini gosterir. Harcanabilecek miktar
sinirintn Bakanlar Kurulu kararryla asilabilecedine dair biitcelere hii-
kitm konulamaz. Bakanlar Kuruluna kanun hitkmiinde kararname ile
biitcede degisiklik yapmak yetkisi verilemez. Cari yil biitcesindeki
odenek artisimi 6ngdren degisiklik tasarilarinda ve cari ve ileriki yl
butcelerine mali yiik getirecek nitelikteki kanun tasari ve tekliflerin-
de, belirtilen giderleri karsilayabilecek mali kaynak g&sterilmesi zo-
runludur=. Bu maddede yer alan simirlamalar sekle dedgil, esasa ilis-
kin oldugundan anayasa vargisinin denetimine tabi bulunmaktadir,
Harcanabilecek &édenek miktarinin Bakanlar Kurulu karari ile asilama-
yacagimin belirtilmesi, parlamentonun btitce Uzerindeki yetkisini ko-
ruyucu niteliktedir. 1882 Anayasasi'ndan 6nce mali mevzuatta (Mu-
hasebei Umumiye Kanunu, m. 3, 50) bu ybdnde hiikiimler bulunmasi-
na ragmen, bu hikiimlere uyulmams, biitge kanunlari Maliye Bakan-
larina butcede mevcut Gdenekleri artirmak ya da yeni ddenek kalem-
leri agmak yetkisi verilmistir. Dolayisiyla bitge aciklarmin boyutu
onemli olgide biylimistiir. 1982 Anayasasi'min, Bakanlar Kuruluna
hoyle bir yetkinin verilemeyecegdini belirtmesi yerindedir. Bunun gi-
bi, biitge kanunlari ile Maliye ve Gumrik Bakanh@na biitgede vyer
atan ddenekleri belli zaman araliklarina gére ve belli oranlarda ser-
pest birakma yetkisi verilmesi (1985 yilt Bltge Kanunu, m. 4) de, biit-
ge disiplinini saglamak ya da kisa vadeli ekonomik istikrar politikasi
amaglarma dayansa da parlamentonun izin verme iradesine sinrla-
ma getirmektedir.

Anayasamn 163 dnclt maddesinin kanun hiGkmiinde kararname ile
biitge kanununda degisiklik yapmayi yasakiamasi da biitgenin parla-
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menter kontrollinii giiglendirici bir dizenlerredir. Buna karsilik, cari
yil biitgesindeki Gdenek artisint 6ngbren degisiklik tasarilarinda ve
cari ve gelscek yil biitgelerine mali yik getirecek nitelikteki kanun
tasan ve tekliflerinde, belirlilen giderleri karsilayabilecek mali kay-

nsk gosterme zorunfulugu, fillen hilkkimetten gok parlamentonun yet-
kisini sinirlandirmaktadir. Glnkit hiikimet bir yandan, gelecek yillar-
la ilgili kanun tasarilarinda 6denek ayirma olanagina sahiptir; éte yan-
dan da cari yil igcindeki ddenek artislarinda tahmini asan kamu geliri
fazlasina (biitge tasarruflarina) ya da blitge kanunlari ile kendisine

verilen biitce agigin artirma yetkisine (1985 yilt Biitce Kanunu, m. 3)
dayanabilecektir. Bu Anayasa hiikkmii dolaytsiyla ortaya cikabilecek
diger onemli bir sorun da, her kanun tasarn ve teklifinin az ya da gok
bazi giderler gerektirmesi nedeniyle bu giderlerin kaynaklarinin gos-
terilip gosterilmediginin Anayasa Mahkemesince denetlenmesidir(5).
Kaynak gosterme zorunlufugunun hangi ézeilikleri tasiyan kanunlar-
da aranacaginin saptanmasi, ¢ozumil son derece gii¢ bir sorun olarak

ortaya c¢tkmaktadir.

1961 Anayasasinda (m. 94) yer alan bitce kanununa butce ile il-
gili hiikiimler disinda hicbir hilkiim konulamayacagi kurali, 1982 Ana-
yasasi'nda da vardir (m. 161, f. 4). Anayasa Mahkemesi, 1961 Anaya-
sasl doneminde, bu hikmin amacim ve aniamin geiistirdigi dlcitler-
le acikliga kavusturmus ve birgok iptal karari vermisti (6). Anayasa
Mahkemesi, bu kararlarinda biitge ile ilgilt hiklimler deyimini genis
anlamda mali hukiGmler olarak yorumlamamis, bilitgenin uygulanmasi
ile ilgili, uygulamay: kolaylastirict, maddi kanun konusu olabilecek
yeni bir kurali kapsamayan agiklayici hikimleri bitge ile ilgili say-
must. Yiksek Mahkeme, butce kanununun diger kanunlardan farkl
ozel bir strece tabi olmasi nedeniyle maddi kanunlarda yapiimasi ge-
reken degisiklikleri mali nitelikleri bulunsa da gecerli kabul etme-
mistir. 1982 Anayasasi doneminde de Anayasa Mahkemesi, bu hiik-
me ve benzer gerekcelere dayanarak iptal kararlan vermistir (7).
Yiiksek Mahkemenin gok sayida emsal kararina ragmen, biitce ile il-
gili olmayan hiikiimlerin neden biitge kanunlarinda yer almaya devam

(5) Bkz: Duran, ag.m. s. 62.

(63 Ornedin, bkz: Anys. Mahk, E. 1974/28, K. 1974/48, ©1.11.1974 (AMKD, Say 12,
s. 385); E. 1976/34, K. 1876/52, 9.12.1976 (AMKD, €ay) 14, s. 416); E. 1976/
53, K. 1977/15, 8.3.1977 {AMKD, Sayl 15, 8. 214).

(7) Anys. Mahk. E. 1983/9, K. 19B4/1, 26.1.1984 (Resmi Gazete 13.12.1984, Sayi:
18604); E. 1984/11, K. 1984711, 15.11.1984 (Resmi Gazete 22.2.1985, Say :
18674).
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ettigi sorusu akla gelmektedir. Bltce kanununa bitce ile ilgili olma
yan hiikiimler genellikle yasama slirecinin agir isledidi ortamda ekle
nir. Ote yandan, biitce kanununun «ilgili olmayan» aykiri hikmu iptal

edilinceye kadar da elde edilmek istenen pratik sonuclar saglantr (8).
Mevcut kanuniari mali agidan uygulamak durumunda clan biitce ile bu
kanunlarin dedistirilmesi ortaya gelisik ve ters bir durum c¢ikarmak-
tadir.

Genel bir degerlendirme yapildiginda acaba parlamento, kendisi-
ne hilkimet tarafindan sunufan biitceyi ne diciide degistirebilmekte-
dir? Baska bir deyisle, kaynak dagiliminin belirtenmesinde parlamen-
to miidahalesi hangi oranda gerceklesmektedir? Anayasanin 162 nci
maddesinin 4 Uncli ve 5inci fikralari uyarinca milletvekilleri biitce
uzerinde dedisiklik dnergesi verebilirler: dolayisiyla bltge lzerinde
sadece bicimsel degil, gergcek ve maddi vyetkileri vardir. Ancak bu
yetki oylanan toplam biitge rakami ile simrhidir. Toplam miktarin bo-
linmesinde degisiklik yapilabilir, Parlamentonun Biitce Komisyonu
calismalar sirasinda daha genis yetkilere sahip oldugunu yukarida
befirtmistik. Bununla beraber, gerek Biice Komisyonu asamasinda,

gerek Genel Kurul asamasinda bitce tasarisimin hitiinii, toptam raka-
mi gz dnine alindiginda, gerceklestirilen degisikliklerin cok Gnemli
olmadigr gozlemlenebilir. Bunun cesitli nedenleri lizerinde bildirinin
ikinci béluminde durulacaktir. Ancak hemen belirtilmesi gereken hu-
sus, butge gdrusmelerinin 6neminin blitge tasanisinda degisikiik ya-
piimasi ile simrlt olmadigidir. Parlamento lyeleri biitge goriismelerin-
de, hilkiimet tasarnisi konusunda bilgi sadlarlar; elestiriler yoneltirler.
Bu gdrasmeler ve tartismalar kamuoyuna kitle iletisim araclart ile
yansir.

Parlamento asamasinda biitge siireci hitk(imet tasarisimin aynen
ya da degistirilerek kabul edilmesiyle sona erer. Bluige oylamasimin
olumlu sonuglanmast, hitkimetin gerek kamu harcamalarmin bitiinii,
gerek cesitli hizmetlere dagihmi konusunda parlamentonun onayini

almasi anlamtni tasir. Onaylanan bitge, izin, yetki ve tahminleri ice-
ren ve Gzel bir yasama sirecinden gecen bigimsel bir kanunduy. Biit-
cenin kabuli yolu ile yasama organinin, yiirlitme organimi kontral et-
mesi ilke olarak siyasal nitelik tasir; ancak. Biitce Komisyonu calis-
malari bir dlgiide de olsa teknik ozellikler gdsterdiginden biitcenin

{8} Dolayisiyla bu Sempozyumda Prof. Dr. Sait Giiran'tn bildirisinde tartisilan yir
ritmeyi durdurma dnerileri bu alanda agik blr hakhlik kazanmaktadir. Bkz : s.
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onaylanmas), parlamentonun hiikimete duydugu siyasal giivenin tek-
nik bir giivenle tamamlanmast olarak nitelendirilebilir.

Anayasanmin 89 uncu maddesinde (f. 1,2) Cumhurbaskaninin Tir
kiye Biyiik Millet Meclisi'nce kabul edilen kanunlari onbes giin icin-

de yayimlayacagl, yayimlanmasint uygun bulmadigr kanunlan gerekce
gostererek bir daha gortstlmek Ozere Turkiye Biyiik Millet Meclisi'ne
geri gbnderecegi, fakat butge kanunlarinin bu hikme tabi olmadig be-

lirtitmistir. Biitge kanunu igin getiriien istisnai dizenlemenin nedeni,
biitgenin 6zel ve ¢abuklastinimis bir usule baglanmas: ve mali yil ba-
sina yetistirilmesi geregidir. Ancak acaba Cumhurbaskaninin kabul
edilen kanunlari onbes giin i¢inde yayimlayacagina iliskin kural, but-

ce kanunu ydniinden de hiikiim ifade eder mi? Onbes ginlik sire, ge-
ri gonderip gondermeme karan ile ilgili bir inceleme siiresi oldugu-
na ve Cumhurbaskamna bu yetki, bit¢e kanunlari icin verilmedigine
gore, bu slre bitge kanunu ydniinden sdz konusu olmamak gerekir.
Simdiye kadarki uygulamada Cumhurbaskan! kendisine gelen buice
tasarisimi derhal yayimladige goridlmiistiivr. Muhasebei Umumiye Ka-
nununun 35 inci maddesinde de bir sire belirtilmeksizin biitgenin ma-
li yiin baslamasindan once yayimlanacag hiukme baglanmistir.

Torkiye Biyik Millet Meclisi ndeki oylama sonucunda butce ta-
sarisinin reddedilmesi olasihd da vardir. Biitcenin reddi, parlamento-
nun hitkdmet tizerindeki en giiglii fakat islemesi olaganiistd kosullara
bagl bir silahidir; daha dnce verilmis olan glivenoyundan vazgegildigi

anlamini tasir. Bitgesi reddedilmis olan hitkimet, politikasim ve prog-
raminl uygulayamayacagindan istifa etmek zorundadir. Biitgenin red-
dedilmesi ya da mali yil basina yetistirilememesi hallerinde deviet
yasaminin aksamamasi igin gegici biitge c¢ikarihr. Gegici biitgeye
Cumhuriyet déneminde iic kez (1965, 1970, 1974 mali yillaninda) bas-
vuruimustuy. Anayasada ve Mvohasebei Umumiye Kanununda gegici
botge ile ilgili hikimlere yer verilmemistir. Bu durum, anayasa koyu-
cunun ve kanun koyucunun unutkanhéindan ya da ihmalinden cok,
gecici bitgeyi temenni etmemeleri, boyle siyasal bir buhrani 6ng6r-
mek bile istememeleri ile aciklanabilir. Ancak, yeni bltge kabul edi-
tinceye kadar gecici blutgenin cikarilmasi kaginilmazdir. Acaba gegici
biitcenin bir yildan kisa bir siire icin ¢ikarilmis olmasi, Anayasanin
bitgenin yillik olmasini hitkme baglayan 161 inci maddesine ters di-
ser mi? 1974 yilinda gegici biitge olarak kabul edilen «1974 Mali Yiii
Genel ve Katma Buatgeleri Kanunlasincaya kadar Devlet Harcamalari-
nin Yapilmasina ve Devlet Gelirlerinin Tarh Tahakkuk ve Tahsiline
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Yetki Veren Kanun» (i¢ aylik bir dénem icin ¢ikariimisti. Bu kanunun,
biitgenin yilhik olmasini dngéren Anayasa hiikmiine (1961 Ays. m. 126,
f. 1; 1982 Ays. m. 161, f. 1) aykirih@ iddia edilmisti. Anayasa Mahke-
mesi, kararinda gecici biitgenin Anayasada dngdrilen bltge stirecine
uyguntugu kosulunu aramis fakat bir yildan az streli olmasim «dev-
let yasantisimin siirdariilmesinin zorunlu bir sonucu ofarak» yillik ol-
ma kuralina aykiri gérmemistir (9). Anayasanin, «devletin ve kamu

iktisadi tesebbisleri disindaki kamu tlizel kisilerinin harcamalari, yil-
ik biitgelerle yapilir» hitkmiiniin (m. 161, f. 1) amacindan hareket edi
lerek de ayn: sonuca varilabilir. Yiibk olma kurall, yasama organmin,
yiuritme organimin mali uygulamatarini sarekli olarak kontrol altinda
bulundurabilmesi amacr ile kabul edilmistir. Gegici biitge, bu kontro-
lin clumsuz sonuclanmasi ile ortaya ¢ikan boslugun doldurulmasina
nizmet etmektedir.

Anayasanin 161 inci maddesinin 3 {incl fikrasinda, «Kanun, kal-
kinma planlan ile ilgili yatirimlar veya bir yildan fazla sirecek is ve
hizmetler igin 6zel sire ve usuller koyabilirs hitkmt ver almistir. Bu
hiikiim, biitgce icinde siresi bir yili asan programiara yer verilebilme-
si igin kabul edilmistir. Ayni hiikiim 1961 Anayasasinda da vardi. Mad-
denin gerekcesinde biit¢enin, planlamanin gerektirdigi esneklige ka-
vusturuldudu belirtilmistir. Bu Anayasa hitkmiine dayanarak 527 sayi-
[ Gelecek Yillara Gegici Yuklenmelere Dair Kanun cikartlmis ve ida-
re, yatinm projeleri igin gelecek yillara gegici yiklenmelere yetkili
kilmmistir. Ote yandan, birden fazla yili kapsayan harcamalara ilis-
kin kanunlar bitcenin ~G» cetvelinde belirtiimektedir.

2. Biitce Uygulamalarmin Kontrolii

Farlamentonun biitgenin kontrolu ile ilgili faalivetleri. hiitce ta-
saristnin incelenmesi, degistiriimesi ve oylanmasindan ibaret aegil
dir. Bitce uygulamalarinin da denetlenmesi gerekir. Bu anlamdaki
denetim teknik bir faaliyeti gerektirmektedir. Parlamentonun &rgiit-
lenmesi bu kontroiit gergeklestirmekten uzaktir. Biitge Komisyonu
bir dereceye kadar uzmanlasnus ise de idarenin giderek artan teknik
glictl karsisinda, bu denetimi yapabilecek donanima sahip dedgildir.
Bu nedenle Anayasa, blitce uygulamasimin denetimini gergeklestire-
cek uzman bir kurulus olan Sayistay'i diizenlemistir. Anayasanin «Cum-
iuriyetin Teme! Organlari» bashginy tasiyan Uciincl kisminin «Yargi»

(9) Anys. Mahk. E. 1974/9, K. 1974/22, 2251974 (AMKD, Say: : 12, 8. 237-258).

208



ile ilgili Gglinclt bélumiinde yer alan 160 inci maddeye gére, «Sayrs-
tay, genel ve katma butceli dairelerin bUtiin gelir ve giderleri ile mal-
farini Tlrkiye Biyltk Millet Meclisi adina denetlemek ve sorumlula-
rin hesap ve islemlerini kesin hikme bagdiamak ve kanunlarla verilen
inceleme, denetleme ve hiikkme baglama islerini yapmakla gdrevlidirs.
Sayistay’in bu maddede belirtilen ve yargr gdrevine iliskin olan «so-
rumlularin hesap ve isiemierini kesin hitkme baglamak» distindaki go-
revleri, parlamento adina yaptigi idari denetim gbrevine iliskindir.
Anayasa, Sayistay' bir yodnil ile Tirkiye Biyik Miilet Meclisi adina
denetim yapan bir kurulus olarak, diger yoniiyle de hesap yargilama-
s ile gorevli bir yarg: organi statlislinde diizenleyerek, denetlemekle
gorevli oldudu yiiritme orgarndan bagsmsiziidini giivence altina al-
mistir. Sayistay'in anayasal kanumu, kendisine verilen gérevleri yeri-
ne getirmesine elverislidir. Sayistay'in idari denetim gorevini yerine
getirirken Tirkiye Blyik Miilet Meclisi adina hareket etmesi, onun
parlamentonun bir blrosu ya da bdliimi oldugu antamint tasimamak-
tadir; islemleri de yasama isiemi niteliginde degildir. Sayistay, yargt
gorevi vapmadig 6lgiide yasama organtnin yardimer bir kurulusu ofa-
rak hareket eder.

Sayistay Kanununda da Parlamento - Sayrstay iliskisini pekistirici
ve Sayistay'dan Turkiye Biuylk Millet Meclisi'ne bilgi akim:im sagla
yict hukiimlere yer verilmistir. Sayistay Birinci Baskani ile daire bas-
kanlar ve QGyelerinin Tiurkiye Biytk Millet Meclisi'nce segilmeleri

(S.K. m. 5,86), Sayistay'in kendi biitcesi ile ilgili énerisinin Bakanlar
Kurulunca incelenememesi ve degistirilememesi (S.K. m. 89, f. 27)
Sayistay'in parlamento ile iliskisini sagtamlastirmakta ve yiiriitme or-

ganindan bagimsizligini saglamakiadir, Sayrstayla parlamento arasin
daki bilgi iletisimi, béitge uygulamasi ile ilgili olarak verilen raporlarla
gerceklesir. Bu raporiarin ozelliklerine gore belirsiz zamanlarda, iicer

aylik dénemlerde ve hesap donemi sonlarinda verilmesi Sayistay Ka-
nununda hitkme baglanmistir (m. 25/2, 28/1V, V, 87, 88). Sayistay Ka

nunun 3162 sayill kanunla degisik ek 1 inci maddesi (f. 2), Sayistay
raporiarimin Tirkiye Blytk Miliet Meclisi'nde genel gériismeye konu
olacagim belirtmistir; béylece uygulamada ortaya g¢ikan duraksama
da giderilmistir. Sayistay'in teknik agidan yaphigi denetim hukukilik
denetimi niteligindedir ve siyasal nitelik tasiyan parlamanter kontrole
temel olusturur. Kamu harcamalarinin 6nceden belirlenen politika he-
defleri dogrultusunda yapthp yap:imadiginm anlastimasi ve parlamen-
to tarafindan kontro! edilebilmesi igin Sayistay denetim sonuclarinin
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Tirkiye Biiyitk Millet Meclisi'ne diizenli olarak aktarilmasi —bilgi aki-
min:n saglanmasi— gerekir.

Sayistay'in biitce uygulamasim denetlemesi, gelecek yil bitcesi-
nin hazirlanmasina ve gorisiilmesine tsik tutabilir. Bununla beraber,
Sayistay'in idari denetimi gerceklestirirken hukukilik denetimi ile ye-

tinmek zorunda kalmass, kaynak kullanmiminin ekonomik etkinligini de-
netleyememesi, Tlrkiye Biiyiilk Millet Meclisi'nin siyasal denetiminin
etkisini ve gliclini azaltmaktadir. Her ne kadar Muhasebei Umumiye
Kanununun, 24 sayilt Kanun Hikmiinde Kararname ile degisik 22 nci

maddesi Sayistay'a etkinlik denetimi yapma olanagr veriyorsa da, bu
tiir denetim, Sayistay'in yeni bilgiler ve teknoloji ile donatiimasin: ve
yeni bir mali sorumluluk sistemi kurulmasini gerektirmektedir.

Kamu harcamalarinin bltge stiresi igindeki parlamanter kontrolii
uygulamadan sonva da devam eder. Parlamento, biitge uygulamasinin
sonuglarini denetlemedigi takdirde, baslangicta verdigi izin ve yetki-
nin anlami kalmaz. Yasama orgam gergeklesmis, kesinlesmis biitge

rakamlarini ayr bir kanun halinde kabul ederek uygulamann, biitgenin
onayt strasinda verdigi 6n izne uygunlugunu ibra etmis olur. Bu gb-
revi yerine getirirken Sayistay, parlamentoya yardimci olur. Anayasa-
nin «Kesinhesap» bashgini tagiyan 164 dncu maddesine gore, «Kesin
hesap kanunu tasarlari, kanunda daha kisa bir siire kabul edilmemis
ise, iigili oldukiari mali y1l sonundan baslayarak, en ge¢ yedi ay son-
ra, Bakanlar Kurulunca Tiirkiye Bilylik Millet Meclisi'ne sunulur. Sa-
yistay, genel uygunluk bildirimini, iliskin oldugu kesinhesap kanunu
tasaristmin verilmesinden baslayarak en geg¢ yetmisbes gun iginde
Tourkiye Buyilk Millet Meclisi ne sunar. Kesinhesap kanunu tasarisi,
yeni yil butge kanunu tasarisiyla birlikte Blutge Komisyonu giindemine
alinir. Bitce Kamisyonu, biilge kanunu tasansiyla kesin hesap kanu-
nu tasarisini Genel Kurula birlikte sunar. Genel Kurul, kesinhesap ka-
nunu tasanisint, yeni yil biitge kanunu tasartsiyla beraber goriiserek
karara baglar. Kesinhesap kanunu tasarisi ve genel uygunluk bildiri-
minin Turkiye Buayik Millet Meclisi'ne verilmis olmasi, ilgili yila ait
Sayistay'ca sonuciandirdmamis denetim ve hesap yargilamasini 8n-
lemez ve bunlarin yargilandigi anfamina gelmez». Bu hikiim uyarin-

ca Bakanlar Kurulu, mali yil sonundan baslayarak en geg yedi ay son
2 kesinhesap kanun tasarilarim haazirlar; Sayistay da tasarinin ken-
disine gelmesini izleyen ikibuguk ay iginde uygunluk bildirimini Ttir-
kiye Biiyik Miilet Meclisi'me sunar. Boylece, mali ytlin sona ermesin-
den dokuzbuguk ay sonra kesinhesap kanun tasarilar, parlamentoya
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gelmis olur ve yeni yil bltce tasarisina paralel bir usulle kanunlasir.
Anavasanin siire simirlamas: ile ilgili yukaridaki hilkmi, gecmis d6-
nemlerdeki on-onbes yili bulan savsaklamalara, ihmallere karsi bir
tepki diizenlemesidir. Bu hukuomle ayrica, bir Onceki yil bitce uygu-
lama sonuglari ile izleyen yil biitce goriismelerinin iligkilendirilmesi
de amaclanmistir. Ne var ki Anayasada yer alan kesin hesap tasaris
ile ilgili sirelere uyulmamasi, ayni biitge tasarisinin kanunlasmasin
da oldugu gibi, kesinhesap kanunlarinin sakatlanmas: sonucunu do-
gurmamaktadir. Cunki Anayasanin 148 inci maddesi uyarinca kanun-
farin sekil bakimindan denetlenmesi, sadece son oylamanin dngdrii-
ien caogunlukla yapthp yapumadig: ile sinirl) kalmaktadir. Siire sinir-
larina uyulsa bile dar bir zaman dilimi icinde yapilacak denetimin cid-
di olmasini beklemek son derece zordur. Bu durumda da kesinhesap-
iarin kanunlasmasy, yerine getirilmesi gereken formaliteden Gteye bir
isleve sahip olamayacaktir. 1961 Anayasasinda (m. 128), siire sinirla-
malarn bulunmasina ragmen, kesinhesap tasardarmin ne zaman ka-
nunfasacaginin belirtilmemesinden kaynaklanan denetim zayifhg), bu
kez de ongorillmils olan siki stre sinirlamas) nedeniyle ortaya gika-
caktir. Oysa kesinhesap kanun tasarilan iizerinde yapilmasi gereken
kontrol, ilgili yilin bltge hesap sonuglarimin denetlenmesi anlamin
tasicdigy gibi ileriki yillarin bitce gdrusmelerini de etkileyebilmelidir.
Goraldugi gibi, blutge tekniginin ve uygulamasinin karmasik niteligi,
kuramsal temelinin ¢ok gliglit olmasina ragmen, biitcenin uygulama-
dan sonraki parlamanter kontroliinii ¢ok zorlastirmaktadir. Ote yan-
dan Tiirk Parlamento Gelenedinde simdiye kadar hi¢c rastlanmamakia
beraber, ciddi bir incelemeye ve gbriismeye dayanmasa da kesinhe-

beraber, ciddi bir incelemeye ve giriismeye dayanmasa da kesinhe-
saplarin reddedilmesi olasiligh vardir. Bu durumda eder kesinhesabi
reddedilen hilkimet gérevde ise, sonradan gdsterilen gtivensizlik ne-
deniyle istifa etmek zorunda kalacak ve red gerekgesine gore dijer

hukuki ve cezai yaptinmlar uygulanabilecektir. Kesinhesap tasarisi-
nin kabully ise bltge uygulamasimin, parlamentonun verdigi 6n izne

uygunlugunun saptanip hiilkimetin aklanmasi anlamina gelir. Ancak
bu durum, Sayistay'in sdrdurdidt denetimleri ve yargitamalan eiki-
lemez.

Kamu maliyesinin parlamanter kontrolinde aksayan bir yén de
devlet mallarinin denetimi acisindan ortaya ¢ikmaktadir. Anayasanin
180 nc1 maddesi, sadece kamu gelir ve giderlerinin degil, deviet mal-
jarinin da Sayistay tarafindan Turkiye Biylk Millet Meclisi adina de-
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netlenmesini hitkme baglamaktadir, Muhasebei Umumiye Kanununun
105 inci maddesi, bakanlarin ayniyat kesinhesap cetveli hazirlamala-
rint ve bunun Grneklerini Maliye Bakanligi'na ve Sayistay a génderme-
lerini hilkme baglamakta ise de uygulamada bu hilkmin geregi yerine
getiriimemektedir,

3. Maddi Harcama ve Gelir Kanunlarn Araciligi ile Kontrol

Kamu maliyesinin iki temel alanina —kamu harcamalarina ve ka-
mu gelirlerine— iligkin kontrol, biitce siiresince birlesmesine ragmen,
kamu harcamalari ve kamu gelirleri ile iigili maddi kanuntar kabu! edi-
lirken de parlamenter kontrol ayri ayrt yapilabilmektedir.

Blitce, kamu maliyesinin kontroliinde dogrudan bir aractir; an-
cak tek arac degildir. YUriitme organimin, kamu harcamalarim yapar-
ken cok sayida mali kanuna uymasi zorunlulugu, bir kisim mali usul-
lerin ayrintili kanuni diizenlemelere (Muhasebei Umumiye Kanunu,
Devlet ihale Kanunu, Harcirah Kanunu, Devlet Memurlari Kanunu vh.)
dayanmast da genel anlamda parlamenter kontrolit saglamaktadir.
Ote yandan, mzli yil icinde ek ddenek ve olaganiistii Gdenek tasart ve
teklifleri dolayisiyla yasama organi, yiriitme orgamnin harcamalarin
kontrolil altinda tutmaktadir. Parlamento ayrica, ana konusu mali ol-
mamakla birlikte mali y6ni ve etkisi bulunan ¢ok sayida kanunu ana-
vasal yasama siireci i¢inde kabul etmektedir. Bu kanunlarla hangi hiz-
metlerin kamu hizmeti olacadi ve yluritme orgaminin harcama yapma
kosullari da belirlenmektedir. Kamu hizmetlerine iligkin temel tercihler,
bu kanunlartn kabuli ile yapiimaktadir. Her kabul edilen kanunun ya
da bunlarin ¢ok bOyUk bir baélimiiniin harcama etkisi olmasi, kontrol
sorununun boyutlarimin bliymesine yol agmaktadir.

8iitgenin dnceden c¢ikarilan harcama ve gelir kanunlarina dayan-
masi, maliye politikasinin énemli 6lglide bu kanunlarla belirlenmesi-
ne neden olur. Maddi harcama kanunlarinda parlamento, biitge tasa-

risina oranla gicli durumda goérinmektedir. Gergekten bu kanunlar
hitkimet tasarilari seklinde hazirlanabilecedi gibi, bitceden farkli ola-

rak parlamento {iyelerinin kanun teklifieri seklinde de hazirlanabilir.
flci durumda da yilriitme organinin mali faaliyetlerinin kontrol altina
alinmasl sonucu ortaya ¢ikmaktadir. Bununla beraber, parti disiplini-

nin egemen oldugu demokratik sistemlerde hiikimetin desteklemedi-
gi kanun teklifterinin kabul edilmesi oianaksiz degdilse de son derece
zordur.
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Yasama siireci, sadece kanunlarin gériisiiimesini ve parlamento-
dan gecirilmesini degil, kanun hazirliklarim da icerdijinden parlamen-
tonun bu slrecteki etkisi giderek azalmaktadir. Hikimet, kanunlas-
masin istedigi tasaniy: ilgili bakanliga hazirlatir ve mali ydnii olan ta-
sarlarda Maliye Bakanli§i'nin da gértistini alir. Bundan sonra taasar,
Bakanlar Kurulunca Turkiye Buyiik Millet Meclisi'ne sunulur. Bltce
tasarisinda oldudu gibi, parlamento iiyelerinin  kanun tasarilarinda,
komisyon asamasinda degisiklik yapma olanaklar1 bulunmaktadir.
Butce tasaristnin gbriisiilmesi sirasinda parlamanterlerin gelir azal-
tic), harcama artirici 6nerilerde bulunmalar) yasagi, maddi harcama
kanunlar yéntinden s6z konusu degildir. Ancak daha énce de deginil-
digi gibi, =cari yil biitcesindeki 6denek artisini ongoren dedisiklik ta-
sarilarinda ve cari ve ileriki vil biutcelerine mali ylik getirecek nitelik-
teki kanun tasari ve teklifierinde, belirtilen giderleri karsilayabilecek
mali kaynak gbsterilmesi...» zorunlulugu (Ays. m. 163), ézellikle par-
lamento Gyeleri icin ¢ok ciddi bir engel olusturmaktadir.

Gortldugi gibi, harcama kanunlari ile blitge kanunu arasinda cok
yakin bir iliski bulunmaktadir; bu kanunlar ancak biitge kanunu icinde
uygulanabilirler. Maddi bir kanunla belirlenen bir hizmete, bitge ile
ayrilan ddenek odlciisiinde harcama yapilabilir. Yirlitme organi, kamu
harcamalari alanindaki yetkisini bir yandan maddi kanunlarla, diger
yandan da biitce kanunu ile ¢izilen cergeve iginde kullanabilir.

Kamu gelirlerinin parlamanter kontrolit de benzer Gzellikler tasir,
Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yukimliltklerin kanun ile konul-
mas1, degistirilmesi ve kaldinlmast zorunluiugu (Ays. m. 73, f. 3}, par-

lamenter kontrol(n anayasal giivencesini olusturmaktadir. Kanunilik
ilkesinin istisnalan da yine Anayasada beili kosullara bagdlanmistir
(m. 73, f. 4, m. 167, f. 2). Bu istisnaiarin ancak kanun ile kabul edilebi-
lecedi Anayasada o6ngdrilmistiir. Dolayisiyla parlamento kamu ge-
lirleri yéniinden de maliye politikasinin belirlenmesinde gérev almak-
tadir. Yasama orgam bu gdrevi yerine getirirken sosyal hukuk devle-
ti ilkesi sinirlan icinde davranmak (Ays. m. 2], mali giice gbre vergi-
lendirmeyi gerceklestirmek (Ays. m. 73, f. 1) ve maliye politikasmnin
sosyal amac) ofan vergi yikiinin adaletli ve dengeli dagilimm gdzet-
mek (Ays. m. 73, f. 2) durumundadir (10). Ancak politika belirleme ko-

{10) Bkz: Nami Cagan, Tirk Anayasasi A¢isindan Vergileme Yetkisi, Anayasa
Yargis:, Anayasa Mahkemesinin 22. Kurulus Yudéniimii Nedeniyle Diizenle-
nen Sempozyurmda Sunulan Bildiri ve Yorumlar, Ankara 1984, s. 171-183.
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nusu hiikimetin gorev alanina girdigi igin kamu gelirleri ilke olarak
hitkOmet tasaris1 seklinde parlamentoya gelmektedir. Vergi poliitika

smin harcama politikasi ile uyumlu olarak belirlenmesi zorunlulugu

da bu konuda yuriitme organinin 6n plana ¢cikmasint gerekli kilmakta-
dir.

Anayasanin 161 inci maddesinin 1 inci fikrasinda, «Devletin ve
kamu iktisadi tesebblsleri disindaki kamu tiizel kisilerinin harcama-
fart yillik biitcelerle yapilirs hitkmi yer almistir, Bu hikiim, Tirk Mali

Hukukuna iliskin temel ilkeyi koyarken biitcenin kamu gelirlerine ilis-
kin yonlnii ihmal etmistir (11). Bltcede gelir rakamlarinin yer almasi,
o mali yil icindeki finansman kaynaklarinin hiikimet tarafindan tah-
min edilmesidir. Bu tahminlerin maddi anlamda kanun glci ve bagla-
yicihgr yoktur. Buna karsiltk, vergi kanunlarinin ilgili mali yilda uygu-
lanabilmesi icin biitcenin «C» cetvelinde yer almasi zoruniulugu, ka-

nunilik ilkesinin ve parlamanter kontroiiin glictni goriiniste de olsa
artirmaktadir,

4. Kamu Borclarmin Kontrolii

Anayasada vergilerin kanuna dayanmas: zorunlulugu hiilkme bag-
lanmasina ragmen, kamu borglarinin kanuniligi ile ilgili bir hiikim yer
almamaktadir. Ancak, halen bir kisim hiikiimleri vyiriirlikte bufunan
2996 sayili Maliye Vekaleti Teskilati ve Vazifeleri Hakkinda Kanunun
33 dncl maddesi, kisa ya da uzun vadeli her gesit devlet borclanma-

sini 6zel bir kanun ya da biitge kanunu ile izin verilmesi kosuluna bag-
lamistir. Muhasebei Umumiye Kanununun 30 uncu maddesi de, biitce
acigimin nasil kapatilacaginin bitgede belirtilmesi zorunlulugunu 6n-
gormastir.

Kamu borglan bir yoniyle kamu geliri 6zelligi gosterirken, borg-
lamlan para vadesinde geri 6denirken de kamu harcamasi 6zelligi ta-
simaktadir. Kamu gelirlerinin karnu harcamalarim karsilamakta yeter-
siz kalmasi (biitge ac1§i} ve borclanma politikasinin, para politikasi-
nin bir unsuru olarak kuliantlimasi, borglanma yetkisinin dnem kazan-
mastna neden olmustur. Yuriitme organi, simirsiz bir bicimde borglan-
ma yetkisine sahip kihndigi takdirde, yasama organinin butgeyi kon-
trol yetkisi yararsiz bir duruma gelir; antamim yitirir. Bununla bera-

(11) Bkz: Akif Erginay, Yeni Anayasamizin Mali Hikamleri, Prof. Dr. Fadil H.
Sur'un Anisina Armadan, AUSBF Yaymni, Ankara 1984, s. 63.
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ber, diger kamu maliyesi araglarinda oldugu gibi, borclanma kenusun-
da da insiyatif, bor¢ idaresi yetkisine sahip olan yiiriitme crganinda-
dir. Pariamento, ancak hilkiimetin istemi izerine borglanmaya karar
verir. Ote yandan bitce kanunlar ile dngdriilen biitce aciginin bir ka-
tina kadar ek borglanma yetkisi, yliriitme organina verilmektedir (1985
Mali Yt Bitce Kanunu, m. 3). Ayrica biitce kanunlarinda miktari n-
goriilmemekle beraber, 1211 sayilh Merkez Bankasi Kanunundaki sinir
uyarinca —cari y!l biitce 6deneklerinin % 15 ini gecmemek lzere—
Hazinenin Merkez Bankasindan kisa vadeli borglanma yetkisi vardir.
Hazine bu yetkisini belirlenen para politikasi hedefleri dogrultusun-
da kullanmr.

5. Geleneksel Siyasal Denetim Araglan ile Kontrel

Yasama organi, biitge uygulamasin ve biitge disi kamu maliyesi
uygulamalarini Sayistay aracihidi olmaksizin, kendi geleneksel olagan
denetim araclari ile kontrol edebilir. Anayasanin 98 inci maddesi (f. 1),
bu araglari soru, Meclis arastirmasi, genel goriisme, gensoru ve Mec-

lis sorusturmasi olarak dizenlemistir. Bu yollarla yiriitme organinin
kendisine tahsis edilen kaynaklar nasil kullandigin: denetlemek ama-
cinin yani sira, kamuoyunu aydinlatmak amaci da gidilmektedir.

Anayasada dngérilen dogrudan siyasal denetim araclar gilinG-
miizde bilgive dayanan dolaylt kontrol araclar: ile tamamtanmaktadir.
Ote yandan, parlamento - hlikimet iligkisi, «isbirligi iginde kontrol» ve
«birlikte hareket etme» yéninde gelismektedir.

. KAMU MALIVESININ PARLAMANTER KONTROLUND ENGELLEYEN
NEDENLER

Parlamentolarin kamu maliyesini biitge aracili§) ile kontrol etme-
leri uzun yillar, parlamentolarin hikOmetler iizerindeki tistiinliiklerinin
bir kaniti olarak ileri siriilmistir. Geleneksel anlayisa gére parlamen-
tonun izni olmaksizin htkametin gelir toplayamamasi ve harcama ya-
pamamasi, parlamentonun kamu maliyesi alanindaki mutlak giiciiniin
bir gdstergesidir. Parlamento mali konularda sinirsiz bir egemenlige
sahiptir; hikamet ise biitceyi sadece uygulayabilir. Bu diisiinceler gi-
niimiizde gercegi tam olarak yansitmamaktadir.

Tirk Anayasa ve Butge Sisteminde, ilk bakists, parlamentonun
kamu maliyesi alaninda hiikimeti genis kontro! etme olanagina sahip
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oldugu goriilmektedir. Ancak Anayasa ile parfamentoya biitce konu-
sunda verilen genis bigimsel yetkifer, parlamanter kontroliin olglisil-
ni gostermemektedir. Giiniimiizde kamu maliyesinin  parlamanter
kontrol disiincesi, belli oranda 6nemini ve etkisini yitirmek egilimin.
dedir. Bu egilimin baz) énemli nedenleri vardir. Bu nedenler birbirle-
ryle baglantih olmakla beraber dért baslik altinda toplanabilir ;

1. Parlamant_erizmin Gelismesi - Modern Devletin ve Kamu Ma-
livesinin Islevlerindeki Degismeler

Modern demokrasilerde devietin islevlerinin, Gstlendigi gérevie-
rin artmasi yasama - yir(tme iliskilerini ve glgcler dengesiri etkile-
mistir. Ozellikle sosyal hukuk devleti ilkesinin benimsenmesi ile yii-
ritme organinin yetki alant genislemis, hitkimet Gzerindeki parlaman-
ler kontrol zayiflamistir. Parlamentolar, hiikimeti kontrol gérevlerini
ikinci plana alarak yasama gorevlerine agirlik vermislerdir. Modern
temsili demokrasilerde artik halk egemenligini temsil eden yasama
organ ile bunu temsil etmeyen yirliitme orgam arasinda bir catisma
86z konusu degildir. Modern parlamanter demokrasi, parlamento ¢o-
gunlugu ile bu gogunlugun destekledigi yiirGtme orgam arasindaki is-
birliine, uyumlu davranmaya dayanmaktadir. YUritme organi, yasa-
ma organina karsi siyasal bakimdan sorumludur; yasama organt da
halka karsi sorumludur. Siyasal sorumlulugun yaptirimi ise gorevden
uzaklastirilmalidir. Bu sorumluluk zinciri iginde yiriitme orgam dolay-
I da olsa halke temsil etmektedir. HOkimet ile parlamento cogunlu-
gu arasindaki iliski, parti disiplini giicli oldugu dlctide daha da rahat
saflanmaktadir. Bu olgu, parlamanter kontrolun etkisini azaltir. Bazen
durum, hitkiimetin parlamento cogunlugunu kontrol etmesine kadar
varabilir. Kamu maliyesi ile ilgili siyasa! kararlarda bu ozellik daha
belirgin olarak kendisini gésterebilir. Ornegdin, hilkkimet bltcesini par-
lamentoya sundugu zaman, kabul edilecegini bilir. Ancak bu durum
bittgenin hic degistiriimeyecedi anlamina gelmez. Zamanimizda par-
lamento - hilkiimet cekismesinden ¢ok, iktidar - muhalefet ayrilidi 6n
plandadir. Dolayisiyla parlamanter kontrol daha cok parlamentodaki
muhalefet agisindan anlam tasrmaktadir,

Devletin genisleven islevlerine ve kamu kesiminin biyimesine
paralel olarak kamu malivesi araclari da cok karmastk sekillerde ele
alinmaktadir. Kamu maliyesi ile ilqili otarak alinan siyasal kararlar hii-
kiimetin genel ekonomik politikas: ile yakindan iliskilidir. Hitkmet,

program hedeflerine ulasabilmek icin cesitli politika araclarini uyum-
lu bir biittin olusturacak sekilde kullanmak durumundadir. Kamu ma-
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livesi araglarinin makro ekonomik etki ve sonuglarimi yonetmek, tak-
dir yetkisini zorunlu kitan idari bir islevdir. Bu islev, ayni zamanda
belli bir zaman dilimi iginde siireklilik ve yerine gére esneklik gerek-
tirdiginden parlamenter kontrol ile bagdasmamaktadir. Dolayisiyla,

hitkGmetin bltge aracilidt ile kontroliine iliskin geleneksel diisiince-
lerde temel bazi degisiklikler yapitmase gerekmektedir. Politika belir-
leme konusunun hikimete ait bir goérev oflmas: da, bir bakima parla-
mentonun mali yetkilerinin gok anlam tasimamasi sonucunu dogur-
maktadir.

Parlamentonun i¢ yapisi ve egilimleri de konirol islevini yerine
getirebilmesi yoniinden elverisli degildir. Anayasal biitge slreci igin-
de ongoriilen kontrol, parlamentonun gergeklestirebilecegi bir kontrol
degildir. Anayasal diizenlemenin temelinde vergi yiikimlolerini yiirGi-
me organina karst korumak ve kamu harcamalarini bitge disiplinini
saglamak amaciyla sinirlamak diisGneeleri vardir. Bu gbrevier parla-

mentonun kamu maliyesi alanindaki geleneksel gérevleridir. Bununla
beraber parlamentonun gercek davranisi, tersine kamu harcamalarin
etkinliklerini ve ekanomik etkilerini arastirmaksizin artirmak yoniin-
dedir. Dolayisiyla, Anayasanmin milletvekillerinin gider arbrici ya da
gelirleri azaltic 6nerilerde bulunamayacaklarina iliskin hilkmg (m. 162,

f. 5) ife kamu harcamalarint artirici kanun tasarisi ve tekliflerinde ma-
li kaynak gosterilmesi zorunluluguna iliskin hikkm@ (m. 163} bu bakim-
dan gercekci olarak nitelendirilebilir. Ote yandan, parlamentonun ka-
mu harcamaiari ile ilgili hikimet tasarilarina alternatif maliye poli-
tikast Onerileri gelistirmesi ve politika batintniin dengesini bozma-
dan bu 6nerileri kabul etmesi de son derece zordur. Parlamento (ye-
leri kamu harcamalart 6nerilerini getirirken ya da bitce tasarisina, ka-
nun tasarilarina degisiklik onerilerinde bulunurlarken genellikle baski
gruplarinin etkisi altinda kalirfar. Baski gruplar vergi kolayliklar: sag-
lamak amaciyla da parlamento (yeleri lGzerinde faaliyetlerini yogun-
lastirirlar. Baskr gruplari, temsilcilerini siyasal partilerden parlamen-
toya sectirerek dogrudan yasama slirecine katilabilirler. Baski grup-
larinin dogrudan ya da dolayh etkileri, parlamentonun bagimsizhigim
ve parlamanter kontrolin etkisini azaltir. Bununla beraber, bask: grup-
larinin faaliyeilerini hikdmet tzerinde yogunlastirmalar da olasidir.
Pariamentonun karar alma slirecinde ¢ok etkili olamamast durumun-
da bu yola daha fazla basvurulabilir.

Vergilerin kanuniligi ilkesi, parlamentonun vergilendirme alanin-
daki yetkilerini uzun bir sire korunmasina neden olmustur. Ancak
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maliye politikasinin gabuk ve esnek tedbirler gerektirmesi, vergilen
dirme alaninda da yiirUtme organina yetki devrini gerekli kilmistir;
kanunilik ilkesi eski sertligi icinde gecerliligini yitirmistir. Parlamen-
tolar vergilendirme yetkilerini itk olarak gumrik vergileri ve dis tica-
ret Uzerinden alinan vergilerde, daha sonra da dolayll vergilerde
onemli dl¢lide yirtitme organina devretmislerdir. Bu gercek, 1982 Ana-
yasastnin 167 nci maddesinin 2 nci fikrasinda ifadesini bulmustur. Dis
ticaret alaninda Bakanlar Kurulu genis, serbest ve surekli bir vergi-
iendirme yetkisine sahip kilimmustir. Dis ticaret Uzerinden alinanlar
disindaki vergilerde ise Bakanlar Kuruluna sinirli, kosullu fakat siirek-
li vergilendirme yetkisi verilmesi Anayasa ile kabul edilmistir (m. 73,
f. 4). Bakanlar Kurulunun vergilendirme alamindaki yetkilerini kullantr-
ken ya da kullandiktan sonra Tiirkiye Bliyik Miilet Meclisi'ne aldig
tedbirleri onaylatma hatta bu tedbirler hakkinda bilgi verme zorunlu-
lugu yoktur. Ayrica yine kanun hilkkmiinde kararname yetkisinden fark-
i olarak., Bakanlar Kurulunun kanunda dayanagmi bulan yetkilerini
kullanmas:, herbangi bir sire ile de simirlanmamrstir. Son olarak Kat-
ma Deder Vergisi Kanununda (m. 9, 15) anayasal yetki devri kosulla-
r1 zorlanarak verginin temel unsurlari ile ilgili, Bakanlar Kuruluna bile
verilebilecegdi tartisma gotiirebilecek yetkiler Maliye ve Gumrik Ba-
kanligi'na verilmistir. Vergilerin kanuniligi ilkesinin istisnalarimin ge-
nisletilmesi, kamu maliyesinin parlamanter kontroliinii zayiflatict bir
etken olarak ortaya cikmaktadir.

2. Konsolide Biitce Dhist Kamu Gelirleri ve Kamu Harcamalar:

Kamu kesiminin ve deviet faaliyetlerinin genislemesi, diger gele-
neksel biige ilkelerine getirilen istisnalarin yaur sira, biitcede birlik
ilkesinin de devlet yonetiminde uygulanamamas: sonucunu dogurmus-
tur. Mali araclars gesitli makro ekonomik ve sosyal politika amaclar:
dogrultusunda esnek bir sekilde ele almak zorunlulugu, bazi kamu ge-
lirlerinin ve kamu harcamalarinin dar anlamda konsolide biitceyi olus-
turan genel ve katma bGtgelerin disina gikarilmasiny gerektirmistir.
Ancak butge disi kamu gelirleri elarak nitelendirilen ekonomik, sos-
val ve mesleki amagli parafiskal gelirlerin Anayasamin 73 iincii mad
desine (f. 3} gore «benzeri mali yikimloiGkler» kapsami iginde kanu-
nilik ilkesine tabi olmalary, yasama orgamnin kontrol yetkisinin sir-
mesini saglamaktadir.

Konsolide bitgce disi kamu harcamalar acisindan ise ayni yargiyi
ileri stirmek kolay degildir. Kamu iktisdi tesebbiislerinin sermayeleri-
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ni olusturmak ya da zararlarini karsilamak amaciyla yaptlan harcama-
iar, yerel idarelerin harcamalar) ve Gzel kanunlarla ya da kanunlarin
verdi§i yetkiye dayamlarak kurulan fonlardan vapilan harcamalar kon-
solide biitge harcamalarimin tabi oldugu parlamanter kontrol rejiminin

disinda kalmaktadir. Bu harcamalardan sadece bir bolimi Sayistayca
denetlenmektedir.

Anayasanin 161 inci maddesi bitgenin yifhk olmast ilkesinin is-
tisnasi olarak kamu iktisadi tesebbiislerini belirtmektedir. Burun ne-
deni 86z konusu kuruluslarin givasa ekonomisi alaminda, tiiketicilerin
oddedikleri fiyat ile finanse edilen dzel mal ve hizmetler tretmeleri ve
faaliyetlerinde ilke olarak 6zel hukuk rejimine tabi olmalarndir, Ancak,
kamu iktisadi tesebbislerinin sermayelerinin olusturulmasi ve zarar-
lar1 genel blitceden iktisadi transfer yapilmasi sonucunu dogurdugun-
dan parlamanter kontroliin saglanmasi geredi ortaya gikmaktadir, Ka-
mu iktisadi tesebbislerinin statiileri 233 sayilt Kanun Hilkmiinde Ka-
rarname ile diizenlenmistir. 8u kuruluslarin bitcesi niteliginde olan
yatirim ve finansman programlarr Gzerinde Tirkiye BiyUk Millet Mec-
lisi denetimi yoktur. Anayasanin 165 inci maddesi, sermayesinin va-
risindan fazlas) dogrudan dogruya veya dolaylt olarak devlete ait olan
kamu kurulus ve ortakhklarinin Tarkiye Btiyiik Millet Meclisi'nce de-
netlenmesi esaslarinin kanunla diizenlenecegini  hikme baglamistir.
Bu konuda 468 sayih Kamu lktisadi Tesebbiislerinin Tiirkiye Biiylik
Millet Meclisi'nce Denetlenmesinin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun
yurtirlGktedir. Bu kanuna gdre kamu iktisadi tesebbiislerinin hesaplar)
Gzerindeki parlamenter denetim, Bashakanlifa bagh Yiksek Denet-
leme Kurulunun verecedi rapotlar yolu ile gerceklestirilir, Yiiksek De-
netleme Kurulu raporu, Turkiye BiiyDk Millet Meclisi Kamu iktisadi
Tesebbiisleri Komisyonu tarafindan incelenir. Komisyon raporuna par-
ti gruplart itiraz ederse Genel Kurulda genel gbriisme acilarak teseb-
biislerin yonetim kurulfar ibra edilir. Kamu iktisadi tesebbusleri {ize-
rindeki parlamento denetimi etkili ve yeterli olmaktan uzaktir.

Yere!l idarelerin blitgeleri konusunda yasama argami niteligindeki
meclisleri yetkilidir. Bu durum, Turkiye Biiyitk Millet Meclisi'nin kon-
trol yetkisi bulunmamasina ragmen, demokratik ilkelere ters diisme-
mektedir. Yerel idarelerin bitceleri Anayasanin 161 inci maddesi (f, 1}
uyarinca yilhk olarak hazirlanir ve merkezi idarenin onayina tabiidir
Yerel idarelerin hizmet alanlari ve gelirieri kanunla belirlenir. Yerel
idarelerin blt¢e aciklarinin genef bitceden yapilan mal) transferlerle
karsilanmas:, parlamanter kontrolu gerekli kilmaktadir. Halen il 6zel
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idareleri ve belediyeler Uzerindeki Sayistay denetimi, dzel denetim
kanunlari gikartimadi§i icin Sayistay Kanununun gecici 8 inci maddesi
uyarinca, 2514 sayili eski Divami Muhasebat Kanununa gore yapiimak-
ta ve bu idarelerin Sayistay’dan gecen hesaplan Tirkiye BuyUk Millet
Meclisi’'nde géristilmemektedir.

Konsolide bitce disi kamu harcamalarinin 6nemli bir bdlima de
fonlardan yapilmaktadir. Boylece kamu gelirlerinin bir kismi biitce di-
sinda kurulan fonlara belli amaclarla tahsis edilmis olmaktadir. Bu
harcamalarda, diger biitce ilkelerinin yamnda, Anayasada hilkme bag-
ianan kamu harcamalarimin yidhk blitcelerle yaptlacag: ilkesine (m.

161, f. 1) de uyulmamaktadir. Bir kisim fonlarda ise Sayistay denetimi
de kanunlarla onlenmistir. 1982 Anayasasinin Sayistay’i dizenleyen
160 inc1 maddesinin gerekcgesinde fonlarin Sayistay tarafindan denet-
lenmesinden 53z ediliyorsa da madde metninde buna iliskin bir hiik-
me yer veriimemistir. 1961 Anayasasi doéneminde Anayasa Mahkeme-
si, 6niine gelen davalarda fon kurufmasina iliskin kanun hilkimlerini
Anayasanin kamu harcamalarinin yillik bitcelerle yaplacag: kuralina
aykirihg ve Sayistay densetiminin bulunmad:ig1 gerekgeleri ile iptal et-
misti (12). 1982 Anayasasi doneminde ise Yiiksek Mahkeme, simdiye
kadar acilan iki davada iptal istemlerini reddetmistir (13). Bu davalar-
dan ilki 2976 sayih Dis Ticaretin Diizenlenmesi Hakkinda Kanunla ku-
rufan dis ticaret fonu, ikincisi ise, 2983 sayii Tasarruflarin Tesviki ve
Kamu Yatirimlarimin Hizlandiriimas) Hakkinda Kanunla kurulan topiu
konut ve kamu ortakh@ fonu ile ilgilidir. Anayasa Mahkemesi iptal is-
temlerini reddederken Anayasanin 161 inci maddesinde yer alan, «Ka-
nun, kalkinma planlar ile ilgiti yatinrmlar veya bir yidan fazla sire.
cek is ve hizmetler igin o6zel siire ve usuller koyabilir» hilkmine ve

mali denetim bakinundan Sayistay’in tek yetkili organ olmadigi gerek-
celerine dayanmistir. 1882 Anayasasimin konu ile ilgili hitkimleri 1961
Anayasasindan farkll olmadig gibi fon uygulamasi, 1961 Anayasasin-
da bulunmayan «Genel ve katma batgelerle verilen ddenek harcana-
bilecek miktarin simirini gésterir. Harcanabilecek miktar sinirimin Ba-
kanlar Kurulu karartyla asdabilecegine dair bltgelere hiikiim konula-
maz» (1982 Any. m. 163) kuralina da dolayls clarak aykirr diismektedir.
Fon uygulamalarimin yayginlasmasi ile kamu harcamalarinin nitelik ve

(12) Anys. Mahk. E. 1971/18, K. 1971/61, 29.6.197t (AMKD, Sayi: 8, s. 560-567);
E. 1967/41, K. 1969/57. 25.10.1969 [AMKD, Sayr: 8, s. 18-65).

{13) Anys. Mahk. E. 1984/6, 1385/1, 11.1.1985 (Resmi Gazete, 17.6.1985, Sayi:
18787, s. 3-16); E.1984/9, K. 1985/4. 18.2.1985 {Aesmi Gazete, 26.6.1985, Sayr :
18793, s. 9-38).
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miktar olarak sinirlarini belirlemek yetkisi yliritme orgamina gegmek-
te, biitce dengesinin kurulmas) zorlasmaktadtr.

Konsolide biitce disi kemu harcamalarinin toplam kamu harca-
malari icindeki payi arthfi oranda parlamenter kontrol zayiflamakta
ve kamu harcamalarinin biitiing hakkinda ekonomik gdzimlemeler ya-
piimasr glclesmektedir.

3. Zorunlu Kamu Harcamalar

Kamu maliyesinin biitce araciligi ile paralamanter kontroliindn
donemini azaltan bir neden de bitge ddeneklerinin biylk bir bdldmd-
niin dnceden kabul edilen kanunlara ya da sireklilik gdsteren isler
icin daha once yapilan taahhltlere dayanmastdir. Kamu harcamalari-
nin bir kisminin bu sekilde, amaglarimin, miktarlarinin ve yillara dagi-
hmmn hite énceden belirlenmesi s6z konusu ocimaktadir. Bu durum-
da hikimetin de bltce ddeneklerinin saptanmasinda yetkisi kalma-
maktadir. Parlamanter kontrol acisindan, maddi kanunlarin cikartdidu
zaman vapilan Meclis gdriismeleri 6nem kazanmaktadir. Buna karsi-
li% bazen maddi kanunlar cikarilirken bunlarin harcama etkilerini ve
stirelerini belirlemek kolay degildir. Gergekten her zaman hangi ka-
nunun ne miktarda harcama gerektirecedi saptanamadigi gibi, bazi ka-
nunlar da uzun yillara tasan harcama gerektirebilmektedir. Her iki
halde de sonugta parlamentonun biitge ddenekleri tizerindeki hareket
yelenedi ve oynama serbestligi azalmaktadir. Parlamentonun biitge-
nin temel tercihlerinde ve bituna (izerinde yetkisi bulunmamakta, sa-
dece gok kiglik bir béliimiinde gercek yetkisi kalmaktadir.

Bunun gibi, planh kalkinma ilkesi, kamu kesimj yoniinden baglayi-
ci ve emredici oldugu dlctde, planda yer alan harcama énermeleri biit-
ceye zorunlu olarak yansiyacagindan parlamenter kontrol daha da za-
yiflayacaktir. Anayasanin 166 nci maddesinde (f. 2), «Kalkinma girisim-
leri bir plana gore gerceklestirilir» denilmekte, planin kamu kesimi yd-
niinden baglayici gicii ile ilgili bir ifadeye yer verilmemektedir. Ancak
1982 Anayasasinin bu madde ile iigili gerek¢esinde planin kamu kesi-
mi i¢cin emredici» oldugu belirtilmistir. Tirk Hukukunda planlama bel-
gelerine kanun glicii verilmemistir. 3067 say:h Kalkinina Plamnin Yu-
riirlige Konmasi ve BUtGnlGdlnin Korunmast Hakkinda Kanun uyarin-
ca Tarkiye BayGk Millet Meclisi'nde yapilan oylama. bir onaylama ka-
rarina iliskindir. Nitekim Anayasa Mahkemesi, Dérdiincli Bes Yithk
Kalkinma Planinin onaylanmastna iliskin Millet Meclisi'nin 29 - 30.11.
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1978 gUnll kararinin Anayasaya aykirihgr iddiasimi, Tiirkiye Biyiik Mil-
let Meclisi nin onaylama kararint kanun ve butce kanunu niteliginde
gérmediginden reddetmistir (14). Yiilik programlar da bes yillik pla-
nin bir yillik dilimine iliskin. Bakanlar Kurulu karar ile kesinlesen ida-
ri islemlerdir. Acaba kanun giiciinden yoksun olan planiama belgeleri
ile bitce kanunu zorunlu olarak yénlendirilebilir mi? Ya da dedisik bir
ifade ile biitce kanunu ile planlama belgelerine ters disen diizenleme-
ler getirilebilir mi? Anayasa Mahkemesi, 933 sayili kanunun, «devletin
hangi tiir ortakliklara katilacaginin yillik programlaria belirlenecegines
hiskin hikkminu iptal ederken yiriitme orgaminin yasama organint ge
rekli 6denekleri bitgeye koymak yikimi altina sokacagini, bu duru
mun yasama - ylriitme iliskilerine aykiri olacagint belirtmistir (15).
Yilksek Mahkemenin gerekcesi, hukuki distince olarak saglam bir
mantiya dayanmaktadir, Béylece planin kamu kesimi yonlinden emre-
dici niteliginin hukuki bir kesinlik tasimadi§ ortaya grkmaktadir. Plan-
iama belgelerinin emredici nitelik tasimasmin énemli bir sakincas: da,
bir iktidarin kendisinden sonraki iktidarlar bu belgelerle bhaglamasinin
s6z konusu olmasindandir.

Bistge kanunu ile bes yillik kalkinma planina ve yillik programa
ters diisen hiikimler getirebilecegi halde, plamin hukuki gergevesini
olusturan 91 ve 3087 sayili kanunlara aykirs dizeniemeler, bu kanun
larin hiikiimlerini bir yil igin degistiren hiikiimier getirifemez. Aksi
halde biitce kanununa bitge ile ilgili clmayan hikim konulmus sayi-
lir. Anayasa Mahkemesi, 1978 yils biitce kanunun, 91 sayili Devlet
Planlama Teskilati Kurulmasi Hakkinda Kanunun yilttk programlarin
kabul siiresini igili mali yil bakimindan degdistiren hikmiinii yukanda-
ki gerekce ile iptal etmistir (18). Uygulamada bitge - plan uyumu, ya-
tirrm projelerinin biitceye ddenek konulmasindan tnce Devlet Plan
lama Teskilati'nin onayi alinarak saglanmaktadir.

4. Sivasal Kararlarda Teknisyenlerin Artan Agirhidg

Kamu maliyesinin parlamanter kontrolii, 6ncelikle mali tasarila
rin ve uygulamalarin parlamento tarafindan iyi anlasiimasma ve deger-
lendirilmesine badhdir. J.K. Galbraith, ileri sGrdigi «teknostriktir»
kuraminda, blyiik sinai isietmelerin yonetiminde ofdugu gibi, devlet

(14) Anys. Mahk. E. 1979/7, K. 1979/18, 12.4.1979 (AMKD, Sayr: 18, s. 138).
{158) Bkz: Dipnot 12'de belirtilen ikinci Anayasa Mahksmesl Karari,
(16) Anys. Mahk. E. 1978/40, K. 1978/66, 21.12.1978 (AMKD, Say : 16, s. 375-398).
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yonetiminde de egemenligin giderek teknostriktiir adini verdigi bir
ekibin eline gegctigini savunmaktadir (17). Teknostriktiir hukukcu, ik-
tisatgi, yGnetici, miihendis gibi degisik nitelikteki uzmanlardan olus
maktadir. Galbraith'e gére siyasal kararlar ekip galismasinin {ir0n{
olarak ortaya cikar. Parlamento ve hatta hiikiimet, dzellikle maliye po-
litikass ve bltge konularinda alinan kararlarin cok disinda kalmakta-
dir. Galbraith'in kurami cok elestirilere ugramakla birlikte, gergek
payl tasimaktadir. Yiiritme orgam igcinde kamu maliyesi ile ilgili ka-
rarlar verimliligi ve rasyonelligi gézeten gelismis tekniklere dayal
olarak alindigr olglide, pariamentolar bu gelismeye ayak uydurama-
maktadir. Parlamentonun teknik alt yapisi, idarenin artan teknik gi-
cli karstsinda yetersiz kalmaktadir. Bu durum, parlamenter kontrold
zorlagtirir. Program bitcenin uygulandig) llkelerde parlamentolar bu
sorunla karsilasmislardir. Program bligede édenek oOnerileri, hizmet-
lerin fayda - maliyet analizi ile ortaya c¢ikan onceliklerine dayanir.

Bitce hazirhgini teknisyenler gergeklestirirler; karmasik mali mev-
zuatin bliceye yansitilmas) da bu kisilerin gorevidir. Parlamento
tyeleri, bitgce O0deneklerinin dayandig) analizleri ve varsayimlart tar-
tisacak teknik bilgiden, uzmanliktan yoksundurlar.

Turkiye'de seklen program biitce sistemine geciimekle beraber,
bu sistemin uygutandidi séylenemez. Gelismis iilkelerde bile program
biitgenin ya da benzeri gelismis yontemlerin tam olarak uygulanama-
digr gorilmektedir. Henuz idare igindeki teknisyenlerin kararlari si-

yasal karari ortadan kaldiramamistir. Ozellikle faydalarin ve maliyet-
lerin dlgiilemedigi durumlarda siyasal karar belirleyici olmaktadir.
Kaldi ki teknisyenler soruniari ¢ozmek yerine aydinlatttkiari, secenek-
teri belirledikieri Olgtide parlamanter kontrole yardimei da olabilirler.
Bu amagla parlamentoya baglt bir meclis teknisyenleri grubu ile bilgi
islem merkezi olusturulmalidir. Aksi halde uzmaniik gerektiren konu-
larda teknik bilgiler, parlamentoya, kontrol etmek durumunda bulun-
dugu idareden gelecektir.

SONUG

Parlamentolarin ilk ortaya giktiklars zamandan bu yana kamu ma-
tiyesi alani, yasama ve ydrilme organlan arasinda bir yetki cekisme-

(17} 8kz: John Kenneth Galbraith, The New industrfal State, Pelican Books, 1969,
s. 80, 106, 118-120; Economics and the Public Purpose, Pslican Books 1975,
s. 82-84, 98, 315-320.
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sine neden olmaktadir. Bu gekismede artik yulriitme organinmn adir
bastigi gozlemlenmektedir. Parlamentonun gerek bilitge siireci iginde,
gerek mali kanunlarin kabulii sirasinda stratejik politika konularinda
etkili olamamasi, onun hiikimet kararlarinin tescili ile gdrevli bir ku-
rul gibi davrandig) iddialarimin ileri sdriilmesine yol acmaktadir, Ana-
yasal biitce slireci de yerine getiriimesi zorunlu, fakat anlamsiz, bos
bir merasim olarak nitelendirilmektedir. Bununla beraber, hikame-
tin kamu maliyesi ile ilgili kararlarda parlamentonun onayint ve des-
tegini almasi, bu kararlara gegerlilik kazandirmaktadir; konu en azin-

dan bu yéni ile énem tasimaktadir, Bitce sirecinin kontroi bakimin-
dan diger zayif bir yani da kapsam olarak kamu maliyesinin btinini
kavrayamamasidir. Yerel idareler, kamu iktisadi tesebbusleri ve fon-
lar yoniinden Sayistay denetimi kabul edilmeli ya da Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi'ne bagl ayrt bir denetim mekanizmasi kurulmahdir. Sa-
yistay'in Tarkiye Blytk Millet Meclisi'ne yardimei bir kurul ofarak bir
yandan kamu harcamalarinin sadece bir kismini denetleyebilmesi, di-
ger yandan da yaimz hukukilik denetimi yapabilmesi, —ekonomik et
kinlik denetimi yapamamasi— parlamanter kontroliin etkisini azalt-
maktadir.

Kamu maliyesinin parlamanter kontroli acisindan &nemli olan,
yasama organiun biitceyi kanunla kabul etmesi degil, karar alma si-
recine, kararlarin hazirlanmas: asamasinda yeterlt bilgi ile donatilmis
olarak katilmasidir. Bu asamada yasama - ylriitme isbirligi gercekles-
tigi takdirde, batgenin kabuliine daha az zaman ayrilabilir; ayrica par-
lamento, hiikiimet ile birlikte sorumlulugu da payiasms olur. Parla-
manter rejimde yiiritme organi, yasama organi ve haik arasindaki si-
yasal sorumluluk zinciri, kamu maliyesi ile ilgili uygulamalarin ve de-
netimlerin alenivet iginde yapilmasini gerektirir. Aleniyetin saglan-
masinda kitle iletisim araclarindan genis 6lciide yararlantimalidir,
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