BUTCE KANUNLARININ ANAYASAYA UYGUNLUGUNUN YARGISAL
DENETIMi
Unal ERYILMAZ*

1-Biitce Kanunlarinin Tiirk Hukukunda Yeri

Hukuki anlamda biitge, devletin gelir toplamasina ve harcamada bulunmasina, bir mali
yil i¢in izin ve yetki veren kanuni diizenlemelerdir. Diger bir yoniiyle biitce kanunlari,
devletin bir yillik gelir ve gider Ongoriilerini igeren, ekonominin kamusal bolimiiniin

gdriintimiinii yansitan birer finansman ve harcama planidirlar.’

Anayasanin 161. maddesinde, devletin ve kamu iktisadi tesebbiisleri disindaki kamu
tiizel kisilerinin harcamalarinin yillik biitgelerle yapilmasi hiikkme baglandiktan sonra,
bilitcenin hazirlanmasina ve uygulanmasina iligkin hususlarin  kanunla diizenlenmesi
Oongoriilmistiir. S6z konusu hiikiim uyarinca biitgenin hazirlanmasimma ve uygulanmasina
iliskin hususlar 1050 sayilt Muhasebei Umumiye Kanunu ile diizenlenmistir. 1050 sayili
Muhasebei Umumiye Kanununun 6. maddesinde biitce, devletin ve ona bagh kamu
kuruluglarinin yillik gelir ve gider tahminlerini gosteren ve bunlarin tatbik ve icrasina izin

veren bir kanun olarak tanimlanmaktadir.

Basta vergi kanunlar1 olmak iizere, ¢esitli kanunlarla diizenlenen gelirlerin toplanmast
ve harcamada bulunulmasina iliskin hiikiimler, 1050 sayili Kanunun 6. maddesi geregince,
biitce kanununun verdigi izin ve yetkiyle uygulamaya konulabilir. 1050 sayili Kanunun 39.
maddesi uyarinca, diger kanunlarla getirilen hicbir vergi, resim ve harg, biit¢ce kanunu ile o yil
icin izin verilmedikge tarh ve tahsil edilemez. Ayn1 sekilde, 1050 sayili Kanuna gore, 6denek
ayrilmayan higbir konuda harcama yapilamayacagindan, yapilacak harcamalar i¢in gerekli
O0denegin tahsisi de biitge kanunu ile yapilmaktadir. Biitgce kanununa ekli (C) cetvelinde, o
mali yil icinde gelirlerin toplanmasina iliskin diizenleme Ongéren hangi kanunlarin
uygulanacagi, (A) cetvelinde de harcamalar icin oOdenek ayrilmasi hususlari

diizenlenmektedir.

Anayasa Mahkemesinin 26/1/1984 tarihli ve Esas: 1983/9, Karar: 1984/1 sayili

Kararinda biitce kanunu, “gelir toplamaya ve gider yapmaya yetki veren, kendine 6zgii

' Abdurrahman AKDOGAN, Kamu Maliyesi, Gazi Biiro Kitabevi, Ankara, 1993, sh:277
* Bagbakanlik Uzman Yardimcisi
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yasalastirma, degistirilme yontemleri bulunan ve iliskin oldugu yil i¢in gecerli olan bir yasa”

olarak tarif edilmektedir.

Anayasa Mahkemesinin de benimsedigi doktrine gore, biitceyi diger kanunlardan
aywran Ozelligi, “gelir toplamaya ve gider yapmaya olur veren, kendine 6zgii yasalagma
yontemi bulunan, yiikiimliiliiklerin kapsam ve sinirtyla dayanaklarini igeren, iliskin oldugu yil

icin gegerli bir yasa” olmasidir. >

2- Anayasa Mahkemesinin Denetim Kriterleri

Anayasa koyucu biitce kanunlarinin Anayasaya uygunlugunun yargisal denetimini
genel hiikiimlere tabi kilmigtir. Bu nedenle, diger kanunlar gibi biitce kanunlar1 da,
Anayasanin, Anayasa Mahkemesinin gorevleri, iptal davasi, itiraz yolu ve Anayasa
Mahkemesi kararlarinin niteligini diizenleyen 148, 150, 151, 152 ve 153. maddelerine gore
anayasal denetime tabi tutulur. Nitekim, Anayasa Mahkemesi, biitce kanunlarinin anayasal
denetimi hususunda Anayasada 6zel hiikiimler Ongoriilmediginden, bunlarin da diger

kanunlarmn denetimine iliskin genel hiikiimlere bagli olmas: gerektigini belirtmektedir.’

Biit¢e kanunlarinin muhtelif maddelerinin Anayasaya aykirilig1 iddiasiyla agilan iptal
davalarinin basvurularinda ve Anayasa Mahkemesinin buna iligkin iptal kararlarinda kriter
olarak, Anayasanin biitce kanununu diger kanunlardan nitelik ve yasalagma yOntemi
yoniinden ayri tutarak farkli diizenlemelere baglamasi ve Anayasanin 161. maddesinde yer

alan “biitce ile ilgili hitkkiimler” ifadesinin anlamu {izerinde durulmaktadur.*

1961 Anayasast doneminden bugiline degin Anayasa Mahkemesinin, biitge
kanunlarimin yargisal denetimine iliskin kriterlerinin degismedigi ve bu konudaki
ictihatlarinda bir siireklilik bulundugu goériilmektedir. Bunda, gerek 1961 Anayasasi gerekse
1982 Anayasasi’nin biitce ile ilgili diizenlemelerinin esas itibariyla de§ismemesi dnemli bir
etken olmustur. 1982 Anayasasi’nda oldugu gibi, 1961 Anayasasi da, kanunlarla biitge
kanunu arasinda ayirim yaparak bunlari farkli yasalagsma yontemlerine baglamakta ve ayrica

biitce kanunlarina biitge ile ilgili olmayan hiikiimler konulamayacagini 6ngérmektedir. Ancak

228/6/1990 tarihli ve E:1990/6, K:1990/17 sayili AMK

37/12/1992 tarihli ve E:1992/26, K:1992/48 sayili AMK

*19/6/1979 tarihli ve E:1979/16, K:1979/28 sayili AMK

-Nahit YUKSEL, Biitge Kan. An. Uy. Yar. Den. Ve An. Mah. Kar. Maliye ve Giim. Bak., Ankara, 1993, sh:8
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1961 Anayasasi, biitce kanunlarinin hazirlanma ve Mecliste goriisiillmesine dair esaslara yer

vermeyerek bunlar1 kanun koyucunun takdirine birakmustir.

a) Biitce Kanunu-Kanun Ayrima:

Anayasada kanun tasarilari ile biitce ve kesin hesap kanun tasarilarinin hazirlanmasi ve
miizakeresi farkli usul ve esaslara baglanmlstlr.5 Biit¢e kanunu ile diger kanunlarin hazirlanis
sekilleri ve nitelikleri arasindaki ayirim, Anayasanin 87, 88, 89, 161, 162 ve 163. maddeleri

incelendiginde ortaya ¢ikmaktadir.

Anayasanin, TBMM’nin gorev ve yetkilerini diizenleyen 87. maddesinde, “kanun
koyma, degistirme ve kaldirma” faaliyeti ile “biitce ve kesin hesap kanun tasarilarini goériisme
ve kabul etme” faaliyetinin ayr1 ayr1 zikredilmesi bu iki ¢esit kanun arasinda Anayasa koyucu

tarafindan fark gozetildigini gostermektedir.

Yine Anayasada, kanunlarin teklif edilmesi ve goriisiilmesi 88. maddede
diizenlenirken, biit¢e tasarilarinin hazirlanmasi, goriistilmesi ve degisiklik yapilmas: 161, 162
ve 163. maddelerde 6zel hiikiimlere tabi tutulmustur. 88. maddede kanun teklif etmeye
Bakanlar Kurulu ve milletvekilleri yetkili kilimarak, kanun tasar1 ve tekliflerinin Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisinde goriisiilme usul ve esaslarinin ictiiziikte diizenlenmesi 6ngoriilmekte
iken, 161 ve 162. maddelerde, genel ve katma biitcelerin nasil hazirlanacagr ve
uygulanacaginin kanunla diizenlenmesi, biitce tasarilarinin mali yilbasindan en az yetmis bes
giin dnce TBMM’ye sunularak, Biitge Komisyonunda elli beg giin icerisinde incelenip kabul
edildikten sonra TBMM’de  goriisiilerek mali yilbasina kadar karara baglanmasi
ongoriilmekte, milletvekillerinin biitge kanunu tasarilarinin Genel Kurulda goriisiilmesi

sirasinda gider artirici ve gelirleri azaltici 6nerilerde bulunmalari yasaklanmaktadir.

Nitekim, 89. maddede Cumhurbaskanina yayimlanmasini uygun bulmadig: kanunlar
bir daha goriisiilmek iizere TBMM’ye geri gonderme yetkisi tanmirken, biitge kanunlari

acisindan bdyle bir yetki taninmamaistir.

Aym sekilde, 91. madde ile TBMM’nin Bakanlar Kuruluna kanun hiikmiinde
kararname ¢ikarma yetkisi verebilmesi Ongoriiliirken, 163. maddede Bakanlar Kuruluna

kanun hiikmiinde kararname ile biitgede degisiklik yapma yetkisi verilemeyecegi ve biitcede



konulan O6deneklerin Bakanlar Kurulu karariyla asilabilecegine dair biit¢ceye hiikiim
konulamayacagi hiilkme baglanmakta, cari yil biitcesinde 6denek artisi 6ngoéren degisiklik
tasarilart ile cari ve ileriki yil biitcelerine mali yilik getiren kanun tasar1 ve tekliflerinde,

belirtilen giderleri karsilayabilecek mali kaynagin gdsterilmesi zorunlu kilinmaktadir.

Goriildiigii gibi, biitge kanunu tasarilarinin miizakeresinde TBMM ve milletvekilleri,
diger kanun tasar1 ve tekliflerinde oldugu kadar serbest degillerdir. Anayasanin 161, 162 ve

163. maddelerinde ongoriilen siirlamalara tabidirler.’

Anayasanin 87, 88, 89, 161, 162 ve 163. maddelerindeki diizenlemelerde biitge kanunu
ile diger kanunlarin hazirlanmasi, goriisiilmesi ve nitelikleri bakimindan fark gozetilmesi ve
bu ikisi i¢in farkli yasama usul ve esaslar1 ongoriilmiis olmasi, belirli yasama usul ve esaslari
dogrultusunda ihdas edilen bir hiikmiin degistirilmesi ve kaldirilmasinin da ayni usul ve

esaslar dogrultusunda gerceklestirilmesini gerektirir.”

Bu itibarla, belirli bir yasalastirma
yontemine tabi olan bir konunun bagka bir yasalastirma yontemiyle diizenlenmesi,
degistirilmesi ya da kaldirilmasi miimkiin degildir.® Esasen bu durum, hukukun genel
kurallarindan olan usul paralelligi ilkesinin bir sonucudur. Bu nedenle, diger kanunlarda yer
alan hiikiimlerin bir mali yil i¢in de olsa, biitce kanunu ile degistirilmesi veya kaldirilmasi
veyahut biit¢e ile ilgili hiikiimlerin diger kanunlarda yer almasi, biitge kanunu hiikiimlerinin

kanunla degistirilmesi veya kaldirilmasi, Anayasanin yukarida zikredilen maddelerine aykiri

olacaktir.’

Nitekim, Anayasa Mahkemesi;

-195 sayili Basin Ilan Kurumu Teskiline Dair Kanunun 24. maddesi ile Kurumun
yayinlanmasinda araci oldugu ilan ve reklamlardan %15 oraninda komisyon ficreti almasi
ongoriilmis iken, 3941 sayili 1994 Mali Yili Biitce Kanununun 60. maddesi ile bu oranin

Basbakan onaytyla %7.5 oranina kadar indirilebilmesi imkam getirilmesini,'

-237 sayili Tasit Kanununun 12. maddesinde servis hizmetlerinde kullanilan tasitlarin

masraflarinin kurum biit¢esinden karsilanmasi dngdriilmesine ragmen, 4061 sayili 1995 Mali

> 26/1/1984 tarihli ve E:1983/9, K:1984/1 sayili AMK

® 9/12/1976 tarihli ve E:1976/34, K:1976/52 sayili AMK

7 26/6/1996 tarihli ve E:1996/30, K:1996/27 sayili AMK

¥ 4/7/1995 tarihli ve E:1995/23, K:1995/25 sayili AMK

? 15/2/1995 tarihli ve E:1994/69, K:1995/8 sayili AMK

1926/6/1996 tarihli ve E:1996/30, K:1996/27 sayili AMK
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Y1l Biitge Kanununun 12. maddesi ile servis hizmetlerinden yararlanan kamu gorevlilerinden

servis iicreti alinmasinin 6ngoriilmesini,"!

- 2828 sayil1 Sosyal Hizmetler ve Cocuk Esirgeme Kurumu Kanununun 5. maddesinde
Kuruma bagli olarak kurulacak doner sermaye isletmesinin donem karinin Kurum biitgesine
gelir kaydedilmesi ongoriilmiis iken, 3941 sayili 1994 Mali Yihi Biitce Kanunenun 28.
maddesi ile doner sermaye isletmelerinin yillik karlarinin Hazineye irat kaydedilmesinin

hiikme baglanmasini,'*

hem biit¢e ile ilgili hiikiim olmadiklar1 hem de kanunla diizenlenmeleri gerektigi

gerekcesiyle Anayasanin 87, 88, 89, 161 ve 162. maddelerine aykir1 bularak iptal etmistir.

b) Biitce Ile Ilgili Olmayan Hiikiimler:

Anayasanin 161. maddesinde, biitce kanununa biit¢e ile ilgili olmayan hiikiimlerin
konulmasi yasaklanmistir. Anayasa Mahkemesi, “biit¢e ile ilgili hiikiimler” deyimini, mali
nitelikte hiikiimler olarak degil, biitcenin uygulanmasi ile ilgili, uygulamay1 kolaylastiric1 ve
kanun konusu olabilecek yeni bir kural igermemek sartiyla agiklayici nitelikte hiikiimler

olarak yorumlamaktadir."

Anayasa Mahkemesine gore, “bir kanun hiikmiiniin biitgeye gelir kazandirmasi veya
bilitceden harcama yapmay1 gerektirmesi, bunun biitce ile ilgili bir hiikkiim oldugunu
gostermez. Zira hemen her kanunda, harcamalara yol acan veya gelir saglan hiikiimler
bulunabilmektedir. Bu tiir hiikiimlerin biit¢e ile ilgili kabul edilmesi durumunda, bu tiir
hiikiimlere yer veren tarim, egitim, saglik ve benzeri kamu hizmetlerini diizenleyen meri
kanunlar ile tlim vergi kanunlarinda biit¢e kanunu ile degisiklik yapilmasi, bu suretle bir kamu
hizmetinin yeniden kurulmasi, yeni vergiler konulmasi veya bu kanunlarin yiriirliikkten
kaldirilmasi, gegici olarak uygulanmamasi ya da diger kanunlarin kabul edilmesinde
izlenmesi gereken prosediire tabi olan fakat Anayasanin Ongdrdiigli normal usullerle
214

kanunlastirilamayan kimi konularin biitce kanunu ile diizenlenmesi yoluna gidilebilir.

Boyle bir uygulama, Anayasada sadece biitce kanunlar1 i¢in dngdriilmiis olan kaidelere ve

113/6/1995 tarihli ve E:1995/2, K:1995/12 sayili AMK
1226/6/1996 tarihli ve E:1996/31, K:1996/28 sayili AMK
137/1/1969 tarihli ve E:1968/24, K:1969/4 sayili AMK
147/1/1969 tarihli ve E:1968/24, K:1969/4 sayilh AMK
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usullere, Anayasa koyucunun amacina aykiri olarak genellik ve genislik kazandirir."”> Oysa
bu kanunlar gerek nitelik, hazirlanma ve miizakere gerekse amag ve yontem bakimindan farkli

yasama iglemleridir.

Bu tiir kanuni diizenlemeler, biitge kanunlarinin hazirlanmasi, miizakeresi ve
uygulanmasi usuliinden farkli olarak, yasama orgami tarafindan baska amaglarla ve biitgce
kanunlarindan farkli yontemlerle gerceklestirilmesi gereken yasama islemleridir. Anayasanin
161. maddesinde yer alan “biitce ile ilgili hiikkiim” ibaresine dayanilarak, gelir saglayan ya da
harcama gerektiren bir konunun normal kanunlarla degil de biitce kanunu ile diizenlenmesi,
Anayasanin 88 ve 89. maddelerini bu tiir konularin normal kanunlarla diizenlenebilmesi

bakimindan uygulanamaz duruma diisiiriir."°

Anayasa Mahkemesi;

-2946 sayili Kamu Konutlar1 Kanununun 6. maddesinde isletme, bakim ve onarim
giderlerinin nasil karsilanacaginin ayrintili olarak diizenlenmesine karsin, 3941 sayili 1994
Mali Yili Biitce Kanununun 54. maddesi ile kamu konutlarindan alinacak aylik kira bedelleri
ile bu konutlarin yakit, isletme, bakim ve onarim giderlerine iligkin esas ve usulleri

belirlemeye Maliye Bakanliginin yetkili kilinmasini,'’

- Yine 2946 sayili Kamu Konutlar1 Kanununun 5. maddesinin, yurt diginda gorevli
bulunan kamu personeline tahsis edilen kamu konutlar1 i¢in alinacak kira bedelinin
belirlenmesine iliskin agik hitkmii karsisinda 3690 sayil1 1991 Mali Y1l Biitce Kanununun 66.
maddesi ile s6z konusu personelden Maliye Bakanliginca tespit edilecek tutar kadar kira

bedeli alinmasini,'®

- 3595 sayilh 1990 Mali Yili Biitge Kanununun 16. maddesi ile, il 6zel idareleri,
belediyeler ve bunlara bagli kuruluslarin 6183 sayili Kanun hiikiimlerine tabi borglar1 ve vergi
borglar1 ile Hazineye, kamu iktisadi tesebbiislerine ve Kamu Ortakligi Fonuna tabi

borglarmin, iller Bankasi tarafindan 2/2/1981 tarihli ve 2380 sayili Kanun hiikiimlerine gore

1326/1/1984 tarihli ve E:1983/9, K:1984/1 sayili AMK
1915/2/1995 tarihli ve E:1994/69, K:1995/8 sayili AMK
174/7/1995 tarihli ve E:1995/23, K:1995/25 sayili AMK
'827/11/1991 tarihli ve E:1991/37, K:1991/44 sayili AMK
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bu idarelere dagitilacak paylardan veya Maliye Bakanliginca 27/6/1984 tarihli 3030 sayili

Kanun hiikiimlerine gore ayrilacak paylardan mahsup edilmesini,"

- 4061 sayili 1995 Mali Y1l Biitge Kanununun 41. maddesi ile hazine bonolarinin faiz
ve bedelleri ile bunlarla ilgili 6demeler ve bor¢lanmaya iligkin biitiin islemlerin, gelir ve
kurumlar vergisi hari¢ her tiirlii vergi ve resimden miistesna tutulmasini, “vergi ve benzeri
mali yiikiimliiliikklerin konulmasi, degistirilmesi ve kaldirilmasinin ancak biit¢e kanunlari

disindaki genel kanunlarla miimkiin olabilecegi” gerekcesiyle,

-Aynt Kanunun 48. maddesi ile Hazine ve Dis Ticaret Miistesarliginin merkez
teskilatinda calisan personeline de Bagbakanlik Merkez Teskilatinda ¢alisanlarin faydalandigi

fazla ¢alisma {icretinin 6denmesinin 6ngorillmesini,

-Ayni1 Kanunun 50. maddesi ile kurumlarinca eleman yetistirmek amaciyla agilan okul
ve kurslardan mezun olanlarla burs verilerek okutulanlarin mecburi hizmet yiikiimliiliiklerinin
krediye doniistiirme veya bor¢landirma islemi yapilmaksizin kaldirilmasini, 657 sayili Devlet
Memurlar1 Kanununun mecburi hizmet ylikiimliiliigiinii diizenleyen 224 ve 225. maddeleri ile
3467 sayili Yiiksek Miihendis ve Teknik Okullart Mezunlarinin Mecburi Hizmetlerine Dair
Kanunla 2514 sayili Baz1 Saglik Personelinin Devlet Hizmeti Yiikiimliiliigiine Dair Kanunun

ilgili Siikiimleri karsisinda,

-Ayni1 Kanunun 65. maddesi ile kamu kurum ve kuruluslarinin biitce yili iginde yurt igi
ve yurt dis1 teskilat1 ile herhangi bir birim kurmalar1 ve okul agmalarinin yasaklanmasini,
3046 sayili Bakanliklarin Kurulus ve Gorev Esaslar1 Hakkinda Kanunun merkez ve tasra
teskilatinin nasil kurulacagini diizenleyen 16 ve 17. maddeleri ile 189 sayili Kamu Kurum ve
Kuruluslarinin - Yurtdis1 Teskilati Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname hiikiimleri

karsisinda,

-Ayn1 Kanunun 62. maddesi ile bakanlarin, merkezde hangi kademedeki gorevlilere
kadar ita amirligi yetkilerini devredebilecegini ve merkez disinda kimlere ita amirligi
verilebilecegini tespit etmeye Maliye Bakanliginin yetkili kilinmasini, 1050 sayili Muhasebei

Umumiye Kanununun 71. maddesi ile s6z konusu yetkinin bakanlara verilmesi itibarryla™

1928/6/1990 tarihli ve E:1990/6, K:1990/17 sayili AMK
2913/6/1995 tarihli ve E:1995/2, K:1995/12 sayili AMK
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diger kanunlarla diizenlenmesi gerektigi ve biitge ilgili hiikiimler olmadiklari

gerekgesiyle Anayasaya aykiri bularak iptal etmistir.

Anayasa Mahkemesinin yorumuna gore, 161. maddede ongoriilen “biitce kanununa,
biitce ile ilgili hitkiimler disinda hi¢bir hiikiim konulamaz” kuralinin amaci, biitce kanunlarini
biitce ile ilgisi olmayan yabanci hiikiimlerden ayiklamak ve derli toplu bir diizenleme ile
kendi yapisi icinde biitiinlestirerek, bu kanunlarda gercek anlamda biitce kavrami disinda
kalan konulara asla yer vermemektir.>' Bu nedenle, bir yillik gelir tahminleri ve harcama
yapilabilmesi i¢in gerekli ddenekler ile biitgenin uygulama yer ve usullerini gosteren biitge

kanunlarina ancak bunlarla ilgili hiikiimler konulabilir.**

Belirtilen nedenlerden otiirii, biitce kanunlarinda diger kanunlarin hiikiimlerini
kaldiran, degistiren, gecici olarak uygulanmasin1 6nleyen hiikiimler yer alamayacagi gibi,
diger kanunlarin hazirlanmasi, goriisiilmesi ve kabul edilmesinde izlenmesi gerekek prosediire

tabi konularda biitce kanunu ile diizenleme yapilamaz.”

3- Biitcenin Hazirlanmas1 ve Goriisiilmesinde Anayasada Ongoriilen Siirelere

Uyulmasi

Anayasanin 162. Maddesi ile, biitcenin Bakanlar Kurulunca hazirlanmasi, Biitce
Komisyonunda incelenmesi ve Genel Kurulda goriisiilmesi belirli siirelerle sinirlanmistir.
Buna gore, Bakanlar Kurulunca mali yil basindan en az yetmis bes giin 6nce TBMM’ye
sunulan genel ve katma biitce tasarilari, elli bes giin i¢inde Biitge Komisyonunda incelenerek

Genel Kurula gonderilir ve Genel Kurulda mali y1l basina kadar karara baglanir.

Her ne kadar, biit¢ce tasarilarinin hazirlanmasi ve miizakeresi Anayasa ile siire
sinirlamasina tabi tutulmugsa da, ¢esitli sebeplerle bazi donemlerde bu siireler agilmakta ve
bilitce kanunu mali yil basindan sonraya kalmaktadir. Anayasa Mahkemesi bu gibi
durumlarda, biitce kanununun c¢ikarilmasinda Anayasada belirtilen siirelere uyulmamasini,

Anayasa Mahkemesi iptali gerektiren bir sakatlik olarak gérmemektedir.

212/7/1991 tarihli ve E:1991/16, K:1991/19 sayili AMK
219/6/1979 tarihli ve E:1979/16, K:1979/26 sayili AMK
23 15/11/1984 tarihli ve E:1984/11, K:1984/11 sayili AMK
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Anayasada ongoriilen bazi siire sinirlamalari, uyulmamasi durumunda hukuki sonucu
ve miieyyidesi bulunan siirelerdir. Ornegin; Anayasanm 19. maddesinde yakalanan veya
tutuklanan kiginin en ge¢ kirk sekiz saat, toplu olarak islenen suglarda en ¢ok on bes giin
icinde hakim 6niine ¢ikarilmasi, 28. maddesinde kanunda 6ngoriilen nedenlerle bir haber veya
yazinin dagitimini onleyen yetkili mercinin, bu kararin1 en ge¢ yirmi dort saat i¢inde yetkili
hakime bildirmesi, 69. maddesinde bir siyasi partinin kapatilmasina sebep olan iiyelerinin bes
yil siireyle bir bagka partinin kurucusu ve iiyesi olamamasi hiikkme baglanirken bu tiir kesin
baglayict siireler ongoriilmistiir. Kimi siireler ise bu nitelikte olmayip, uyarict amagla

konulmustur.

Anayasa Mahkemesi, 1961 Anayasasi’nin 94. maddesine gore biit¢e tasarisinin
Cumhuriyet Senatosunda miizakeresinin 10 giin i¢inde tamamlanmasi1 gerekirken, 1970 say1li
1976 Yili Biitce Kanunu Tasarisinin Cumhuriyet Senatosu Genel Kurulunda miizakeresinde

bu stirenin iki giin asilmasini bir iptal gerekcesi olarak degerlendirmemistir.

Anayasa Mahkemesine gore, biitce tasarilarinin hazirlanmasi ve goriisiilmesine iliskin
olarak Anayasada Ongoriilen stireler, hukuki sonucu ve miieyyidesi dngoriilmemis, uyarict
nitelikte siireler oldugundan, biitcenin hazirlanmasi ve goriisiilmesinin bu siireler iginde
bitirilememis olmasi, biitge kanununun Anayasaya aykir1 olmasina yol acan bir iptal sebebi

sayllmaz.”*

4-Biitce Tasarilarmm TBMM’de Miizakeresinde Ictiizilk Hiikiimlerinin

Uygulanmasi

Anayasada genel ve katma biitce tasarilarinin TBMM’de goriisiilmesine iligskin usul ve
esaslar genel hatlariyla 162. maddede diizenlenmistir. Miizakereye iliskin  olarak
Anayasada diizenlenmeyen konularda ise TBMM Ictiiziigii hiikiimleri uygulanmaktadir.
Ancak Ictiiziikte, biitce tasarilarma iliskin sadece, agik oylamanin zorunlu oldugu halleri
ongoren 142. madde hiikkmii bulunmaktadir. Bu 6zel hiikiim harici durumlarda uygulama,

kanunlarin goriisiilmesine iligkin getirilen diizenlemelere gore yapilmaktadir.



Anayasanin 162. maddesine gore, Genel Kurulda bakanlik ve diger daire biitgeleri ile
katma biit¢elerin her birinin tlimii ilizerinde gorlismeler yapilmakta, goriismeler sonunda
biitgenin bdliimlerine gecilmesi oylanmaktadir. Ictiiziigiin, isaretle oylamanin yapilacagi
halleri o6ngoéren 140. maddesine gore, boliimlerin oylanmasi isaret yontemiyle
gerceklestirilmekte, genel ve katma biitgeli kurumlarin biitgeleri {lizerindeki miizakere ve
oylamalar bittikten sonra, Ictiiziigiin 142. maddesine gére genel biitce ile katma biitcelerin
tlimiiniin oylamasia gecilmektedir. Sonu¢ oylamasi niteliginde olan bu oylama, biitcelerin
tiimiiniin agik oylamasi seklinde yapilmaktadir. Oylamalarda Anayasanin 96. maddesinde

ongoriilen cogunluklar aranir.

Ictiiziik hiikiimlerinin uygulanmasi nedeniyle hakkinda Anayasa Mahkemesinde iptal
davasi acilan biitge kanununa, 3790 sayili 1992 Mali Y1l Biitge Kanununu 6rnek verebiliriz.
1992 Mali Yili Biitge Kanununun TBMM’de miizakeresinde, Kiiltiir Bakanlig1 biitgesinin
boéliimlerine gecilmesinin reddedilmesi ile sonuglanan oylamanin yeniden yapilmasina iliskin
TBMM Baskanlik Divani 6nerisinin kabul edilerek Kiiltiir Bakanlig1 biitgesinin oylamasinin
tekrar edilmesi hakkindaki 24/3/1992 tarihli TBMM Genel Kurul Kararimin ve 3790 sayili
1992 Mali Yili Biitge Kanununun Kiiltiir Bakanligr ile ilgili kisimlariin iptali gerekgesi ile
acilan dava nedeniyle Anayasa Mahkemesi; TBMM’ nin Ictiiziikk kurali niteligindeki ya da
kanun hiikiim ve tesirindeki kararlarinin anayasal denetime tabi olacagimi, bir TBMM
kararinin Anayasanin denetime tabi tuttugu islerle ayni1 deger ve etkide ise anayasal denetime
tabi olmasi gerektigini, TBMM nin ¢aligmalart ile ilgili usul ve esaslara iligkin kararlarinin da
ictiiziik kural1 niteliginde oldugunu, I¢tiiziikte diizenlenmeyen konularda yeni diizenlemelere
giden, mevcut Ictiiziik hiikiimlerinde degisiklik yapan TBMM Xkararlarinm, bu kararlarin
alinmasinda Igtiiziikte belirtilen usul ve esaslara uyulmamus olsa da, sirf Igtiiziige uymamalari

nedeniyle Anayasaya aykirilik teskil etmeyecegini belirtmektedir.”

5- Yiiriirliigiin Durdurulmasi

Gerek 1961 gerekse de 1982 Anayasalarinda Anayasa Mahkemesince, Anayasaya
aykir1 kanun hiikiimlerinin yiirtirliigliniin durdurulabilmesine iliskin herhangi bir agik hiikiim
bulunmamaktadir. Nitekim yakin zamana kadar, Anayasa Mahkemesi, kanunlarin ve kanun

hilkmiinde kararnamelerin yliriirliigiiniin durdurulmasi taleplerini, Anayasada Mahkemeye

4.9/12/1976 tarihli ve E:1976/34, K:1976/52 sayili AMK
2317/9/1992 tarihli ve E:1992/26, K:1992/48 sayili AMK
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yurirliigii durdurma yetkisi verilmedigi, oysa denetimi yapilan bir kanunun yiiriirliigiiniin
durdurulmasinin ¢ok agir ve dnemli sonuglar dogurabilecek nitelikte oldugundan Anayasada
bu yetkinin ac¢ik¢a taninmasi gerektigini, soruna bir yargilama usulii olarak bakildiginda da
konunun 2049 sayili Anayasa Mahkemesinin Kurulusu ve Yargilama Usulleri Hakkinda
Kanunda diizenlenmesi gerektigini fakat, sz konusu kanun ile de Mahkemeye boyle bir yetki

verilmedigini belirterek reddetmekteydi.*®

Ancak Anayasa Mahkemesi, doktrinin de 1s18inda bu ictihadin1 degistirerek ilk kez
509 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname hakkinda ac¢ilan davada yiiriirliigii durdurma karari
vermis ve bugiine kadar biitce kanunlar1 da dahil olmak iizere ¢esitli kanunlar hakkinda agilan

davalar neticesinde yliriirligli durdurma karar1 almistir.

Yukarida da belirtildigi gibi, Anayasa Mahkemesi, biitge kanunlar1 hakkinda
yurlrliigii durdurma karar1 verebilmektedir. Mahkeme, 4061 sayili 1995 Mali Yili Biitge
Kanununun bazi hiikiimlerinin iptali talebiyle agilan davada, anilan Kanunun kimi maddeleri
hakkinda, “Yasa’nin uygulanmasindan dogacak ve sonradan giderilmesi gii¢ ya da olanaksiz
durum ve zararlarin 6nlenmesi ve iptal kararinin sonu¢suz kalmamasi icin (esas hakkinda)
kararin Resmi Gazete’de yayimlanacagi giine kadar” ylriirligiin durdurulmas: karari

vermistir.”’

4139 sayil1 1996 Mali Yili Biitge Kanununun muhtelif maddelerinin iptali talebiyle
acillan davada da, talep lizerine Anayasa Mahkemesi, sz konusu Kanun hiikiimlerinin
uygulanmasi halinde, daha sonra telafisi zor ya da imkansiz durum ve zararlar ortaya
cikabilecegi gerekgesiyle, Anayasanin 153. maddesine aykirili§i a¢ik olan bazi Kanun
hiikkiimlerinin, Kanuna iligkin iptal karar yiriirliige girinceye kadar yiiriirliigliniin

durdurulmast karar1 vermistir.*®
6-Denetimin Hangi Anayasaya Gore Yapilacagr Sorunu
Ulkemizde kanunlarin Anayasaya uygunlugunun yargisal denetimini yapmakla gorevli

olan Anayasa Mahkemesinin kurulusundan bu yana iki Anayasa ylriirliige konulmustur:

9/7/1961 tarihli ve 334 sayili Anayasa ve 7/11/1982 tarihli ve 2709 sayili Anayasa. Biitce

261/8/1985 tarihli ve Muhabere S:1985/659, K:1985/4 sayil Miiteferrik Karar
713/6/1995 tarihli ve E: 1995/2, K: 1995/12 sayili AMK
217/7/1996 tarihli ve E:1996/23, K:Yiiriirliigii Durdurma 1996/5-1 sayili AMK
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kanunlarmin ve diger kanunlarin, bu Anayasalardan hangisine gore denetlenecegi sorunu,
daha ziyade, 1961 Anayasasi doneminde kabul edilen bir kanunun 1982 Anayasasi
doneminde Anayasa Mahkemesinin yargisal denetimine tabi kilinmasi durumunda ortaya
cikmaktadir. Nitekim bu sorun, 2215 sayili 1979 Y1l Biitce Kanunu’nun bir maddesinin iptali

talebiyle dava agilmastyla somutlagsmistir.

Adi gegen Kanunun, Sayistay denetgi ve denet¢i yardimcilarina ddenecek yurt ici
yevmiyeleri diizenleyen 30. maddesine iligkin olarak 10/4/1981 tarihinde Danistayda acgilan
dava neticesinde, davaci tarafin ileri siirdiigli, s6z konusu maddenin, Kanunun yiiriirliige
girdigi tarihte gecerli olan 1961 Anayasasinin 126. maddesine aykiriligi savi, Danistay
Ugiincii  Dairesince ciddi bulunarak 28/12/1982 tarihinde Anayasa Mahkemesine iptal

basvurusunda bulunulmustur.

Yaptigi ilk inceleme neticesinde Anayasa Mahkemesi, dava konusu biit¢e hiikmiiniin,
her ne kadar 1961 Anayasasina aykiriligi iddiasiyla iptali talebinde bulunulmussa da,
halihazirda 1982 Anayasast yiiriirliikte bulundugundan, mevcut Anayasa kurallar
cergevesinde incelenmesi gerektigi sonucuna varmistir. Anayasa Mahkemesi bu kararinda,
Anayasalarin ve kanunlarin, bagka bir hiikiim konulmadikga, yiiriirlige girmekle derhal
etkilerini gostererek baglayicilik kazanan kurallar oldugunu belirterek, “Anayasaya uygunluk
denetimi yoluyla korunacak hukuki temel diizen(in) yeni Anayasa diizeni” oldugunu ve bunun
da “ancak denetimde yeni Anayasa kurallarinin esas alinmasiyla miimkiin” olabilecegini

gerekce gostermistir.”’

7- Gegici Biitce Kanunlarinda Anayasaya Aykirihk

Biitcelerin bir yillik donemler itibariyla hazirlanmasi hem bir gelenegin tezahiirii hem
de daha kisa veya uzun siireli biitcelerin hazirlanmasinin pratik ve gercek¢i olmamasinin bir
sonucudur. Bunun yanisira, Anayasanin 161. maddesinde biitcelerin yillik olarak hazirlanmasi
ongoriilmekte, 1050 sayili Muhasebei Umumiye Kanununun 6. maddesinde de biitce, bir
yillik gelir ve gider tahminlerini gosteren ve bunlarin tatbik ve icrasina izin veren bir kanun
olarak tanimlanmaktadir. Nitekim doktrinde de, biit¢ce kanunlar ile gelir ve giderlere iliskin
izin ve yetkinin bir yillik ddénem icin verilmesi, “Yillik Diizenleme Ilkesi” olarak

adlandirilmaktadir.®® Biitcenin normatif yéniinii ortaya koyan biitge ilkelerinden birisi olan

226/1/1984 tarihli ve E:1983/9, K:1984/1 sayih AMK
3% Ozhan Uluatam, Kamu Maliyesi, Savas Yayinlari, Ankara, 1991, .78
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Yillik Diizenleme Ilkesi yine de ¢ok kati bir prensip olarak karsimiza ¢ikmamaktadir.
Ornegin, yine Anayasa’nin 161. maddesi, kalkinma planlaryla ilgili yatinmlar ile
tamamlanmas1 bir yildan fazla siirecek is ve hizmetler i¢in kanunla 6zel siire ve usuller

konulabilecegini hilkme baglanmustir.

Gegici biitce ise, normal biit¢enin ¢esitli sebeplerle zamaninda yiiriirliige konulamadigi
durumlarda, kamusal faaliyetlerin siirekliliginin saglanmas1 amaciyla ¢ikarilan kanunlardir.
Bununla birlikte, ne Anayasa’da ne de 1051 sayili Muhasebei Umumiye Kanununda gegici
biitce kanunlarma iliskin bir diizenleme bulunmaktadir. Ancak, Anayasa Mahkemesi, bir
gecici biitce kanunu olan, 26/2/1974 tarihli ve 1789 sayili 1974 Mali Yil1 Genel ve Katma
Biitceleri Kanunlasincaya Kadar Devlet Harcamalarinin Yapilmasina ve Devlet Gelirlerinin
Tarh, Tahakkuk ve Tahsiline Yetki Veren Kanun’un bazi maddelerinin biitge ile ilgili
hiikiimler olmadigi ve bu nedenle Anayasa’ya aykiri oldugu saviyla agilan iptal davasi
hakkindaki Kararinda, gegici biitcelerin, biitce kanunu olarak nitelenip nitelenemeyecegi
konusuna, sdz konusu kanunlarn diizenledigi ana konular agisindan yaklasmaktadir.”!
Anayasa Mahkemesine gore gecici biit¢eler de, “diizenledigi ana konular bakimindan, gercek
anlamiyla bir biit¢ce kanunu’dur” ve Anayasa’nin biitceye iliskin 6ngoérdiigii usul ve esaslara
tabidir. Yiiksek Mahkeme ayni Kararinda, ana kural biit¢elerin bir yillik hazirlanmasi olmakla
birlikte, devlet yasantisinin gereklerinin zorunlu kildig1 istisnai durumlarda, zorunlu ve gegici
bir tedbir olarak gecici biitcelerle islerin yiiriitiilmesinin, bir yildan daha az bir siireyi
kapsamasinin, fiili bir durum olarak Anayasa ile ¢elismeyecegi sonucuna varmustir.”” Nitekim
doktrinde de, gecici biitgelerin biitge kanunu niteliginde oldugu ve buna gore

degerlendirilmesi gerektigi goriisii yaygindir.*

8- Biitce Kanunlarinda Anayasaya Aykir1 Hiikiimlere Yer Verilmesinin Onlenmesi

Biit¢e kanunlari, devletin gelir - gider tahminlerini igeren, ilgili kanunlarda 6ngoriilen
giderlerin yapilmasina ve gelirlerin toplanmasina izin veren bir kanun olmanin da 6tesinde,
kamu sektoriinlin ulusal ekonomi i¢indeki agirligr dikkate alindiginda, ekonomiyi yonlendiren
onemli bir politika aracidir. Ayni zamanda, hiikiimetlerin kendi programlarini

uygulayabilmelerini saglayan en 6nemli aractir.

31 Nahit YUKSEL, .20
3222/5/1974 tarihli ve E:1974/9, K: 1974/22 sayilh AMK
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Her ne kadar yillik da olsalar, biitce kanunlari, kamu hizmetlerindeki ve hukuki
statiilerdeki stirekliligin saglanabilmesi bakimindan hemen her yil tekrarlanan hiikiimler ihtiva
etmektedir. Biitge kanunlarinin metin kismi1 genellikle, en az altmis - yetmis madde icermekte
ve bu maddelerin dnemli bir kismu her yil biitce kanunlarinda yer almaktadir. Bu tekrarlarin
Onlenmesi ve bdylece yasama siirecinin kolaylagtirilmasi igin, ¢ogunlugu tekrarlanan bu
hiikiimlerin Anayasa g¢ergevesinde hazirlanacak normal kanunlarla siireklilik kazandirilmasi

Onem arz etmektedir.

Her yil biitge kanunlarinda tekrarlanan ve bir kismi Anayasa Mahkemesince iptal
edilen hiikiimlerin stirekli yiirlirliikte kalacak sekilde kanunla diizenlenmesi amaciyla, 1991
yilinda Maliye ve Glimrilk Bakanliginca hazirlanan Biitce Uygulama Kanunu Tasarisi,
Mecliste yasalastirilamayarak kadiik olmustur. S6z konusu kanun tasarisinda, “biitce ile ilgili
hilkiim” deyimi, “genel ve katma biitce kanunlar ile kamu gelir ve giderlerine iliskin
kanunlarin uygulanmasina; bor¢ idaresi ve hazine islemlerinin yonetim ve yiiriitiilmesine ve
kamu genel dengesine ait esas ve usullere iliskin hiikiimler” olarak tarif edilmek suretiyle
Anayasa Mahkemesi kararlar1 dogrultusunda acikliga kavusturulmakta, ge¢mis yillarda
stirekli olarak biitce kanunlarina konulan bazi hiikiimlere yer verilmekte ayrica, biitge
uygulamalar1 ve islemleri konusunda biitge kanunlari ile Maliye ve Giimriik Bakanligina ilave
yetkiler verilebilmesi ve biitce kanunlarina, diger kanunlarda yer alan mali hiikiimlerin ilgili
yilda kismen veya tamamen uygulanmamasina veya bunlarin yerine gececek esaslara dair
hiikiimler konulabilmesi 6ngoriilmekteydi. Tasarmin gerekcesinde, biitgelerin “ekonominin
tiimden gozden gecirilmesine vesile olan, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nde ve kamuoyunda
ekonomik, siyasi, sosyal, kiiltiirel konularin ve diger iilke meselelerinin tartisilmasina,
goriisiilmesine imkan saglayan araglar ” oldugu ve yapilan diizenleme ile, biit¢ce kanunlarinda
yer alan maddelerin % 60 — 70’inin her y1l tekrarlandig1 gerceginden hareketle, bu tekrarlarin
Onlenecegi ve bu sayede Meclisin giindeminin hafifletilerek, iilkenin diger meselelerine daha
fazla zaman ayirabilmesine katkida bulunulmus olacagi belirtilmekte ayrica, gelir ve gider
kanunlarinda yer alan vergi hadlerinin zamanla uygulanabilirligini ve anlamini yitirmesini
onlemek amaciyla bunlarin yer yil biit¢e kanunlarinda diizenlenerek giiniin kosullarina uygun
hale getirilmesine imkan saglanacagi ve vergi hadlerinin her yil biitce kanunu yoluyla
Meclisin denetim ve onayma sunulmasinin biitge hakki ilkesinin gelismesine katkida

bulunacag ifade edilmektedir.

3 Mazhar Leventoglu, Biit¢enin Reddi ve Gegici Biitge, Ulusal Basimevi, Ankara, 1970
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Biitge Kanunlarinin metin kisminin geniglemesine yol agan bir diger etken de, normal
kanunlarla diizenlenmesi gereken konularin biitge kanunu ile diizenlenmek istenmesidir.
Bunda, normal kanunlarin yasalasma prosediiriiniin bilitce kanununun yasalagsma
prosediirinden daha zor ve zaman alict olmasinin ve siyasi miilahazalarla s6z konusu
diizenlemelerin kamu oyunun dikkatinden kagirilmak istenmesinin énemli bir etkisi vardir.
Anayasa Mahkemesi, bu tiir diizenlemeleri, biit¢e ile ilgili hiikiimler olmadiklar1 ve normal
kanunlarla diizenlenmeleri gerektigi gerekcesiyle iptal etmektedir. Buna ragmen, iptale konu

olan hiikiimlerin veya benzerlerinin her yil tekrar biitce kanununa konuldugu gériilmektedir.34

Oysa, Anayasanin 153. maddesinde, Anayasa Mahkemesi kararlarinin, yasama,
ylirlitme ve yargi organlar1 ile idare makamlarini, gercek ve tiizel kisileri baglayacagi
ongoriilmektedir. Buna ragmen Yiiksek Mahkemece iptal edilen kanun hiikiimlerinin her ne
gerekce ile olursa olsun idare tarafindan tekrar biitce kanunu tasarilarina konulmas: ve bu
sekilde yasalagsmasi, Anayasanin 11. maddesinde zikredilen Anayasanin baglayiciligi ilkesini
zedelemekte, yine Anayasanin 2. maddesinde ifade edilen Cumhuriyetin temel nitelikleri

arasinda yer alan hukuk devleti ilkesine de aykir1 diismektedir.

Bu itibarla, Maliye politikalarinin bitiinliikk igerisinde uygulanabilmesi ve
hiikiimetlerin kendi programlarim1 icra edebilmeleri agisindan gerekli olan bu hukuksal
diizenlemelerin Anayasaya uygunluk acisindan, normal kanunlarla yiiriirliige konulmasi
gerekmektedir. Bu hususta idareyi, Anayasa Mahkemesi kararlarina uymaya sevk etmek ve
dogmasi muhtemel magduriyetleri gidermek amaciyla, Anayasanin 153. maddesinde
ongoriilen Anayasa Mahkemesi kararlarinin geriye yliriimezligi ilkesine, biitce kanunlari

hakkinda verilen iptal kararlari i¢in istisna getirmek de bir ¢6ziim olarak diisiiniilebilir.

Bu dogrultuda yapilacak ¢alismalar, hem hukuk devleti ilkesinin yerlesmesine hem de

hukuk diizeninde siirekliligin saglanmasina 6nemli katkilarda bulunacaktir.

* Nahit YUKSEL, a.g.e., sh:31 s
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