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CUMHURBASKANLIGI SISTEMi SONRASI BUTCEDE
ON iZiN ILKESiNiN DEGERLENDIRILMESi

Umit Siileyman USTUN"

OZET

Biitce hakkinin kapsami icinde yer alan, kamu gelir ve giderlerinin her yil
bitce kanunu ile tasdikinin tekrarlanmasi ve bu suretle bitce kanunuyla
gelir ve giderlerin “uygulanmasina ve yiritilmesine yetki ve izin” verilmesi
(5018 sayilh Kanun, madde 15) asamasi 6n izin (0nceden izin) ilkesi olarak
kabul edilmektedir.

Meclis bitceyi kabul etmemis olsaydi, hiikkimetlerin hangi gelirleri toplayip
ne harcamalar yapacaklar bilinemezdi. iste, biitce gelir toplamak ve har-
cama yapmak icin meclisin, hilkiimete verdigi bir yetki, bir 6n izin olarak
ifade edilebilir.

Kamu gelirleri bakimindan 6n izin ilkesinin dnemi blydktir. Clinkl vergi
kanunlarinin o yil uygulanabilmesi icin Blit¢ce Kanununun C Cetvelinde yer
almasi gerekir.

On izin ilkesi vergilerin yani sira kamu harcamalari icin de 6nem tasimak-
tadir. Ancak kamu harcamalarinin her yil biitce kanununda yer almasinin
dayanadini anayasa olusturmaktadir.

On izin ilkesi uyarinca, biitcenin ait oldugu mali yila girmeden énce meclis
tarafindan tasdik edilmesi gerekir. Bu sekilde 6n izin verilmis olur.

Cumhurbagkanlidi hikamet sistemi ile bitcenin reddi artik mieyyidesiz
hale gelmistir. Anayasanin 161/4. maddesindeki “Gegici biitce kanununun
da ¢ikarilamamasi durumunda, yeni biitce kanunu kabul edilinceye kadar bir
onceki yilin biitcesi yeniden degerleme oranina gére artirilarak uygulanir”
hikmi bunu gostermektedir. Bu hiikim yasama yetkisini sinirlandirmakta
ve bdylece, yasamanin en temel islevlerinden biri olan bitce kanununu
gorusme ve kabul etme fonksiyonunun zedelendigi soylenebilir.

Bu calisma kapsaminda on izin ilkesi incelenecek, 6n izin ilkesinin Cumhur-
baskanligi sistemi sonrasi goriinimi degerlendirilmeye calisilacaktir.

Anahtar Kelimeler: Biitce hakki, Biitcenin kanuniligi ilkesi, On izin ilkesi,
Yeniden degerleme orani, Cumhurbagskanligi sistemi.

Prof. Dr., Selcuk Universitesi Hukuk Fakiiltesi, Mali Hukuk Ana Bilim Dali gretim yesi.
Orcid no: 0000-0003-0710-3312.



Umit Siileyman USTUN

EVALUATION OF THE PRIOR AUTHORISATION/PERMISSION
PRINCIPLE IN THE BUDGET AFTER THE PRESIDENTIAL SYSTEM

ABSTRACT

Repeating the certification of public revenues and expenditures each year
by budget law and thus the stage of granting “authorization and authority
to implement and execute” revenues and expenditures with the budget
law (Law No. 5018, Article 15), is accepted as the principle of pre-
authorization (prior permission) within the scope of the power of the purse.

If the parliament had not accepted the budget, it would not be known
what revenues the governments would collect and what expenditures
they would make.

Here, the authority given to the government by the parliament to collect
budget revenues and expenditures can be expressed as the principle of
pre-authorization (prior permission).

The principle of prior authorization has great importance in terms of
public revenues. Because tax laws must be included in the Schedule of the
Budget Law (in the C Ruler Chapter) in order to be applied that year.

The principle of prior authorization is important for public expenditures as
well as taxes. However, the source of the inclusion of public expenditures
in the budget law every year comes from the constitution.

According to the principle of prior authorization, the budget must be
approved by the parliament before entering the fiscal year to which it
belongs. The pre-authorization is given by this way.

With the presidential system of government, the rejection of the budget
has now become without sanction. The provision in Article 161/4 of the
Constitution shows this situation: “If the provisional budget law cannot
also be enacted, the budget of the previous year shall be applied
increasingly as per the revaluation rate until the new budget law is
adopted”. This provision limits the legislative power and thus it can be said
that the function of negotiating and adopting the budget law, which is
one of the most basic functions of legislation, is damaged.

Within the scope of this study, the pre-authorization principle will be
examined and the outlook of the pre-authorization principle after the
Presidential system will be evaluated.

Keywords: The power of the purse, The principle of legality of the budget,
The principle of prior authorisation/permission, The revaluation rate, The
presidential system.
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l. GIRIS
Biitcede oOn izin ilkesi, her sene toplanacak vergilerin ve yapilacak kamu
harcamalarinin biit¢ce kanunu ile dnceden belirlenip bunlarin gerceklestiriimesi

icin izin ve yetki verilmesini ifade eden bir kavramdir. Bu itibarla milletlerin
hayati bakimindan biiylik 6nem tasimaktadir.

Devlet egemenliginin iki temel unsurunu teskil eden vergi ve biitce hakki,
ayni zamanda kisilerin hirriyetleriyle de yakindan ilgili olmalari hasebiyle, mille-
tin bizatihi karar verip uygulamasi gereken bir hakki da ifade etmektedir. Millet-
ler kendilerine yiiklenecek mali yikiimltliklere kendileri karar verme hakkina
(vergi hakki) sahip oldugu gibi; kendilerinden toplanan paralarin da nerelere
harcanacagina yine kendileri karar verme ve tiim bunlara diizenli onay verme
hakkina sahiptir. Bunlar, milletlerin en temel haklarinin basinda yer alirlar.

Biitce hakki, vergi hakkindan daha sonra dogmus ve onu tamamlayan bir
haktir. Halktan alinacak vergilerin nasil keyfilikten uzak bir sekilde halkin rizasi
ile belirlenmesi gerekiyorsa; toplanan vergilerin halkin razi olacagi alanlara
harcanmasi da gerekmektedir. Vergi alma ve harcama yapmaya da her yil ayrica
onay verilmelidir. iste bu her yil onay alinmasi (toplanacak vergilere izin; yapi-
lacak harcamalara yetki verilmesi) biitcenin 6n izin ilkesi olarak ifade edilebilir.

Cumhurbaskanligi sistemiyle beraber, kuvvetler ayriligindaki nispi yumu-
saklik yerini bir bakima nispfi bir sertlige birakmis oldu. Bu degisim kapsaminda
biltcede 6n izin ilkesinin muhtevasinda da farklilasmadan bahsetmek mim-
kindr.

Bu calisma kapsaminda biit¢cenin on izin ilkesi ve bu ilkenin Cumhurbas-
kanhgi sistemi akabindeki gorinim ele alinip degerlendirilmeye calisilacaktir.

Il. BUTGE HAKKI KAVRAMI'

Biitce hakki, meclislerin, yliritme organinin vergileri toplamasina izin ve
harcamalari yapmasina onay vermesine iliskin hak ve yetkilerinin timu olarak
tanimlanmaktadir2.

' Butce hakki kavrami, bunun vergi hakki kavrami ile karsilastirilarak incelenmesi
hakkinda ayrintil bilgi icin bkz. USTUN Umit Siileyman, Tiirkiye'de Vergi ve Biitce Hakki,
Ankara 2019, s. 1 vd., 85, 191.

2 GOZLER Kemal, Anayasa Hukukunun Genel Teorisi, C. |, Bursa 2011, s. 746; NARTER
Recep, “Anayasal Acidan Biitce Hakki”, Erzincan Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C.
XVI, S. 1-2, 2012, s. 36; “[B]iitce gelir ve giderlerinin parlamentodan gecirilerek onlara
kanun niteliginde hukukilik kazandirmak, her seyden 6nce biitce hakkinin bir geregidir”.
MUTLUER M. Kamil/ONER Erdogan/KESIK Ahmet, Teoride ve Uygulamada Kamu Maliyesi,
istanbul 2013, 5. 326.
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Biitce hakki, kamu gelirlerinin ve kamu harcamalarinin nev'ini ve miktarini,
tayin ve tasdik etme hakkidir®: “Vergi ve sair kaynaklardan elde edilen gelirlerle
kamu harcamalarinin nevi ve miktarini belirleme ve tasdik etme hakkina biitce
hakki (Le droit budgétaire) adi verilir. Tarifte yer aldigi gibi biitce hakki 3 asamada
gerceklesmektedir. -Vergi alma hakki, -Harcama yapma hakki ve -yillik biitceyi
onama hakki™.

Biitce her seyden 6nce bir kanundur. Bu kanunla yiiriitme organina, gelir-
lerin toplanmasi ve giderlerin yapilmasi bakimindan izin ve yetki verilmektedir®.
Buna gore, meclis her yil biitce kanunu ile “bir taraftan vergilerin toplanmasina
yetki, diger taraftan toplanan vergilerin harcanmasina izin vermek suretiyle millet
adina blitce hakkini kullanmaktadir™.

Biitce hakkinin tam anlamiyla kullanilabilmesi, kesin hesaplarin da yasama
denetimine tabi olmasina baglidir. Bu itibarla bitce hakki, “yasamanin, yani
ulusun hiikimete izin verme hakki ile bu iznin gerektigi gibi kullanilip kullanil-
madigini denetleme hakkindan olusur”.

Halktan alinacak vergilerin nasil keyfilikten uzak bir sekilde halkin rizasi
ile belirlenmesi gerekiyorsa; toplanan vergilerin harcanmasinda da yine halkin
rizasi aranmalidir. Vergi alma ve harcama yapmaya her yil ayrica onay da
verilmelidir. Bu itibarla vergi hakki ile harcama yapma hakki terazinin iki ayri
kefesi olarak gortilebilir,

3 SAYAR Nihad S., Kamu Maliyesi Biitce Prensipleri ve Tatbikati, istanbul 1974, s. 17;
GURSOY Bedri, Kamusal Maliye, Biitge”, 2. Cilt, s. 72; YILMAZ H. Hakan/BICER Mustafa,
“Parlamentonun Biit¢ce Hakkinin Etkin Kullaniminin Yeni Bltce Sistemi Cercevesinde
Degerlendirilmesi”, Maliye Dergisi, S. 158, Ocak-Haziran 2010, s. 203; BICER Mustafa,
Tiirkiye'de Kurala Bagh Maliye Politikasi ve Bliitce Hakki Temelinde Parlamentonun Etkinligi,
Yayimlanmamis Doktora Tezi, Ankara 2017, s. 10; GORGEC Sevim, Biitce Hakki ile Secim
Sistemleri Arasindaki lliskinin Degerlendirilmesi, Yayimlanmamis Yiiksek Lisans Tezi,
Mersin 2017, s. 1, 6; USTUN, s. 20.

4 YILMAZCAN Dilek, “Blitce Hakki ve Butce Uygulamalan”, Anayasal Mali Diizen, Xill.
Tiirkiye Maliye Sempozyumu, 14-16 Mayis 1998, istanbul 2000, s. 163. Ayrica bkz. BAGLI
Mehmet Selim, TBMM'nin Biitce Hakki Kullanim Durumu: 5018 Sayili Kanun Sonrasi Blitce
Hakki Kullaniminda Etkinlik Diizeyinin Ol¢iimi, Yayimlanmamis Doktora Tezi, Ankara
2014, s. 34; Bkz. OKTAR S. Ates, “Kamu Maliyesi Hukukunun Bazi Anayasal Ilkeleri ve
Anayasanin Mali Hikiimlerine lliskin Disiinceler”, Anayasadan Mali ve Vergisel
Beklentiler, istanbul 2012, s. 191.

> “[Klamu gelirlerinin toplanmasi ve giderlerin gerceklestiriimesi bakimindan “blitce
kanunu’nun cikartilmasi biyiik énem tasimaktadir’. AKDOGAN Abdurrahman, Kamu
Maliyesi, Ankara 2017, s. 338.

6 PEHLIVAN Osman, Kamu Maliyesi, Trabzon 2017, s. 206; AKDOGAN, s. 338.

7 OKTAR, s. 198.

& USTON,s.19.
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Vergi hakki, milletin kendisinden alinacak vergiye riza gostermesi hakki
olup ayni zamanda bu riza dogrultusunda vergi alma konusunda milletin (dev-
let organlar eliyle) sahip olduduifiili ve hukuki giicli de ifade eder. Vergi hakki,
milletin kendi kendisini vergileme hakkidir®.

Harcama (harcama yapma) hakki ise, vergi hakkini tamamlayan haktir.
Vergi hakki ile harcama hakki terazinin iki kefesine benzetilebilir. Harcama
hakki, vergi hakkina anlam kazandirir. Eger harcama hakki gerceklestirile-
mezse, o zaman vergi hakkinin bir anlami kalmayacaktir. Halktan onlarin
rnzasi dogrultusunda (meclislerce) konulan vergilerin, yine halkin rizasi dogrul-
tusunda (meclisler eliyle) israf edilmeden hukuka uygun bir sekilde gercekles-
tirilmesi, blylk 6nem tasimaktadir. Toplanan vergiler halkin rizasi dogrultu-
sunda harcanmiyorsa, terazinin 6bir kefesini teskil eden vergilerin halkin rizasi
dogrultusunda toplanmasinin pek de bir anlami kalmayacaktir'®.

Biitce hakki ise vergi hakki ile harcama yapma hakkinin toplamindan ve
ayrica bunlarin her yil tasdiki ile denetiminden olusan daha genis kapsamli bir
hak olarak ortaya ¢ikmaktadir. Bltce hakki, vergi hakkini da icine alan bir kav-
ramdir'’.

Vergi hakkindan daha sonra tekamiil etmis olan biitce hakki, sadece topla-
nan vergilerin degil, ayni zamanda yapilacak kamu harcamalarinin da meclisin
onaylina tabi olmasini ve bunun her yil onaylanmak suretiyle denetimini ifade
eden bir kavramdir. Doktrinde biitce hakkinin vergi hakkini kapsadigini su sekil-
de ifade etmektedir: “Blitce hakki“nin icinde vergileme hakki da vardir"'?. Bu
itibarla meclislerin, ylriitmenin vergi toplamasina izin ve harcama yapmasina
onay vermeye iliskin hak ve yetkilerinin timu olarak tanimlanmaktadir's.

Tarih icinde once, vergi hakkinin millete ait oldugu ve bunun meclis
eliyle kullanilmasi gerektigi yoniinde adimlar atilmistir. Bunun akabinde topla-
nan vergilerin nerelere harcanacagina karar verme hakkinin da ayni sekilde
millete ait oldugu; alinan vergilerin ve yapilacak harcamalarin milletin onayin-
dan ge¢cmesi gerektigi ve bunun da yine meclisler eliyle kullanilacagini ifade
eden (bu itibarla vergi hakkini da iceren) biitce hakki kavrami ortaya ¢ikmistir.
Glnldmuizde devletin egemenligi kapsami icinde yer alan bu iki unsur, ayni
zamanda milletlerin en temel haklarini da teskil etmektedir'.

° USTON, s. 85.

10 (JSTUN, s. 200-201.

" USTON, s. 19.

12 GURSOY, s. 72; AKSOY Serafettin, Kamu Biitcesi, istanbul 193, s. 10-11.
3 NARTER, s. 36; MUTLUER/ONER/KESIK, s. 326; USTUN, s. 192.

4 USTUN, s. 1-2.
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Demokratik sistemin gelisimi ile yasit kabul edilen' bitce hakki, hem
devlet egemenliginin kapsamindaki en mihim iktidarlardan, hem de yogun
micadeleler sonucu milletin elde edip s6z sahibi bulundugu en seckin haklar-
dan birini teskil etmektedir’s.

Butce hakki muhtevasinda iktidar/gli¢ barindirmaktadir. Bu itibarla biitce
hakki, hem kamu gelir ve harcamalarinin nevi ve miktarini tayin, tasdik ve
kontrol hakki, hem de bunlarin onayinin her yil tekrarlanmasi ve tiim bunlari
gerceklestirme konusunda millet egemenligine dayanan fiili ve hukuki giictar
seklinde tanimlanabilir'.

Biitce hakki, biitce tizerinde meclisin s6z sahibi olup her zaman son sozii
meclisin sOyleyecek olmasidir'®, Biitce gelir ve harcamalarinin meclisten kanun
seklinde gecirilmek suretiyle onlara hukukilik kazandirmak, bitce hakkinin
temel bir geregidir. Boylece biitcenin hem hukuki, hem de siyasi niteligi ger-
ceklesmis olur'.

Il. BUTCENIN KANUNILIGI iLKESI

Millete ait olan vergi alma, harcama yapma haklarini kapsayan bitce
hakkinin, yine millet adina, milletin rizasini ortaya koyabilmek icin meclisler
tarafindan kullanilmasina yonelik cok biiyiik miicadeleler verilmistir. Biitlin bu

15 BAGLI Mehmet Selim, “Teorik ve Tarihsel Acidan Biitce Hakki”, Yasama Dergisi, S. 20,
2012, s. 41; “Goésterilen uzun ve kanli direnislerin ardindan milletler, temsilcileri (parla-
mento Lyeleri) araciligiyla, daha sene baslamadan, hiikiimranin sinirsiz vergileme ve
harcama yetkilerini “sinirlandirma” (tahdit) hak ve yetkisini elde etmislerdir. Bu bakimdan,
toplumlarin demokrasi miicadeleleri tarihi, ayni zamanda blitce hakkina ydnelik hakli
isyan ve arayislarin tarihidir’, AKBEY Ferhat, “Cumhurbaskanhdr Hikdmet Sisteminde
Biitce Hakki ve Kanunu”, International Journal of Public Finance, C.5,S. 1, s. 4.

16 USTUN, s. 191; “Insanlik tarihinde bircok devrimlerin énemli etkenlerinden birisi olmus
bulunan biitce ve vergi islerine iliskin anayasal kurallarin tarihi gelisim agisindan
degerlendirilmesi dahi bizi bu sonuca gétiiriir. Anayasa’nin 61. Maddesinin temelinde
yatan diisiince, vergiye iliskin 6nemli konularin Yasama Meclisince diizenlenmesini
saglamaktir. Kurallarin yorumu sirasinda, onlarin konulus amaglari bir yana birakilmaz.
Amaca dayanan yorum ise, 61. Maddedeki (koyma) kavramini, az 6nce belirtildigi tizere,
genis bicimde yorumlama zorunlugunu dogurur”. AyM. 23-24-25.10.1969, E. 1967/41, K.
1969/57, RG. 12.03.1971, 5. 13776.

17 USTUN, s. 196, 200.

'8 “Biitcenin parlamento tarafindan onaylanmasi demek, parlamentolarin devietin bir yillik
dénem zarfinda yapacadi harcamalarin ve elde edecegi gelirlerin tutarlari ve terkibi
lizerinde son sézii séylemeleri demektir’. Bkz. GUNES Giilsen, “Hukuksal Teknik Acidan
Biitcede “Onceden izin ilkesi’nin Vergi Gelirleri Yéniiyle islevini Kismen Yitirmesinin
Biitce Hakki Acisindan irdelenmesi”, Anayasal Mali Diizen, XIll. Tiirkiye Maliye
Sempozyumu, 14-16 Mayis 1998, istanbul 2000, s. 176.

19 MUTLUER/ONER/KESIK, s. 326; USTUN, s. 199.
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micadelelerin temelinde yoneticilerin bu konuda kendilerine ait olan yetkileri
keyfi kullanmalari yatmaktadir. Bu yogun ¢abalar sonucu elde edilen kanunilik
ilkesi sayesinde, glinimiizde gerek vergileri koymak, gerekse biitceyi onay-
lamak konusundaki iktidar, miinhasiran yasama organina aittir®.

Millete ait olan vergi ve biitce hakkinin, yine milletin icinden ¢ikan bir
parca olan meclisler eliyle kullanilmasi gerekir. Bu durum, kanunilik ilkesi ola-
rak ifade edilmektedir. Kanunilik ilkesi, hem ‘vergi’ler ve hem de ‘blitce’' baki-
mindan gecerlidir?2,

Vergilerin kanuniligi ilkesi, vergileme hakkina yasama organinin sahip
olmasi anlamina gelmektedir. Anayasanin 73/3. maddesinin temelinde yatan
dislnce, vergiye iliskin dnemli konularin yasama organinca diizenlenmesini
saglamaktir?®. Anayasanin 73/3. maddesine gore vergileme yetkisinin, milletin
temsilcisi durumunda bulunan yasama organinin eliyle kullaniimasi, ayni
zamanda halkin kendi iradesiyle kendisini vergilendirmesi anlamina gelmek-
tedir®*. En temel manasiyla vergilerin kanuniligi ilkesi, cagdas demokratik
Ulkelerde, kuvvetler ayrihgi veya kuvvetler dengesi ilkeleri cercevesinde, vergi
hakkina yasama organinin sahip olmasini ifade etmektedir®.

Anayasamiza gore vergi hakki yasama organina aittir ve asli yetkili organ
durumundadir. Yiriitme organi ise istisnai olarak yetkili olup tali/tlrev yetkili
konumdadir?®. Ayrica vergilerin kanuniligi ilkesi, yasama organinin yliritme

20 (STON, s. 22-23.

21 “[Vierginin yasalligi” ilkesi gibi “blitcenin yasalligi ilkesi’ni de teldffuz etmek gerekir.
Bununla birlikte, biitcenin yasalligi ilkesinin, tarihi seyir icinde daha dnce kabul edilen
verginin yasalligi ilkesinin gélgesinde kaldigi da bir gercektir’. OKTAR, s. 191.

2 (JSTUN, s. 22.

2 KANETI Selim, “Tiirk Vergi Hukukunun Anayasal Temelleri”, Makaleler, istanbul 2011, s.
225.

24 JSTUN Umit Sileyman, “Vergi Hukuku ile ilgili Anayasal ilkeler”, Selcuk Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C. 11, S. 1-2, 2003, s. 261.

25 CAGAN Nami, Vergilendirme Yetkisi, Kazanci Hukuk Yayinlar, istanbul 1982, s. 7; GUNES
Giilsen, Verginin Yasalligi ilkesi, Alfa Basim Yayim Dagitim, istanbul 1998, s. 15.

%6 DOGRUSOZ A. Bumin, “Yargi kararlari Isiginda Vergilerin Kanuniligi llkesi Agisindan Tiirk
Vergi Mevzuatinin Dedgerlendirilmesi”, Anayasal Mali Dtizen, Xlll. Tiirkiye Maliye
Sempozyumu, 14-16 Mayis 1998, Istanbul 2000, Yarg: Kararlan Isiginda, s. 136; “Bugiin
Anayasa 73, verginin yasalligi ilkesine uygun olarak asli vergilendirme yetkisini Parla-
mentoya verir. Tali-tlirev yetkili organ ise Bakanlar Kurulu‘dur [Cumhurbagkani‘dir]”. YALTI
Billur, “Anayasa Mimarisinde Yeni Bir Yapitasi: Mahalli idarelerin Tali Vergilendirme
Yetkisi Uzerine Degerlendirmeler”, Anayasadan Mali ve Vergisel Beklentiler, istanbul
2012, s. 345; BASARAN YAVASLAR Funda, “Hukuki Giivenlik ilkesinin Bir Alt ilkesi Olarak
Vergi Hukukunda Yasallik ilkesi”, Hukuk Giivenligi, Kamu Hukukculan Platformu, 8-9
Kasim 2013 Ankara, Turkiye Barolar Birligi Yayinlari, Ankara 2015, s. 201.
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organina karsi Gstlinltiglini saglayan etkin bir aractir?”. Vergi idaresi de ancak
kanunla belirlenen sinirlar dahilinde hareket edebilmektedir. “Bu nedenle
kanunun disina ¢cikmasi keyfilik olarak nitelendirilir'?®.

Vergilerin kanuniligi ilkesi 6zlinde, devlet karsisinda kisilerin (vergi idaresi
karsisinda vergi 6devlilerinin) temel hak ve 6zgurliiklerini hukuki glivenceye
kavusturma amacini tasimaktadir?®. Amag, vergi 6devlilerine daha fazla hukuki
glivenlik saglamaktir®°.

Meclislerin kurulmasi, esas itibariyle iktidarlarin mali alandaki ifratlarina,
yani bir taraftan siddet ve baskilarina, diger taraftan da israflarina karsi halki
koruma endisesine dayanmaktadir®'. Bu itibarla keyfiligin énlenmesi gerek
vergi hakkinin, gerekse de bitce hakkinin 6ztinde yer almaktadir®2.,

Anayasanin 161. maddesine gore, “Kamu idarelerinin ve kamu iktisadi teseb-
blisleri disindaki kamu tiizel kisilerinin harcamalan yillik biitcelerle yapilir'.
Anayasanin bu hiikmiinde sadece kamu harcamalarindan s6z edilip kamu
gelirlerine atifta bulunulmamasi 6nemli bir eksikliktir. Bu itibarla madde,
kamu gelirlerini kapsayacak sekilde yeniden diizenlenmelidir®.

Biitcenin kanuniligi ilkesi, dogal olarak, biitce hakkinin tim asamalarini
kapsamaktadir. Bu baglamda bitc¢enin kanuniligi ilkesine tam olarak riayet
edilmesi, sadece biitce kanunlarinin degil ayni zamanda kesin hesap kanun-
larinin da varligini gerektirir3. Kesin hesaplarin onayi da ancak kanunla olmak
zorundadir®,

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun 15. maddesinde,
merkezi yonetim bulitce kanunu, “merkezi yénetim kapsamindaki kamu idarele-
rinin gelir ve gider tahminlerini gésteren, bunlarin uygulanmasina ve yiir(itiil-
mesine yetki ve izin veren kanun” olarak tanimlanmistir. 5018 sayili Kanunun 37.
maddesinde ise, “Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliikler kanunla
konulur, degistirilir veya kaldirilir. Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin
gelirlerinin kanuni dayanaklar biitcelerinde gosterilir' hilkm yer almaktadir.

27 (JSTUN, Anayasal ilkeler, s. 262.

28 TASDELEN Aziz, “Vergi Kabahatlerinin Anayasal Temelleri Uzerine Diisiinceler”,
Anayasadan Mali ve Vergisel Beklentiler, Istanbul 2012, s. 105.

29 TASDELEN, 5.104; GUNES, Yasallik, s. 38.

30 BASARAN YAVASLAR, Yasallik, s. 202; USTUN, s. 100.

31 DIKMEN Orhan, Maliye Dersleri, Birinci Kitap, istanbul 1964, s. 81; GUNES, Yasallik, s. 15.

32 JSTUN, s. 211.

33 GUNES, Onceden izin, s. 181; USTUN, s. 212.

3 OKTAR,s. 191.

35 (STUN, S.212.
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Bu hiiklimlerde biit¢enin bir kanun oldugu acikca belirtiimektedir. Biitce
her sene, gelir ve giderlerin “tatbik ve icrasina mezuniyet veren”, diger bir ifade ile
bunlarin “uygulanmasina ve yiirtitiilmesine yetki ve izin veren” bir kanundur¢.

Biitce hakkini soyut bir hak olmaktan cikaran olgu, bitcenin kanuniligi
ilkesidir®’. Butcenin kanuniligi ilkesi, blitce hakkinin Gg¢ asamasinin da (gelirlerin
meclis tarafindan tasdiki; harcamalarin meclis tarafindan tasdiki ve bunlarin
her yil meclis tarafindan tasdikinin tekrarlanmasi)*® kanunla yapilmasini, bun-
larin hepsinde meclisin minhasir hakkinin bulunmasini ifade eder. Buna gore
bitcenin kanuniligi ilkesi, kamu gelirleri ve kamu harcamalarinin biitce kanu-
nunda diizenlenip kabul edilmesi ve bunun her yil tekrarlanmasidir®,

Biitlin bunlari nazara almak suretiyle biitcenin kanuniligi ilkesini, kamu
gelirlerinin ve kamu harcamalarinin meclis tarafindan kanunla kabul edilmesi,
bltcenin hazirlanmasi ve uygulanmasinin esas itibariyle kanunla yapilmasi,
bitce sonuclarinin yine meclis tarafindan kanunla kabul edilmesi ve bunlarin
her yil kanunla tasdik edilerek tekrarlanmasi olarak tanimlamak mimkindr.
Kisaca biitcenin kanuniligi ilkesi, kamu gelirleri ve harcamalarinin belirlenmesi
ve onaylanmasinin yani sira sonuglarinin onayinin da kanunla yapilmasi ve bu
stirecin her yil kanunla tekrarlanmasidir®.

Bu baglamda bitcenin kanuniligi ilkesinin, bash basina kisilerin hukuki
glvenliklerini saglamaya hizmet ettigini soylemek mimkdindyir. Bireyler belli
bir donem icin kendilerinden alinacak mali yikimlilikleri ve yapilacak har-
camalar 6ngorebilmekte, sirpriz mali yiklerle karsilasmayacaklarindan
emin olabilmektedirler*'. Yapilacak harcamalarin meclisin onayindan gece-
cegini, onaylanan 6denegin (izerinde harcama yapilamayacagini ve bitce
uygulama sonucunun yine meclisin onayindan gececegini bilmeleri kisilerin
hukuki gtivenliklerini temin eden unsurlardir. Bu itibarla biitcenin kanuniligi,
kamu gelir ve harcamalarinda keyfiligin olmayacaginin ana teminati niteli-
gindedir*2,

3% (JSTUN, s. 213.

37 KONUKMAN Aziz, “Tiirkiye'de Biitce Hakkinin Kullanimi: Sorunlar ve Céziim Onerileri”,
Artvin Coruh Universitesi Uluslararasi Sosyal Bilimler Dergisi, C. 1,S. 1, 2015, s. 25.

3 OKTAR,s. 191.

3 (JSTUN, s. 214.

40 USTUN, s. 214-215.

41 GUNES, Onceden izin, s. 179; Aynintili bilgi icin bkz. USTUN, s. 215.

4 (STON, s. 215.
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1Il. BUTCENIN KANUNILIGi ILKESININ UNSURU OLARAK ON
(ONCEDEN) iZiN (ONAY) iLKESI

A.GENEL OLARAK

Biitce hakkinin kapsami icinde yer alan, kamu gelir ve giderlerinin her yil
bitce kanunu ile tasdikinin tekrarlanmasi ve bu suretle biitce kanunuyla gelir
ve giderlerin “uygulanmasina ve Yyiiriitiilmesine yetki ve izin" verilmesi
(5018 sayili Kanun, madde 15) asamasi, 6n izin (6nceden izin) veya dnceden
onay ilkesi olarak kabul edilmektedir. Bu itibarla ‘bitce hakkiyla organik baglan-
tisi olan’ 6n izin ilkesi*?, bltgenin kanuniligi ilkesinin bir alt ilkesi ya da unsuru
olarak ifade edilebilir*.

On izin ilkesi ile gelecek bir yil icinde, biitce kanunu ile getirilmis esaslar ve
sinirlar icinde, gelirlerin toplanmasina ve giderlerin yapilamasina izin ve yetki
verilmis olmasini belirtmektedir. Aksi halde gelirlerin toplanmasi ve giderlerin
yapilmasi gerceklestirilemeyecektir®.

On izin ilkesi, biitcenin uygulamaya konulabilmesi icin yasama organi
tarafindan onaylanmasini ifade eder®. On izin ilkesi uyarinca, biitcenin ait
oldugu mali yila girmeden 6nce meclis tarafindan tasdik edilmesi gerekir. Bu
sekilde 6n izin verilmis olur?’. On izin ilkesiyle halkin biitce hakkinin son asa-
masina eriserek gelirler ve harcamalar (izerinde her donem icin s6z sahibi
oldugu vurgulanmaktadir®®,

Meclis biitceyi kabul etmemis olsaydi, hiikimetlerin hangi gelirleri topla-
yip ne harcamalar yapacaklari bilinemezdi. iste, biitce gelir toplamak ve har-
cama yapmak icin meclisin, hilkiimete verdigi bir yetki, bir 6n izindir*.

4 “On izin ilkesi ile “Biitce Hakki” arasinda organik bir iliski vardir. Biitceyi onama yetkisinin
ancak ve sadece millet temsilcilerinde bulunmasina Blitce Hakki denir. Blit¢e hiikiimetce
hazirlanir. Meclisten geger. Sonra o biitce meclisin gilivendigi bir hiikiimetce uygulanir.
Meclis uygulamayi denetler. Meclis én izin vermeyince ne gelir toplanabilir, ne de masraf
yapilabilir. Blitce denetiminin sonunda gelen aklama, her yapilanin verilen én izne uygun
olmasi anlamina gelir'. GURSOY, s. 150-151.

4 (USTUN, s. 216.

4 AKDOGAN, s. 345.

4 PEHLIVAN Osman, Devlet Biitcesi, Trabzon 2018, s.46.

47 GUNES, Onceden izin, s. 178.

48 GUNES, Onceden izin, s. 179; USTUN, s. 221; “Buna gére, yasama organinin énceden
onayladigi biitceye dayanmayan hicbir kamu harcamasi yapilamaz ve kamu gelirleri
toplanamaz. Baska bir ifadeyle kamu harcamalarinin yapilmasi ve kamu gelirlerinin
toplanmasi milletin temsilcisi konumunda olan yasama organi Uyelerinin iznine
tabidir”. PEHLIVAN, Devlet Biitcesi, s. 46.

4 GURSOY, s. 150; SAYAR, s. 77; USTUN, 5. 217.
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On izin ilkesi, kamu gelirlerinin toplanmasina ve kamu harcamalarinin
yapilmasina biitce kanunuyla yetki ve izin verilmesini olarak tanimlanabilir.
izin ve yetkinin ancak kanunla verilmesi, biitcenin kanuniligi ilkesinin (ve o
ilkenin alt ilkesini teskil eden 6n izin ilkesinin) bir geregidir. Harcama kalemleri
bakimindan biitce kanunundaki st sinirin gecilmesi de yine ancak bir kanunla
s6z konusu olabilecektir>°.

Biitce kanununda o6n izin verilmemesi halinde, s6z konusu gelirler o yil
icin toplanamayacak (o yil icin tatil edilmis olacak®') yahut da s6z konusu har-
camalar o yil icin gerceklestirilemeyecektir (veya blitcede izin verilen Ust sinir-
dan daha fazla yapilamayacaktir). Yasama organinin dnceden onayladigi biit-
¢eye dayanmayan hicbir kamu geliri toplanamaz ve kamu harcamasi yaplila-
maz. Diger bir deyisle, kamu kamu gelirlerinin toplanmasi ve harcamalarinin
yapilmasi milletin 6ztini teskil eden yasama organi tiyelerinin iznine tabidir®2,

Tahsis gibi diger bitce ilkeleriyle beraber 6n izin ilkesi, maliye politika-
sina iliskin kararlarin meclis tarafindan alinmasini ve hiikiimete terk edilme-
mesini 6ngorir3. Vergilerin ve harcamalarin nev'ini, miktarini belirleme, aslinda
o siyaseti (maliye politikasini) tayin etme hakkini gosterir. Meclisin, maliye
politikasini belirleme bakimindan da yiritme organina karsi Gstinligind
ortaya koymaktadir. Bu itibarla 6n izin ilkesi, biitcenin kanuniligi ilkesinin ana
unsurunu teskil etmektedir>*. Bltce hakkini soyut bir hak olmaktan cikarip
somutlastiran ana ilkedir®.

B. KAMU GELIRLERI iTIBARIYLE ON iZiN iLKESIi

Kamu gelirleri bakimindan 6n izin ilkesinin 6nemi bilyuktir. Clinkl vergi
kanunlarinin o yil uygulanabilmesi icin Blitce Kanununun C Cetvelinde yer
almasi gerekir. Biitcenin C cetvelinde gelirlerin kanuni dayanaklari ismen
sayllarak o gelirlerin o yil icin toplanmasina meclis tarafindan izin verilmis olur.

50 JSTUN, s. 220.

51 “Herhangi bir vergi kanununun blitcede tahsile izin veren listeden (C Cetveli) cikariimasi
yolu ile, bir yil icin tatil edilmesi (uygulamanin durdurulmasi), biitce kanunu ile
yapilabilecek bir islemdir. Ancak iktisadi istikrar kaygisiyla, hiikiimetler genellikle bu yola
gitmekten kacinirlar’. GUNES, Onceden Izin, s. 181.

52 PEHLIVAN Osman, Devlet Biitcesi, s. 46; BICER, Biitce, s. 46; USTUN, s. 221.

1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu doneminde, bltce kanunlarinda, o butce yil
icinde uygulanmayacak gelir kanunlar ya da harcamalara seyrek de olsa agik¢a yer
verilebilmekteydi. Bkz. GUNES, Onceden izin, 182.

53 BICER,s.57,122.

5+ (JSTUN, s. 218.

%5 Kars. KONUKMAN, s. 25.
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Bu takdirde biitce kanunuyla o yil icin ilgili vergilerin toplanmasina izin
verilmis olmaktadir ki bu izin, 6n izin ilkesi olarak ifade edilmektedir®s. Vergiler
bakimindan 6n izin ilkesi, yasama organi tarafindan belli bir mali yil icinde
vergilerin ve diger mali ytkimlillklerin toplanmasi icin biltce kanunu ile
yUriitme organina izin verilmesidir®’.

Biitce hakki, tarihte 6zellikle bir kerelik vergi almanin dniine gegmek icin
konulmus kurallarla olusmaya baslamistir. Bu ylizden bir kerelik uygulamalar
icin konulmus mahsus kanunlarin C cetveli disinda kalmalari, bltce hakkinin
dogrudan ihlali anlamina gelmektedir®®. Nitekim 6n izin ilkesine gore, bir
bitce yili icinde uygulanabilecek kanunun biit¢e kanunundan 6nce yirirlige
konulmus olmasi gerekir. Blitce yili icerisinde yirirlige konulan kanunun,
bitce kanunu ile uygulanmasina izin verilmis olmasi miimkiin degildir. Gelir-
lerin C cetvelinde yer almamasi halinde, on izin ilkesinin yani sira hukuki
glivenlik ilkesi de ihlal edilmis olur ve hukuktaki 6ngérilebilirlik kaybolur®®. Bu
itibarla, biitce yili icerisinde ¢ikarilan kanunlarin yirtrliginin bir sonraki
bitce yilinin basindan baslatiimasi 6nerilmektedirs.

Vergiler bakimindan 6n izin ilkesi, halkin kendinden alinacak vergilere
verdigi nzanin her yil tekrarlanmasini ifade eder. Bu rizanin verilmedigi yillar
icin, blitcenin C cetvelinde yer almayan vergilerin uygulanmasi miimkiin olma-
yacaktir. Vergiler bakimindan bu ilkenin dayanagini 5018 sayili Kanunun 37.
maddesi olusturmaktadir: “Genel yénetim kapsamindaki kamu idarelerinin gelir-
lerinin kanuni dayanaklari biitcelerinde gosterilir’.

Gelirler igin verilen 6n izin, ylikiimlilik doguran, gelir saglayacak kanun-
lar stirekli uygulama iznidir. Bu izin geregince yapilan uygulamada tahmin-
lerin altinda kalinabilecegi gibi, tstiine de cikilabilir. Onemli olan kanunlari
eksiksiz, stirekli uygulamaktir®’. On izin ilkesi ile vergilerin konulmasi ve tahsili,
vergilerin kanuniligi ilkesi yaninda ek bir kurala, yani vergilerin her yil biit¢e
kanunu ile onaylanmasi sartina da baglanmis olmaktadir. Bu itibarla, vergi

6 ONCEL Mualla/KUMRULU Ahmet/CAGAN Nami, Vergi Hukuku, Ankara 2015, s. 14;
SENYUZ Dogan/YUCE Mehmet/GERCEK Adnan, Vergi Hukuku (Genel Hiikiimler), Bursa
2018, s. 34.

57 CAGAN, Vergilendirme, s. 104; USTUN, s. 218.

58 GUNES, Onceden izin, s. 184.

5 KARAKOC Yusuf, “Anayasal Vergilendirme ilkeleri Uzerine Bir Degerlendirme”, Dokuz
Eylil Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C. 15, 2013, s. 1301. 1259-1308; GUNES,
Onceden izin, s. 184; USTUN, s. 229.

€ KARAKOG, Anayasal, s. 1301.

6 GURSOQY, s. 151-152.
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kanunlarinin ilgili mali yilda uygulanabilmesi icin biitcenin C cetvelinde yer
almasi suretiyle 6n iznin verilmesi zorunlulugu, kanunilik ilkesinin ve parla-
menter kontrollin gliclini gériniste de olsa artirmaktadir®?,

C. KAMU HARCAMALARI iTIBARIYLE ON iziN (ON YETKIi) iLKESIi

On izin ilkesi, vergilerin yani sira kamu harcamalari icin de aynen s6z konu-
sudur. Ancak kamu harcamalarinin her yil biit¢e kanununda yer almasinin
dayanadini, anayasa olusturmaktadir. Anayasanin 161. maddesine goére, Kamu
idarelerinin ve kamu iktisadi tesebblisleri disindaki kamu tiizel kisilerinin harca-
malar yillik biitcelerle yapilir’. Buna gore biitce harcamalari bakimindan 6n
izin ilkesi, “Ongériilmiis hizmetler icin, biitcede yazili miktara kadar harcama
yapma konusunda izin demektir. Blitcenin belli bir béliimiinde yazili miktar ise o
ise ayrilan paranin (st sinirini gdsterir. Bu sinirin gegilmesi gerekirse, Anayasa
uyarinca... yeni bir yetki kanununa bagvurulmasi gerekecektir's.

Kamu harcamalari icin biitceyle verilen 6n izin, idareyi harcamada bulun-
maya yetkili kilar, ama idareyi ilgili harcamayl yapmaya zorlamaz. Diger bir
deyisle, harcamalar icin bltcenin verdigi 6n izin, sarf yetkisidir. Gelirleri topla-
mak zorunlu oldugu halde, harcamalari yapmak zorunlu degildir. Ancak biit¢e
ile verilmis sarf yetkisinin tizerinde harcama da yapilamaz®*.

Uygulama yili girmeden 6nce tasdik edilen biitceler lizerinde yil icinde
yapilmasi gereken degisiklikler icin 6n izin ilkesi uyarinca meclisten izin alin-
masi gereklidir. Mali yil icinde olaganisti yahut da ek 6denek alinmasi veya
bollimler arasi aktarmalar yapilmasi da ancak meclislerden 6n izin almakla
mumkdin olabilir®.

D.ON iziN iLKESININ DAYANAGI

On izin ilkesi, iki ana unsurdan olusmaktadir. ilki kamu gelirlerinin toplan-
masinin 6n izin verilmesi; ikincisi ise kamu harcamalarinin yapilmasinin 6n izin
(6n yetki) verilmesidir. Kamu gelirlerinin her yil biitcede diizenlenmesinin ve
onaylanmasinin kanuni dayanagdi olmasina ragmen, bu durum anayasal daya-
naktan yoksundur. Ancak kamu harcamalarinin her yil biitce kanununda
diizenlenmesinin ise Anayasanin 161. maddesi ¢ercevesinde anayasal daya-
nadi bulunmaktadirs,

6 CAGAN, Vergilendirme, s. 104; USTUN, s. 219.
6 GUNES, Onceden izin, s. 175.

6 GURSOY, s. 152; USTUN, s. 220.

65 SAYAR, s. 78; USTUN, s. 220.

6 (JSTUN, s. 228.
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Kamu harcamalarinin yillik biitcelerle yapilacadi bir anayasa kurali oldugu
halde, vergilerin ve diger kamu gelirlerinin yillik biitcelerle toplanacagi hususu
anayasal bir kurala baglanmamis, bunun yerine devlet muhasebesi kanunla-
rinda (5018 sayili Kanunda) diizenlenmistir. “Genel yénetim kapsamindaki kamu
idarelerinin gelirlerinin kanuni dayanaklari biitcelerinde gésterilir'. (5018
saylll Kanunun, madde 37).

Bu durumun dogal bir sonucu olarak, biitcede izin verilmeyen gelir kay-
naklarina yonelme ihtimali her zaman icin s6z konusu olabilmekte ve bu da
mali disiplinin bozulmasina sebebiyet verebilmektedir’. Bu yilizden sadece
gider butgesinin degil, gelir bltgesinin de diizenli olarak tasdiki ilkesinin; ka-
nunda diizenlenmek yerine bir anayasa kurali olarak hitkkme baglanmasi, biylik
onem arz etmektedir®®, Gelirlerin toplanmasina biitce kanunu ile izin verilme-
sinin anayasal teminata baglanmasi, bit¢e hakkinin saglanmasi bakimindan
gereklidir. Bu, mali disiplinin de gerceklestirilmesine katki yapacaktir®.

Kamu gelirlerinin yillik biitcede toplanmasi (her yil gelirler icin 6n izin
verilmesi), anayasal bir teminata baglanmadigi icin, biitcenin C cetvelinde
sayllmayan bir kanunla vergi konulmasi durumuna rastlanabilecektir. Bu ise
bitce hakkina aykirilik olusturacaktir’®. Nitekim boyle bir duruma 3986 sayili
Kanunda’' rastlanmistir. Yil ortasinda ¢ikan bu kanunla yeni vergiler ihdas edil-
mistir. Yl icinde ¢iktigi icin, o yilin biitce kanununun C cetvelinde, ilgili vergi
kanunu sayllmamistir. Dolayisiyla o vergi icin 6n izin ilkesi gerceklesmemistir.
Ancak ana sorun, 6n izin ilkesinin anayasal teminata baglanmamis olmasidir. On
izin ilkesi, o donem icin, milga 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanununda
diizenlenmekteydi. Anayasa Mahkemesi itiraz yoluyla 6niine gelen davada,
bltce hakkina hi¢ girmeden, Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile 3986 sayili
Kanunu, 6nceki-sonraki kanun iliskisi icinde degerlendirmeye kalkmistir’2,

67 OKTAR, s. 199.

8  GUNES, Onceden Izin, s. 181-182; “Aksi halde, biitce kanunu ile izin verilmeksizin, bir gelir
kanununa dayanilarak tahsilat yapilmasinin 6ntinde bir engel olmayacaktir. Bu sekilde
vergi tarh ve tahsiline izin verenler de, hukuka uygunluk sebebi bulundugundan herhangi
bir cezaya muhatap tutulamayacaktir”. OKTAR, s. 194.

0 OKTAR, s. 194; USTUN, s. 229.

70 (JSTUN, s. 229.

7' 3986 sayili Ekonomik Denge icin Yeni Vergiler ihdasi ile ... Sayil Kanunlarin bazi
Maddelerinde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun, RG. 07.05.1994, S. 21927.

72 %3986 sayili Yasa'nin 2. maddesine gore ekonomik denge vergisi, 1993 yili kazanglarina
iliskin olarak 1994 takvim yilinda verilmesi gereken beyannamelerde yer alan matrahlar
tizerinden alinacaktir... Basvuru kararinda, 3986 sayili Yasa ile getirilen diizenlemenin
olagandistii bir vergi oldugu iddiasinin kaniti olarak, 1050 sayih Muhasebe-i Umumiye
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Anayasa Mahkemesinin ulastigi sonug isabetsizdir. Clink{i somut durum-
daki kanuna yon veren diizenleme Genel Muhasebe Kanunu degil, bizzat yi-
riirlikte olan o yilin Bltge Kanunudur, Ayrica 6nceki kanun - sonraki kanun
iliskisine sokulmasi ve degerlendirilmesi de hatalidir’*. Doktrinde bu karar
gerekce gosterilerek, vergi harcamalari bakimindan degerlendirme yapilmak-
tadir. Buna gore, bitce yili icinde getirilecek bir vergi tesviki hUkmuniin cari yil
bitce kanununa uygunlugunun aranmayacagi ve sonraki kanun hikkm olarak
oncelikle uygulanacagi sonucuna ulasilacagini ileri stirilmektedir’®. Yani bu
karara gore, Biitce Kanununun C cetvelinde yer verilmeyen bir kanunla, sene
icinde vergi tesviki getirilebilecektir®,

Anayasa Mahkemesi'nin bu karari, 6n izin ilkesinin kamu gelirleri yonin-
den anayasal dayanaga baglanmasinin ne kadar 6nemli oldugunu goster-
mektedir. Mahkemenin bu karari acikca biitce hakkini g6z ardi etmektedir. Bu
itibarla kisilerin hukuki gtivenliklerini de zedeleyen bir durumla karsilasiimak-
tadir’’.

Kanunu’nun 39. ve 42. maddeleri gésterilmekte; blitce yasasi ile verilen yetki disinda vergi
alinamayacagi, oysa 3941 sayili 1994 Mali Yil Biitce Yasasi’'na ekli B ve C cetvellerinde 3986
sayili Yasa'ya yer verilmedidi belirtilmektedir.

Hukukumuzda yasalar arasinda hiyerarsik farklihk bulunmadigindan yasanin yasaya
uygunlugu zorunlulugu yoktur. Sonraki Yasa (Lex posterior) durumunda olan 3986 sayili
Yasa 6nceki yasanin kendisiyle ¢calisan kurallari yerine gecer.

Ayrica, 1994 Mali Yili Biitce Yasasi'nin (C) cetvelinin sonunda “Bu cetvellerde herhangi bir
sekilde belirtilimeyen Umumi ve Hususi Bilciimle Kanun, Kanun Hiikmiinde Kararname,
Kararname, Tiiziik, Yonetmelik, Genel Teblig vesair mevzuat ile ikili ve ¢cok tarafli her tiirlii
anlasmalann gelir, tarh, tahakkuk ve tahsiline iliskin hiikiimleri” denilerek ¢ok genis
kapsamli bir hiikiim konulmustur.

Ote yandan, 3986 sayili Yasa’nin 6ngérdiigii vergiler bir kez alinmalan nedeniyle olagan-
ustii olarak nitelendirilse bile, bu uygulamanin mutlaka olaganiistii halin ilanini takiben
yapilmasi zorunlulugu bulunmamaktadir. Onemli olan devlete ait vergilendirme yetkisinin,
Anayasa’ya ve Anayasa’nin éngérdligii vergilendirme ilkelerine uygun kullaniimasidir.
Anayasa’da bir defaya mahsus vergi alinmasini engelleyen herhangi bir kural bulun-
mamaktadir ve itiraz konusu kurallarin, bu nedenle Anayasa’nin 2. maddesine aykiri bir
yénii yoktur”. AyM, 06.07.1995, E. 1995/6, K. 1995/29, RG. 10.02.1996, S. 22550.

73 GUNES, Onceden izin, s. 192.

74 Aynntil bilgi icin bkz. GUNES, Onceden izin, s. 192; “Anayasa Mahkemesi'nin hukuk
teknigi acisindan hukukla bagdasmayan ve sonucta biitce hakki gibi 6nemli bir kural
zedeleyen kararina gore, biitce uygulamalari sirasinda 6n izin alinmadan cikartilan
vergi kanunlar Anayasaya uygundur yargisi ile karsilasiimis olmaktadir”. GUNES,
Onceden izin, s. 193.

s ATES Leyla, Yatinm Vergi Tesvik Politikasinin Hukuki Cercevesi, istanbul 2017, Hukuki
Cergeve, s. 124.

76 JSTUN, s. 231.

77 JSTUN, s. 231.
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Halbuki kamu gelirleri bakimindan 6n izin ilkesine anayasal koruma sagla-
nirsa, cari bitce kanununda yer verilmeyen bir vergi tesviki hiikmi hakkinda,
blitcede verilen harcama yetkisi asilarak 6n izin ilkesi ihlal edildigi gerekce-
siyle anayasaya aykirilik karari verilebilecektir’®, Sene icinde Biitcenin C cetve-
linde yer verilmemis bir kanuna dayanilarak vergi ya da vergi tesviki getirilmek
istenmesi halinde, biitce kanununun da degistirilmesi ve bu hususta biitce
icin anayasada 6ngorilen 6zel yontem ve kurallara bagli kalinarak degisiklik
yapilmasi gerekmektedir’®.

Doktrinde, vergi gelirleri bakimindan biitcede 6n izin ilkesinin mali hukuk
ilkesi diizeyinde bulundugunu, anayasal ilke olmadigini belirtilip bu kuralin
anayasa disinda birakilmasi hukuk devleti ayibi olarak nitelendirilmektedir.
Biitce kanununun uygulanmasi sirasinda ¢ikarilan vergi kanunlarina on izin
ilkesinin uygulanmasi icin, anayasal diizeyde bir ilke olmasina ihtiya¢ bulun-
madigi da vurgulanmaktadir. Ancak uygulamada tereddiitlere yol agmamak
adina anayasanin bu ilkeye iliskin suskunlugunu bozmasi gerektigi ileri surl-
mektedirs.

78 ATES, s. 124-125.

79 Bkz. ATES, s. 125; USTUN, s. 232.
Nitekim 1961 Anayasasi doneminde verilen bir Anayasa Mahkemesi kararinda bltce
kanunlarinin  meclise sunulmalarn, goérisilmeleri ve kabul edilmelerinde farkh
yontemler belirlenmis oldugu vurgulanmaktadir: “Buna karsilik Biitce Yasasi tasanlari
icin Anayasada degisik bir yontemin kabul edildigi gériilmektedir... Anayasa, 91., 92., 93.
ve 94. maddelerinde, yasa tasan ve teklifleri ile blitce yasasi tasarilarinin Biiyiik Millet
Meclisine sunulmalarini, orada gériisiiliip kabul edilmelerini ve Cumhurbaskaninca yayin-
lanarak yiiriirliige konulmalarini degisik yéntem ve kurallara baglamistir. Anayasanin 91.
maddesine gére yasa 6nermeye Bakanlar Kurulu ile Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Uyeleri
yetkili bulundugu halde Biitce Yasasi tasanlari yalniz Bakanlar Kurulunca Tiirkiye Bliyiik
Millet Meclisine sunulabilir... Buraya kadar yapilan aciklamalardan dogal olarak ¢ikari-
lacak sonug, Anayasanin birbirinden tiimiiyle ayn diizenledigi bu degisik yasama y6ntem-
lerinden ve bicimlerinden belli birisine gdre olusturulmus bir yasama belgesinin degistiril-
mesinin veya kaldirilmasinin da ancak ayni yéntemlerden ve yollardan gegilerek saglana-
bilecegidir. Hukukun genel kurallari da, hukuk alaninda gegerli olan ve niteligine gére
degistirilmesine veya kaldirilmasina da engel bulunmayan herhangi bir belgenin degis-
tirilmesinin veya kaldinlmasinin, tersine bir hiikiim olmadik¢a veya yetkili bir mahkeme
karari bulunmadikga, o belgenin hazirlanmasinda ve gecerli hale gelmesinde uygulanmis
bulunan yol ve yéntemlerden gegirilmek suretiyle miimkiin olabilecegi dogrultusundadir.
Bu duruma gére bir yasa hiikmiiniin, mali yil gibi gecici bir stire icin bile olsa, Blitce Yasasi
ile degistirilmesine veya kaldinlmasina olanak bulunmadigi gibi éteki yasalarda da biitce
odenegine iliskin hiikiimlerin yer almasi ayni nedenlerden 6tiirii olanaksiz oldugundan her
iki hale de uymayan bir hiikiim, Anayasa’nin aciklanan 92., 93. ve 94. maddelerine aykir
olur". AyM, 21.12.1978, E. 1978/40, K. 1978/66, RG. 03.04.1979, S. 16598. Ayrica bkz.
ATES, 5.125-128.

8  GUNES, Onceden izin, s. 193-194.
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IV. BUTCENIN TASDIKi VE CUMHURBASKANLIGI SISTEMi SONRASI
ON iZiN iLKESINiN DEGERLENDIRILMESI

A.BUTCENIN TASDIKi VEYA REDDI

Biit¢cenin asamalarindan bitcenin tasdiki (onaylanmasi), bitgenin yiirir-
lige girmesinden 6nce olur. Bu sebeple, biit¢enin tasdiki, dnceden izin ya da
onceden onay ilkesini ifade etmektedir®'.

Zaten On izin ilkesi, bltcenin uygulamaya konulabilmesi icin yasama
organi tarafindan onaylanmasini gerekli kilmaktadir. Buna goére, yasama orga-
ninin 6nceden onayladigi biitceye dayanmayan hi¢bir kamu gelirleri toplana-
maz ve kamu harcamasi yapilamaz®2. Blitce hakkinin bir sonucu olarak, bt-
¢enin uygulamaya girmesi, meclisin onayini gerektirmektedir. Tasdik siireci
meclise, bltce hakkindan dogan yetkilerini etkili bir bicimde kullanmasini sag-
layan bir ortam sunmaktadir®,

Biitcenin uygulamaya girmesi, baska bir ifadeyle gelirlerin tahsil edilebil-
mesi ve harcamalarin yapilabilmesi icin, yasama organinin onayindan ge¢mesi
sarttir. Yasama organinin bitceyi onaylamasi, kamu gelirlerinin toplanmasina
ve harcamalarinin yapilmasina izin vermesi (dnceden iznin alinmasi) anlamina
gelirt4, Bitge hakkinin esas kullanilma alani, biitcenin tasdiki asamasi olarak
ifade edilebilir. Blitce hakki esas itibariyle meclisin, biitceyi kabul veya redde-
debilmesi suretiyle kullaniimaktadir®,

Ozellikle parlamenter demokrasilerde, biitcesi meclis tarafindan onay-
lanmayan hikGmetlerin gliven alamamis sayllmasi ve bu durumun hikamet-
lerin istifasiyla sonuclanmasi bunu géstermektedir®®. Mesela ingiltere’de, hiika-
metin Avam Kamarasi'ndan biitce onayl alamamasi, hilkimetin derhal dis-
mesi anlamina gelmektedir®’. Parlamenter sistemde hazirlanan bitcenin, mec-
liste kabul edilmemesi sonucunda hiikimetin istifa etmesi anayasal bir zorun-
luluk olmasa da bitcesi kabul edilmeyen bir hilkiimetin gensoru ile diistril-
mesi mimkiin olabilmektedir®, Bu nedenle bltcesi onaylanmayan hiikiimetler,

8 PEHLIVAN, Biitce, s. 46; USTUN, s. 276.

8 PEHLIVAN, Biitce, s. 46.

8 BICER, s. 64; YIMAZ/BICER, s. 203; USTUN, s. 277.

8 (JSTUN, s. 277.

&  AKSOY, s. 295.

8 NARTER, s. 43; USTUN, s. 278.

8 BACON Richard, “Parlamentonun Denetimi ve izleme Fonksiyonlar: Ingiltere
Deneyimi”, Blitce Stirecinde Parlamentonun Degisen Rolii, Ankara 2009, s. 239.

8  AKCAKAYA Murat/OZDEMIR Abdiilkadir, “Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi ve
Siyasal Istikrar”, Uctincii Sektér Sosyal Ekonomi, C. 53, S. 3 2018, s. 937; ODYAKMAZ
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glvensizlik oyu ile dislrilmek yerine istifalarini sunmayi tercih edebilmek-
tedir®. Nitekim Ullkemizde de 1965 yilinda inéni, 1969 yilinda ise Demirel
hikGmetleri, bitcelerinin kabul edilmemesinin ardindan istifa etmek zorunda
kalmislardir®.

Meclisin onaylamadidi bir biitcenin uygulanmasi (gelirlerin toplanmasi,
harcamalarin yapilamasi), esas itibariyle, biitce hakki geregince mimkiin bulun-
mamaktadir. Nitekim doktrinde biitce hakki agisindan, biitcenin meclis tara-
findan onaylanmasina verilen 6nem su sekilde belirtilmistir: “Teoride tavsiye
edilmeyen, uygulamada pek fazla gériilmeyen blitcenin reddi eger hiikiimetin dlis-
mesi sonucunu doguruyorsa, orada gercek demokrasinin bulundugu ve Parldmen-
to’nun blitce hakkina tam manasile sahip ve hakim bulundugu kabul olunmak
gerekir. Aksi var ise, yani Parldmento’nun biitceyi reddetme yetkisi yoksa veya
blit¢enin reddi hiikiimetin cekilmesi neticesini hasil etmiyorsa o lilkede veya o
devrede blitce hakkinin gercekte mevcut ve miiessir olmadiginin ifadesi lazim
gelir”".

Parlamenter sistemlerde, hiikimetler meclisin gliveni ile iktidara gelmekte
ve hiikkimetlerin meclis ile uyum icerisinde ¢alismasi gerekmektedir. Bu ylizden
parlamenter sistemlerde, hiikkimetin bir politika uygulama araci olan biitce-
lerin meclisler tarafindan ¢ok fazla degistirilmeden kabul edilmesinin ve aka-
binde bitce hakkinin kesin hesap kanunun kabulii esnasinda daha siki bir
sekilde kullanilmasinin amaca daha uygun distigu, ileri strilmektedir®2,

Baskanlik sisteminin en basarili 6rnegini teskil eden ABD’de ¢ok katmanli
bir bitceleme sireci bulunmakta olup Kongrenin bltceyi istedigi gibi belir-
lemesi, 6denekleri kesmesi, eklemeler yapmasi gibi genis yetkileri vardir®®, Bit-
¢enin onaylanmasi (veya reddi), baskanlik sisteminde meclisin, fren denge me-
kanizmasi icinde, baskana karsi kullandigi en etkili fren vasitasidir. Yasama ve
yurilitme arasindaki kopuklugu gidermek amaciyla biitcenin kabulii Kongrenin
onayina baglanmis, baskana da veto yetkisi taninmistir. Bu ylizden ABD’de

Zehra/KAYMAK  Umit/ERCAN Ismail, Anayasa Hukuku-idare Hukuku, ikinci Sayfa
Yayinevi, Istanbul 2011, s. 115'den nakleden: AKCAKAYA/OZDEMIR, s. 937.

8 Bkz. AKCAKAYA/OZDEMIR, s. 937.

% NARTER, s. 43, dn. 28; “1961 Anayasasinin ydrtirliikte bulundugu siirede blitcenin reddi,
mutlaka hiikmetin diismesini gerektirirdi”. FEYZIOGLU Bedi Necmeddin, Nazari, Tatbiki,
Mukayeseli Blitce, Istanbul 1984, s. 286.

91 FEYZIOGLU, Biitce Hakki, s. 28.

%2 BAGLI, Teorik, s. 65; USTUN, s. 279.

% Bkz. KARAHANOGULLARI Yigit, “ABD'nin Federal Biitce Siireci”, Maliye Dergisi, S. 160,
2011, s. 269-288; BICER, s. 148.
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baskan, biitcesi icin Kongreden onay almak ve bunun i¢in de Kongreyle
uyumlu ¢alismak zorundadir®,

Bu siirecte Kongre kaynak gostermek sartiyla harcamalari artirip bitceyi
onay icin tekrar Bagskan'a gonderebilmektedir. Ayni sekilde baskanin da bitceyi
onaylamamasi ihtimali vardir. Baskan Kongre’den gelen bltceyi veto ederse
Kongre, Temsilciler Meclisi ve Senato’dan olusan iki kanadi ile birden 2/3 ora-
niyla kabul ettigi takdirde Baskan'in veto hakki kalmamaktadir. Netice itibariyle
ABD’de biitce slirecinde Baskan ve Kongre uzlasmak zorunda olmasina rag-
men, Kongrenin bir adim 6nde oldugu belirtilebilir. Kongre ve Baskan blitce
hususunda anlasamadiklarinda federal hikimetin biitcenin onaylanmasina
kadar kapanmasi ve kamu hizmetlerinin durma noktasina gelme ihtimali
bulunmaktadir®®. Bu ise, bir bakima parlamenter sistemde, meclisin bitceyi
onaylamadigi durumlarda hiikiimetin ¢ekilmek zorunda kalmasina benzer bir
durum oldugunu goéstermektedir. Fakat baskanlik sisteminde hiik(met dus-
memekte, meclis ile uzlasmak zorunda kalmaktadir. Yiiritme, Kongre lye-
lerini biitcenin gegmesine ikna edebilmek icin bazi politikalarini degistirmek
durumunda kalmaktadir®®.

Ulkemizde, Cumhurbaskanligi sistemi sonrasinda, Cumhurbaskaninin
mecliste cogunlugu bulunan partiden olmamasi durumunda, biit¢cenin onayi
asamasinda sikintilar olacaktir. Meclis biitceyi degistirebilecektir. Cumhur-
baskani ile meclisteki iktidar gurubunun ayri partilerden olmasi durumunda,
bitce lzerinde ¢ok kokli degisiklikler bile yapilabilecektir. Ancak ABD’deki
gibi biitcenin onaylanmamasinda hiikimetin kapanmasi gibi durumla karsila-
silmayacaktir. Clink{i biitce reddedilse bile, dnceki blitce yeniden degerleme
oraninda artirilarak uygulanmaya devam edecektir®’.

Parlamenter sistemde, biitcenin reddi ve akabinde siyasi istikrarin bozul-
masi ihtimali varken; cumhurbaskanhdi hikimet sisteminde, biitcenin reddi
herhangi bir siyast krize yol agmayacaktir®®,

% NARTER, s. 40.

% KARAHANOGULLARI, s. 283; USTUN, s. 280; ABD'de Biitce Krizi: Trump'in Meksika
Duvan icin istedigi Odenekle ilgili Fikir Ayriligi Nedeniyle Hiikiimet Alti Giindiir Kapal,
https://www.bbc.com/turkce/haberler-dunya-46698056 (E.t. 29.01.2019); ABD'de
Federal Hukimet Kapandi, https://www.haberler.com/ abd-de-federal-hukumet-
kapandi-11564015-haberi/ (E.t. 29.01.2019).

% KOGCAK Konur Alp, “ABD Bagkanlik Sistemi: “Ayrn” Ama “Birlikte” Calisan Organlar”,
Baskanlik Sistemi, Karsilastirmali Hiikiimet Sistemleri, Ankara 2017, s. 70; USTUN, s. 280.

7 (JSTUN, s. 281.

%  AKCAKAYA/OZDEMIR, s. 937.
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B. ONCEKIi YILIN BUTCESININ YENIDEN DEGERLEME ORANINDA
ARTIRILARAK UYGULANMASI

Cumhurbaskanligi sistemi ile birlikte, Anayasanin 161/4. maddesi su
sekilde degistirilmistir: “Biitce kanununun siiresinde Yyiiriirliige konulama-
mas! halinde, gecici biitce kanunu cikarilir. Gegici biitce kanununun da
¢tkarilamamasi durumunda, yeni biitce kanunu kabul edilinceye kadar bir
onceki yilin biitcesi yeniden degerleme oranina gére artirilarak uygulanir’.

Biitce kanunu teklifi ¢esitli nedenlerle mali yilin basina kadar hazirlanip
meclisin onayina sunulamazsa ya da meclis biitceyi yeni mali yilbasina kadar
gorisip onaylamazsa, kamu hizmetlerinde bir aksama yasanmamasi icin
birka¢ aylik bir donemi kapsayan gecici blitce hazirlanir. Bu itibarla gegici
bitce uygulamasi bir yildan daha kisa siireli oldugundan, bitcenin yillik olma
ilkesinden bir sapmadir®.

5018 sayill Kanununun 19/3. maddesinde gegici bitce diizenlenmektedir:
“Merkezi ybnetim blit¢ce kanununun sliresinde yiirtirliige konulamamasi halinde,
gegici blitce kanunu ¢ikarilir. Gegici blitce 6denekleri, bir 6nceki yil blitce bas-
langi¢ 6deneklerinin belirli bir orani esas alinarak belirlenir. Gegici blitce kanunu-
nun da ¢ikarilamamasi durumunda, yeni blitce kanunu kabul edilinceye kadar bir
onceki yilin blitcesi yeniden degerleme oranina gére artinilarak uygulanir. Cari yil
blitcesinin yiirlirliige girmesiyle gecici bliitce veya yeniden degerleme oranina
gore artirilarak belirlenen blitce uygulamasi sona erer ve o tarihe kadar yapilan
harcamalar ve girisilen yiiklenmeler ile tahsil olunan gelirler cari yil biitcesine
dabhil edilir".

Anayasa degisikligi oncesinde, gecici bitce ile ilgili olarak anayasada
hikim bulunmamakta, sadece 5018 sayili Kanunda zorunlu hallerde alti ayi
gecmemek sartiyla gegici bitcenin cikarilabilecegine yonelik diizenleme

%  PEHLIVAN, Biitce, s. 47, 58, 161; Anayasa Mahkemesi, gecici biitcenin anayasaya aykiri
olmadigina hikmetmistir: “Devlet yasantisinin gereklerinin ve gereksinmelerinin zorunlu
kildigi istisnai durumlarda, ana kural yine yillik blitce olmakla birlikte, gegici biitcelerle
islerin ydirtitiilmesine gidildigi bir vakiadir ve olagan biitcelerin yillik yapiimasi kosulu
altinda, béyle zorunlu, gegici bir tedbirin Anayasa ile celisir saylamayacagi ortadadir. ..
Anayasa’nin 126. maddesinde Biitce Kanununun bir yillik olacadina isaret edilerek, bir ka¢
aylik belirli siireler icin gecici nitelikte blitce kanunlari yapilabilecegine iliskin bir aciklama
bulunmamakla beraber... esas yillik biitceler yapilincaya kadar gececek belli siirelerde
Devlet islerinin aksamasini 6nlemek amaciyla, islerin gegici diye adlandinlan biitcelerle
ydirtitiilmesine gidildigi bir olgudur. Béylece zorunlu ve gegici bir tedbir olacak yapilagel-
mekte olan ¢bziimiin Anayasa ile de celisemiyecegi ortadadir’. AyM, 22.05.1974, E.
1974/9, K. 1974/22, RG. 19.07.1974, S. 14950.
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bulunmaktaydi. Meclisin, zorunlu hallerde ortaya ¢ikan boslugu doldurmasina
hizmet eden miiessese, ilk defa 5018 sayili Kanunun 19. maddesi ile mevzuati-
miza girmistir'®. 5018 sayili kanunun selefi niteligindeki 1050 sayih Muhasebe-i
Umumiye Kanununda gecici butge ile ilgili hilkiim bulunmamaktaydi. 6771
saylll Kanun ile anayasada yapilan degisiklikle gecici biitce miiessesesi artik
anayasal bir dayanak kazanmistir'®’,

Cumhurbaskanligi sistemi ile biitcenin reddi artik mieyyidesiz hale gel-
mistir. Anayasanin 161/4. maddesindeki “Gegici biitce kanununun da ¢ikarila-
mamasi durumunda, yeni biitce kanunu kabul edilinceye kadar bir 6nceki
yilin biitcesi yeniden degerleme oranina gore artirilarak uygulanir’ hikmii
bunu gostermektedir. Bu hiikiim yasama yetkisini sinirlandirmakta ve boylece,
“yasamanin en temel islevlerinden biri olan blit¢e kanunu[nu] gériisme ve kabul
etme fonksiyonu bypass edilmektedir''®. Bu diizenleme ile bilitce hakkinin en
temel gerceklesme alanlarindan biri olan biitcenin onayl asamasi artik bir
formaliteye doniismis olmakta, meclisin bltceyi reddetmesinin hicbir anlami
kalmamaktadir'®,

Biitcenin reddinin Cumhurbaskanligi sistemi ile artik herhangi bir hukuki
sonucu kalmamistir. Bu durum agikca yiriitmenin denetimsizligine yol acacak
niteliktedir. Gelir toplama ve harcama yapma konusunda giivenoyu alama-
yacak (milletin rnizasini saglayamayacak) durumda olan bir hiikimet, yine de
bitcesini uygulama imkanina sahip bulunmaktadir. Bu da milletin rzasini
anlamsiz hale getirmekte; meclisin (dolayisiyla milletin) onayindan gegmemis
bir biitcenin (harcamanin) yapilmasi anlamina gelmektedir. Meclisin biitceden
dislanmasi aslinda milletin kendinden alinacak vergiler ve bu vergilerle yapi-
lacak harcamalarda s6z sahibi olmasini ortadan kaldiracak niteliktedir'®.

Nitekim doktrinde, dnemli olanin biitce teklifini hazirlamak degil, yapil-
mis teklifleri kabul ya da reddedebilme hakkini elde tutmak oldugu ifade edil-
mektedir'®. Baska bir goriiste de meclisin, ylriitmenin istedigi biitce kanununu
kabul etmek zorunda olmadigi vurgulanmaktadir. Bu goriise gore, biitce hakki,
yasamanin ylritme Uzerindeki nihaf silahidir. Cumhurbaskanina eski biit¢eyle
devam etme imkaninin verilmesiyle, yasamanin Cumhurbaskani (zerinde

10 ATES, s. 118, dn. 251.

100 ATES, s. 118, dn. 251; USTUN, s. 283; AKBEY, s. 13-14.
102 ATES, s. 118, dn. 251.

103 (JSTUN, s. 284.

104 JSTUN, s. 284.

105 GURSQY, s. 132.
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kullanabilecegi bu son silahi da onun elinden alinmis olmaktadir'®. Biitcenin
reddi halinde yeniden uygulanmasinin demokratik bir yontem olmadigi da
belirtiimektedir'®”. Cumhurbaskaninin meclisin iznine gerek olmadan vergi
toplayip harcama yapabilmesinin gerek baskanlik ve gerekse de parlamenter
hikamet sistemiyle celistigi, hatta bu durumun kuvvetler ayriligi ilkesine de
ters dlisttig i vurgulanmaktadir',

Mevcut diizenlemede meclisin bitceyi reddetme hakki olmasina ragmen,
bu reddin yiiriitme organi lizerinde herhangi bir mieyyidesi kalmamistir. Dola-

yisiyla mevcut diizenleme ile biitce hakki, 6zi itibariyle ihlal edilmis olmak-
tadir®,

Meclisin bitceyi ret ihtimali, Cumhurbaskaninin secildigi ilk yildan itibaren
bile olabilir. Bu durumda Cumhurbaskani’nin partisi, TBMM‘de ¢ogunluk olmasa
bile bitcesini TBMMye onaylatma mecburiyetinde olmayacaktir. Ustelik bu-

16 GOZLER Kemal, “Cumhurbaskanligi Sistemi mi, Baskanlik Sistemi mi, Yoksa
Neverland Sistemi  mi? 16 Nisan'da Neyi Oylayacagiz?”, http://www.anayasa.
gen.tr/neverland.htm (E.t. 01.02.2019).

“Blitcenin onaylanmasi asamasinda yiiriitme gliciiniin rolii li¢c kategoriye ayrilmaktadir.
Birinci kategoride yiiriitme glicii blitcenin tespit ve tasdiki konusunda tam yetkiye sahiptir.
Demokratik lilkelerde gériilen bir durum olmamakla birlikte, iktidarin bir ihtilal yapmak
suretiyle bir diktatér tarafindan ele gegirilmesi veya yasama organinin gegici olarak blitceyi
onama yetkisini ylirtitme organina birakmasi ya da yasama organinin biitceyi zamaninda
tasdik etmemesi nedeniyle yiiriitmenin blitceyi kendiliginden yiiriirliiGe konmasi
durumunda, yiiriitmenin blitce tespit ve onamasi lizerindeki tam yetkisi ortaya cikabilir.
Ikinci kategori yiiriitme gliciiniin tespit ve tasdik konusunda sinirli yetkiye sahip olmasidir.
Burada hiikiimetce hazirlanan blitce tasarilar, Parlamentonun blitce hakkini kullanmasini
sinirlayabilmektedir. Ugiincii kategori ise yiiriitme giiciiniin sadece biitceyi teklif etmesi ve
yasama glicliniin ise btitce konusunda tam yetkili olmasidir. Demokratik rejimlerin ayirt
edici 6zelligi, bahse konu liciincii kategorinin genel kural olmasidir’. BAGLI, Teorik, s. 64.
“Meclise ihtiyaci olmayan Cumhurbaskaninin Meclisi feshetmeye de ihtiyaci kalmayacaktir.
Goriildigii gibi blitce yetkisi bakimindan da ABD’deki baskanlik sistemi ile Tiirkiye'de
Onerilen sistem arasinda c¢ok blyiik fark vardir. Burada ayrica belirtmek isterim ki,
Cumhurbaskaninin TBMM'nin iznine, yani blitce kanununa ihtiyaci olmadan vergi
toplamaya ve harcama yapmaya devam edebilmesi, sadece baskanlik sistemiyle degil,
parldmenter hiikimet sistemiyle de celisir. Hatta béyle bir sey, hiikimet sisteminden de éte,
dogrudan dogruya kuvvetler ayriligi ilkesiyle celiski halindedir. Yiiriitme organinin yasama
organinin iznine tabi olmadan vergi toplayabildigi ve harcama yapabildigi bir Lilkede
gercek anlamda bir parlamento oldugu s6ylenemez. Blitce yetkisi elinden alinmis bir
parldmento, bir “s6zde parldmento”dan baska bir sey degildir. Béyle bir parldmentonun
oldugu bir lilkede haliyle kuvvetler ayriigi da yoktur. Konu hakkinda bilgili olmayan pek
cok kisi, bu elestiriyi benim abarttigimi dtisiinebilirler. Bir sey abarttigim yok. Parlamento
tarafindan blitcesi reddedilen bir Cumhurbaskaninin vergi toplayabildigi ve harcama
yapabildigi bir lilkede, parldmenter sistem de, baskanlik sistemi de, kuvvetler aynligi da,
demokrasi de olamaz”. GOZLER, Neverland.

199 USTON, s. 286.

107

108
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nunla ilgili herhangi bir sinirlamada yoktur. Cumhurbaskani uzlasmak zorunda
degildir'™®,

Mesela Cumhurbaskaninin partisi cogunlugu elde edemezse veya partisiz
bir aday secimi kazanirsa yahut secime ittifakla giren partinin biri ittifaki bira-
kirsa ya da milletvekilleri baska bir partiye gecerse, daha ilk yildan bitcenin
reddi gibi bir ihtimal ortaya cikabilir. Teorik olarak Cumhurbagskani gorev siiresi
olan 5 yil boyunca TBMM'den higbir blitce onayi almadan goérevini tamamla-
yabilecektir. Bes yilin tamaminda bile milletin onayindan ge¢memis bir biit-
¢enin uygulanmasi s6z konusu olur ki kesinlikle kabul edilemez bir durumdur.
Bu husus ise blitce hakkini ciddi anlamda sorgulanir hale getirmektedir'™.

ABD’de kongre ve baskan anlasamadiginda hiikiimetin gecici siire kapan-
masl, kamu hizmetlerinin aksamasi ihtimali glindeme gelmektedir. Elbette bu
da istenmeyen bir durumdur. Fakat boyle bir diizenleme taraflar uzlasmaya
itmektedir. Ancak oradaki siyasi kiiltlir, bu durumun bir silah olarak degil, bir
pazarlik araci olarak kullaniimasini saglamaktadir''?. Ulkemiz acisindan uzlas-
may! mecbur kilan bir diizenleme olmadidi icin, biitcenin reddi bir anlam ifade
etmeyecektir. Yeniden degerleme oraninda artirarak uygulama, ABD'de oldugu
gibi kamu hizmetlerini aksatmamasi noktasinda olumlu bir dizenlemedir
ancak, bitce hakkinin 6zline aykirilik teskil ettigi de stiphesizdir'3.

Yeniden degerleme orani VUK'un miikerrer 298/B maddesinde diizen-
lenmistir: “Yeniden degerleme orani, yeniden degerleme yapilacak yilin Ekim
ayinda (Ekim ayi dahil) bir énceki yilin ayni dénemine gére Tiirkiye istatistik
Kurumunun Uretici Fiyatlar Genel Endeksinde (UFE) meydana gelen ortalama
fiyat artis oranidir. Bu oran Maliye Bakanlginca Resmi Gazete ile ilan edilir”.

N0 “Kamimizca parlamento ¢ogunlugunun destegini kaybettigini, blitce kanunu teklifinin
parlamentonun uygun gérdligii sekilde yasalasacagini bilen bir Cumhurbaskani, bir 6nceki
yil blitcesini yeniden degerleme oranina gére arttirarak kullanmayi tercih dahi edebilir”.
YUKSEL ismail, “6771 Sayil Anayasa Degisikligi Kanunu’nun Ardindan Kanun Yapma
Yéntemi”, Hacettepe Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C. 7, S. 2, 2017, s. 267.

" USTON, s. 287.

M2 “Bgylesi durumlarin sik¢a yasanmasi, Baskanlik sistemlerinde iki temel organ arasinda
krizlerin ¢cikmasina, sistemin kilittenmesine yol acabilecektir. ABD agisindan boylesi bir
durumun yasanmamasi, fren ve denge sisteminin iyi sekilde ytirimekte olmasinin yani sira
demokrasi ve uzlasi kiiltiiriiniin gelismis olmasiyla yakindan ilgilidir. Aksi halde, 6zellikle
cok partili bir Kongrenin, farkli partiden bir baskanla ¢alismak durumunda oldugu
durumlarda, Kongre sik sik biitce hakkina basvurarak hiikiimeti islemez hale getirebile-
cektir. ABD'de yasananlar krizlerin birka¢ giin siirmesi, Kongrenin bunu baskani ve
hiikiimeti is yapamaz hale getirmek icin bir silah olarak degil, etkin bir pazarlk araci olarak
kullandigina isaret etmektedir’. KOCAK, s. 73.

113 USTON, s. 287.
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Yeniden degerleme, esas itibariyle Tlrk vergi sisteminde enflasyonun etkisini
azaltmaya yonelik yer verilen diizenlemelerden biridir. Artan oranli vergi tarife
yapisina sahip vergilerde yiiksek enflasyon sonucu gelir dilimi striiklenmesi
yasanmakta, vergi kanunlarinda yer alan maktu miktarlar da enflasyon sonucu
asinmakta ve bu asinmalar devletin vergi gelirlerini olumsuz etkilemektedir.
Bu olumsuzlugu gidermek amaciyla vergi kanunlarinda, maktu vergi ve
miktarlarin yeniden dederleme oraninda artinlmasina yonelik hiikiimlere yer
verilmektedir''%. Baska kanunlarda yer alan cesitli parasal sinirlarin artiriimasi
da yeniden degerleme oranina baglanmistir.

Yeniden degerleme uygulamasi, esasinda maktu vergi ve miktarlardaki
artisin bir 6nceki donem enflasyon artisi oranina goére belirlenmesini ifade
etmektedir. Bu ylizden 6nceki dénem verilerinin vergi miktarlarinda artisi
orani olarak kabul edilmesi dogru bir yaklasim degildir: “Ancak vergi gelirlerinin
ayarlanmasinda 6nceki dénem verilerinin kullanilmasi dogru bir yaklasim dedildir.
Nasil ki biitce hazirlanirken gelecek dénemin verileri tahmin edilmeye
calisilarak gelir ve giderler ona gore ayarlaniyorsa, maktu miktarlarin arti-
rilmasinda da buna benzer bir diizenlemeye gidilmelidir. Yeniden degerleme
orani olarak gelecek dénem icin tahmin edilen enflasyon orani esas alinabilir.
Maktu miktarlarin hedeflenen enflasyon oraninda artiriimasi, devletin gelirlerin-
deki artisin ekonomideki gelismelere daha uygun olarak gerceklesmesini saglaya-
cadgi gibi, miikelleflerin mali gliclerinin g6zéniine alinmasi bakimindan da olumlu
sonuglar doguracaktir'®,

Maktu vergi miktarlarinin bile ge¢mis donem verileri yerine gelecek
donem icin tahmin edilen enflasyonu oraninda artirlmasi ekonomideki gelis-
melere daha uygun olacakken; bitcedeki gelir ve gider rakamlarinin yeniden
degerleme oraninda artirilmasi ekonomik hayatin gerceklerine aykirihk olus-
turmaktadir.

Biitce tahmin usulleri otomatik ve dogrudan takdir usulleri olmak tizere
ikiye ayrnimaktadir. Otomatik usuller icinde yer alan bir 6nceki yil usuli, orta-
lama usulii ve gecen yillardaki ortalama artisa gore artirma usuliiniin bir takim
sakincalan biinyelerinde barindirdigi ifade edilmektedir: Soyle ki esas alinan
yihn normal bir yil olmamasi halinde biliylik hatalara dusulebilir. Bu yil bir
buhran yili olabilecegi gibi, bir refah yili da olabilir. Bu sebeple gelecek yilin

114 USTUN Umit Sileyman, “Vergi Ceza Miktarlarinin Yeniden Degerleme Oraninda
Artirllmasi”, Vergi Sorunlari Dergisi, S. 246, Mart 2009, s. 176.

115 Ayrintili bilgi icin bkz. USTUN Umit Siileyman, Tiirk Vergi Hukukunda Idarenin Takdir
Yetkisi, Ankara 2007, s. 242.
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kaderini, bir 6nceki yilin kaderine baglamak sakincalidir. Gliniim{izdeki ekono-
mik hayat ve konjonktirel dalgalanmalara otomatik usuller uygun diismemek-
tedir. Bir onceki yilin rakamlarina dayanarak gelecek biitce yilinin gelir ve
giderlerini tahmin etmek (hatta yeniden degerleme oraninda otomatik olarak
artirmak) gercekcilige aykirlik olusturacaktir''®. Ulkemizde biitce gelir tahmin-
leri, dogrudan dogruya takdir yontemine gore serbestce yapilmaktadir'’.

Biitce gelecege yonelik bir plandir. Bilangodan farkli olarak biitce, ge¢mise
degil, gelecege yonelik gelir ve giderleri gdsteren ve onlarin karsilastiriimasini
yapan bir hukuki belgedir''8, Bu itibarla gelecek dénemi ihtiva eden bltcenin
rakamlarinin da gelecek déneme iliskin hedefler dogrultusunda artirilmasi
gerekir. Gegmis donemin oranlariyla gelecek donemin planini yapmak, ekono-
mik gelisime ayak uydurulamamasi sonucunu dogurabilecektir.

Biitcenin fonksiyonlarindan birisi konjonktiir fonksiyonudur. Bltgenin
konjonktiir fonksiyonu, ekonomideki konjonktiirel dalgalanmalarin biitce poli-
tikalari ile dnlenmesini ifade eder. Bu kapsamda ekonomide istikrari saglamak
icin butcenin temel ilkelerinden biri olan denklik ilkesinden belli bir donem
vazgecilebilir. Ekonominin genislemesi veya daralmasi durumlarina gore, biitce
acigi ya da bitce fazlasi verdirilerek konjonktiirel dalgalanmalarin olumsuz etki-
leri telafi edilebilir'™. iste gecmis donemin verileri alinarak biitce rakamlarinin
artirilmasi, biitcenin fonksiyonlarini da etkisiz hale getirebilecektir.

Biitce, devletin gelirleri toplamasina izin, harcamalari yapmasina yetki
veren bir kanun olmasinin yaninda ayni zamanda (ilkenin mali siyasetinin de
temel bir belgesi niteligindedir. Vergilerin adil olmasindan gelir dagihminda
adalet saglanmasina kadar her hususun biitce cercevesinde ele alinmasi, biit-
¢enin bu fonksiyonlari ifa edecek nitelikleri haiz olmasi da gereklidir. Biit¢cenin
bir mali siyaset belgesi olarak her yil dedisen sartlar altinda yeniden ele alinmasi
gerekir. Reddedilen bir biitcenin yeniden degerleme oraninda artirilarak uygu-
lanacak olmasi, tlkenin mali siyasetinin ve bunun somut belgesi niteliginde
olan biit¢enin diinyadaki degisim ve gelisime ayak uyduramamasi sonucunu
doguracaktir. Yiritmeyi gliclendirmek adina, uzlasma yapilmasinin da éniine
gecilerek, hizli degisen ve gelisen diinyanin ve ekonomik gerceklerin gerisinde
kalmay1 kabul etmek isabetli bir yaklasim tarzi degildir'?,

1

6 Aynintili bilgi icin bkz. AKSOY, s. 246-247.
7 AKSQY, s. 248.

8 AKSOY,s. 7-8.

° PEHLIVAN, Devlet Biitcesi, s. 76.

120 (JSTUN, s. 287-288.

1

1

1
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Reddedilen biit¢cenin yeniden degerleme oraninda artirilarak uygulamasi,
Kanun-u Esasi‘deki diizenlemeye benzemektedir. Kanun-u Esasi’‘de hiik(imete
bitce konusunda yetki veren esas itibariyle iki hiikim bulunmaktaydi. Bunlar,
meclis toplanti halinde olmadigi zaman yiriitme organina ddenek koyma
yetkisi veren madde ile meclisin feshedilmesi halinde bir sene evvelki biitceyi
bir sene daha aynen uygulama imkani veren maddedir'?'. Bu hikimler dola-
yistyla Kanun-u Esasi'de, bati demokrasilerinde oldugu gibi biitceyi miizakere
ve tasdik hakkinin tam olarak meclise taninmamis oldugu belirtilmektedir'?,
Kanun-u Esasi'deki diizenleme bitcenin bir yil daha aynen uygulanmasi iken,
mevcut diizenlemede biit¢enin teorik olarak bes yila kadar yeniden deger-
leme oraninda artirilarak uygulanmasi ihtimali bulunmaktadir'?.

Meclisin kendisinin “bypass edilmesi”'?* ihtimaline karsi, teorik olarak
bitcede istedigi gibi dedisiklik yaparak bitceyi o sekilde kabul etme imkani
bulunmaktadir. Meclisin bitceyi reddedecek ¢ogunlugu varsa, bu durumda
yiurlitmenin onceki bltceyi yeniden degerleme oraninda artirarak uygula-
yacak olmasinin da elestirilmesi durumunda; meclisin inisiyatifi ele alarak biitce
Uzerinde istedigi degisiklikleri yapmak suretiyle biitceyi kabul etme ihtimali
de vardir. Ancak meclisin bu konuda yapabilecegi degisikligin de tabiati geregi
sinirh oldugunu, toplam biitce rakamini asamayacaklar, fakat bu miktarin
bolinmesiyle ilgili degisiklik yapabileceklerini de unutmamak gerekir'?. Dokt-
rinde meclisin bitce lzerinde, Cumhurbaskaninin tasarladigi maliye politika-
sinin tam tersi yonde degisiklik yapmasi halinde, Cumhurbaskaninin tamamen

121 FEYZIOGLU, s. 29; “Hiikiimet tarafindan teklif edilecek bir biitcenin Meb’usan Meclisi
tarafindan kabul edilmemesi ihtimaline karsi, meclisi feshetmek ve eski blitcesini bir yil
daha tatbik etmek salahiyeti Padisaha verilmisti”. SAYAR, s. 54.

122 SAYAR, 5. 54.

122 USTON, s. 288.

124 ATES,s. 118, dn. 251.

125 “Genel bir degerlendirme yapildiginda acaba parlamento, kendisine hiikimet tarafindan
sunulan blitceyi ne dlclide degistirebilmektedir? Baska bir deyisle kaynak dagiliminin
belirlenmesinde parlamento miidahalesi hangi oranda gerceklesmektedir? Anayasa...
uyarinca milletvekilleri blitce lizerinde degisiklik 6nergesi verebilirler; dolayisiyla biitce
lizerinde sadece bicimsel degil, gercek ve maddi yetkileri vardir. Ancak bu yetki oylanan
toplam biitce rakami ile sinirlidir. Toplam miktann béliinmesinde degisiklik yapilabilir.
Parlamentonun Biitce komisyonu calismalari sirasinda daha genis yetkileri sahip
oldugu... Bununla beraber, gerek Biitce Komisyonu asamasinda, gerek Genel Kurul asa-
masinda blitce tasarisinin biitiin, toplam rakami gézéniine alindidinda, gerceklestirilen
degisikliklerin cok énemli olmadigi gézlemlenebilir’. CAGAN Nami, “Anayasa Cerce-
vesinde Kamu Maliyesinin Parlamenter KontrolU”, Anayasa Yargisi Dergisi, C. 2, 1985,
s. 206.
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savunmasiz oldugu da belirtiimektedir'?6, Bu ylizden Cumhurbaskanina ABD'de
oldugu gibi biitce kanununu veto yetkisi taninmasi 6nerilmektedir'?.

Aslinda olmasi gereken butceyi ylriitmenin hazirlamasi ve uygulamasidir.
Neticede siyasi sorumluluk hikimette olup onun belirledigi (ve meclisin
onayladidi) politikanin takibi gerekir. Biitcenin reddi halinde dnceki biit¢enin
yeniden degerleme oraninda artirilarak uygulanmasi ayni zamanda meclisin
onay vermedigi politikanin da takibine devam edilmesi anlami tasiyacaktir. Bu
itibarla meclisin gerekli degisiklikleri yaparak biitce miktarlar arasindaki dagi-
hmi istedigi gibi yapmasi, reddedilen biit¢enin yeniden degerleme oraninda
artinlarak uygulanmasina nazaran bitce hakkina daha uygun olacaktir'%,

V.SONUC

Millet egemenliginin temel tecelli alanlarindan birisini teskil eden biitce
hakki kapsaminda, takvim (btit¢e) yili 6ncesi bit¢enin kanunlasmasi blylk
onem teskil etmektedir. Blt¢enin milletin 6ziini teskil eden meclis tarafindan
kabul edilmesi, milletin kendisinden alinacak vergilere ve bu vergilerden yapi-
lacak harcamalara (ve elbette yapilacak bor¢lanmalara ve 6zellestirmelere de)
riza gostermesi anlamina gelecektir.

Milletin mali olaylarla ilgili izin ve yetki vermesi anlamina gelen biitce
hakki tarih icin cok yogun miicadeleler neticesinde elde edilebilmistir. Milletin
kendisine yegane glivendigi organ olan (milletin kendi icinden ¢ikan ve onun
0zlni teskil eden) meclisin bu konularda son s6z sahibi olmasini ifade eder.

Meclisin bitceyi reddi halinde herhangi bir miieyyidenin olmamasi, ger-
cekten de bitce hakkinin bir ‘dostlar alisveriste gorsiin’ yaklasimindan daha
fazla bir anlam tasimayacagi sonucunu doguracaktir'®,

Yeniden degerleme oraninda artirarak uygulama, ABD'de oldugu gibi
kamu hizmetlerini aksatmamasi noktasinda olumlu bir diizenlemedir ancak,
bltce hakkinin 6ziine aykirlk teskil ettigi de stiphesizdir.

Reddedilen bir biit¢enin yeniden degerleme oraninda artirilarak uygula-
nacak olmasi, Ulkenin mali siyasetinin ve bunun somut belgesi niteliginde
olan biit¢enin diinyadaki degisim ve gelisime ayak uyduramamasi sonucunu
doguracaktir. Yritmeyi gliclendirmek adina, uzlasma yapilmasinin da éniine

126 AKBEY, s. 15.
127 AKBEY, s. 16.
128 USTUN, s. 289.
129 USTUN, s. 286.
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gecilerek, hizli degisen ve gelisen diinyanin ve ekonomik gerceklerin gerisinde
kalmayi kabul etmek isabetli bir yaklasim tarzi degildir

iste, meclis tarafindan kabul edilmemis bir biitcenin gelecek yil icin de
yeniden degerleme oraninda artiriimasi, her seyden 6nce milletin rizasini g6z
ardi eden ve milli egemenligi zedeleyen bir yaklasim teskil etmektedir. Bu
durum ayni zamanda, siyasi iktidarin yUriitecegi ve sorumlu olacagi bir politi-
kanin da belirlenmesini engelleyen bir sonuca da yol agmaktadir. Clinki kamu
gelir ve harcamalarinin nevi ve miktarinin dagilimini, siyaseten sorumlu siyasi
iktidara birakmak gerekir.

Gegmis donemlerin enflasyon verilerini almak yerine gelecek dénemin
tahminlerine gore bir plan yapilmasi icap eder. Aksi halde ekonomide meydana
gelebilen olaylara karsi yeterince tedbir alinamaz. Konjonktirel dalgalanmalar
g0z ardi edilmis olur. Dolayisiyla meclisin kabul etmedigi bir biit¢cenin yeniden
degerleme oraninda artirilarak uygulanmasi hem biitce hakkinin 6zline aykirilik
olusturacak ve hem de ekonomik kalkinmayi saglayacak bir mali politikanin
izlenebilmesine de engel olacaktir.

Biitce gelecege yonelik bir plandir. Bu itibarla gelecek dénemi ihtiva eden
bitcenin rakamlarinin da —eger otomatik olarak artirilmasi kabul edilecekse hig
olmazsa- gelecek doneme iliskin hedefler dogrultusunda artiriimasi gerekir.
Geg¢mis donemin oranlariyla gelecek donemin planini yapmak, ekonomik
gelisime ayak uydurulamamasi sonucunu dogurabilecektir. Ge¢mis donemin
verileri esas alinarak biitce rakamlarinin artirlmasi, bitcenin konjonktir
fonksiyonu gibi fonksiyonlarini da etkisiz hale getirebilecektir.

Bu ylizden kanaatimce, siyasi krizlerin ¢ikmasina engel olmak adina belli
bir siire —en fazla bir biitce yili icin— gecerli olacak sekilde biit¢cenin yeniden
dederleme oraninda artirilarak (esasinda yeniden degerleme orani yerine,
gelecek donem i¢in tahmin edilen enflasyon oraninda artirilarak) uygulanmasi
kabul edilmeli; sonraki yillarda biitcenin reddi halinde ise secimlerin yenilen-
mesine iliskin anayasal diizenleme yapilmalidir.
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