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GİRİŞ

Devietin kamu mâliyesi iie ilgiti yetkiieri uiusa) egemeniiğin ma- 
ii yönüne iiişkindir. Kamu harcama!arm!n yapılması,. bu harcamalar! 
karşdayacak geiirierin sağlanması, norma! gelirlerin harcamalar, kar- 
ş,layamamas! hatinde borçtanma yoluna başvurulması ve bu faaliyet- 
terin bütçe ad! verilen yıllık bir betgede gösterilmesi ma!i egemenli­
ğin kullamlmas! sonucunda gerçekleşir.

Parlamentolar, halk!n kamu mâliyesini kontrol etme gereksinimi 
sonucunda doğmuşlar ve ilk yetkilerini bu alanda kazanmalarda. Ön­
ce vergilerin, daha sonra kamu harcamalannm halk temsilcilerinin 
oluşturduğu parlamentolarm kontrolü altma ahnmas!, parlamenter de­
mokrasilerin doğmasma yol açrmşt!r. Tarihi köken olarak kamu mâli­
yesinin kontrolü düşüncesi, demokratik olmayan yürütme organmm 
vatandaşlara yük!ediği vergileri ve kamu harcamalanm smırlandır- 
mak amacına dayanıyordu. Mutlak iktidar!n mali yetkilerinin sımrlan- 
d!r!İmas!, demokratik rejim yönünde atılmış ilk ad!md!r. Parlamento- 
lar:n vergiler konusunda yetkili olmas!, kamu hizmetlerini belirleyip 
kamu harcamalarına yetki vermesi ve mali uygulamalar! denetlemesi 
genel siyasal kontrolün en önemli araç! olarak gelişmiştir.

Zaman içinde mutlak iktidarlarm tasfiye edilmesi ile birlikte ya­
sama organlar! kamu mâliyesi ile ilgili yetkilerini demokratik yoldan 
seçilmiş yürütme organlar! ile paylaşmaya başlamışlardır. Özellikle 
politika belirleme konusu büyük ölçüde yürütme organmm inisyatifi- 
ne geçmiştir. Bu olgunun başhca nedeni, devletin işlevlerindeki artı- 
şa paralel olarak kamu kesiminin ulusal ekonomi içindeki paymm gi­
derek büyümesi ve mali araçtarm devletin genel ekonomik ve sosyal 
amaçlar! doğrultusunda kullanılmaya başlamasıdır. Devlet, kamu ma- 
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üyesi araçlanm kullanarak ekonomideki makro dengeleri, geiir ve 
kaynak dağthmm: amaçlar! yönünde etkileyebilmektedir. Öte yandan 
kamu mâliyesinin parlamenter kontrolünü sağlamlaşttrmak amacıyla 
geliştirilen geleneksel bütçe ilkelerine önemli istisnalar getirilmiştir.

Günümüzde parlamentolarm kamu mâliyesini kontrol yetkilerini 
ne ölçüde koruduklar! sorunu üzerinde durulmaktadir. «Kamu mâliye­
sinin kontrolü*, deyimi genellikle Kara-Avrupasmda kullamldtğ! dar 
anlam! ile —yani, bütçe işlemlerinin ve hesaplanma belli ölçütlere 
göre denetlenmesi, teftiş edilmesi anlarnmda— değil, Anglo-Sakson 
ülkelerindeki geniş ve esnek anlarnmda kuHandmaktadtrfl). Bu an­
lamda kamu mâliyesinin kontrolü dar anlamm yam sıra, mali araçla- 
rm belirli politikalar doğrultusunda yönlendirilmesini, nitelik ve mik­
tar olarak smHandmdmasm! da ifade etmektedir. Yasama-yürütme 
ilişkilerinin kamu mâliyesi ile ilgili bütün yönleri bu geniş kapsam 
içinde kontrol deyimi ile bağlantılıdır. Kamu mâliyesinin kontrolünde 
kamu malyesine baktş açtst, kamu mâliyesinin görevinin ne olmas! 
gerektiği konusundaki düşünce de önemlidir. Başka bir anlatımla, par­
lamenter kontrolün içeriği, benimsenen ekonomik politikadan etkilen­
mektedir. Keynes'çi ekonomi politikasında, kamu mâliyesinin ekono­
minin yönetiminde olumlu bir işlevi vardır. Mali araçlar makro eko­
nomik politika amaçlar! ile kullanılmaktadtr. Dolayıyla kontrolün bu 
yönü önem kazanmaktadır. Friedman'c! t'Arzc!, Monetarist) iktisatç!- 
larm benimsediği ekonomi politikasmda ise, kamu kesimi faaliyetle­
rinin daraltılması amaçlandtğmdan parlamenter kontrol, kamu harca- 
malarmm ve vergilerin kapsamlarmm, miktarlarmm smmlandmdma- 
smda yoğunlaşacakta.

Kamu mâliyesinin parlamenter kontrolünün smtrlar, ve ölçüsü, 
ülkelerin anayasal düzenlerine göre önemli farkhhklar göstermekte­
dir. Bat! demokrasilerinin ilk anayasalarında olduğu gibi, çağdaş ana­
yasalarda da devlet bütçesi ve vergilere ilişkin hükümlere ayrmt!h 
olarak yer verilmektedir. Kamu mâliyesi alanmda, yasama organının 
yürütme organ! karştsmda güçlü ya da güçsüz olması, demokratik re­
jimin niteliğini ve güçler dengesini önemli ölçüde etkilemektedir.

(1) Bkz : Ulrich Scheuner, Responsibility and Control in a Democratic Constitution, 
Law and State, Volume 11, Tubingen 1975, s. 55; David Coombes, The Power 
of the uPrse, The Roie of the European Parliaments in Budgetary Decisions. 
George Aiien-Unwin 1976, s. 15, 371; Conference of European Speakers, 
Parliament and the Control of Public Finance, Copenhagen 1984, s. 18, 19. Bil­
dirinin hazidanmasmda bu kaynaklardan baktş açtst olarak geniş ölçüde yarar- 
lanılmıştır.
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L 1982 ANAYASASINA GÖRE KAMU MÂLİYESİNİN KONTROLÜ

1982 Anayasasmm Türkiye Büyük Mihet Meciisinin görev ve yet- 
kiierini beiirten 87 nci maddesinde diğer yetkilerin yan: sıra kanun 
koymak, değiştirmek ve katdırmak; Bakaniar Kurutunu ve bakantarı 
denettemek; bütçe ve kesin hesap kanun tasantarmı görüşmek ve ka­
bu! etmek de betirtitmiştir. Bu üç teme! yetki de kamu matiyesinin 
kontrotü bakımından önem taşımaktadır. 1982 Anayasasma göre ka­
mu matiyesinin parlamenter kontrotü beş baştık aitmda incetenebitir :

1. Bütçe Süreç, İçmde Kontro!

Bütçe kanunu, yasama organmm kamu mahyesini kontrotde kut- 
tandığı teme) araçtır. Anayasanm 162 nci maddesinin 1nci fıkrası, 
bütçeyi hazırtama yetkisini Bakanlar Kurutuna vermiştir. Bu hükme 
göre Bakanlar Kurutu, genet ve katma bütçe tasardan ite mittî bütçe 
tahminterini gösteren raporu, matî yit başmdan en az yetmişbeş gün 
önce, Türkiye Büyük Mihet Meclisine sunar. Bu anayasa hükmü uya- 
rmca bütçe iie itgiti yasama insiyatifi sadece yürütme organma ait­
tir. Partamenter demokratik sistemde genet otarak politika belirteme 
yetkisinin yürütme organma bırakıtması, anayasa) düzentemeyi hakti 
kdmaktadır. Çünkü hükümet, programım bütçe aracdığı ite uygutar. 
Bakantar Kurutu, bütçe hazırtıktarmı genet ekonomik durumu değer­
lendirerek ve betirtediği potitika ite uyumiu otarak gerçekteştirir. Büt­
çe hazırtığma kamu kesiminde görevti bürokrattar ve teknisyenler et­
kin biçimde katıhrtar. Bütçe sürecinin baştangıç aşamasında yasama 
organı, yürütme organmm karartan üzerinde doğrudan etkiii değitdir. 
Bütçenin yasama organı tarafmdan kontrotü, yürütme organmm bütçe 
hazırhğma ve uygulamasına katıima ya da müdahate nitetiği taşıma­
maktadır. Anayasanm 87 nci maddesinde diğer kanuntar için «kanun 
koymak" deyiminin kuttanıtmasma karşıhk bütçe kanunu için «görüş­
mek ve kabut etmek" deyimterinin kuttamlması, anayasa koyucunun, 
yürütme organmm bütçe hazırhğma verdiği önemi ve ağırtığı ortaya 
koymaktadır 1961 Anayasasında bütçenin görüşülüp onaylanması için 
Türkiye Büyük Mihet Mectisine üç ay ayrıtmıştı. 1982 Anayasası'nm 
bu süreyi ikibuçuk aya indirmesi, yürütme organma bütçe hazırtığı 
için daha çok zaman bırakması antamma getmektedir.

Bütçeyi hazırtama yetkisinin yürütme organma ait otmasma kar- 
şıiık inceieme, değiştirme ve onaytama yetkisi yasama organmdadır. 
Yasama organı bu yetkisini Bütçe Komisyonu çahşmatarı ve Gene) 
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Kuru! toplantıları ite kullanır. Bütçe Komisyonunun bütçenin onaylan- 
masmda önemti bir rotü vardır; bütçenin partamenter kontrotünün 
büyük bir bötümü bu aşamada gerçekteşir. Yetmişbeş güntük sürenin 
ettibeş günü Komisyonda, yirmi günü gene) Kurulda geçer. Anayasa- 
nm 162 nci maddesinin 2nci ve 3 üncü fıkralarına göre, «Bütçe tasa- 
rıları ve rapor, kırk üyeden kurutu Bütçe Komisyonunda incelenir. Bu 
komisyonun kurutuşunda, iktidar grubuna veya gruptarma en az yir- 
mibeş üye veritmek şart! ite, siyasi parti gruptarmm ve bağımsıztarm 
orantarma göre temsiti gözönünde tutulur. Bütçe Komisyonunun etii- 
beş gün içinde kabu! edeceği metin, Türkiye Büyük !\/!ittet Mectisin- 
de görüşütür ve mati yd başına kadar karara bağlanır^. Görüldüğü gi­
bi Anayasa, Bütçe Komisyonunun oluşumunu, bütçe tasansmm Ko­
misyonda ve Gene) Kurutda görüşütme süresini diğer kanun tasar! ve 
tektifterinden daha önemti gördüğü için İçtüzüğe bırakmadan kendi 
düzentemiştir. Anayasanın, siyasi parti gruptarmm ve bağımsıztarm, 
Bütçe Komisyonunda orantarma göre temsitini benimsemiş otmasma 
rağmen, kırk üyeden yirmibeşini iktidar grup ya da gruptarma verme­
si. hükümet program; niteliğinde otan bütçe tasansmm bütüntüğünün 
bozutmadan parlamentodan geçiritmesi amactna dayanmaktadır. Aca- 
ca Bütçe Komisyonunun otuşumundaki sakathktar ya da Anayasada 
öngörülen süre hükümterine uyulmamast, bütçe kanununun Anayasa 
Mahkemesince iptali sonucunu doğurur mu? Anayasanm 148 inci mad­
desinin 2 nci fıkrası, kanuntarm Anayasaya uyguntuğunun şeki) bal­
cımdan denetlenmesini sadece son oylamanın, öngörüten çoğunlukta 
yapıtıp yapılmadığı yönünden olacağını hükme bağtamıştır. Buna gö­
re, Bütçe Komisyonunun oluşumundaki sakathktar ya da süre hüküm­
terine aykırıhk yargısa! denetimde gözönüne ahnmayacaktır(2). Bu­
nunla beraber, Anayasanm 148 inci maddesinin (f. 2), Türkiye Büyük 
MiDet Mectısi İçtüzüğü hükümlerine aykırılıkları iptal nedeni sayma­
mak amacı güttüğü, anayasa! bütçe usulü ite itgiti aykırıtıktarm bu 
hükmün kapsamı dışında kaldığı düşünütebitir(3). Ancak Anayasa 
Mahkemesi, 1961 Anayasası döneminde, bu Anayasada, 1982 Anp-

(2) Prof. Dr. Lûtfi Duran, bu görüştedir. Bkz : Türkiye'de Anayasa Yargısmm işlevi 
ve Konumu, Anayasa Yargısı, Anayasa Mahkemesinin 22. Kuruiuş Yıldönümü 
Nedeniyle Düzenlenen Sempozyumda Sunulan Bildiri ve Yorumlar, Ankara 1984, 
s. 84.

(3) Nitekim Sempozyumun iik gününde Prof Dr. Erdoğan Teziç, bu şeklideki aykı- 
rıiıklann .esasa ilişkin şeki! denetimi, yotu ite incelenmesini önermiştir. Bkz : 
s

* 
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yasasının 148 inci maddesindeki (f. 2) sınırlama bulunmamasına rağ­
men, Anayasada öngörülen süre hükümlerine uyulmamasını iptal ne­
deni saymamıştır (4). Yüksek Mahkeme, kararının gerekçesinde süre­
lerin yaptırımlarının Anayasada gösterilmediğini, dolayısıyla uyarıcı 
nitelik taşıdıklarım belirtmiştir. Anayasa Mahkemesinin 1982 Anaya­
sası döneminde nasıl bir yorumu benimseyeceği merak konusudur.

Anayasa, Bütçe Komisyonuna bütçe tasarısının değiştirilebilmesi 
bakımından Türkiye Büyük Millet Meclisine oranla daha geniş yetki­
ler vermiştir. Anayasanm 162 nci maddesinin 5 inci fıkrası hükmüne 
göre, bütçe kanunu tasarısının Genel Kurulda görüşülmesi sırasında 
gider artırıcı ya da gelir azaltıcı önerilerde bulunulamamasma karşı­
lık, Bütçe Komisyonunun anayasal yetkileri itibariyle bütçeye istediği 
biçimi verebilme olanağı vardır. Bu aşamada gerek kamu harcamala­
rı, gerek kamu gelirleri artırılıp azaltılabilir. Öte yandan bütçe tasa­
rısı, Komisyonda teknik düzeye inilerek daha ayrıntılı kontrol edile­
bildiği halde, Genel Kurulda gerçekleştirilen kontrolde siyasa! nitelik 
egemendir; hükümetin genel politikası tartışılır ve eleştirilir. Komis­
yon çalışmalarının teknik niteliği dolayısıyla siyasal parti farklılıkları 
kendisini daha az hissettirir. Anayasanm geçici 6 ncı maddesi uya­
rınca bugün de yürürlükte bulunan eski Millet Meclisi İçtüzüğünün 
31 inci maddesine göre Komisyon toplantılarına Başbakan ya da bir 
bakan katdabilir. Başbakan ya da bakan gerekli görürse, kendi yeri­
ne, yüksek dereceli bir kamu görevlisine yazılı temsil yetkisi verebi­
lir. Komisyon, düşüncelerini almak üzere uzman kişiler çağırma yet­
kisine sahiptir. Cari harcamalarla ilgili olarak Maliye ve Gümrük Ba­
kanlığı teknisyenleri, yatırım harcamaları ile ilgili olarak da Devlet 
Planlama Teşkilatı uzmanlan Bütçe Komisyonuna çağrılmaktadır. Bu 
kişiler, Komisyonda yalnız kişisel görüşlerini açıklamak durumunda­
dırlar.

Bütçe Komisyonunda kabul edilen metin, mali yıl başma kadar 
karara bağlanmak üzere Türkiye Büyük Millet Meclisi Genel Kurulu­
na gelir. Anayasanm 162 nci maddesinin 4 üncü fıkrası, bütçe görüş- 
melerini ve milletvekillerinin bütçede değişiklik yapma olanaklarını 
sınırlandırıcı bir usulü hükme bağlamıştır : «Türkiye Büyük Millet 
Meclisi üyeleri, Genel Kurulda, bakanlık ve daire bütçeleriyle katma 
bütçeler hakkmdaki düşüncelerini, her bütçenin tümü üzerindeki gö­
rüşmeler sırasında açıklarlar; böiümler ve değişiklik önergeleri, üze­
rinde ayrıca görüşme yapılmaksızın okunur ve oya konur». Bu hü-

(4) Anys. Mahk. E. 1976/34, K. 1976/52, 9.12.1976 (AMKD, Sayı 14, s. 412). 
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kum, aynı maddenin 5 inci fıkrasında yer atan gider artırıcı ve getir 
azaltıcı öneride butunma yasağı ile birlikte gözönüne alındığında, mu­
halefet partileri milletvekillerinin bütçeyi politik istismar konusu 
yapmalarını önlemek ve bütçe dengesini korumak amaçlarına yönel­
mektedir. Dolayısıyla, Anayasanm 162 nci maddesinin 4 üncü ve 5 inci 
fıkralar) çerçevesinde hükümet üzerindeki bir parlamenter kontrol­
den değil, tersine hükümetin kamu mâliyesi alanmda parlamentoyu 
kontrol etmesinden söz edilebilir. Bununla beraber, bütçe görüşmele­
ri sırasında muhalefet partileri alternatif politikalarını ve eleştirileri­
ni ortaya koymak fırsatım bulmaktadtr.

Anayasanın 163 üncü maddesinde de «bütçelerde değişiklik ya­
pabilme esasları" hükme bağlanmıştır. Bu hükümle bir yandan yürüt­
me organının, öte yandan da parlamentonun bütçeye ilişkin bir kısım 
yetkileri sınırlandırmıştır : «Genel ve katma bütçelerle verilen öde­
nek, harcanabilecek miktarın sınırını gösterir. Harcanabilecek miktar 
sımrmm Bakanlar Kurulu kararıyla aşılabileceğine dair bütçelere hü­
küm konulamaz. Bakanlar Kuruluna kanun hükmünde kararname ile 
bütçede değişiklik yapmak yetkisi verilemez. Cari yıl bütçesindeki 
ödenek artışını öngören değişiklik tasarılarında ve cari ve ileriki yıl 
bütçelerine mali yük getirecek nitelikteki kanun tasarı ve tekliflerin­
de, belirtilen giderleri karşılayabilecek mali kaynak gösterilmesi zo­
runludur". Bu maddede yer alan sınırlamalar şekle değil, esasa iliş­
kin olduğundan anayasa yargısının denetimine tabi bulunmaktadır. 
Harcanabilecek ödenek miktarının Bakanlar Kurulu kararı ile aşılama­
yacağının belirtilmesi, parlamentonun bütçe üzerindeki yetkisini ko­
ruyucu niteliktedir. 1982 Anayasası'ndan önce mali mevzuatta (Mu­
hasebe! Umumiye Kanunu, m. 3, 50) bu yönde hükümler bulunması­
na rağmen, bu hükümlere uyulmamış, bütçe kanunları Maliye Bakan­
larına bütçede mevcut ödenekleri artırmak ya da yeni ödenek kadem­
leri açmak yetkisi verilmiştir. Dolayısıyla bütçe açıklarının boyutu 
önemli ölçüde büyümüştür. 1982 Anayasası'nın, Bakanlar Kuruluna 
böyle bir yetkinin verilemeyeceğini belirtmesi yerindedir. Bunun gi­
bi, bütçe kanunları ile Maliye ve Gümrük Bakanhğına bütçede yer 
alan ödenekleri belli zaman aralıklarına göre ve belli oranlarda ser­
best bırakma yetkisi verilmesi (1985 yılı Bütçe Kanunu, m. 4) de, büt­
çe disiplinini sağlamak ya da kısa vadeli ekonomik istikrar politikası 
amaçlarına dayansa da parlamentonun izin verme iradesine sınırla­
ma getirmektedir.

Anayasanın 163 üncü maddesinin kanun hükmünde kararname ile 
bütçe kanununda değişiklik yapmayı yasaklaması da bütçenin parla­
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menter kontrolünü güçlendirici bir düzenlemedir. Buna karşılık, carî 
yı) bütçesindeki ödenek artışını öngören değişiktik tasarılarında ve 
carî ve getecek yit bütçelerine malî yük getirecek nitelikteki kanun 
tasarı ve tekliflerinde, belirtilen giderleri karşılayabilecek malî kay­
nak gösterme zorunluluğu, fiilen hükümetten çok parlamentonun yet­
kisini sınırlandırmaktadır. Çünkü hükümet bir yandan, gelecek yıllar­
la ilgili kanun tasarılarında ödenek ayırma olanağına sahiptir; öte yan­
dan da carî yıl içindeki ödenek artışlarında tahmini aşan kamu geliri 
fazlasına (bütçe tasarruflarına) ya da bütçe kanunları ile kendisine 
verilen bütçe açığını artırma yetkisine (1985 yılı Bütçe Kanunu, m. 3) 
dayanabilecektir. Bu Anayasa hükmü dolayısıyla ortaya çıkabilecek 
diğer önemli bir sorun da, her kanun tasarı ve teklifinin az ya da çok 
bazı giderler gerektirmesi nedeniyle bu giderlerin kaynaklarının gös­
terilip gösterilmediğinin Anayasa Mahkemesince denetlenmesidir(5). 
Kaynak gösterme zorunluluğunun hangi özellikleri taşıyan kanunlar­
da aranacağının saptanması, çözümü son derece güç bir sorun olarak 
ortaya çıkmaktadır.

1961 Anayasasında (m. 94) yer alan bütçe kanununa bütçe ile il­
gili hükümler dışında hiçbir hüküm konulamayacağı kuralı, 1982 Ana­
yasasında da vardır (m. 161, f. 4). Anayasa Mahkemesi, 1961 Anaya­
sası döneminde, bu hükmün amacını ve anlamını geliştirdiği ölçütler­
le açıklığa kavuşturmuş ve birçok iptal kararı vermişti (6). Anayasa 
Mahkemesi, bu kararlarında bütçe ile ilgili hükümler deyimini geniş 
anlamda malî hükümler olarak yorumlamamış, bütçenin uygulanması 
ile ilgili, uygulamayı kolaylaştırıcı, maddî kanun konusu olabilecek 
yeni bir kuralı kapsamayan açıklayıcı hükümleri bütçe ile ilgili say­
mıştı. Yüksek Mahkeme, bütçe kanununun diğer kanunlardan farklı 
özel bir sürece tabi olması nedeniyle maddi kanunlarda yapılması ge­
reken değişiklikleri malî nitelikleri bulunsa da geçerli kabul etme­
miştir. 1982 Anayasası döneminde de Anayasa Mahkemesi, bu hük­
me ve benzer gerekçelere dayanarak iptal kararları vermiştir (7). 
Yüksek Mahkemenin çok sayıda emsal kararına rağmen, bütçe ile il­
gili olmayan hükümlerin neden bütçe kanunlarında yer almaya devam

(5) Bkz : Duran, a.g.tn., s. 62.
(6) Örneğin, bkz: Anys. Mahk. E. 1974/26, K. 1974/48, P1.11.1974 (AMKD, Sayı 12, 

s. 385); E. 1976/34, K. 1976/52, 9.12.1976 (AMKD, Sayı 14, s. 416); E. 1976/ 
53, K. 1977/15, 8.3.1977 (AMKD, Sayı 15. s. 214).

(7) Anys. Mahk. E. 1983/9, K. 1984/1, 26.1.1984 (Resmî Gazete 13.12.1984, Sayı : 
18604);E. 1984/11, K. 1984/11, 15.11.1984 (Resmî Gazete 22.2.1985, Sayı: 
18674).
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ettiği sorusu akta gelmektedir. Bütçe kanununa bütçe ile ilgili olma 
yan hükümler genellikle yasama sürecinin ağ!r işlediği ortamda ekle 
nir. Öte yandan, bütçe kanununun «ilgili olmayan» aykırı hükmü iptal 
edilinceye kadar da elde edilmek istenen pratik sonuçlar sağlanır (8). 
Mevcut kanunlar! malî açıdan uygulamak durumunda olan bütçe ile bu 
kanuniarm değiştirilmesi ortaya çelişik ve ters bir durum çıkarmak- 
tadır.

Genel bir değerlendirme yapıldığında acaba parlamento, kendisi­
ne hükümet tarafından sunulan bütçeyi ne ölçüde değiştirebilmekte­
dir? Başka bir deyişle, kaynak dağılımının belirlenmesinde parlamen­
to müdahalesi hangi oranda gerçekleşmektedir? Anayasanm 162 nci 
maddesinin 4 üncü ve 5 inci fıkraları uyarınca milletvekilleri bütçe 
üzerinde değişiklik önergesi verebilirler; dolayısıyla bütçe üzerinde 
sadece biçimsel değil, gerçek ve maddi yetkileri vardır. Ancak bu 
yetki oylanan toplam bütçe rakamı ile sınırlıdır. Toplam miktarın bö­
lünmesinde değişiklik yapılabilir. Parlamentonun Bütçe Komisyonu 
çalışmaları sırasında daha geniş yetkilere sahip olduğunu yukarıda 
belirtmiştik. Bununla beraber, gerek Bütçe Komisyonu aşamasında, 
gerek Genel Kuru) aşamasında bütçe tasarısının bütünü, toplam raka­
mı göz önüne alındığında, gerçekleştirilen değişikliklerin çok önemli 
olmadığı gözlemlenebilir. Bunun çeşitli nedenleri üzerinde bildirinin 
ikinci bölümünde durulacaktır. Ancak hemen belirtilmesi gereken hu­
sus, bütçe görüşmelerinin öneminin bütçe tasarısında değişiklik ya­
pılması ile smırh olmadığıdır. Parlamento üyeleri bütçe görüşmelerin­
de, hükümet tasarısı konusunda bilgi sağlarlar; eleştiriler yöneltirler. 
Bu görüşmeler ve tartışmalar kamuoyuna kitle iletişim araçları ile 
yansır.

Parlamento aşamasında bütçe süreci hükümet tasarısının aynen 
ya da değiştirilerek kabul edilmesiyle sona erer. Bütçe oylamasının 
olumlu sonuçlanması, hükümetin gerek kamu harcamalarının bütünü, 
gerek çeşitli hizmetlere dağılımı konusunda parlamentonun onayını 
alması anlamını taşır. Onaylanan bütçe, izin, yetki ve tahminleri içe­
ren ve özel bir yasama sürecinden geçen biçimsel bir kanundur. Büt­
çenin kabulü yolu ile yasama organının, yürütme organım kontrol et­
mesi ilke olarak siyasal nitelik taşır; ancak, Bütçe Komisyonu çalış­
maları bir ölçüde de olsa teknik özellikler gösterdiğinden bütçenin

(8) Dolayısıyla bu Sempozyumda Prof. Dr. Sait Güran'm bildirisinde tartışılan yü­
rütmeyi durdurma önerileri bu alanda açık bir haklılık kazanmaktadır. Bkz : s. 
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onay!anmas!, parlamentonun hükümete duyduğu siyasa) güvenin tek­
nik bir güvenle tamamlanması oiarak niteiendiriiebiiir.

Anayasanm 89 uncu maddesinde (f. 1,2) Cumhurbaşkanmm Tür­
kiye Büyük Mihet Meclisince kabu) edilen kanunlar! onbeş gün için­
de yayımlayacağı, yayımlanmasını uygun bulmadığı kanunlar] gerekçe 
göstererek bir daha görüşülmek üzere Türkiye Büyük Millet Mechsi'ne 
geri göndereceği, fakat bütçe kanunlarmm bu hükme tabi olmadığı be­
lirtilmiştir. Bütçe kanunu için getirilen istisnai düzenlemenin nedeni, 
bütçenin özel ve çabuklaştırılmış bir usule bağlanması ve mali yıl ba­
şına yetiştirilmesi gereğidir. Ancak acaba Cumhurbaşkanmm kabui 
edilen kanunları onbeş gün içinde yayımlayacağına ilişkin kural, büt­
çe kanunu yönünden de hüküm ifade eder mi? Onbeş günlük süre, ge­
ri gönderip göndermeme kararı ile ilgili bir inceleme süresi olduğu­
na ve Cumhurbaşkanına bu yetki, bütçe kanunları için verilmediğine 
göre, bu süre bütçe kanunu yönünden söz konusu olmamak gerekir. 
Şimdiye kadarki uygulamada Cumhurbaşkanı kendisine gelen bütçe 
tasarısmı derhal yayımladığı görülmüştür. Muhasebei Umumiye Ka­
nununun 35 inci maddesinde de bir süre belirtilmeksizin bütçenin ma­
li yıhn başlamasından önce yayımlanacağı hükme bağlanmıştır.

Türkiye Büyük Millet Meclisi ndeki oylama sonucunda bütçe ta­
sarısının reddedilmesi olasılığı da vardır. Bütçenin reddi, parlamento­
nun hükümet üzerindeki en güçlü fakat işlemesi olağanüstü koşullara 
bağh bir silahıdır; daha önce verilmiş olan güvenoyundan vazgeçildiği 
anlamını taşır. Bütçesi reddedilmiş olan hükümet, politikasını ve prog­
ramını uygulayamayacağından istifa etmek zorundadır. Bütçenin red­
dedilmesi ya da mali yıl başına yetiştirilememesi hallerinde devlet 
yaşamının aksamaması için geçici bütçe çıkardır. Geçici bütçeye 
Cumhuriyet döneminde üç kez (1965, 1970, 1974 mali yıllarında) baş­
vurulmuştur. Anayasada ve Muhasebei Umumiye Kanununda geçici 
bütçe ile ilgili hükümlere yer verilmemiştir. Bu durum, anayasa koyu­
cunun ve kanun koyucunun unutkanlığından ya da ihmalinden çok, 
geçici bütçeyi temenni etmemeleri, böyle siyasal bir buhranı öngör­
mek bile istememeleri iie açıklanabilir. Ancak, yeni bütçe kabul edh 
[inceye kadar geçici bütçenin çıkarılması kaçınılmazdır. Acaba geçici 
bütçenin bir yıldan kısa bir süre için çıkarılmış olması, Anayasanın 
bütçenin yılhk olmasını hükme bağlayan 161 inci maddesine ters dü­
şer mi? 1974 yılında geçici bütçe olarak kabul edilen «1974 Mali Yıh 
Gene! ve Katma Bütçeleri Kanunlaşmcaya kadar Devlet Harcamaları­
nın Yapılmasına ve Devlet Gelirlerinin Tarh Tahakkuk ve Tahsiline 

207



Yetki Veren Kanun** üç ayhk bir dönem için çıkarılmıştı. Bu kanunun, 
bütçenin yıthk olmasını öngören Anayasa hükmüne (1961 Ays. m. 126, 
f. 1; 1982 Ays. m. 161, f. 1) aykırdığı iddia ediimişti. Anayasa Mahke­
mesi, kararında geçici bütçenin Anayasada öngörüien bütçe sürecine 
uyguniuğu koşuiunu aramış fakat bir yıidan az süreii oimasmı «dev- 
iet yaşantısının sürdürüimesinin zoruniu bir sonucu oiarak** yıllık oi- 
ma kuraima aykırı görmemiştir (9). Anayasanm, «devletin ve kamu 
iktisadi teşebbüsieri dışındaki kamu tüze! kişiierinin harcamaları, yıl- 
iık bütçeierie yapılır** hükmünün (m. 161, f. 1) amacından hareket edi 
[erek de aynı sonuca varıtabilir. Yittik otma kuratı, yasama organının, 
yürütme organının mati uygutamatarım sürekti otarak kontrot attmda 
butundurabitmesi amacı ite kabut edilmiştir. Geçici bütçe, bu kontro­
lün otumsuz sonuçlanması ite ortaya çıkan boştuğun doldurutmasma 
nizmet etmektedir.

Anayasanm 161 inci maddesinin 3 üncü fıkrasında, «Kanun, kat- 
kmma planları ite itgiti yatırımlar veya bir yıldan fazta sürecek iş ve 
hizmetler için özet süre ve usutter koyabitir** hükmü yer atmıştır. Bu 
hüküm, bütçe içinde süresi bir yıtı aşan programtara yer verilebilme- 
si için kabut editmiştir. Aynı hüküm 1961 Anayasasında da vardı. Mad­
denin gerekçesinde bütçenin, ptantamanm gerektirdiği esnektiğe ka- 
vuşturutduğu belirtilmiştir. Bu Anayasa hükmüne dayanarak 527 sayı- 
iı Getecek Yıttara Geçici Yüktenmetere Dair Kanun çıkarılmış ve ida­
re, yatırım projeter! için getecek yıttara geçici yüktenmetere yetkiti 
kıhnmıştır. Öte yandan, birden fazta yıtı kapsayan harcamatara iliş- 
kin kanuntar bütçenin «G** cetvetinde betirtitmektedir.

2. Bütçe Uygutamalarmm Kontroiü

Partamentonun bütçenin kontrotü ite itgiti faatiyetteri. bütçe ta­
sarısının mcetenmesi, değiştiritmesi ve oytanmasmdan ibaret aeğH 
dir. Bütçe uygulamatarmm da denetlenmesi gerekir. Bu antamdaki 
denetim teknik bir faatiyeti gerektirmektedir. Partamentonun örgüt- 
tenmesi bu kontrotü gerçekleştirmekten uzaktır. Bütçe Komisyonu 
bir dereceye kadar uzmanlaşmış ise de idarenin giderek artan teknik 
gücü karşısında, bu denetimi yapabilecek donanıma sahip değildir. 
Bu nedenle Anayasa, bütçe uygulamasının denetimini gerçekteştire- 
cek uzman bir kuruluş olan Sayıştay'ı düzenlemiştir. Anayasanm «Cum­
huriyetin Temel Organtarı** başlığım taşıyan üçüncü kısmının «Yargı**

(9) Anys. Mahk. E. 1974/9, K. 1974/22, 22.5.1974 (AMKD, Sayı : 12, s. 237-258). 
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ile ilgili üçüncü bö!ümünde yer atan 160 mcı maddeye göre, «Sayış­
tay, genet ve katma bütçeti daireterin bütün getir ve giderteri ite mat- 
tarım Türkiye Büyük Millet Meclisi adına denettemek ve sorumlula- 
rm hesap ve iştemterini kesin hükme bağtamak ve kanuntarta verilen 
inceteme, denetieme ve hükme bağtama isterini yapmakta görevlidir». 
Sayıştay'ın bu maddede behrtilen ve yargı görevine itişkin otan «so- 
rumtularm hesap ve iştemterini kesin hükme bağtamak» dışındaki gö­
revleri, parlamento adma yaptığı idari denetim görevine ilişkindir. 
Anayasa, Sayıştay'ı bir yönü ile Türkiye Büyük Millet Meclisi adına 
denetim yapan bir kuruluş olarak, diğer yönüyle de hesap yargılama- 
sı ile görevti bir yargı organı statüsünde düzenleyerek, denetlemekle 
görevli otduğu yürütme organından bağımsıztığım güvence altına al­
mıştır. Sayıştay'ın anayasal konumu, kendisine veriten görevleri yeri­
ne getirmesine elverişlidir. Sayıştay'ın idari denetim görevini yerine 
getirirken Türkiye Büyük Millet Mectisi adına hareket etmesi, onun 
parlamentonun bir bürosu ya da bölümü olduğu anlamım taşımamak­
tadır; işlemleri de yasama işiemi niteliğinde değildir. Sayıştay, yargı 
görevi yapmadığı ölçüde yasama organının yardımcı bir kuruluşu oia­
rak hareket eder.

Sayıştay Kanununda da Pariamento - Sayıştay itişkisini pekiştirici 
ve Sayıştay'dan Türkiye Büyük Mitlet Mectisi'ne bitgi akımım sağta 
yıcı hükümtere yer veritmiştir. Sayıştay Birinci Başkam ite daire baş- 
kantarı ve üyeterinin Türkiye Büyük Mittet Mectisi'nce seçitmeteri 
(S.K. m. 5,6), Sayıştay'ın kendi bütçesi ite itgiti önerisinin Bakantar 
Kurulunca incetenememesi ve değiştirilememesi (S.K. m. 89, f. 27) 
Sayıştay'ın parlamento ile ilişkisini sağtamtaştırmakta ve yürütme or­
ganından bağımsızlığım sağlamaktadır. Sayıştayla parlamento arasın 
daki bilgi iletişimi, bütçe uygulaması ile ilgili olarak verilen raportarla 
gerçekleşir. Bu raporların özelliklerine göre belirsiz zamantarda, üçer 
ayhk dönemterde ve hesap dönemi sontarmda verilmesi Sayıştay Ka­
nununda hükme bağlanmıştır (m. 25/2, 28/IV, V, 87, 88). Sayıştay Ka 
nunun 3162 sayılı kanunla değişik ek 1 inci maddesi (f. 2), Sayıştay 
raporlarının Türkiye Büyük Millet Mectisi'nde genel görüşmeye konu 
olacağım belirtmiştir; böytece uygutamada ortaya çıkan duraksama 
da giderilmiştir. Sayıştay'ın teknik açıdan yaptığı denetim hukukilik 
denetimi niteliğindedir ve siyasal nitetik taşıyan partamanter kontrote 
temel oluşturur. Kamu harcamalarının önceden belirlenen potitika he­
defleri doğrultusunda yapılıp yapılmadığının anlaşılması ve parlamen­
to tarafından kontrol edilebilmesi için Sayıştay denetim sonuçlarının 
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Türkiye Büyük Millet Meclisi'ne düzenli olarak aktarılması —-bilgi akı- 
mımn sağlanması—gerekir.

Sayıştay'ın bütçe uygulamasın denetlemesi, gelecek yıl bütçesi­
nin hazırlanmasına ve görüşülmesine ışık tutabilir. Bununla beraber, 
Sayıştay'ın idari denetimi gerçekleştirirken hukukilik denetimi ile ye­
tinmek zorunda kalması, kaynak kullanımının ekonomik etkinliğini de- 
netleyememesi, Türkiye Büyük Millet Meclisi'nin siyasal denetiminin 
etkisini ve gücünü azaltmaktadır. Her ne kadar Muhasebei Umumiye 
Kanununun, 24 sayılı Kanun Hükmünde Kararname ile değişik 22 nci 
maddesi Sayıştay'a etkinlik denetimi yapma olanağı veriyorsa da, bu 
tür denetim, Sayıştay'ın yeni bilgiler ve teknoloji ile donatılmasını ve 
yeni bir mali sorumluluk sistemi kurulmasını gerektirmektedir.

Kamu harcamalarının bütçe süresi içindeki parlamanter kontrolü 
uygulamadan sonra da devam eder. Parlamento, bütçe uygulamasının 
sonuçlarını denetlemediği takdirde, başlangıçta verdiği izin ve yetki­
nin anlamı kalmaz. Yasama organı gerçekleşmiş, kesinleşmiş bütçe 
rakamlarını ayrı bir kanun halinde kabu! ederek uygulamanın, bütçenin 
onayı sırasında verdiği ön izne uygunluğunu ibra etmiş olur. Bu gö­
revi yerine getirirken Sayıştay, parlamentoya yardımcı olur. Anayasa­
nın «Kesinhesap» başlığını taşıyan 164 üncü maddesine göre, «Kesin 
hesap kanunu tasarıları, kanunda daha kısa bir süre kabul edilmemiş 
ise, iigili oldukları mali yıl sonundan başlayarak, en geç yedi ay son­
ra, Bakanlar Kurulunca Türkiye Büyük Millet Meclisi'ne sunulur. Sa­
yıştay, genel uygunluk bildirimini, ilişkin olduğu kesinhesap kanunu 
tasarısının verilmesinden başlayarak en geç yetmişbeş gün içinde 
Türkiye Büyük Millet Meclisi ne sunar. Kesinhesap kanunu tasarısı, 
yeni yıl bütçe kanunu tasarısıyla birlikte Bütçe Komisyonu gündemine 
alınır. Bütçe Komisyonu, bütçe kanunu tasarısıyla kesin hesap kanu­
nu tasarısını Genel Kurula birlikte sunar. Genel Kurul, kesinhesap ka­
nunu tasarısını, yeni yıl bütçe kanunu tasarısıyla beraber görüşerek 
karara bağlar. Kesinhesap kanunu tasarısı ve genel uygunluk bildiri­
minin Türkiye Büyük Millet Meclisi'ne verilmiş olması, ilgili yıla ait 
Sayıştay'ca sonuçlandırılmamış denetim ve hesap yargılamasını ön­
lemez ve bunların yargılandığı anlamına gelmez». Bu hüküm uyarın­
ca Bakanlar Kurulu, mali yıl sonundan başlayarak en geç yedi ay son 
ra kesinhesap kanun tasarılarım hazırlar; Sayıştay da tasarının ken­
disine gelmesini izleyen ikibuçuk ay içinde uygunluk bildirimini Tür­
kiye Büyük Millet Meclisi'ne sunar. Böylece, mali yılın sona ermesin­
den dokuzbuçuk ay sonra kesinhesap kanun tasarıları, parlamentoya 
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gelmiş otur ve yeni yıl bütçe tasarısına paratet bir usutte kanunlaşır. 
Anayasanm süre sınırlaması ite itgiti yakandaki hükmü, geçmiş dö- 
nemterdeki on-onbeş yıh bütan savsaktamatara, ihmallere karşı bir 
tepki düzentemesidir. Bu hükümle aynca, bir önceki yit bütçe uygu- 
tama sonuçtari ile izleyen yıl bütçe görüşmelerinin ilişkitendirilmesi 
de amaçlanmıştır. Ne var ki Anayasada yer atan kesin hesap tasans! 
ite itgiti süretere uyulmaması, ayni bütçe tasansmm kanunlaşmasm 
da olduğu gibi, kesinhesap kanuntarmm sakatlanması sonucunu do- 
ğurmamaktadır. Çünkü Anayasanm 148 inci maddesi uyarınca kanun­
ların şeki) bakimmdan denetlenmesi, sadece son oytamanm öngörü­
len çoğunlukla yapitıp yapıtmadiğ: ite smırh kalmaktadır. Süre smır- 
tarina uyutsa bile dar bir zaman dilimi içinde yapilacak denetimin cid­
di olmasını beklemek son derece zordur. Bu durumda da kesinhesap- 
larm kanunlaşması, yerine getirilmesi gereken formaliteden öteye bir 
işleve sahip olmayacaktır. 1961 Anayasasında (m. 128), süre sınırla- 
maları bulunmasına rağmen, kesinhesap tasarılarının ne zaman ka- 
nuntaşacağmm belirtilmemesinden kaynaklanan denetim zayıflığı, bu 
kez de öngörütmüş olan sıkı süre sınırlaması nedeniyle ortaya çıka­
caktır. Oysa kesinhesap kanun tasardan üzerinde yapılması gereken 
kontrol, ilgiti yılm bütçe hesap sonuçlarının denetlenmesi anlamını 
taşıdığı gibi iteriki yılların bütçe görüşmelerini de etkileyebilmelidir. 
Görüldüğü gibi, bütçe tekniğinin ve uygulamasının karmaşık niteliği, 
kuramsal temehnin çok güçlü olmasına rağmen, bütçenin uygulama­
dan sonraki partamanter kontrolünü çok zortaştırmaktadır. Öte yan­
dan Türk Parlamento Geleneğinde şimdiye kadar hiç rastlanmamakla 
beraber, ciddi bir incelemeye ve görüşmeye dayanmasa da kesinhe- 
beraber, ciddi bir incelemeye ve görüşmeye dayanmasa da kesinhe- 
saplarm reddeditmesi olasılığı vardır. Bu durumda eğer kesinhesabı 
reddedilen hükümet görevde ise, sonradan gösterilen güvensizlik ne­
deniyle istifa etmek zorunda kalacak ve red gerekçesine göre diğer 
hukuki ve cezai yaptırımlar uygulanabilecektir. Kesinhesap tasarısı­
nın kabulü ise bütçe uygulamasının, parlamentonun verdiği ön izne 
uygunluğunun saptanıp hükümetin aklanması anlamına gelir. Ancak 
bu durum, Sayıştay'ın sürdürdüğü denetimleri ve yargılamaları etki­
lemez.

Kamu mâliyesinin parlamenter kontrolünde aksayan bir yön de 
devlet mallarının denetimi açısından ortaya çıkmaktadır. Anayasanm 
160 inci maddesi, sadece kamu gelir ve giderlerinin değil, devlet mal- 
iarmm da Sayıştay tarafından Türkiye Büyük IWIet Meclisi adına de­
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netlenmesini hükme bağlamaktadır. Muhasebe! Umumiye Kanununun 
105 inci maddesi, bakantarm ayniyat kesinhesap cetveli haztrlamala- 
r:n, ve bunun örnekierini Maliye Bakanhğüna ve Sayıştay a gönderme­
lerini hükme bağiamakta ise de uyguiamada bu hükmün gereği yerine 
getirememektedir.

3. Maddi Harcama ve Geiir Kanuntar! Aracthğt ite Kontrot

Kamu mâliyesinin iki teme! alanına —kamu harcamalarma ve ka­
mu gelirlerine— ilişkin kontrol, bütçe süresince birleşmesine rağmen, 
kamu harcamalar! ve kamu gelirleri ile ilgili maddi kanunlar kabul edi­
lirken de parlamenter kontrol ayrt ayn yapabilmektedir.

Bütçe, kamu mâliyesinin kontrolünde doğrudan bir araçtır; an­
cak tek araç değildir. Yürütme organmm, kamu harcamalanm yapar­
ken çok sayıda mali kanuna uymast zorunluluğu, bir k!S!m mali usul­
lerin ayrmUh kanuni düzenlemelere (Muhasebe! Umumiye Kanunu, 
Devlet İhale Kanunu, Harcırah Kanunu, Devlet Memurlar! Kanunu vb.) 
dayanmas! da genel anlamda parlamenter kontrolü sağlamaktadır. 
Öte yandan, mali yıl içinde ek ödenek ve olağanüstü ödenek tasar! ve 
teklifleri dolayıyla yasama organ!, yürütme orgamnm harcamalarmt 
kontrolü altmda tutmaktadır. Parlamento aynca, ana konusu mali ol­
mamakla birlikte mali yönü ve etkisi bulunan çok say:da kanunu ana­
yasal yasama süreci içinde kabul etmektedir. Bu kanunlarla hangi hiz­
metlerin kamu hizmeti olacağı ve yürütme organmm harcama yapma 
koşullar! da belirlenmektedir. Kamu hizmetlerine ilişkin temel tercihler, 
bu kanuniarm kabulü ile yapılmaktadır. Her kabul edilen kanunun ya 
da bunlann çok büyük bir bölümünün harcama etkisi olmas!, kontrol 
sorununun boyutlarmm büyümesine yo) açmaktadır.

Bütçenin önceden çıkarılan harcama ve gelir kanunlarına dayan­
ması, maliye politikasmm önemli ölçüde bu kanunlarla belirlenmesi­
ne neden olur. Maddi harcama kanunlarında parlamento, bütçe tasa- 
rısma oranla güçlü durumda görünmektedir. Gerçekten bu kanunlar 
hükümet tasanlar! şeklinde hazırlanabileceği gibi, bütçeden farkh ola­
rak parlamento üyelerinin kanun teklifleri şeklinde de hazırlanabilir. 
İki durumda da yürütme organmm mali faaliyetlerinin kontrol altma 
almmas! sonucu ortaya çıkmaktadır. Bununla beraber, parti disiplini­
nin egemen olduğu demokratik sistemlerde hükümetin desteklemedi­
ği kanun tekliflerinin kabul edilmesi olanaksız değilse de son derece 
zordur.
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Yasama süreci, sadece kanunların görüşülmesini ve parlamento­
dan geçirilmesini değil, kanun hazırlıklarım da içerdiğinden parlamen­
tonun bu süreçteki etkisi giderek azalmaktadır. Hükümet, kanunlaş­
masını istediği tasarıyı ilgili bakanlığa hazırlatır ve mali yönü olan ta­
sarılarda Maliye Bakanhğı'mn da görüşünü ahr. Bundan sonra taasarı, 
Bakanlar Kurulunca Türkiye Büyük Millet Meclisi'ne sunulur. Bütçe 
tasarısında olduğu gibi, parlamento üyelerinin kanun tasarılarında, 
komisyon aşamasında değişiklik yapma olanakları bulunmaktadır. 
Bütçe tasarısının görüşülmesi sırasında parlamenterlerin gelir azal­
tıcı, harcama artırıcı önerilerde bulunmaları yasağı, maddi harcama 
kanunları yönünden söz konusu değildir. Ancak daha önce de değinil­
diği gibi, «cari yd bütçesindeki ödenek artışım öngören değişiklik ta­
sarılarında ve cari ve ileriki yıl bütçelerine mali yük getirecek nitelik­
teki kanun tasarı ve tekliflerinde, belirtilen giderleri karşılayabilecek 
mali kaynak gösterilmesi...» zorunluluğu (Ays. m. 163), özellikle par­
lamento üyeleri için çok ciddi bir engel oluşturmaktadır.

Görüldüğü gibi, harcama kanunları ile bütçe kanunu arasında çok 
yakın bir ilişki bulunmaktadır; bu kanunlar ancak bütçe kanunu içinde 
uygulanabilirler. Maddi bir kanunla belirlenen bir hizmete, bütçe ile 
ayrılan ödenek ölçüsünde harcama yapılabilir. Yürütme organı, kamu 
harcamaları alanındaki yetkisini bir yandan maddi kanunlarla, diğer 
yandan da bütçe kanunu ile çizilen çerçeve içinde kullanabilir.

Kamu gelirlerinin parlamanter kontrolü de benzer özellikler taşır. 
Vergi, resim, harç ve benzeri mali yükümlülüklerin kanun ile konul­
ması, değiştirilmesi ve kaldırılması zorunluluğu (Ays. m. 73, f. 3), par­
lamenter kontrolün anayasal güvencesini oluşturmaktadır. Kanunilik 
ilkesinin istisnaları da yine Anayasada belli koşullara bağlanmıştır 
(m. 73, f. 4, m. 167, f. 2). Bu istisnaların ancak kanun ile kabul edilebi­
leceği Anayasada öngörülmüştür. Dolayısıyla parlamento kamu ge­
lirleri yönünden de maliye politikasının belirlenmesinde görev almak­
tadır. Yasama organı bu görevi yerine getirirken sosyal hukuk devle­
ti ilkesi sınırları içinde davranmak (Ays. m. 2), mali güce göre vergi­
lendirmeyi gerçekleştirmek (Ays. m. 73, f. 1) ve maliye politikasının 
sosyal amacı olan vergi yükünün adaletli ve dengeli dağılımını gözet­
mek (Ays. m. 73, f. 2) durumundadır (10). Ancak politika belirleme ko­

fi 0) Bkz : Nami Çağan, Türk Anayasası Açısından Vergileme Yetkisi, Anayasa 
Yargısı, Anayasa Mahkemesinin 22. Kuruluş Yıldönümü Nedeniyie Düzenle­
nen Sempozyumda Sunulan Bildiri ve Yorumlar, Ankara 1984, s. 171-183. 
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nusu hükümetin görev alanma girdiği için kamu geiirleri ilke olarak 
hükümet tasarısı şeklinde parlamentoya gelmektedir. Vergi politika 
smm harcama politikas! ile uyumlu olarak belirlenmesi zorunluluğu 
da bu konuda yürütme organmm ön plana çıkmasını gerekli kılmakta­
dır.

Anayasanın 161 inci maddesinin 1 inci fıkrasında, «Devletin ve 
kamu iktisadi teşebbüsleri dışındaki kamu tüzel kişilerinin harcama­
ları yıllık bütçelerle yapılır» hükmü yer almıştır. Bu hüküm, Türk IVlali 
Hukukuna ilişkin teme) ilkeyi koyarken bütçenin kamu gelirlerine iliş­
kin yönünü ihmal etmiştir (11). Bütçede gelir rakamlarının yer alması, 
o mali yıl içindeki finansman kaynaklarının hükümet tarafından tah­
min edilmesidir. Bu tahminlerin maddi anlamda kanun gücü ve bağla­
yıcılığı yoktur. Buna karşılık, vergi kanunlarının ilgili mali yılda uygu­
lanabilmesi için bütçenin «C» cetvelinde yer alması zorunluluğu, ka­
nunilik ilkesinin ve parlamanter kontrolün gücünü görünüşte de olsa 
artırmaktadır.

4. Kamu Borçlarının Kontrolü

Anayasada vergilerin kanuna dayanması zorunluluğu hükme bağ­
lanmasına rağmen, kamu borçlarının kanuniliği ile ilgili bir hüküm yer 
almamaktadır. Ancak, halen bir kısım hükümleri yürürlükte bulunan 
2996 sayıh Maliye Vekaleti Teşkilâtı ve Vazifeleri Hakkında Kanunun 
33 üncü maddesi, kısa ya da uzun vadeli her çeşit devlet borçlanma­
sını özel bir kanun ya da bütçe kanunu ile izin verilmesi koşuluna bağ­
lamıştır. Muhasebei Umumiye Kanununun 30 uncu maddesi de, bütçe 
açığının nasıl kapatılacağının bütçede belirtilmesi zorunluluğunu ön­
görmüştür.

Kamu borçları bir yönüyle kamu geliri özelliği gösterirken, borç­
lanılan para vadesinde geri ödenirken de kamu harcaması özelliği ta­
şımaktadır. Kamu gelirlerinin kamu harcamalarını karşılamakta yeter­
siz kalması (bütçe açığı) ve borçlanma politikasının, para politikası­
nın bir unsuru olarak kullanılması, borçlanma yetkisinin önem kazan­
masına neden olmuştur. Yürütme organı, sınırsız bir biçimde borçlan­
ma yetkisine sahip kılındığı takdirde, yasama organmm bütçeyi kon­
trol yetkisi yararsız bir duruma gelir; anlamım yitirir. Bununla bera-

(11) Bkz: Akif Erginay, Yeni Anayasamızın Mali Hükümleri, Prof. Dr. Fadıl H. 
Sur'un Anısına Armağan, AÜSBF Yayım, Ankara 1984, s. 63.
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ber, diğer kamu matiyesi araçiarmda oiduğu gibi, borçlanma konusun­
da da insiyatif, borç idaresi yetkisine sahip oian yürütme organında- 
dır. Pariamento, ancak hükümetin istemi üzerine borçianmaya karar 
verir. Öte yandan bütçe kanuntar! iie öngörüien bütçe açığınm bir ka­
tma kadar ek borçianma yetkisi, yürütme organına veriimektedir (1985 
Mali Yılı Bütçe Kanunu, m. 3). Aynca bütçe kanunlarında miktar! ön- 
görüimemekie beraber, 1211 sayth Merkez Bankası Kanunundaki sınır 
uyarınca —cari ytl bütçe ödeneklerinin % 15 ini geçmemek üzere— 
Hâzinenin Merkez Bankasından kısa vadeii borçianma yetkisi vardır. 
Hazine bu yetkisini beiirienen para politikası hedefleri doğrultusun­
da kullanır.

5. Geleneksel Siyasa! Denetim Araçlar! ile Kontrol

Yasama organı, bütçe uygulamasını ve bütçe dışı kamu mâliyesi 
uygulamalarını Sayıştay aracılığı olmaksızın, kendi geleneksel olağan 
denetim araçları ile kontrol edebilir. Anayasanın 98 inci maddesi (f. 1), 
bu araçları soru, Meclis araştırması, genel görüşme, gensoru ve Mec­
lis soruşturmas! olarak düzenlemiştir. Bu yollarla yürütme organının 
kendisine tahsis edilen kaynakları nasıl kullandığını denetlemek ama­
cının yanı sıra, kamuoyunu aydınlatmak amacı da güdülmektedir.

Anayasada öngörülen doğrudan siyasal denetim araçları günü­
müzde bilgiye dayanan dolaylı kontrol araçları ile tamamlanmaktadır. 
Öte yandan, parlamento - hükümet ilişkisi, "işbirliği içinde kontrol" ve 
«birlikte hareket etme" yönünde gelişmektedir.

II. KAMU MÂLİYESİNİN PARLAMANTER KONTROLÜNÜ ENGELLEYEN 
NEDENLER

Parlamentoların kamu mâliyesini bütçe aracılığı ile kontrol etme­
leri uzun yıllar, parlamentoların hükümetler üzerindeki üstünlüklerinin 
bir kanıtı olarak ileri sürülmüştür. Geleneksel anlayışa göre parlamen­
tonun izni olmaksızın hükümetin gelir toplayamaması ve harcama ya­
pamaması, parlamentonun kamu mâliyesi alanındaki mutlak gücünün 
bir göstergesidir. Parlamento mali konularda sınırsız bir egemenliğe 
sahiptir; hükümet ise bütçeyi sadece uygulayabilir. Bu düşünceler gü­
nümüzde gerçeği tam olarak yansıtmamaktadır.

Türk Anayasa ve Bütçe Sisteminde, ilk bakışta, parlamentonun 
kamu mâliyesi alanında hükümeti geniş kontrol etme olanağına sahip
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o!duğu görülmektedir. Ancak Anayasa He partamentoya bütçe konu­
sunda verilen geniş biçimse) yetkiter, partamanter kontro!ün ötçüsü- 
nü göstermemektedir. Günümüzde kamu mâliyesinin partamanter 
kontro)ü düşüncesi, be[)i oranda önemini ve etkisini yitirmek eğitimin- 
dedir. Bu eğitimin baz: önemti nedenteri vardtr. Bu nedenter birbirte- 
ryte bağtantd: otmakta beraber dört başhk attmda topt.anabitir :

1. Partamanterizmin Getişmesi - Modern Devletin ve Kamu Ma­
tiyesinin İştevterindeki Değişmeter

Modern demokrasiterde devtetin iştevterinin, üsttendiği görevte- 
rin artmas! yasama - yürütme itişkiterini ve güçter dengesini etkite- 
miştir. Özettikle sosyat hukuk devteti itkesinin benimsenmesi ite yü­
rütme organmm yetki atan! genişlemiş, hükümet üzerindeki partaman­
ter kontro) zay!ftam!şt!r. Partamentolar, hükümeti kontro) görevterini 
ikinci ptana atarak yasama görevterine ağ:r):k vermişterdir. Modern 
temsiti demokrasiterde art:k hatk egementiğini temsit eden yasama 
organ! ite bunu temsit etmeyen yürütme organ! arasmda bir çat,şma 
söz konusu değitdir. Modern partamanter demokrasi, partamento ço- 
ğuntuğu ite bu çoğuntuğun desteklediği yürütme organ! arasındaki iş- 
birtiğine, uyumlu davranmaya dayanmaktad:r. Yürütme organ:, yasa­
ma organma karş! siyasa! bakımdan sorumludur; yasama organ: da 
hatka karş: sorumtudur. Siyasa) sorumtutuğun yaptırım: ise görevden 
uzaklaşttrdmahdir. Bu sorumluluk zinciri içinde yürütme organ: dolay- 
h da otsa hatk: temsit etmektedir. Hükümet ite partamento çoğunlu­
ğu arasmdaki itişki, parti disipllini güçtü otduğu ötçüde daha da rahat 
sağtanmaktadm. Bu otgu, parlamanter kontrotün etkisini azatt:r. Bazen 
durum, hükümetin partamento çoğuntuğunu kontro) etmesine kadar 
varabitir. Kamu matiyesi ite itgiti siyasa) karartarda bu özettik daha 
belirgin olarak kendisini gösterebitir. Örneğin, hükümet bütçesini par­
tamentoya sunduğu zaman, kabu! editeceğini bitir. Ancak bu durum 
bütçenin hiç değiştiremeyeceği antamma gelmez. Zamamrmzda par­
tamento - hükümet çekişmesinden çok, iktidar - muhatefet aynhğ: ön 
ptandad:r. Dot,ay!s:yta partamanter kontro! daha çok partamentodaki 
muhatefet aç:s:ndan antam taş:maktad:r.

Devtetin genişleyen iştevterine ve kamu kesiminin büyümesine 
paratet otarak kamu matiyesi araçlar: da çok karmaş:k şekitterde ete 
at:nmaktad:r. Kamu matiyesi ite itgiti otarak atman siyasa! karartar hü­
kümetin genet ekonomik potitikası ite yakmdan itişkitidir. Hükümet, 
program hedefterine utaşabitmek için çeşitti pctitika araçlar:n! uyum- 
tu bir bütün otuşturacak şekitde kutlanmak durumundadır. Kamu ma- 
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[iyesi araç)armm makro ekonomik etki ve sonuçtanm yönetmek, tak­
dir yetkisini zoruntu kdan idari bir işlevdir. Bu iş)ev, ayn! zamanda 
bet!i bir zaman ditimi içinde sürektiHk ve yerine göre esnektik gerek­
tirdiğinden partamenter kontro! ite bağdaşmamaktadır. Dotayısıy)a, 
hükümetin bütçe aracdığı ite kontrotüne ilişkin geteneksel düşünce- 
terde temel baz: değişiktikter yapdması gerekmektedir. Potitika betir- 
leme konusunun hükümete ait bir görev olması da, bir bakıma parta­
mentonun mati yetkiterinin çok anlam taşımaması sonucunu doğur­
maktadır.

Partamentonun iç yapısı ve eğitimleri de kontro) iştevini yerine 
getirebilmesi yönünden etverişti değildir. Anayasa) bütçe süreci için­
de öngörüten kontro), partamentonun gerçekleştirebileceği bir kontro) 
değitdir. Anayasa) düzenlemenin temehnde vergi yükümtülerini yürüt­
me organma karşt korumak ve kamu harcamalarım bütçe disiplinini 
sağlamak amac!yla sımrtamak düşünceleri vardır. Bu görevter par)a- 
mentonun kamu mâliyesi atanındaki geteneksel görevleridir. Bununla 
beraber parlamentonun gerçek davranışı, tersine kamu harcamalarım 
etkinliklerini ve ekonomik etkilerini araştırmaksam artırmak yönün­
dedir. Dolayısıyla, Anayasanın milletvekillerinin gider artırıcı ya da 
gelirleri azaltıcı önerlerde bulunamayacaklarına ilişkin hükmü [m. 162, 
f. 5) ile kamu harcamalarım artırıcı kanun tasarısı ve tekliflerinde ma­
li kaynak gösteritmesi zorunluluğuna ilişkin hükmü (m. 163) bu bakım­
dan gerçekçi olarak nitelendirilebilir. Öte yandan, partamentonun ka­
mu harcamaları ile ilgili hükümet tasarılarına alternatif maliye poli­
tikası önerileri geliştirmesi ve politika bütününün dengesini bozma­
dan bu önerileri kabul etmesi de son derece zordur. Parlamento üye­
leri kamu harcamaları önerilerini getirirken ya da bütçe tasarısına, ka­
nun tasarlarına değişiklik önerilerinde bulunurlarken gene))ik)e baskı 
gruplarının etkisi altında kalırlar. Baskı grupları vergi ko)ayhk)arı sağ­
lamak amacıyla d,a parlamento üyeleri üzerinde faaliyetlerini yoğun­
laştırırlar. Baskı grupları, temsilcilerini siyasal partilerden parlamen­
toya seçtirerek doğrudan yasama sürecine katılabilirler. Baskı grup- 
tarımn doğrudan ya da dolaylı etkileri, parlamentonun bağımsızlığım 
ve pariamanter kontrolün etkisini azaltır. Bununla beraber, baskı grup­
larının faaliyetterini hükümet üzerinde yoğunlaştırmatarı da otasıdır. 
Partamentonun karar alma sürecinde çok etkih olamaması durumun­
da bu yola daha fazla başvurulabilir.

Vergilerin kanuniliği ilkesi, parlamentonun vergilendirme atanın­
daki yetkiterini uzun bir süre korunmasına neden olmuştur. Ancak 
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maliye politikasının çabuk ve esnek tedbirler gerektirmesi, vergilen 
dirme a)an!nda da yürütme organma yetki devrin, gerekti kılmıştır; 
kanuniiik itkesi eski serdiği içinde geçerliğini yitirmiştir. Parlamen- 
tolar vergitendirme yetkilerini ilk otarak gümrük vergileri ve dış tica­
ret üzerinden alman vergilerde, daha sonra da dolaylı vergilerde 
önemti ötçüde yürütme organma devretmişlerdir. Bu gerçek, 1982 Ana­
yasasmm 167 nci maddesinin 2 nci fıkrasında ifadesini bulmuştur. Dış 
ticaret atanında Bakanlar Kurulu geniş, serbest ve sürekti bir vergi- 
iendirme yetkisine sahip kılınmıştır. Dış ticaret üzerinden almanlar 
dışındaki vergilerde ise Bakanlar Kuruluna smırh, koşuttu fakat sürek­
li vergitendirme yetkisi verilmesi Anayasa ile kabul edilmiştir (m. 73, 
f. 4). Bakantar Kurulunun vergilendirme alanındaki yetkilerini kullanır­
ken ya da kuşandıktan sonra Türkiye Büyük Millet Meclisi'ne aklığı 
tedbirteri onaytatma hatta bu tedbirter hakkmda bilgi verme zorunlu­
luğu yoktur. Ayrıca yine kanun hükmünde kararname yetkisinden fark­
lı olarak, Bakanlar Kurulunun kanunda dayanağını bulan yetkilerini 
kutlanması, herhangi bir süre iile de sınırlanmamıştır. Son olarak Kat­
ma Değer Vergisi Kanununda (m. 9,15) anayasa) yetki devri koşulla­
rı zorlanarak verginin temel unsurları ile ilgili, Bakanlar Kuruluna bile 
verilebileceği tartışma götürebilecek yetkiter Maliye ve Gümrük Ba- 
kanhğı'na verilmiştir. Vergileriin kanuniliği ilkesinin istisnalarının ge- 
niştetitmesi, kamu mâliyesinin parlamanter kontrolünü zayıflatıcı bir 
etken olarak ortaya çıkmaktadır.

2. Konsolide Bütçe Dış: Kamu Getirten ve Kamu Harcamatar:

Kamu kesiminin ve devlet faaliyetlerinin genişlemesi, diğer gele­
neksel bütçe ilkelerine getirilen istisnaların yanı sıra, bütçede birlik 
iikesinin de devlet yönetiminde uygulanamaması sonucunu doğurmuş­
tur. Mali araçları çeşitli makro ekonomik ve sosyal politika amaçlan 
doğrultusunda esnek bir şekilde ele almak zorunluluğu, bazı kamu ge­
lirlerinin ve kamu harcamalarının dar anlamda konsolide bütçeyi oluş­
turan genel ve katma bütçelerin dışına çıkarılmasını gerektirmiştir. 
Ancak bütçe dışı kamu gelirleri olarak nitelendirilen ekonomik, sos­
yal ve mesleki amaçlı parafiskal gelirlerin Anayasanın 73 üncü mad 
desine (f. 3) göre «benzeri mali yükümlülükler» kapsamı içinde kanu­
nilik ilkesine tabi olmaları, yasama organmm kontrol yetkisinin sür­
mesini sağlamaktadır.

Konsolide bütçe dışı kamu harcamaları açısından ise aynı yargıyı 
ileri sürmek kolay değildir. Kamu iktisdi teşebbüslerinin sermayeleri- 
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ni oluşturmak ya da zararlarını karşılamak amacıyla yapdan harcama- 
!ar, yerel idarelerin harcamalar! ve öze) kanunlarla ya da kanuniarm 
verdiği yetkiye dayandarak kurulan fonlardan yapdan harcamalar kon­
solide bütçe harcamalannm tabi olduğu parlamanter kontrol rejiminin 
dtşmda kalmaktadır. Bu harcamalardan sadece bir bölümü Sayıştayca 
denetlenmektedir.

Anayasanın 161 inci maddesi bütçenin ydhk olması ilkesinin is­
tisnası olarak kamu iktisadi teşebbüslerini belirtmektedir. Bunun ne­
deni söz konusu kuruluşların piyasa ekonomisi alanında, tüketicilerin 
ödedikleri fiyat ile finanse edilen özel mal ve hizmetler üretmeleri ve 
faaliyetlerinde ilke olarak özel hukuk rejimine tabi olmalarıdır. Ancak, 
kamu iktisadi teşebbüslerinin sermayelerinin oluşturulması ve zarar­
ları genel bütçeden iktisadi transfer yapılması sonucunu doğurduğun­
dan parlamanter kontrolün sağlanması gereği ortaya çıkmaktadır. Ka­
mu iktisadi teşebbüslerinin statüleri 233 sayılı Kanun Hükmünde Ka­
rarname ile düzenlenmiştir. Bu kuruluşların bütçesi niteliğinde olan 
yatırım ve finansman programları üzerinde Türkiye Büyük Millet Mec­
lisi denetimi yoktur. Anayasanın 165 inci maddesi, sermayesinin ya­
rısından fazlası doğrudan doğruya veya dolaylı olarak devlete ait olan 
kamu kuruluş ve ortaklıklarının Türkiye Büyük Millet Meclisi'nce de­
netlenmesi esaslarının kanunla düzenleneceğini hükme bağlamıştır. 
Bu konuda 468 sayılı Kamu İktisadi Teşebbüslerinin Türkiye Büyük 
Millet Meclisi nce Denetlenmesinin Düzenlenmesi Hakkında Kanun 
yürürlüktedir. Bu kanuna göre kamu iktisadi teşebbüslerinin hesapları 
üzerindeki parlamenter denetim, Başbakanlığa bağh Yüksek Denet­
leme Kurulunun vereceği raporlar yolu ile gerçekleştirilir. Yüksek De­
netleme Kurulu raporu, Türkiye Büyük Millet Meclisi Kamu İktisadi 
Teşebbüsleri Komisyonu tarafmdan incelenir. Komisyon raporuna par­
ti grupları itiraz ederse Genel Kurulda genel görüşme açılarak teşeb­
büslerin yönetim kurulları ibra edilir. Kamu iktisadi teşebbüsleri üze­
rindeki parlamento denetimi etkili ve yeterli olmaktan uzaktır,

Yere) idarelerin bütçeleri konusunda yasama organı niteliğindeki 
meclisleri yetkilidir. Bu durum, Türkiye Büyük Millet Meclisi nin kon­
trol yetkisi bulunmamasına rağmen, demokratik ilkelere ters düşme­
mektedir. Yerel idarelerin bütçeleri Anayasanın 161 inci maddesi Cf. 1) 
uyarınca yıllık olarak hazırlanır ve merkezi idarenin onayına tabiidir 
Yerel idarelerin hizmet alanları ve gelirleri kanunla belirlenir. Yerel 
idarelerin bütçe açıklarının genel bütçeden yapılan malı transferlerle 
karşılanması, parlamanter kontrolü gerekli kılmaktadır. Halen il özel 
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idareleri ve be!ediye)er üzerindeki Sayıştay denetimi, öze! denetim 
kanunlar) ç)kar<lmad)ğ) için Sayıştay Kanununun geçici 8 inci maddesi 
uyarınca, 2514 sayı!) eski Divan) Muhasebat Kanununa göre yapılmak- 
ta ve bu idarelerin Sayıştay'dan geçen hesaplar) Türkiye Büyük Millet 
Meclisi'nde görüşülmemektedir.

Konsolide bütçe dtşt kamu harcamalarının önemli bir bölümü de 
fonlardan yaptlmaktadır. Böylece kamu gelirlerinin bir ktsmt bütçe dı- 
şmda kurulan fonlara belli amaçlarla tahsis edilmiş olmaktadtr. Bu 
harcamalarda, diğer bütçe ilkelerinin yanmda, Anayasada hükme bağ­
lanan kamu harcamalarının yıllık bütçelerle yapılacağı ilkesine (m. 
161, f. 1) de uyulmamaktadır Bir kısım fonlarda ise Saytştay denetimi 
de kanunlarla önlenmiştir. 1982 Anayasasının Sayıştay'ı düzenleyen 
160 inci maddesinin gerekçesinde fonların Sayıştay tarafından denet­
lenmesinden söz ediliyorsa da madde metninde buna ilişkin bir hük­
me yer verilmemiştir. 1961 Anayasası döneminde Anayasa Mahkeme­
si, önüne gelen davalarda fon kurulmasına ilişkin kanun hükümlerini 
Anayasanın kamu harcamalarının yıllık bütçelerle yapılacağı kuralına 
aykırılığı ve Sayıştay denetiminin bulunmadığı gerekçeleri ile iptal et­
mişti (12). 1982 Anayasası döneminde ise Yüksek Mahkeme, şimdiye 
kadar açılan iki davada iptal istemlerini reddetmiştir (13). Bu davalar­
dan ilki 2976 sayılı Dış Ticaretin Düzenlenmesi Hakkında Kanunla ku­
rulan dış ticaret fonu, İkincisi ise, 2983 sayılı Tasarrufların Teşviki ve 
Kamu Yatırımlarının Hızlandırılması Hakkında Kanunla kurulan toplu 
konut ve kamu ortaklığı fonu ile ilgilidir. Anayasa Mahkemesi iptal is­
temlerini reddederken Anayasanın 161 inci maddesinde yer alan, «Ka­
nun, kalkınma planları ile ilgili yatırımlar veya bir yıldan fazla süre­
cek iş ve hizmetler için özel süre ve usuller koyabilir" hükmüne ve 
mali denetim bakımından Sayıştay'ın tek yetkili organ olmadığı gerek­
çelerine dayanmıştır. 1982 Anayasasının konu ile ilgili hükümleri 1961 
Anayasasından farklı olmadığı gibi fon uygulaması, 1961 Anayasasın­
da bulunmayan «Genel ve katma bütçelerle verilen ödenek harcana­
bilecek miktarın sınırını gösterir. Harcanabilecek miktar sınırının Ba­
kanlar Kurulu kararıyla aşılabileceğine dair bütçelere hüküm konula­
maz" (1982 Any. m. 163) kuralına da dolaylı olarak aykırı düşmektedir. 
Fon uygulamalarının yaygınlaşması ile kamu harcamalarının nitelik ve

112) Anys. Mahk. E. 1971/19, K. 1971/61, 29.6.1971 (AMKD, Sayı: 9, s. 560-567); 
E. 1967/41, K. 1969/57. 25.10.1969 (AMKD, Sayı: 8, s. 18-65).

(13) Anys. Mahk. E. 1984/6, 1985/1, 11.1.1985 (Resmî Gazete, 17.6.1985, Sayı: 
18787, s. 3-16); E.1984/9, K. 1985/4, 18.2.1985 (Resmî Gazete, 26.6.1985, Sayı : 
18793, s. 9-38).
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miktar oiarak smıriarmı beiiriemek yetkisi yürütme organma geçmek* 
te, bütçe dengesinin kurulması zoriaşmaktadır.

Konsoiide bütçe dışı kamu harcamaiarmm topiam kamu harca­
malar! içindeki pay! artt,ğ! oranda pariamenter kontroi zayıflamakta 
ve kamu harcamaiarmm bütünü hakkmda ekonomik çözümiemeier ya- 
pı'ması güçieşmektedir.

3. Zoruntu Kamu Harcamatan

Kamu maiiyesinin bütçe aracılığı iie paraiamanter kontroiünün 
önemini azaltan bir neden de bütçe ödenekierinin büyük bir bölümü- 
nün önceden kabu) edilen kanuniara ya da sürekiiiik gösteren işier 
için daha önce yapılan taahhütlere dayanmasıdır. Kamu harcamaları- 
n:n bir ktsmmm bu şekilde, amaçiarmm, miktariar!n,n ve yıiiara dağı- 
iımmm bile önceden beiirienmesi söz konusu oimaktad!r. Bu durum­
da hükümetin de bütçe ödenekierinin saptanmasmda yetkisi kalma- 
maktadir. Parlamanter kontroi açısından, maddi kanuniarm çıkarıldığı 
zaman yapdan i\/!ec[is görüşmeieri önem kazanmaktadır. Buna karşı- 
hk bazen maddi kanuntar ç)kar!İ!rken bunların harcama etkiierini ve 
süreierini beiiriemek kotay değiidir. Gerçekten her zaman hangi ka­
nunun ne miktarda harcama gerektireceği saptanamadı gibi, baz! ka­
nunlar da uzun yıiiara taşan harcama gerektirebiimektedir. Her iki 
haide de sonuçta pariamentonun bütçe ödenekieri üzerindeki hareket 
yeteneği ve oynama serbestiiği adatmaktadır. Pariamentonun bütçe­
nin temei tercihlerinde ve bütünü üzerinde yetkisi buiunmamakta, sa­
dece çok küçük bir bötümünde gerçek yetkisi kalmaktadır.

Bunun gibi, planh kalkmma ilkesi, kamu kesimi yönünden bağiayı- 
C! ve emredici olduğu öiçüde, pianda yer alan harcama önermeieri büt­
çeye zorunlu olarak yansıyacağından parlamenter kontrol daha da za- 
yıfiayacaktır. Anayasanm 166 nc! maddesinde (f. 2), «Kalkmma girişim­
leri bir piana göre gerçekieştirdir" denilmekte, planın kamu kesimi yö­
nünden bağiayıcı gücü iie iigiii bir ifadeye yer verememektedir. Ancak 
1982 Anayasasmm bu madde iie ilgili gerekçesinde pianm kamu kesi­
mi için emredici» olduğu belirtilmiştir. Türk Hukukunda planlama bel­
gelerine kanun gücü verilmemiştir. 3067 saydı Kalkmma Pianmm Yü­
rüdüğe Konması ve Bütünlüğünün Korunması Hakkında Kanun uyarın­
ca Türkiye Büyük Mdiet Meclisi'rıde yapdan oyiama, bir onaytama ka­
rarma ilişkindir. Nitekim Anayasa Mahkemesi, Dördüncü Beş Yıllık 
Kaikmma Planının onayianmasma ilişkin Millet Meciisinin 29-30.11. 
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1978 gün!ü kararttım Anayasaya ayhrıhğt iddiasm:, Türkiye Büyük MÜ- 
!et Meclisi nin onay!,ama karartnt kanun ve bütçe kanunu niteliğinde 
görmediğinden reddetmiştir (14). Ytlhk programiar da beş ydhk pla- 
ntn bir ytütk dilimine itişkin, Bakan!ar Kurulu karar: ile kesinleşen ida­
ri işlemlerdir. Acaba kanun gücünden yoksun olan planlama belgeleri 
ile bütçe kanunu zorunlu olarak yönlendirilebilir mi? Ya da değişik bir 
ifade ile bütçe kanunu ile planlama belgelerine ters düşen düzenleme­
ler getirilebilir mi? Anayasa Mahkemesi, 933 saytlt kanunun, «devletin 
hangi tür ortakhklara katdacağmm ytlhk programlarla belirleneceğine* 
hişkin hükmünü iptal ederken yürütme organmm yasama organtm ge 
rekli ödenekleri bütçeye koymak yükümü altma sokacağtnt, bu duru 
mun yasama - yürütme ilişkilerine ayktrt olacağtnt belirtmiştir (15). 
Yüksek Mahkemenin gerekçesi, hukuki düşünce olarak sağlam bir 
manttğa dayanmaktadtr. Böylece planm kamu kesimi yönünden emre­
dici niteliğinin hukuki bir kesinlik taştmadtğt ortaya çtkmaktadtr. Plan­
lama belgelerinin emredici nitelik taşmıasmm önemli bir saktncas: da, 
bir iktidarm kendisinden sonraki iktidarlar: bu belgelerle bağlamasmm 
söz konusu olmasmdandm

Bütçe kanunu ile beş ytlhk kalkmma planma ve y:lhk programa 
ters düşen hükümler getirebileceği halde, planm hukuki çerçevesini 
oluşturan 91 ve 3067 saytlt kanunlara ayk:r: düzenlemeler, bu kanun 
lartn hükümlerini bir y:l için değiştiren hükümler getirilemez. Aksi 
halde bütçe kanununa bütçe ile ilgili olmayan hüküm konulmuş sayt- 
hr. Anayasa Mahkemesi, 1978 y:h bütçe kanunun, 91 say:l: Devlet 
Planlama Teşkilât: Kurulmast Hakkmda Kanunun ytlhk programlarm 
kabul süresini ilgili mali y:l baktmmdan değiştiren hükmünü yukarıda­
ki gerekçe ile iptal etmiştir (16). Uygulamada bütçe - plan uyumu, ya- 
t:r:m projelerinin bütçeye ödenek konulmasından önce Devlet Plan 
lama Teşkilâtt'nm onay: almarak sağlanmaktadtr.

4. Siyasai Kararlarda Teknisyenlerin Artan Ağırhğt

Kamu mâliyesinin parlamanter kontrolü, öncelikle mali tasarda 
rtn ve uygulamalarm parlamento tarafmdan iyi anlaşdmasma ve değer­
lendirilmesine bağhdtr. J.K. Galbraith, ileri sürdüğü «teknostrüktür» 
kurammda, büyük smai işletmelerin yönetiminde olduğu gibi, devlet

(14) Anys. Mahk. E. 1979/7, K. 1979/18, 12.4.1979 (AMKD, Say: : 18, s. 138).
(15) Bkz: Dipnot 12'de beürtiien ikinci Anayasa Mahkemesi Karar:.
(16) Anys. Mahk. E. 1978/40, K. 1978/66, 21.12.1978 (AMKD, Say: : 16, s. 375-398).
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yönetiminde de egemenliğin giderek teknostrüktür ad:n: verdiği bir 
ekibin eiine geçtiğini savunmaktad:r(17). Teknostrüktür hukukçu, ik- 
tisatç!, yönetici, mühendis gibi değişik niteiikteki uzmaniardan oluş 
maktad!r. Galbraith'e göre siyasa) karartar ekip çahşmasmm ürünü 
olarak ortaya çtkar. Parlamento ve hatta hükümet, özellikle maliye po- 
litikas: ve bütçe konularmda alman karariarm çok d:ş:nda kalmakta- 
dtr. Galbraith'in kuram: çok eleştirilere uğramakla birlikte, gerçek 
pay: taş:maktad:r. Yürütme organ: içinde kamu mâliyesi ile ilgili ka­
rarlar verimliliği ve rasyonelliği gözeten gelişmiş tekniklere dayah 
olarak ahnd:ğ: ölçüde, parlamentolar bu gelişmeye ayak uydurama- 
maktad:r. Parlamentonun teknik alt yap:s:, idarenin artan teknik gü­
cü karş:s:nda yetersiz kalmaktad:r. Bu durum, parlamenter kontrolü 
zorlaşt:r:r. Program bütçenin uyguland:ğ: ülkelerde parlamentolar bu 
sorunla karşdaşmtşlardtr. Program bütçede ödenek önerileri, hizmet­
lerin fayda - maliyet analiz: ile ortaya ç:kan önceliklerine dayamr. 
Bütçe haztrhğm: teknisyenler gerçekleştirirler; karmaştk mali mev- 
zuatm bütçeye yans:t:lmas: da bu kişilerin görevidir. Parlamento 
üyeleri, bütçe ödeneklerinin dayand:ğ: analizleri ve varsay:mlar: tar- 
ttşacak teknik bilgiden, uzmanhktan yoksundurlar.

Türkiye'de şeklen program bütçe sistemine geçilmekle beraber, 
bu sistemin uyguland:ğ: söylenemez. Gelişmiş ülkelerde bile program 
bütçenin ya da benzeri gelişmiş yöntemlerin tam olarak uygulanama- 
d:ğ: görülmektedir. Henüz idare içindeki teknisyenlerin kararlar: si­
yasal karar: ortadan ka)d:ramam:şt:r. Özellikle faydalarm ve maliyet­
lerin ölçülemediği durumlarda siyasal karar belirleyici olmaktad:r. 
Kald: ki teknisyenler sorunlar: çözmek yerine aydmlatttklar:, seçenek­
leri belirledikleri ölçüde parlamanter kontrole yard:mc: da olabilirler. 
Bu amaçla parlamentoya bağh bir meclis teknisyenleri grubu ile bilgi 
işlem merkezi oluşturulmalar. Aksi halde uzmanhk gerektiren konu­
larda teknik bilgiler, parlamentoya, kontrol etmek durumunda bulun­
duğu idareden gelecektir.

SONUÇ

Parlamentoların ilk ortaya ç:kt:klar: zamandan bu yana kamu mâ­
liyesi alan:, yasama ve yürütme organlar: arasmda bir yetki çekişme-

(17) Bkz: John Kenneth Galbraith, The New industrie! State, Peiican Books, 1969, 
s. 80, 106, 118-120; Economics and the Pubiic Purpose, Peiican Books 1975, 
s. 82-84. 98, 315-320.
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sine neden olmaktadır. Bu çekişmede artık yürütme organmm ağır 
bastığı göziemienmektedir. Pariamentonun gerek bütçe süreci içinde, 
gerek mali kanuniarm kabutü sırasında stratejik politika konularında 
etkili otamaması, onun hükümet kararlarının tescili ile görevli bir ku­
rul gibi davrandığı iddialarının ileri sürülmesine yo! açmaktadır. Ana­
yasal bütçe süreci de yerine getirilmesi zorunlu, fakat anlamsız, boş 
bir merasim olarak nitelendirilmektedir. Bununla beraber, hüküme­
tin kamu mâliyesi ile ilgili kararlarda pariamentonun onayım ve des­
teğini alması, bu kararlara geçerlilik kazandırmaktadır; konu en azın­
dan bu yönü ile önem taşımaktadır. Bütçe sürecinin kontrol bakımın­
dan diğer zayıf bir yanı da kapsam olarak kamu mâliyesinin bütününü 
kavrayamamasıdır. Yerel idareler, kamu iktisadi teşebbüsleri ve fon­
lar yönünden Sayıştay denetimi kabul edilmeli ya da Türkiye Büyük 
Millet Meclisi'ne bağlı ayrı bir denetim mekanizması kurulmalıdır. Sa­
yıştay'ın Türkiye Büyük Millet Meclisi ne yardımcı bir kurul olarak bir 
yandan kamu harcamalarının sadece bir kısmını denetleyebilmesi, di­
ğer yandan da yalnız hukukilik denetimi yapabilmesi, —ekonomik et­
kinlik denetimi yapamaması— parlamanter kontrolün etkisini azalt­
maktadır.

Kamu mâliyesinin parlamanter kontrolü açısından önemli olan, 
yasama organının bütçeyi kanunla kabul etmesi değil, karar alma sü­
recine, kararların hazırlanması aşamıasmda yeterli bilgi ile donatılmış 
olarak katılmasıdır. Bu aşamada yasama - yürütme işbirliği gerçekleş­
tiği takdirde, bütçenin kabulüne daha az zaman ayrılabilir; ayrıca par­
lamento, hükümet ile birlikte sorumluluğu da paylaşmış olur. Parla­
manter rejimde yürütme organı, yasama organı ve halk arasındaki si­
yasal sorumluluk zinciri, kamu mâliyesi ile ilgili uygulamaların ve de­
netimlerin aleniyet içinde yapılmasını gerektirir. Aleniyetin sağlan­
masında kitle iletişim araçlarından geniş ölçüde yararlanılmalıdır.
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