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YAKLASIMI

1. Giris

Son yillarda Tiirkiyede giderek artan yeni anayasa tartismalar
gostermektedir ki, iilkemizde her kesimden pek ¢ok entelektiiel artik yeni
bir anayasanin gerekli oldugu konusunda hem fikirdir. Konuya bir bagka
acidan bakarsak, yeni anayasaya olan ihtiyag aslinda ytiriirliikte olan 1982
Anayasasrnin da artik misyonunu tamamladigini gostermektedir. Yeni
bir anayasaya olan ihtiyac1 savunanlarin hepsinin ortak gerekgesi, 1982
Anayasasrnin artik ihtiyaglar1 karsilayamaz hale gelmis olmasidir. Her
ne kadar 1982 Ana kisi yeni bir anayasaya olan ihtiyac1 ortaya koyarken
aslinda 1982 Anayasasina olan karsi durustan yola ¢ikmakta, ancak yeni
anayasaya olan ihtiya¢ ortak paydasinda birlesenler yeni anayasanin nasil
olmasi hususunda ¢ok farkl goriisler sunmaktadirlar.

Hi¢ stiphesiz yeni bir anayasa kurgulanirken iizerinde durulmasi
gereken en onemli konularin baginda “Ekonomik ve Mali Hiikiimler”
gelmektedir. Bu hiikiimlerin ele alinis bi¢imi ve maddelerin yazilmasina
gosterilmesi gereken Ozen, oOncesinde konunun ciddi bir sekilde
tartistlmasina baglidir. “Ekonomik ve Mali Hiikiimler” taraflarca enine
boyuna tartisilmadan ve gelisigiizel kaleme alinacak olursaileride yasanacak
sorunlarin temelini olugturacaktur.

“Ekonomik ve Mali Hiikiimler” arasinda son derece 6nemli bir kismi1
olusturan “Biit¢e”nin ne oldugu, nasil hazirlanacagi, nasil kabul edilecegi
ve nasil denetlenecegi tamamen anayasa hukukunun c¢aligma alanina
giren oldukca énemli bir konudur. Bu calisma Anayasal Iktisat Yaklagimi
cercevesinde, anayasada biitce ile ilgili mali hiikiimlerin nasil olmasi
gerektigini ele almaktadir.
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2. Anayasal Biit¢e Yaklagimi

Anayasal Biitge Yaklagimi, siyasi iktidarlarin ekonomik ve mali
yetkilerinin anayasal diizeyde belirlenmesi (sinirlandirilmasi) esasina
dayanur. Siyasi iktidarlari siyasal siiregte basarisiz kilan iki etken vardir:

Politik Yozlagma,
Ekonomik Yozlagma.

Bunlar ayni zamanda devletin biiylimesinin sosyal maliyeti olarak
diisiiniilmektedir. Piyasada karar alma siirecinde gegerli olan “Piyasa
Miibadelesi” gibi kamu ekonomisindeki istek olusumunda da bir “Politik
Miibadele” s6z konusudur. Yani politikacilar ile segmenler arasinda bir “Oy
Ticareti” iliskisi bulunmaktadir. Oy Ticareti, politikacilar: se¢menlere taviz
vermek suretiyle oylarini artirmak ya da misteri portfoyiinii genisletmek
gibi bir SAPKINLIGA yéneltir. Bu sapkinligin sonucunda Politik Yozlagma
ve Ekonomik Yozlagsma ile Toplumsal Refah Kayb1 ortaya ¢ikar.

3. Devletin Biiyiimesinin Sosyal Maliyetleri

Kamu Tercihi Teorisi ile ugrasan iktisat¢ilar, teorik ve deneysel
caligmalar1 ile milli ekonomi igerisinde kamu ekonomisinin giderek
biiytidiigi sonucuna varmislardir. Kamu ekonomisinin milli ekonomi
icindeki oransal biiylimesinin yan1 sira, milli ekonominin de biytidigu
distiniiliirse, kamu ekonomisi 6zel ekonomiden daha hizli bir sekilde
bitylimektedir. Bu konunun harcama boyutunu ele alan Adolph Wagner,
kamu harcamalarinin artisini bir kanuna dayandirmustir. Literatiire
Wagner Kanunu olarak gecen kamu harcamalarinin artig1 kanunu, kamu
harcamalarini artiran nedenleri de ortaya koymaktadir. Kamu Tercihi
iktisatcilar: devletin biiylimesini, klasik goriisiin gerekgelerine ek olarak, iki
ayr1 yaklasim ile a¢iklamaya caligmislardir. Bunlardan bir tanesi yukarida
da agiklanan “Maximand” yaklasimi ve digeri de “Keynezyen Ekonomi
Politikalar1™dir.

James M. Buchanan asir1 biiylimiis devleti, Thomas Hobbesun
benzetmesine atifta bulunarak “Leviathan” olarak tanimlamstir.
Leviathan' 1 dizginlenmesi igin devletin yetkilerinin ve giiciiniin
sinirlandirilmas: gerektigini séylemis ve bu hususu ekonomik ve politik
ozgiirliige giden tek yol olarak gormistiir'.

1 Daha genis bilgi i¢in bkz. James M. BUCHANAN, The Limits of Liberty, Between Anarchy and
Leviathan, Chicago University Press, Chicago and London 1975.
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Kamu Tercihi Teorisi, devletin bilyiimesinin sosyal maliyetini iki
yonden ele almaktadir.

3.1. Ekonomik Yozlasma

Kamu tercihi iktisat¢ilarina gore politikacilarin yeniden segilmeyi
garantileyebilmek ve oylarinimaksimize edebilmeki¢in kamu harcamalarin
artirmaya ve vergi oranlarini indirmeye (veya vergi oranlarini kamu
harcamalarindaki artistan daha az bir oranda artirmaya) yonelik genel
egilimleri, ekonomik sorunlarin ve ekonomik yapidaki yozlagmalarin
temelini olusturur. Artan kamu harcamalarinin, emisyon ve borglanma ile
karsilanmasi kronik biit¢e agiklar1 ve kronik enflasyonun bizatihi kaynagin
teskil eder. Ekonomik sorunlar siiphesiz biitge agiklar1 ve enflasyonla
sinirli degildir. Secimi kazanan partiler bu kez yapay olarak meydana
getirdikleri bu sorunlarla miicadele ve biitge a¢iklarinin kapatilmasi igin
se¢imin kazanilmasinin hemen ardindan vergi oranlarini artirmak, devlet
tarafindan tiretilen mal ve hizmetlerin fiyatlarina zam yapmak vb. sekillerde
ekonomiye miidahalede bulunurlar. Kamu tercihi literatiiriinde “Politik
Konjonktiir Hareketleri” olarak adlandirilan bu se¢im ekonomisi stratejisi,
uzun donemde toplam tasarruflar ve toplam yatirimlar tizerinde ve sonugta
ekonomi geneli izerinde olumsuz sonuglar dogurur.”

Ekonomide goriilen yozlagmalar: kamu tercihi teorisyenleri su sekilde
saymaktadirlar’:

Kamu harcamalarinin mevcut ve/veya potansiyel kamu gelirlerinden
fazla olmasi ve bu suretle ortaya ¢ikan biitge agiklari,

Kamu harcamalarinin vergi-dis1 kaynaklardan saglanir hale gelmesi ve
bdylece borg yiikiiniin her yil artmasi,

Kamu harcamalarinin, vergiler ve bor¢lanma disinda kismen emisyon
ile karsilanmasi ve bunun sonucunda ortaya ¢ikan kronik enflasyon siireci,

Vergi yiikiiniin de zaman i¢inde giderek artmas1 ve bunun ekonomideki
bitylime ve verimlilik tizerinde olumsuz sonuglar dogurmasi,

Vergi yiikiiniin artmasi ile birlikte vatandaglarin adeta bir “vergi
somiiriisii” altinda ezilmeleri ve ister istemez toplumda vergi kagakgiliginin
artmasi ve vergi ahlakinin bozulmast,

2 Coskun Can AKTAN, Anayasal iktisat, iz Yayincilik: 232, Istanbul 1997, s. 31.

3 Bu konuda daha genis bilgi igin bkz Vural Fuat SAVAS, Anayasal iktisat, Genisletilmis 3. Baski,
Istanbul 1997; AKTAN, a.g.e.
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Enflasyonist siire¢ igerisinde artan vergi yiikiiniin toplam yatirimlar
tizerinde olumsuz sonuglar dogurmasi ve bu suretle ekonomide durgunluk
ve igsizligin bas gostermesi; boylece enflasyon ve stagnasyon simultane
yapisinin “stagflasyon” adi verilen yeni bir ekonomik sorunu giindeme
getirmesi,

Yiiksek enflasyon ve yiiksek vergi yiikii simultane yapisinin bu iki
kelimeden tiiretilmis olan ve “Taxflation” olarak adlandirilan bir diger
ekonomik soruna yol a¢gmasi. Enflasyon ortaminda, kisilerin elde ettigi
kazang ve iratlarin parasal olarak degeri yiikseldigi zaman, vergi tarifesinin
degismedigi varsayilirsa, bu kazang ve iratlar daha iist gelir gruplarinin
6dedigi vergi dilimine kayacak ve ister istemez bu kisiler daha fazla vergi
6deyeceklerdir.

3.2. Politik Yozlasma

Devletin biiytimesi, politikaci ve biirokratlarin giig ve yetkilerini artirir.
Ayrica, baski ve ¢ikar gruplar1 da bilyiiyen devletten bir hisse kapmak
amactyla “lobicilik” ve “rant kollama” faaliyetlerini artirirlar. Devletin
biiylimesi ile birlikte baslica su tiir politik yozlasmalar ortaya ¢ikar*:

Riigvet: Devletin bitylimesi ile birlikte riisvetin boyutlar: artmakta ve
denetimi gii¢lesmektedir.

Adam Kayirmacilik: “Iltimas” ya da “torpil” olarak adlandirilan ve
liyakat esasinin yerine kaim olan bu anlayis kamu kurumlarinin istihdam
yapisinin da kalitesini diisiirmektedir. Devletin biiytimesi ile birlikte adam
kayirmacilik faaliyetleri de artacak ve denetimi giiglesecektir.

Hizmet Kayirmacilifi: Siyasi iktidar bir sonraki se¢imi de
kazanabilmek i¢in biitce tahsisatlarini kendi hedefleri dogrultusunda
kullanacaktr.

Politik Yandashik: “Partizanlik” ya da “patronaj” olarak adlandirilan
bu tiir faaliyetlere ise daha ¢ok yerel birimlerde rastlanmaktadir. Siyasi
partiler kendi se¢menleri i¢cinden kendilerini destekleyen gruplara, haksiz
¢ikarlar saglayarak bu gruplarin destegini siirdiirmek isterler. Once hukuk
dis1 olarak yiiriitillen bu faaliyetler daha sonra ¢ikarilan yasalarla hukuki
hale getirilebilir.

4 Daha genis bilgi i¢in bkz. SAVAS, a.g.e.; AKTAN, a.g.e.
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Lobicilik ve Rant Kollama: Siyasi karar alma siirecinde baski ve gikar
gruplari; iktidar partisi, diger muhalefet partileri, biirokrasi ve segmenler
tizerinde etkili olarak ¢ikar kollamaya calisirlar.

4. Kamu Ekonomisinin Basarisizlig

Teorik Refah Ekonomisi ya da Neo-klasik iktisat, 1930’lu ve 1940’
yillarda piyasa ekonomisinin milli ekonomi i¢inde basarisiz ve yetersiz
oldugunu ve dolayisiyla devletin ekonomiye miidahale etmesi gerektigini
savunmugstur. 1960’1 yillarin basindan itibaren ise kamu ekonomisinin
tek bagina optimumu saglamaktan uzak oldugunu diistinen Kamu Tercihi
iktisatgilar1 ise devletin bagarisizlig1 teorisini gelistirmislerdir.

Kamu tercihi iktisat¢ilar: tarafindan kamu ekonomisinin bagarisizlig
su nedenlere dayandirilmistir®:

Rasyonel Se¢menlerin Bilgisizligi: Se¢menler, kamusal mal
ve hizmetler ile ilgili tercihlerinde bilgisizdirler. Bilgisizlik, gerekli
egitim noksanligindan ya da kitle iletisim araglarinin yetersizliginden
kaynaklanabilecegi gibi; ¢esitli propaganda ve iletisim yontemleri
ile yasak uygulamalar1 da segmenlerin gercek bilgilere ulagmasini
engelleyebilmektedir.

Rasyonel Se¢menlerin Ilgisizligi: Piyasa ekonomisinde birey, satin
almak istedigi mal ve hizmetler icin derinlemesine arastirma yapma
ihtiyaci hisseder. Oysa, kamu ekonomisinde bireylerin kamusal mal ve
hizmetlere olan tercihleri (talepleri) ile kamusal mal ve hizmetlerin arz
arasinda yakin bir iliski mevcut olmadigindan, bireyler tercihlerini oylama
mekanizmasi aracilifiyla agiklarken ihmalci ve ilgisiz davranirlar. Kamu
tercihi literatiiriinde bu duruma bedavacilik sorunu denilmektedir. Yani,
secmen oylamada bulunsa da bulunmasa da kendisine kamusal mal
ve hizmet arz edileceginin farkindadir. Yine se¢men, kendi tercihinin
kamusal mal ve hizmetlerin arzinin belirlenmesinde pek 6nemi olmayacag:
diisiincesindedir. Ayrica, rasyonel oldugu varsayilan se¢men, kendisine
kamusal mal ve hizmet arz edecek olan siyasal partiler konusunda
bilgi toplamaya, bu islerin maliyetinin yiiksek olmasi dolayisiyla,
yanagmamaktadir. Kisaca, bedavacit motivasyonu ile hareket ederek oylama
konusunda ihmalci ve ilgisiz davranan se¢men, kamu ekonomisinde
optimum karar alinmasina engel olmaktadir.

5 Daha genis bilgi i¢in bkz. SAVAS, a.g.e.; AKTAN, a.g.e.
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Rant Kollama: Yasama ve yiiriitme organinin faaliyetleri ve hatta
yarg! organinin faaliyetleri baski ve ¢ikar gruplari tarafindan optimumdan
uzaklastirilabilmektedir. Baski ve ¢ikar gruplari, sahip olduklar1 se¢im
gliciinii kullanarak ve lobicilik yapmak suretiyle bunlar1 kendi ¢ikarlar:
dogrultusunda etkilemeye c¢alisirlar. Bu faaliyetlere kamu tercihi
literatiiriinde rant kollama denilmektedir. Rant kollama faaliyetleri de
se¢men tercihini yansitmayan sonuglara yol agmaktadir.

Oy Ticareti: Oy ticareti de, se¢im sonrasi, se¢gmen tercihlerinin
optimumdan uzaklasmasina neden olmaktadir. Oy ticareti ile siyasal
partiler arasinda topluma arz edilecek mal ve hizmetler listesi iizerinde
bir tiir alig veris yapilir. Milletvekilleri kendi bolgelerine daha fazla yatirim
yapmaya ¢alisirlar. Biitge kaynaklarini kendi inisiyatifleri dogrultusunda
kullanarak se¢im bolgelerindeki se¢menleri memnun etmek ve bir sonraki
se¢imi kazanabilmek i¢in ¢alisirlar. Belli bolgelere daha fazla hizmet
gotiiriilmesine yol agan bu durum, Kamu Tercihi literatiiriinde “Hizmet
Kayirmaciligr” olarak adlandirilmaktadir.

Politik Miyopluk: Kamu tercihinin temel varsayimlarindan bir
digerine gore ise, politikacilarin amaci, oylarini maksimize edecek, diger
bir deyisle, segilebilmeyi garanti edecek politikalar1 yiiriirliige koymaktir.
Buna gore, politikacilar da kendi rasyonel davranis kaliplar1 igerisinde,
uzun donemde sonug alinabilecek ekonomi politikalar1 yerine kisa
donemde sonug alabilecekleri ekonomi politikalarini tercih etmektedirler.
Literatiirde buna “miyopluk etkisi” denilmektedir. Kamu harcamalarinin
vergiler yerine bor¢lanilarak finanse edilmesi buna verilebilecek en giizel
ornektir.

Oybirligi Ilkesinin Gergeklestirilememesi: Gergek yasamda oybirligi
ilkesinin gerceklestirilmesi olduke¢a giigtiir. Bir konuda herkesin aym
diistinmesi veya ayni seyi istemesi doganin diizenine de aykiridir. Cagdas
demokrasilerde basit ¢ogunluk ile alinan kararlar, ¢ogunlugun azinlhk
tizerine baski kurmast ile sonu¢lanmaktadir.

Kamusal Mal ve Hizmetlerin Demet Seklinde Sunulmasi: Kamusal
mal ve hizmetler bir biitiin halinde arz edilmekte oldugundan, gercek
toplum tercihlerini yansitmamaktadir.

Ortanca Se¢men Teorisi: Siyasal iktidar, daima oylarin1 maksimize
etmek i¢in ortanca se¢menleri memnun edecek politikalar1 uygulamak
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zorundadir. Ortanca se¢men grubu, politikacilarin 6nemli bir oy
potansiyelini olugturmaktadir.

5. Neden Devletin Ekonomik ve Mali Yetkileri Anayasal Diizeyde
Belirlenmelidir?

Kamu tercihi iktisat¢ilari, devletin biiyiimesi ile birlikte ortaya ¢ikan
politik ve ekonomik yozlasma siirecinin ortadan kaldirilabilmesi icin,
politik karar alma siirecinde bir yeniden yapilanmanin geregine isaret
etmislerdir. Bu yeniden yapilanmanin, politik karar alma siirecinde rol
alan aktorlerin daha iyileriyle degistirilmesi, kiiltiirli, dini yona giiclii ve
ahlaki inang sahibi kimselerin is basina getirilmesi ile degil, anayasal-yasal-
kurumsal ¢ergevenin yeniden diizenlenmesi ile gergeklestirilebilecegine
inanan Buchanan bu hususu su sekilde 6zetlemektedir:

“Anayasal-kurumsal reform icerisinde “koti”, “fena” veya “yeteneksiz”
olan politikacilarin “iyi”, “nazik” veya “yetenekli” olanlariyla degistirilmesi
gibi bir dneriye yer yoktur. Anayasal reform igerisinde amag ne yonetimde
rol alan kimselerin “daha iyilerinin” se¢ilmesi, ne de onlarin bu konuda
ikna edilmesidir. Anayasal reformun amaci, politikacilarin uymas: gereken
sinirlarin veya kurallarin olusturulmasidir

Buchanan’ i kamu tercihi alaninda yaptig1 ¢alismalar ve oneriler
“Anayasal Iktisat” yaklasimi seklinde yeni bir disiplinin ortaya ¢ikmasina
yardimci olmustur. Devletin egemenlik hakki ve kudretinin bir sonucu
olarak sahip oldugu yetkilerin anayasal g¢ercevede belirlenmesi ve
sinirlarinin ¢izilmesini savunan diisgiiniir, boylece bu gii¢ ve yetkilerin
milletin temsilcilerince kotiiye kullanilamayacagi gibi, keyfi olarak da
kullanilamayacagini sdylemistir’.

Anayasal politik iktisat teorisinin felsefi temellerini “Sosyal Sozlesme
Teorisi” olusturur. Sosyal sozlesme, toplumda birlikte yasayan bireylerin,
temel hak ve ozgiirlikleri ile toplum igerisinde uyulmasi gerekli olan
kurallar1 igeren informel kurallar iizerinde goriis birligine varmalarim
ifade eder. Iyi bir toplumsal diizenin temelleri, sosyal sozlesme icerisinde
olusturulmus kural ve kurumlara dayalidir. Sosyal sozlesme, anayasal

6 James M. BUCHANAN, “Constitutional Restrictions on the Power of Government”, in: James M.
Buchanan & Robert D. Tollison (Eds.), The Theory of Public Choice II, The University of Michi
gan Press, Ann Arbor 1984, s. 498.

7  Daha genis bilgi i¢in bkz. James M. BUCHANAN, “The Achievement and the Limits of Public
Choice in Diagnosing Government Failure and in Offering Bases for Constructing Reform”, Horst
HANUSCH (Ed.) Anatomy of Government Deficiencies, Springer-Verlaf, Berlin 1983, ss. 15-25.
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demokrasinin normatif ilkelerini igerir. Sosyal sozlesme, anayasalardan
baslica sekil ve amag¢ yoniinden ayrilir®:

Anayasalar, yazili hukuk kurallaridir. Buna karsin sosyal sozlesme
ilkelerinin yazili olmasi gerekmez

Anayasalar, iyi bir toplumsal diizenin politik ve ekonomik ilkelerini
agiklar. Sosyal sozlesme, anayasalar gibi belirli kurumlar olusturmaz.
Kollektif kararlarin alinacagi gergeveyi ve prosediirleri normlar olarak
saptamaz. Bunun yerine, sosyal sozlesme, temel insani degerleri ortaya
koymaya ¢alisir.

Anayasal politik iktisat, iyi bir toplumsal diizeni olusturacak
politik kurallarin ve kurumlarin sosyal sozlesme teorisine dayali olarak
belirlenmesini savunmaktadir. Ancak, toplumun hem hukuki ve hem
de kurumsal yapisini yonlendirecek anayasalarin, vatandaslarin bilingli
gayretleriyle ideal seklini alacagini kabul etmektedir. Bu diigiince literatiirde
“Sozlesmeci  Anayasaciik” olarak adlandirilmaktadir.  Sozlesmeci
anayasacilik “Yapici Rasyonalizm” ilkesine dayanmakta olup, spontan
diizeni ya da “Evrimci Rasyonalizm”i reddeder. Ornegin, Fizyokratlar’ in
“Dogal Diizen”i, Adam Smith’ in “Goriinmez EI”i spontan diizeni agiklayan
gorslerdir. Bu goriise gore sosyal diizeni belirleyen kural ve kurumlar
zaman i¢inde kendiliginden, yani spontan olarak meydana gelmistir. “Yapici
Rasyonalizm” ise sosyal diizeni olusturan kural ve kurumlarin kendiliginden
degil, sozlesmeci bir perspektifle anayasal diizeyde belirlenmesi anlayisidur.

Yapici rasyonalizm gelenegi Platon’ la baslayip Descartes, Hegel,
Comte yoluyla giiniimiize gelmektedir®. Ayni gelenekte yer alan diisiiniirler
olarak Hobbes ve Rousseau’ yu da saymak gerekmektedir'®. Rasyonalizm
geleneginden etkilenen diisiiniirler arasinda Locke ve Montesquieu ile J.S.
Mill ve Spencer gibi 6zgiirliik¢ii diigiiniirlerin de yer aldig1 goriilmektedir'.
Yapici rasyonalizmin en etkili ifadesini, Descartes yapmistir. Ancak
rasyonalizmi sosyal teoriye tagima alaninda asil etkili olan Hobbes’ tur'?.

8 AKTAN,a.g.e,s. 36.

9  Friedrich A. HAYEK, The Counter Revolution of Science: Studies on the Abuse of Reason,
Liberty Press, Indianapolis 1979, s. 392.

10 Friedrich A. HAYEK, Law, Legislation and Liberty, Volume 1, Rules and Order, Routledge and
Kegan Paul, London 1973, s. 8.

11 John A.I. BEWAJIL, “The Social Contract Tradition”, Social Philosophy, <http://web.bu.edu/wcp/
Papers/Soci/SociBewa.htm>, 22.05.2001.

12 YAYLA, a.g.e., ss. 66-67.
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5.1. Anayasalarin Ekonomik Teorisi

Devlet ile bireylerin taraf oldugu bir sézlesmenin iki yonii vardir.
Anayasal iktisat yaklasimi, anayasalarin bir tarafini olusturan devletin
ekonomik hak, yetki, gorev ve sorumluluklar1 ile diger tarafta yer
alan bireylerin ekonomik hak ve ozgirliiklerini inceleme konusu
yapmaktadir. Anayasal iktisat¢ilar, devletin yetkilerinin anayasalar
yapilirken sinirlandirilmamasi halinde, sonraki donemde devletin giderek
biiyiiyecegini ve bunun sonucunda ekonomik ve politik yapinin giderek
yozlasacagini ve demokrasinin tahribe ugrayacagini savunmaktadirlar.
Onlara gore, devletin hak ve yetkilerinin sinirlandirilmasi, bireylerin
ekonomik hak ve zgiirliiklere sahip olmasi anlamina gelmektedir.

Ekonomik yapinin bugiin igin iizerinde uzlagilmis bir tanimi
bulunmamaktadir. Akademisyenler daha ¢ok, bu yapinin smirlarini
cizmekte ve devlete ekonomi geneline yonelik bir takim islevler
yiiklemektedirler'’. Bugiin iilkelerin sahip oldugu kurumsal yapilari, ayn1
cografyada zamana bagli olarak tecriibe edilen ve gelistirilerek giiniimiize
kadar tasinan biirokratik birikimin sonucudur.

Ekonomik yapi, topluluklarin iiretim ve tiiketime yonelik faaliyetleri
arasinda denge saglamak amaciyla olusturulan kurumsal yapiyr ifade
etmektedir. Bu kurumsal yapi insanlarin ekonomik gereksinimlerini daha
kolay karsilamaya yoneliktir. Ekonomik kurumlar isbolimii ve ekonomik
dayanismay1 sagladiklar1 olgiide insanlarin emeklerinin verimliliklerini
yikseltmisler ve {iretilen mal ve hizmet miktarinin artmasina ve
kalitelerinin gelismesine ortam hazirlamislardir. Toplumlarin kalkinmishk
diizeyini genellikle isb6liimii ve uzmanlagmanin derecesi belirlemektedir*.
Isboliimii, cesitli iktisadi kurumlarin ortaya ¢ikmasina neden olmustur.
Ekonomik kurumlarin gelisme seyri, bir élgiide topluluklarin kalkinma
tarihlerine paralel bir seyir izlemistir. Ciinkii toplumlar, ekonomik
kalkinma siirecini hizlandiran bir yapiya sahip olduklar: siirece ekonomik
ve sosyal yapilarini gelistirebilmislerdir.

Toplumlarin ekonomik yapilari, insanlik tarihi boyunca farkli agamalar
gecirmistir. Insan gereksinimlerinin ekonomik yap1 iizerinde 6nemli

13 Mali Yapi ile ilgili kavramsal agiklamalar igin bkz. Naci Birol MUTER, Tiirkiye’ nin Mali Yapis1
(Kurumsal ve Kuramsal Bir Yaklagim), Salihli 1996; Metin MERIC, Kamu Kesiminde Mali Yapi,
Izmir 1999.

14 Daha genis bilgi ¢in bkz. Adam SMITH, Milletlerin Zenginligi, Bolim: I, Ceviren: Haldun
DERIN, Milli Egitim Basimevi, Istanbul 1948.
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etkileri olmustur. Ayrica, ekonomik faaliyetlerin niteligi ve kullanilan
tiretim yontem ve teknikleri, toplumlarin ekonomik yapilarinin bigimini
onemli 6l¢tide belirlemistir'®. Toplumlarin kentlesmesi ve toplumsallagmasi
ile birlikte ekonomik ve mali kurumlar devletin biirokratik yapis i¢inde
agirlik kazanmiglardir.

Ekonomik ve mali biirokrasinin yayginlasmasi ve genislemesi, maliye
biliminin bagimsiz bir disiplin haline geldigi XIX. yiizyilda hiz kazanmuigtir.
Ozellikle siyasi otoritenin ekonomik ve mali kurumlar iizerindeki
egemenlik miicadelesi, I. Diinya Savas1 sonras1 dénemde ve Keynezyen
Iktisat anlayiginin da destegi ile birlikte, XX. yiizyihn ikinci ¢eyreginde
egemen ideoloji haline gelmistir. Miidahaleci ekonomi anlayis1 devlet
maliyesine verilen 6nemi artirmis ve mali kurumlarin daha hizli bir sekilde
biiylimesine ve yeni kurumlarin ortaya ¢ikmasina neden olmugtur. Iste
Anayasal Tktisat Yaklagimi, bu kurumsal yapinin anayasal cercevede, ayni
politik yapinin oldugu gibi, sinirlarinin ¢izilmesi tizerinde durmaktadir.

5.2. Politik Kurumlar Teorisi

Anayasal iktisat anlayis1, anayasalari sadece ekonomik bir bakis agisiyla
ele almamaktadir. Devletin politik hak, yetki, gorev ve sorumluluklari ile
bireylerin politik hak ve 6zgiirliikleri de anayasalarda yer alacak sekilde
diizenlenmelidir. Bu yaklagima gore devletin baslica politik hak ve yetkisi,
“yasa yapma hakki'dir. S6z konusu yetki, politik 6zgiirliiklerin korunmasi
acisindan son derece dnemlidir. Bireylerin mevcut politik haklar: devlete
bazi gorev ve sorumluluklar yiiklemektedir. Devletin temel politik gorev ve
sorumlulugu toplumsal baris, adalet ve huzurun saglanmasidir.

5.3. Ekonomik Anayasanin icerigi

Devlet, egemenlik kudretini temsil eden bir kurum olarak bazi
yetki ve sorumluluklara sahiptir. Anayasal iktisat¢ilar, devletin goérev
ve sorumluluklarinin ¢ok acik ve net bir sekilde ve “sinirlar1” ile birlikte
anayasada yer almasi gerektigini savunmaktadirlar. Anayasal iktisat
yaklagimi icinde ele alinan “Ekonomik Anayasa” 6nerisi, bir toplumdaki
birkag anayasadan biri demek degildir. Ekonomik Anayasa: her toplumun
kendi devleti ile olan tek bir anayasasi iginde, ekonomik ve mali hitkiimlerin
bir arada ele alindig1 bir anayasal boliimiin ifadesidir. Anayasal iktisat¢ilara

15 Daha genis bilgi iin bkz. Arif ERSOY, Iktisadi Miiesseselesme Tarihi - iktisadi Kalkinmanin
Tarihi Seyri, AKEVLER Akdeniz Bilimsel Arastirmalar Merkezi, Tarihi Arastirmalar Serisi: 1,
Izmir 1986, s. 6-7.
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gore, devletin yetki ve sorumluluklarinin sinirlandirilmasi ve bu suretle
bireylerin ekonomik hak ve 6zgiirliiklerinin korunmasi i¢in “Ekonomik
Anayasa’nin ¢ok iyi bir sekilde diizenlenmesi gerekmektedir.

Tablo: 1 - Ekonomik Anayasa’nin Genel Cercevesi
Kamusal Mallar Anayasast

Kamusal Gelirler Anayasasi
Vergi Anayasasi

Mali Anayasa Borglanma Anayasasi

Kamusal Harcamalar Anayasasi
Denk Biit¢e Anayasasi

Mali Federalizm Anayasasi

Parasal Anayasa Para sistemine iligkin anayasal normlar
Para arzinin ne gekilde artirilacagina iligkin anayasal normlar

Uluslararasi ekonomik iligkilere iligkin anayasal normlar

Dis Ticaret Anayasast | Koruyucu ve serbest dis ticaret politikalarina iligkin anayasal norm-
lar

Déviz kuru sistemlerinin (serbest veya sabit) belirlenmesi

Devletin ekonomiye dogrudan kontrol ve miidahalelerinin kaldiril-
Yasal-Kurumsal Serbestlesme | masi

ve Rekabet Anayasasi Ekonomide rekabeti tegvik edici kural ve kurumlarin olugturulmas:
Yikic1 ve haksiz rekabeti yasaklayacak ve cezalandiracak normlarin
belirlenmesi
Gelir Dagilim1 Anayasast Gelir ve servet dagiliminin iyilestirilmesine iliskin anayasal normlar
Sosyal Giivenlik Anayasasi Sosyal giivenlik sistemine iliskin anayasal normlar

Kaynak: AKTAN, a.g.e., s. 43.
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6. Anayasada Biitge ile Ilgili Hiikiimler Nasil Olmalidir?

Biit¢e, bir takvim yili i¢inde devletin ekonomiye miidahalesinin
nasil olacaginin sinirlarini ¢izen bir hukuk belgesidir. Bu nedenle, mali
hitkiimlerin en 6nemlisi biitce olmaktadir. Biitge ile yilirlitme organi, bir
takvim yili icinde izleyecegi maliye politikasini belirlemekte ve siyasi
otoriteden izin almaktadir.

Biitge yapma hakkinin kime ait oldugu muhakkak surette anayasalarda
belirtilmek zorundadir. Siyasi otoritenin, biitce yaparken bunu ulus adina
yaptiginin bilinci i¢inde olmasi gerekirken, daha ¢ok izleyecegi ve inandig1
maliye politikasini biitgelere yansitmasi ve bunun zaman zaman toplumun
biiytik bir kismina zarar veriyor olmasi herkesce bilinen bir siiregtir.

Genel olarak maliye 6gretisinde “biit¢e hakki ulusundur” seklinde bir
tanima yer verilmektedir. Ulus kavrami ekonomik ya da mali olmaktan
6te sosyolojik bir kavramdir. Oysa biitge hakk: daha ¢ok siyasi otoriteyi
tayin edebilme yetkisi ile iliskilidir. Demokratik siirecin isleyisinin dogal
bir sonucu olarak segme hakki olan herkes biitce hakkina da sahiptir.
Cuinkii ulus ya da se¢menler bu hakki, sectigi temsilcileri araciligiyla
kullanmaktadirlar. Dolayisiyla, biitgeleme siirecinde 6ncelikle ulusun veya
se¢menlerin ¢ikarlar1 gozetilmelidir. Bireysel yahut belli bir ziimreye ait
¢ikarlarin biitge ile korunmasi ya da ihlal edilmesi, ulus adina bu hakki
kullananlarin yetkisi dahilinde olamaz. Bu nedenle, kaynak israfina yol
acan politikalar, acik biit¢e uygulamalar1 ve buna bagl olarak izlenen
bor¢lanma politikalari, emisyonun gereksiz yere artirilmasi veya devletin
keyfi olarak artan faaliyetlerinin finansman igin siirekli vergilendirmeye
agirlik verilmesi gibi politikalar, biitge hakkinin kullaniminda bir sorun
oldugunun gostergesidir.

Bu baglamda biit¢e yapma yetkisinin segmenler, yani bireyler oldugu
esas1 goz ardi edilmeden, biitgenin bireylere yonelik bir hizmet demeti
oldugu anlayisini esas alan bir anayasal perspektif olusturulmali; yasama,
ylriitme ve yargt organinin biit¢e konusundaki yetkileri bu ¢ercevede inga
edilmelidir.

Biitce konusundaki onemli hususlardan biri de agik biitge
politikalaridir. “Politikacilar, Keynes’ in modelini, biit¢e agig1 ile finansman
politikalarin1 hakli ¢ikarmak i¢in kullanmiglardir. Fakat bu modeli
izlemenin ortaya ¢ikaracag bircok sorundan bir tanesi sudur ki, her ne
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kadar, ekonomik daralma dénemlerinde biitge agig1 ile finansman igin asir
bir kamusal talep olusuyorsa da, ekonomik genisleme dénemlerinde de bu
talep aratarak devam etmektedir. Politikacilar i¢in, azalan vergiler ve artan
kamu harcamalari, artan vergiler ve azalan harcamalardan daha uygun

»16

politikalardir’

Vergilemeden harcamak mali ve parasal disiplini bozan, koétii bir
politikadir. Ozellikle bor¢lanarak harcamaya yonelmek, borglarin gelecekte
toplanacak olan vergilerin karsilig1 olmas: nedeniyle, biit¢e disiplinini alt
tist etmektedir. Yillik olan biitgelerde, sadece ilgili yila iliskin diizenlemeler
yapilabileceginedairyetkialinmakta,ancakgelecekyillaringelirlerisimdiden
harcanabilmektedir. Bugiinkii kusaklar kendi katkilari ile gelecek kusaklara
bir seyler birakmak yerine, gelecek kusaklarin gelirlerini bugiin kendi
tiiketimlerinde kullanmaktadirlar. Iste bu nedenle siyasi otoritenin sahip
oldugu maliye ve para politikalar1 anayasal diizeyde sinirlandirilmalidir.
Bunun i¢in en radikal ve dogru politika, anayasal normlarla denk biitce
ilkesinin giivence altina alinmasidir. Ayrica hiikiimetlerin bor¢lanma ve
para arzini artirma yetkilerinin de yine anayasalarda sinirlandirilmasi
gerekmektedir.

Giinimiizde, bir¢ok iilkede mali sorumluluk ahlakinin olmamasi
neticesinde ekonomik sorunlar giderek agirlasmaktadir. Harcamalar stirekli
artmakta, vergi ve bor¢ yiikii agirlasmaktadir. Hitkiimetler ister istemez
biitce agiklarini para basarak finanse etmek zorunda kalmaktadirlar. Adeta
bir kisir dongii icerisinde ekonomik sorunlar giderek bitylimektedir.

Biitiin bu hususlar goéz éniinde bulunduruldugu takdirde, oncelikle
biitcede birligin saglanmasi gerekmektedir. Bir devletin tek biitgesi olacag:
anlayisindan hareketle, biitce disindan yonetilen biitiin fonlar ve benzeri
miiesseselere yasal bir zemin olusturmayacak sekilde biitgenin genelligi ve
birligi anayasal bir kural haline getirilmelidir.

Bununla birlikte, biitgelerin a¢ik finansman yontemlerine kapali
bir hale getirilmesi ve siyasi otorite i¢in daha cazip olan borglanma
politikasinin 6niine gegilebilmesi i¢in biit¢e denkligi de bir anayasal kural
haline getirilmelidir. Vergilemeden harcayabilmenin kolayligi, siyasi
iktidarlar1 tiim mali dengeleri alt iist eden bor¢lanma politikalar izlemeye
yoneltmektedir. Boylece, bir sonraki se¢imi diisiinerek se¢menin mali

16 Daha genis bilgi i¢in bkz. Randy T. SIMMONS, “Constitutional Limits Versus Statutory Rules’,
Limiting Leviathan, Donald P. RACHETER & Richard E. WAGNER (eds.) Northamton N.A.,
Edward ELGAR, 1999.
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yuklerini artirmadan, ancak gelir ve servet dagilimindaki dengeyi bozmak
pahasina da olsa bor¢lanma politikasi izleyen siyasi iktidarlar kendi
¢ikarlarini artirabildikleri stirece bu sistemin nimetlerini sonuna kadar
zorlamaktadirlar. Amerika Birlesik Devletleri eski baskanlarindan Calvin
Coolidge’ in dedigi gibi “hicbir sey devletin parasini harcamaktan kolay
degildir™"”

Biitgelerin denk olmasi, gelirin gidere esit olmasi anlamindan &te,
tahsil edilen vergiler kadar harcama yapilmasi anlamina gelmektedir.
Amerika Birlesik Devletlerinde de denk biit¢e kuralinin anayasal diizeyde
giivence altina alinmasi, vergileme, harcama ve borglanma yetkilerinin
sinirlandirilmasi  konularinda ¢ok ciddi hazirliklar ve c¢aligmalar
yapilmaktadir'®.

Yerytiziinde mali disiplinin saglanmasi ve biit¢enin denklestirilmesine
yonelik ilk ciddi girisim, Amerika Birlesik Devletlerinde ve 1985 yilinda
yapilmistir. Iki cumhuriyet¢i ve bir demokrat senatériin katkilarryla
hazirlanan “Denk Biit¢e ve Agik Kontrol Yasas1” tasarisi onaylanarak
yurirliige girmistir. Buna gore, 1991 yilina kadar kademeli olarak biitce
aciklarinin azaltilmasi Ongoriilmiistiir. Yasayr hazirlayan senatorlerin
soyadlar1 ile anilan bu yasa' ongoériilen projeksiyona ulagilamadig: igin
birkag kez revize edilmistir. En son 1994 yili Mart ayinda hazirlanan
bir anayasa degisikligi tasarisi Kongre’ de oylamaya sunulmustur. Bu
anayasa degisikligi teklifinde biit¢enin gelir ve giderlerinin birbirine denk
olmasi ve bu denklikten ancak olaganiistii donemlerde ve savas halinde
vazgecilebilecegi Ongorillmustiir. Kongre' ye sunulan teklifte herhangi
bir mali y1l i¢in toplam harcamalarin ancak Temsilciler Meclisinin beste
¢ oy ¢ogunlugunun karari ile artirilabilecegi hitkmii yer almistir. Bu
anayasa degisikligi teklifinde Kongrenin bor¢lanma yetkisi de Temsilciler
Meclisinin beste tigiiniin kararina baglanmistir. Ancak yapilan oylamadan
271 hayir, 153 evet ve 12 ¢cekimser oy ¢ikmuistir. Boylece anayasal denk biitce
ilkesinin gergeklestirilmesi miimkiin olamamuigtir.

Biitcenin hazirlanmasi asamasinda 6énem arz eden konulardan bir
tanesi de, parlamentoda biit¢e hazirlama yetkisine sahip komisyonlarin
nasil olusacagi hususundadir. Mevcut anayasal sistemimizdeki isleyis,

17 Coskun Can AKTAN, “Misrif Devlet ve Biitcedeki Savurganliklar’, Yeni Tiirkiye Dergisi, S. 26,
Mart-Nisan 1999, s. 153.

18 Bu konuda bkz. Scott J. REID, “Tools For Taxpayers, <www.rahul.net/liberty/liberty/features/
reid.html>, 22.05.2001.

19 Gramm-Rudman-Hollings Yasasi.
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biitce komisyonlarina sadece sekli bir gorev yiiklemektedir. Muhalefetin
sayica yetersiz oldugu bu komisyonlarda, iktidar partisinin istegine gore
biitceler sekillenmektedir. Biitge hakk: ulusun (se¢gmenlerin - bireylerin)
olduguna gore, siyasi partilerin Biitce Komisyonu'nda milletvekilligi
genel segimlerinde aldiklar1 oy oraninda temsil edilmesi daha demokratik
olacaktir. Bugiinkii sistemde, Tiirkiye Biiyilk Millet Meclisi Biitge
Komisyonu’ nu olusturan 40 milletvekilinin 25’ inin iktidar partisi ya
da partilerine ait olmasi, hitkiimetin iktidarin1 daha mutlak bir hale
getirmektedir.

Siyasi iktidarin mutlak yetkisinin sinirlandirilmasinin yani sira,
siyasi sistemin isleyisini salt gogunluk egemenligi yerine, goriis birliginin
tistiinliigiine dayandirmak daha adil bir sistem olacaktir. Ozellikle biitce
stirecinde, muhalefetin etkinliginin artirilabilmesi agisindan bu husus
biiytik 6nem tagimaktadir.

Bu noktada 6nem tasiyan bir diger kurumsal yapilanma ise “Kesin
Hesap Komisyonu” olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Biitge Komisyonu biitce
yapma islevini goriirken, biitcenin dénem sonunda ibrasi i¢in ayr1 bir
Kesin Hesap Komisyonu olusturulabilir. Bu komisyonun iiye dagiliminda
mubhalefet parti ya da partilerine agirhik verilebilir. Bu noktada yapilacak
en onemli elestiri Kesin Hesap Komisyonlarinin muhalefet agirlikli olmasi
halinde, kisir siyasi gekismeler nedeniyle, biitgelerin ibra edilmeyecegi
gortsidiir. Temsili demokraside vekillere giivenmek ve vekillerin
tilkemizin gelecegini kendi siyasi ¢ikarlarmin {izerinde tuttugunu
varsaymak durumundayiz. Ayrica komisyonlara segilecek iiyelere asgari
kosullar getirmek de farkl: bir yaklasim olarak iizerinde durulmasi gereken
bir konudur.

1982 Anayasast ile 400 milletvekilinden olusan Tirkiye Biyitk
Millet Meclisi iginde 40 {iyeli bir Biitge Komisyonu olusturulmas: esasi
benimsenmistir. Daha sonra milletvekili sayis1 450" ye ve onun ardindan
550" ye cikarilmis olmasina ragmen Biitce Komisyonu ile ilgili hitkiim
degistirilmemistir. Bu tiir degisikliklere uyum saglamasi agisindan, biitge
komisyonu iye sayisi ile milletvekili sayis1 arasinda oransal bir yap:
olusturulmasi daha akilc1 olacaktir.

Biitge hakki acgisindan en ¢ok suiistimale agik bir konu da, yasama
organinin kendi biitcesini kendi yapma yetkisidir. Yiirtitme organinin
biitce teklifi parlamentodaki muhalefetin denetimine agik iken; yasama
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organina iligkin biitce herhangi bir demokratik denetime tabi kilinmamugtir.
Kendi biitgesini ve kendi tcretlerini belirleme konusunda bir tiirli
sinirlandirilamayan parlamentonun, en azindan bu konuda anayasal olarak
sinirlandirilmas: gerekmektedir.

Demokratik birer kurum olan yerel yonetimlerde dahi, personel
giderleri yerel yonetim biit¢esinin, yasal olarak, %30’ unu gegememektedir.
Bu husus, yerel yonetimlerdeki asir1 ve gereksiz istihdam politikasini ve
keyfi ticret artiglarini onlemektedir. Ayni sinirlamanin Tiirkiye Biytik
Millet Meclisi igin de uygulanabilecegi diisiiniilebilir. Ancak, bu ¢ok ciddi
bir yanilgidir. Ciinkii milletvekilleri, parlamento biitgesinin belli bir ytizdesi
ile sinirlandirilan kendi ticretlerini artirabilmek i¢in, parlamento biitgesini
daha yiiksek tutma egiliminde olacaklar, bu da kamusal israfin artmasina
yol acacaktir.

Milletvekillerinin alacaklar1 ticreti belirleme yetkisi, Tiirkiye Biiytik
Millet Meclisinin gorev alanindan ¢ikarilmalidir. Bu yetki, biit¢e yapma
hakkinin gercek sahibi olan ulusa (se¢menlere — bireylere) ait olmalidir.
Siyasi partiler se¢cimlere katilmadan dnce, gorev yapacaklar: siireye iliskin
olarak talep ettikleri ticreti net olarak se¢menlere taahhiit etmeli ve bu
taahhiitleri Yiiksek Se¢im Kuruluna milletvekili aday listeleri ile birlikte
iletilmelidir. Boylece se¢gmenler, parlamentodaki temsilcilerini hangi ticret
ile gorevlendirdiklerini bagtan tayin edebilmelidirler.

Kendisinin en basit ihtiyacini karsilayacak olan ustay: dahi pazarlik
yaparak secen bireyin, kamusal hizmet talebi karsisinda tercih ettigi
politikactya smirsiz bir {icret alma hakki tanimasi distiniilemez. Bu
nedenle, se¢men ile politikaci arasindaki hizmet arz / talebine yonelik
siirecin bedeli de bastan ortaya konulmalidir. Boylece, en bastan vaatlerle
ise baslayan politikacilar, bu vaatlerinin bedelini de segmenlerine sunmus
olacaklardir.

Parlamentoya girme hakki kazanan milletvekilleri de, bastan talep
ettikleri ucreti, sadece milletvekillikleri siiresince alabilmeli ve bu
gorevlerinin bitimi ile birlikte s6z konusu iicretleri de sona ermelidir.
Ayrica, milletvekilligi ticretlerine iliskin olarak her biitce donemi baginda,
en ¢ok memur maas katsayisindaki artisa baglh bir artis yapilabilmesi esas:
da anayasal bir kural haline getirilmelidir.

Ayrica, parlamentonun personel ve tasit araci istihdami gibi biitceye
iliskin diger hususlar1 da anayasada belirlenmelidir.
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7. Bor¢lanma Yetkisinin Anayasal Diizeyde Sinirlandirilmasi

Bor¢glanma konusu XVIIL. vyiizyildan itibaren bilimsel olarak
incelenmeye baglanmistir. Bu donemde klasik iktisat¢ilar ilke olarak
devletin bor¢lanmasina karsi bir tavir almiglardir. Ozellikle devletin
basindakiidarecilerin rahat bir sekilde para harcama giidiilerinin bulunmasi
nedeniyle alinan borglarin verimsiz alanlarda harcanarak, bir siire sonra
devletin iflas edecegi endisesini tagimislardir. Devletin ancak savas ve
olaganiistii bayindirlik hizmetleri i¢in bor¢lanmaya bagvurabilecegini 6ne
stirerek bor¢lanmanin kotii oldugunu belirtmislerdir®.

Anayasamiz agik bir ifade ile “bor¢lanma yetkisi’nden s6z etmemistir.
87.maddede “....., biitge ve kesin hesap kanun tasarilarini goriismek ve kabul
etmek; ...” seklinde parlamentoya verilen gorev, ayn1 zamanda bor¢lanma
konusunadailigkindir. Biitceler teknik olarak her zaman denktir. Maliagidan
agik biitge olarak tanimlanan, kanuni gelirleri giderlerini karsilayamayan
biitceler, ongoriillen borglanma ile teknik olarak denklestirilmektedir.
Boylece, agik biitgeleri onaylayan parlamentolar da bor¢lanma yetkisini
kullanmis olmaktadirlar. Ustelik bu biitgelerin onaylanmasi ile yiirtitme
organina bor¢lanma yetkisinin de devredilmesi s6z konusu olmaktadir.

Bor¢lanma konusu ile ilgili kanunlar ¢ercevesinde bor¢lanma yetkisini
1985 yilina kadar Maliye ve Giimriik Bakanlig1 kullanirken, 1987 Mali
Yili Biit¢esinin 37/a maddesinde devlet bor¢lar1 yonetiminin 16.4.1986
tarih ve 3274 sayili Kanun’ un 9. maddesi uyarinca Hazine ve Dis Ticaret
Miistesarligr’ nca kullanilacagi belirtilerek, bu yetki s6z konusu Miistesarliga
devredilmigtir*'.

2000’ li yilarda yasanan krizlerin ardindan, Avrupa Birligi ve
Uluslararas: Para Fonu (IMF) ile yiiriitiilen ortak politikalara baglh olarak
28.3.2002 tarihli ve 4749 Sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin
Diizenlenmesi Hakkinda Kanun kabul edilmis; i¢ ve dig bor¢lanmanin
esaslar1 yeniden diizenlenmistir. Bu Kanun’ a gore i¢ ve dis bor¢lanma
yetkisi Hazine Miistesarligrnin bagli oldugu Bakan” a verilmis, islemlerin
yuritilmesindeki sorumluluk ise Hazine Miistesarligrna birakilmistir.
Bor¢lanma miktar1 da yine yasal olarak sinirlanmis, bu sinirlarin hangi
hallerde ve ne kadar agilacagi da s6z konusu Kanun' da hiitkiim altina
alinmstir.

20 Daha genis bilgi i¢in bkz. A. PIGOU, Study In Public Finance, London 1951.

21 Metin MERIC, “Devletin Bor¢lanma Hakki ve Yetkisi’, isletme ve Finans, S. 82, Ocak 1992, ss. 28-
29.
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4749 Sayili Kanun' a gore, mali yil iginde kullanilabilecek net borg
miktari, ilgili doneme ait olarak ongoriilen biitce 6denekleri ile biitce
gelirleri arasindaki fark miktar1 kadardir. Yani alinan borglar ile 6denen
borglar arasindaki fark miktari, Tiirkiye Biytik Millet Meclisi tarafindan
kabul edilen Biitge Kanunundaki o6denek toplami ile gelir miktar
arasindaki fark kadar olacaktir. Yani alinacak bor¢ miktarinin st siniri
belli edilmemistir. Bor¢ yo6netiminin, gereksinimler dikkate alinarak,
Kanun’ da belirlenen miktar1 yil icinde en fazla %5 oraninda artirabilme
yetkisi vardir. Bu miktarin da yeterli olmadig1 durumlarda, ek %5’ lik bir
tutar, Hazine Miistesarligrnin goriisii ve ilgili Bakan' i teklifi iizerine
Bakanlar Kurulu Karari ile artirilabilir. Biit¢enin denk olmasi halinde bile
bor¢lanma miktar1 anapara 6demesinin %5’ ine kadar artirilabilmektedir.
Cikarilabilecek i¢ borglanma senetlerinin miktar: ile verilecek hazine
kefaletlerinin miktarinin yine biit¢e kanunlarinda belirlenmesini 6ngéren
4749 Sayili Kanun, bir ilk olmasi itibariyle bu alanda yapilan en 6nemli
yasal diizenlemelerden biridir.

Bor¢lanma, biirokratlarinin kendilerini atayan Miistesara, Miistesar’
in kendisini atayan Bakan” a ve Bakan' in da kendisini atayan Bagbakan’
a baghlig distnildiigiinde, s6z konusu bor¢lanma siirecinin bilimsel
esaslardan ziyade, kendi biirokratik ve politik konumlarini diisiinerek
kendi ¢ikarlarinin maksimize edilmesi yoniinde hareket eden bu ekip
sayesinde tamamen siyasi iktidarin bir sonraki se¢imi kazanma hedefine
endekslenecegi de ayr1 bir gercektir. Ciinkii, herkes kendi ¢ikarlarini ancak
mevcut siyasi olusum devam ettigi siirece koruyabilecektir. Eger siyasi
iktidarin uzun siireli olmama gibi bir olasilig1 var ise bu kez biirokratlar
ve politikacilar, en kisa siirede en fazla ¢ikar1 nasil elde edebileceklerinin
endisesine kapilarak, ekonomik sistem tizerinde ¢ok daha ciddi ve ¢ok daha
kalic1 tahribatlar yapabilmektedirler.

Ulkemizin, son yillarda igine distiigii finansman sikintisi borg
yonetimini devletin 6nemli gorevlerinden biri haline getirmistir. Hicbir
zaman ulustan boyle bir gorev i¢in yetki almamis olan siyasi iktidarlar,
borglanma faaliyetlerini siyasi bir basar1 olarak gérmektedirler. Odenen
borglardan ziyade alinan borglar takdir toplamaktadir. Bu mali yanilg,
literatiire “bor¢ sarmalr” olarak dahil olan kisir bir déngiiniin sonuglarinin
gormezden gelinmesine neden olmaktadir. Dis borglar sonuglari itibariyle
siyasi, i¢ borglar ise malidir. Dolayistyla dis borglar s6z konusu olunca siyasi
sonuglari, i¢ borglar s6z konusu olunca mali sonuglar1 goz 6niine alinmak
zorundadir.
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Siyasi iktidarin borglanma vyetkisinin sinirlar1 muhakkak surette
anayasalarda belirtilmelidir. Ancak, Maastricht Antlagmasr'nda baz alinan
istatistiki Olctitlerin anayasalara dahil edilmesi bu sorunun ¢éziimi
olamayacaktir. Maastricht Kriterleri, hukuki olmaktan 6te mali kriterlerdir.
Bu kriterlere gore iilkelerin mali yapilarina yonelik degerlendirmeler
yapilmakta, izlenecek maliye politikalar1 belirlenmektedir.

Bakanlar Kurulunun Tirkiye Biyitk Millet Meclisinden borglanma
yetkisi isteyebilmesi, daha somut bir anayasal hiikiim haline getirilmelidir.
Bu yetkinin siire ve sekil kosullar1 da anayasada belirlenmelidir. Ayrica,
secim donemlerinden once, bor¢lanmaya agirlik vererek oy talebine
yonelik girisimlere meydan vermeyecek sekilde bir siire kisit1 da anayasaya
muhakkak surette konulmalidir.

8. Vergilendirme Yetkisinin Anayasal Diizeyde Belirlenmesi

Vergilendirme yetkisi ile ilgili olarak yapilmasi gereken en 6nemli
degisiklik “vergi oOdevi” tizerinedir. Mevcut anayasa hitkmii, herkesi
vergi O0demekle yiikiimli tutmaktadir. Oysa olmasi gereken devletin
herkesten vergi alma ytikiimliligiidiir. Boylece; vergi vermemekten dolay:
miikellefler yasal olarak suclu olacak iken, devlet vergi almamaktan dolay1
anayasal olarak suclu hale gelmektedir. Devleti belli hizmetleri gormesi igin
talep eden bireyler, bu hizmetlerin bedeline katilmay1 bastan kabul etmis
sayilirlar. Bunlarin vergi 6dememesinden dolay1 birinci derecede sorumlu
olmasi gereken taraf, dogal olarak, vergiyi alamayan veya almayan devlet
olacaktir.

Bu konudaki diger bir husus ise vergilerin kamu hizmetlerinin
karsilig1 oldugu anlayisinin anayasaya yerlestirilmesidir. Mevcut anayasa
hitkmii vergileri kamu giderlerinin karsiligi olarak kabul etmistir.
Dolayisiyla kaynak israfina yol agan, haksiz rekabete firsat veren, gelir
dagilimini bozan, sebepsiz zenginlesmeye neden olan pek ¢ok politika —ki
bunlara piyasa faizinin iizerinden faiz belirleyerek hazine bonosu satmak,
banka hesaplarini garanti ederek banka sahiplerini kurtarmak, off-shore
hesaplarini garanti ederek yine kiy1 bankaciligi yapanlari kurtarmak,
kamu arazilerini diisitk bedelle ya da bedelsiz olarak sanayicilere tahsis
etmek gibi ornekleri verebiliriz- vergilerle finanse edilebilmektedir. Oysa
bireyler devlet orgiitiinii genel hizmetleri gormesi igin talep etmisler ve
bu hizmetlerin maliyetine katilmay1 bastan kabul etmislerdir. Bunun
otesindeki her tiirlii faaliyetin vergiler ile finanse ediliyor olmasi, sistemin
isleyisinde rahatsizliklara yol acabilmektedir.
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Vergilendirmeye iliskin olarak en ¢ok tartisilan konulardan biri de, ne
tizerinden vergi alinacagina iliskindir. Vergi konusu olacak islemler, her
vergi kanununun giris maddelerinde miikellefile birlikte tanimlanmaktadir.
Opysa, devletin vergi koyacagi konularin anayasal olarak sinirlandirilmasi
da, bireyin ekonomik o6zgiirliikleri agisindan biiyiik 6nem tasimaktadir.
Gelir yetersizligi ¢eken bir siyasi otorite, igine diistiigi dar bogazdan
kurtulabilmek icin, ek vergiler ya da miikerrer vergiler koymak suretiyle
toplumdaki vergi baskisini artirmay1 tercih edebilmektedir. Ozellikle
bor¢lanma olanaklarinin yetersizlestigi donemlerde bu tiir uygulamalara
¢ok sik rastlanilmaktadir. Zaten, bu tiir uygulamalar sonucunda devletin
genisleyen mali yetkilerinin sinirlandirilmasi gereksinimi ortaya ¢ikmustir.
Segmenler ile politikacilar arasinda oyunun kurallar1 bastan ortaya
konulmali ve ona gore taraflar yetki ve sorumluluklarinin bilincinde
olmalidir. Yoksa demokrasi, siyasi iktidarlara se¢cimden sonra oyunun
kurallarini istedikleri gibi belirleyebilme yetkisi veren bir sistem degildir.

Amerika Birlesik Devletleri Anayasast’ nda, gelir ve giimriik {izerine
vergi koyma hakki Kongre’ ye taninmistir. Ayni sekilde, Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi’ ne de “vergi alma” konusunda taninacak bir hak, boyle bir
sinirlamaya tabi tutulabilir.

Anayasamizda yer alan “benzeri mali yiikiimliiliik” kavrami pek agik
degildir. Uygulamada, kanun giiciine dayal1 olarak alinan her tiirlii kamu
geliri benzeri mali ylikiimliiliik olarak ele alinmaktadir. “Vergi alma hakk:”
seklinde bir tanimlama yapildiktan ve alinacak olan verginin konular
belirlendikten sonra “benzeri mali yiikiimlilik” seklinde bir ifadeye de
gerek kalmayacaktir.

Vergilerin tahsil yetkisi T.C. Maliye Bakanligrna ait olmakla birlikte,
bu yetkinin yerel yonetimlere devrine de olanak taninmalidir. Boylece yerel
demokrasinin gelismesi yolundaki ilk ve en 6nemli adim atilmis olacaktir®.
Ayrica, kanunlarla, vergilerin muaflik, istisnalar ve indirimleri ile oranlarina
iliskin olmak iizere bakanlar kuruluna yetki devri yapilabildigi gibi; tahsil
yetkisi yerel yonetimlere devredilen vergilere iliskin olmak {izere, ayni
konularda yerel yonetimlere de diizenleme yetkisi, yine kanuna bagli olarak
ve alt ve tist sinirlar1 belirlenmek kosuluyla, devredilebilmelidir.

22 Mali federalizm konusunda daha genis bilgi i¢in bkz. Andrei TIMOFEEV, “Fiscal Federalism and
Growth’, <http://home.cerge.cuni.cz/tan/proposal.htm>, 22.05.2001.
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Sonug

Sonug olarak “Mali Hiikiimler” bashg: altinda yapilacak ¢alismalara
yol gosterici olmasi agisindan asagidaki madde metinleri iizerinde
tartisilabilir. Stiphesiz Tiirkiye Cumhuriyeti genis bir mali miiktesebata
sahiptir. Bu ¢ercevede mali igleyis zaman zaman revize edilmekte ve
aksakliklar giderilmeye ¢alisiilmaktadir. Ancak Tiirkiyede siyasi kurumlarin
mali yetkilerinin anayasal diizeyde yeniden tanimlanmasi ve oyunun
kurallarinin bagtan belirlenmesi demokratik bir yapilanmanin en 6nemli
kurali olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Tlgili Boliim
Mali Hiikiimler
I. Biitge
A. Biitce Hakk
Madde ) Biit¢e hakki ulusundur.

Ulus, Biitge Hakkin1 Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisindeki temsilcileri
araciigryla kullanir.

B. Biit¢enin Birligi

Madde ) Devletin ve kamu iktisadi tesebbiisleri disindaki biitiin kamu
tiizel kisilerinin harcamalari, tek bir biitgeden ve yillik olarak yapilir.

Devlet harcamalarinin tiimi, yillik biitcede gosterilmek zorundadir.

Yillik biitcede gelecek yillara iliskin gelir ve giderler i¢in diizenleme
yapilamaz.

Biitge kanununa, biit¢e ile ilgili hitkiimler disinda higbir hitkiim
konulamaz.

C. Biitgenin Denkligi

Madde ) Yillik biitcede yer alan giderler toplami, devlet gelirlerinden
fazla olamaz. Bu amaci1 gergeklestirebilmek igin Tiirkiye Biytik Millet
Meclisi, 6nce gelir biit¢esini, daha sonra da gider biit¢esini onaylar.
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D. Biit¢e Hazirlik Siireci

Madde ) Bakanlar Kurulu, biit¢e kanun tasarisini, mali yilbagindan en
az yetmis bes giin 6nce, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ ne sunar.

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Biitge Komisyonu'nda goriisiilen tasari
55 giin i¢inde kabul edilir.

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, kabul edilen metni 20 giin iginde goriisiir
ve karara baglar.

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi tyeleri, Genel Kurul’ da, biitge kanun
tasaris1 hakkindaki distincelerini, her bilitcenin timii {izerindeki
gortismeler sirasinda agiklarlar; boliimler ve degisiklik 6nergeleri, izerinde
ayrica goriisme yapilmaksizin okunur ve oya konur.

Tiirkiye Biyitk Millet Meclisi tyeleri, biitge kanun tasarisinin Genel
Kurul’ da goriisiilmesi sirasinda, gider artirici veya gelirleri azaltici
onerilerde bulunamazlar.

Bir sonraki yila ait biit¢enin hazirlanmasi ile ilgili esas ve usuller,
uygulamaya konulacak biitge yasasinda belirlenir.

Merkezi yonetim biitgesiyle verilen 6denek, harcanabilecek miktarin
sinirini gosterir. Harcanabilecek miktar sinirinin Bakanlar Kurulu Karariile
asilabilecegine dair biitgelere hiikiim konulamaz. Bakanlar Kuruluna Kanun
Hitkmiinde Kararname ile biit¢ede degisiklik yapmak yetkisi verilemez.
Cari y1l biit¢esindeki 6denek artisin1 6ngoéren degisiklik tasarilarinda ve
cari ve ileriki y1l biitgelerine mali yiik getirecek nitelikteki kanun tasar1 ve
tekliflerinde, belirtilen giderleri karsilayabilecek mali kaynak gosterilmesi
zorunludur.

E. Biitce Komisyonu
Madde ) Biitge kanun tasarilari, Biitce Komisyonu'nda incelenir.

Biitce Komisyonu, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi {iye tam sayisinin
onda biri kadar milletvekilinden olusur.

Biitce Komisyonuna segilen milletvekilleri baska hi¢bir komisyonda
gorev alamazlar, kamu yararina dahi olsa higbir yere iiye olamazlar,
milletvekilligi disinda gelir getirici higbir faaliyette bulunamazlar.

Seffaf ve Hesap Verebilir Kamu Yonetimi Sempozyumu



Hacettepe Universitesi, I B.F. Dekani Prof. Dr. Ahmet Burcin YERELI

Biit¢e Komisyonu'nda, iktidar parti veya partileri komisyon iiye tam
sayisinin beste {i¢ii kadar iiye ile temsil edilir. Tktidarin birden fazla partinin
ortakligina bagli olmas1 durumunda iktidar partilerinin sahip olduklar
toplam milletvekili sayilarinin kendi iclerindeki nispi agirligina gore
tiyeler paylasilir. Kalan iiye sayisi ise mecliste grubu bulunan siyasi partiler
ile bagimsizlar arasinda bunlarin sahip olduklar1 toplam milletvekili
sayilarinin kendi i¢lerindeki nispi agirligina gore paylasilir.

F. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Biitcesi

Madde ) Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Biitgesi, esas olarak, Biitce
Komisyonu tarafindan hazirlanir.

Her milletvekilinin alacag ticret, milletvekili genel se¢cimlerinden 6nce
ve kanuni siiresi i¢inde Yiiksek Se¢im Kurulu'na milletvekili aday listeleri
ile birlikte bildirilen briit ticret tutarini asamaz. Bu ticret, milletvekili olarak
yemin edilen giinii izleyen aymn basindan baglamak iizere ve bir sonraki
milletvekili genel se¢iminden 6nceki ayin sonuna kadar aylik olarak 6denir.

Tiirkiye Buytik Millet Meclisinde, anayasada belirlenen toplam
milletvekili sayis1 kadar sekreter kadrosu ve yine ayni sayida sozlesmeli
danigman kadrosu ile bu sayinin beste biri oraninda idari personel kadrosu
bulunur. Bu personelin iicretleri devlet personel rejimine gore ayni isi
yapan diger devlet memurlarinin {icretinden yiiksek olamaz.

Meclis bagkan ve vekilleri ile kabine iiyeleri ve komisyon bagkanlar1
disindaki milletvekillerine konut ve lojman tahsisi ile makam araci tahsisi
yapilamaz. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi biinyesinde kullanilacak hizmet
araci sayisl yirmiyi agamaz.

Milletvekilleri ve meclis ¢aliganlarinin {icretleri, her biitge yili basinda,
en ¢ok memur maas katsayisi oraninda artirilir.

G. Kesin Hesap

Madde ) Biitge kesin hesap kanunu tasarilari, hesap donemi sonunu
izleyen yilin yedinci ay1 sonuna kadar, Bakanlar Kurulu tarafindan Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi’ ne sunulur.

Sayistay, genel uygunluk bildirimini, iliskin oldugu kesin hesap kanunu
tasarist verilmesinden baslayarak en ge¢ yetmis bes giin i¢inde Tiirkiye
Biiytik Millet Meclisi’ ne sunar.
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Genel Kurul, yeni yil biit¢e kanunu ve ge¢mis yil kesin hesap kanunu
tasarilarini birlikte inceler ve karara baglar.

Kesin hesap kanunu tasarisinin onaylanmasi, Sayistay tarafindan
sonu¢landirilamamis denetim ve hesap yargilamasini énlemez ve bunlarin
sonuglandigr anlamina gelmez.

H. Kesin Hesap Komisyonu

Madde ) Kesin Hesap Komisyonu, kesin hesap kanunu tasarisini
inceler.

Kesin Hesap Komisyonu, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi iiye tam
sayisinin onda biri kadar milletvekilinden olusur.

Kesin Hesap Komisyonuna segilen milletvekilleri bagka hi¢bir
komisyonda gorev alamazlar, kamu yararina dahi olsa higbir yere iiye
olamazlar, milletvekilligi disinda gelir getirici hi¢bir faaliyette bulunamazlar.

Kesin Hesap Komisyonu’nda, iktidar parti veya partileri komisyon iiye
tam sayisinin beste ikisi kadar iiye ile temsil edilir. Iktidarin birden fazla
partinin ortakligina baghh olmasi durumunda iktidar partilerinin sahip
olduklar1 toplam milletvekili sayilarinin kendi iglerindeki nispi agirligina
gore tyeler paylagilir. Kalan iiye sayis1 ise mecliste grubu bulunan siyasi
partiler ile bagimsizlar arasinda bunlarin sahip olduklar1 toplam milletvekili
sayilarinin kendi iglerindeki nispi agirligina gore paylasilir.

Kesin Hesap Komisyonu Bagkani, Anamuhalefet Partisince segilir.
II. Bor¢lanma Yetkisi

Madde ) Bakanlar Kurulu, biit¢e denkliginin saglanmasi i¢in zorunlu
hallerde, gelir biitgesinin ytlizde yirmi besini agmayacak bir oranda Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisinden borglanma yetkisi isteyebilir.

Bu yetki talebi, biitge goriigmeleri sirasinda olabilecegi gibi, y1l iginde
ihtiya¢ duyulan bir zamanda da olabilir.

Ancak, genel ve yerel secim tarihinden 6nceki alt1 ay ile milletvekili
ve yerel yonetimler ara segimlerinden onceki ¢ ay i¢inde, Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisinden alinmus bile olsa, bor¢glanma yetkisinin kullanilmas1 s6z
konusu olamaz.

Bor¢lanma yetkisi, ancak yasa ile verilir.
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III. Vergilendirme Yetkisi
A. Vergi Alma Hakk:

Madde ) Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, kamu hizmetlerini kargilamak
tizere, herkesten gelir, gider, servet ve giimriik vergileri alma hakkina
sahiptir.

B. Vergilerin Yasallig1
Madde ) Vergiler yasa ile konulur, degistirilir veya kaldirilir.
C. Yetki Devri

Madde ) Vergilerin muaflik, istisnalar ve indirimleri ile oranlarina
iliskin hiikiimlerinde, ilgili vergi yasasinin belirledigi yukar1 ve asag1 sinirlar
icinde degisiklik yapma yetkisi Bakanlar Kurulu’ na veya kendilerine tahsil
yetkisi verilmis birimlere, yasa ile devredilebilir.

D. Tahsil Yetkisi
Madde ) Vergileri tahsil yetkisi T.C. Maliye Bakanligr'na aittir.

Bu yetki yerel yonetimlere yasa ile devredilebilir. Yerel yonetimler,
tahsil yetkisini yasa ile belirlenen esas ve usullere gore kullanirlar.
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