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1921 Anayasasinin Tiirkiye’nin Mali Hukuk Diizenine Yansimalari

Baris Bahgeci’

Oz

Bu calisma 1921 Anayasasi donemindeki mali hukuk diizeninin, anayasal kurallarla sekillenen kimligini incelemektedir.
Calismanin temel kaynagi, mali kuralarin konuldugu ve mali sorunlarin tartigildigi Turkiye Biyuk Millet Meclisi (TBMM)
tutanaklaridir. Arastirma konusu zaman dilimi, 1921 Anayasasi donemi olarak kabul edilen, TBMM’nin agildigi 23 Nisan
1920 ile 1924 Anayasasinin ve ilk diizenli bltgenin kabul edildigi 24 Nisan 1924 tarihleri arasidir. 1921 Anayasasi mali
hukuk diizenine iliskin dogrudan bir hikiim icermez. Ancak icerdigi milli egemenlik ve meclisin Ustunltgi kurallari, mali
hukukla kanunilik ve bitge yetkisi baghklari altinda bir etkilesim olusturur. Calisma bu baglamda iki bolime ayriimis,
ilk bolimde kanunilik uygulamasi, hem 1876 AY doneminden farklilasan 6zellikleri, hem bu donemdeki islevleri hem
de 1924 AY dénemine birakilan miras agilarindan irdelenmistir. ikinci bélimde ise Mebusan Meclisi déneminden
beri suregelen bitge yapim ve denetimi sorununa TBMM'nin verdigi tepki ve Ustlendigi sira disi rol analiz edilmistir.
Boylece 1921 Anayasasi doneminin mali hukuka etkisi agisindan 6nceki ve sonraki dénemlerden farki agiga ¢ikarilmistir.
Calismadan elde edilen giktilar, bu dénemde Tirk hukukunda daha 6nce olmamis ve daha sonra da karsilasiimayan bir
meclis kimliginin varhigini géstermektedir.
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The Reflections of the 1921 Constitution on Turkey’s Fiscal Law Order

Abstract

This study examines the identity of the fiscal law order shaped by constitutional rules during the period of the 1921
Constitution. The main source for the study is the minutes of the Turkish Grand National Assembly (TGNA), where
financial rules are enacted and financial problems discussed. The time period that is the subject of the research is the
period of the 1921 Constitution: between April 23, 1920, when the TGNA was convened, and April 24, 1924, when the
1924 Constitution and the first regular budget were enacted. Although the 1921 Constitution does not directly contain a
regulation on the fiscal legal order, the change in this order was influenced by the rules of national sovereignty and the
supremacy of the assembly. The study is divided into two chapters, one focusing on the issue of legality and the other
on budgetary power, which are different reflections of these constitutional rules in financial law. In the first part, the
application of legality is examined in terms of how its features differentiate it from the previous period, its functions
in this period, and its legacy in the subsequent constitutional period. The second part analyzes how the TGNA reacted
to the problem, and extraordinary role, of budget-making and control, which has been ongoing since the period of the
Ottoman Parliament (Mebusan Meclisi). Thus, it was possible to reveal how the period of the 1921 Constitution differed
from the previous and subsequent periods in terms of its effect on fiscal law. The outputs obtained from the study show
the emergence of an identity of the Assembly that did not previously exist.
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Extended Summary

This study describes the fiscal law order in Turkey during the period of the 1921
Constitution and analyzes the effects of the change in the constitutional order on the
fiscal law rules. The main source for the study is the official minutes of the Turkish
Grand National Assembly (TGNA), which is responsible for discussing fiscal law
issues and creating rules. The data obtained from this source were generalized by
induction, and the observed change was analyzed in comparison with the data in the
previous and subsequent periods.

The 1921 Constitution resulted from a republican political program against the
Ottoman monarchy and the Istanbul government and from a nationalist political
movement against both the Allied Powers and some ethnic groups in Turkey that
supported their occupation. This program ultimately prevailed and manifested itself
in the two constitutional concepts—national sovereignty and unity of forces (the
supremacy of the assembly)—distilled in the text of the 1921 Constitution. Therefore,
in the first part of this study, an answer is sought to the question of how the concept
of national sovereignty was created with fiscal legislations in this period. The second
part, however, focuses on the various effects and consequences of the change in
the use of the budgetary authority, which embodies the concept of parliamentary
supremacy.

With respect to the first issue, the authority to impose fiscal burdens, given to
the legislature under the 1876 Constitution, but not generally implemented at this
time, was radically embraced by the TGNA during this period. The sharpest reaction
here was directed at fiscal transactions in the form of decrees that were followed by
the Ottoman government. Under the influence of the policy of national sovereignty,
financial regulation was left solely to the law. Undoubtedly, legality is not just such a
formal choice. It also functioned to replace Ottoman domination with the sovereignty
of the TGNA and to provide a legal basis for de facto actions. Second, it became
the basis for both the control of the executive and for the executive’s rejection of
demands made against it. Thus, legality constitutes the basis of legal boundaries and
the new regime for all power centers.

Regarding the second issue, the effect of the period on the use of budgetary power
reveals a more unusual picture. Despite the ongoing inability to make a regular budget
that it inherited from the Ottoman legal order, the TGNA used its budget-making
power through the Budget Commission that directed the ministries. Nevertheless, to
judge by the performance of the budget and final account laws, the TGNA seems to
have been relatively unsuccessful as a legislative body. One of the main reasons for
this is the absence of a disciplined party structure. However, for the first time, the
parliament decided that the ministers should pay compensation to the treasury on the
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grounds that they harmed the state, based on the legal responsibility of the ministers.
At the same time, as an example of political accountability, ministers held responsible
for acting arbitrarily or ignoring the will of the Assembly were dismissed through a
vote of no confidence. Likewise, the 1921 budget was the first to be rejected by the
TGNA.

In sum, the period of the 1921 Constitution shows an extraordinary interim character
in which the political structure, being incompatible with national sovereignty, was
partially liquidated through the implementation of the constitutional fiscal rules.
Fiscal conflicts played a role in shaping the government system, and some of those
that were inherited from the previous period remained to be resolved in the next
(1924) constitutional period. The 1921 Constitution, however, provides no automatic
and instant formulas in this fiscal regime change. In fact, the Assembly’s ability to
use its fiscal powers is a product of a political change, rather than legal change. In
other words, the legal adoption of financial issues in this period resulted from the
national sovereignty policy rather than from the adoption of the 1921 Constitution.
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1921 Anayasasimin Tiirkiye’nin Mali Hukuk Diizenine Yansimalari

Giris
Bu ¢aligma, 1921 Anayasas1 (AY) doneminde Tiirkiye’deki mali hukuk diizenini
betimlemek ve anayasal diizendeki degisikligin mali hukuk kurallar: iizerindeki
yansimalarmi ¢oziimlemek amaciyla kaleme alindi. Mali kurallarin konulmast ve
mali islemlerin denetlenmesi siireclerini iceren mali diizenin irdelenmesine, 1876 AY
doneminden miras kalan ve 1924 AY dénemine miras birakilan mali hukuk birikimi
ve sorunlarinin gosterilmesine ¢aligildi.

Siyasal kosullarin anayasal kurallari, anayasal kurallarin ise mali hukuku
sekillendirdiginden hareket edildi. Yeni bir anayasayla olusan yeni diizen (statiiko),
anayasa metninden ibaret olamayacagindan, hukuksal normativizme ve madde
metinlerine hapsolunmadi. Zaten, bir mali hukuk diizeni, mali nitelikli anayasa
kurallarindan ibaret olsaydi, bu tip higbir kural igermeyen 1921 AY donemine
iligkin hicbir s6z sdylenemezdi. Calisma bu dénem c¢ikarilan ve mali ana kurulusu
diizenleyen kanun metinlerine de indirgenemezdi. Donemin mali hukuk diizeni,
mevzuat metinlerinden ¢ok, o metinlerde yer alan kurallarin nasil sekillendirildiginin
ortaya konulmasi ile anlagilabilecekti. iste bu nedenle mali kurallarin yaratildig,
kaldirldig1 ya da tartisildigi Tiirkiye Biiyliik Millet Meclisi (TBMM) tutanaklari
incelendi. Dénemin mali diizenine hayat veren anlam ve tercihlere dikkat edilerek,
sadece kabul edilen kanunlar degil, kabul edilmeyenler ve gensoru 6nergeleri de veri
sepetine eklendi. Sonunda ¢ikan tablo, donemin mali hukukunu olusturan yasama
siyasetinin de bir kompozisyonu oldu.

Bu kompozisyon elbette kuru bir betimleme olmamaliydi. Bu nedenle yaziya
dokiiliirken, ‘anayasalarin, toplum igindeki ¢ikar gruplari arasinda yasanan
miicadelenin ulastif1 yeni durumu yansitan belgeler oldugu’ yargisiyla hareket
edildi. Gergekten, hukuk kurallart soyut bir idealar diinyasinda, zaman ve mekandan
bagimsiz dogrularla olusturulan metinler degiller. Tersine, belirli bir zaman akisi
icinde yasanan siyasal sorun ve catismalarla dogan ve var olduklar1 siirede, yeni
sorun ve ¢atigmalara gebeler. Bu nedenle donemin mali hukuk diizeni, bir zaman akis1
icinde anayasa hukuku ve siyasal gergeklik zemininde ele alinarak, diger donemlerden
farklh kilan karakteristigi aciga ¢ikarildi. Etkilesimin karsilikli bir iligkinin varligim
gerektirdigi gozetilerek, siyasetin yarattigi hukuk ile hukukun yon verdigi siyaset
birbirinden ayrilmadan islendi. Nitekim 1921 AY, 1876 AY donemindeki siyasal
catigmalarin dogurdugu bir sonug oldugu kadar, bu anayasanin uygulandigi dénemde
ortaya ¢ikan yeni sorunlar da 1924 AY igin bir neden olusturmustu.

Bir mali hukuk diizenini ¢dziimlemenin birden ¢ok yolu olsa da, burada anayasal
diizenle etkilesimi 6n plana ¢ikarildi; bu yapi, 6vgii veya yergilerle degil kendisini
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doguran siyasal ¢atigsmalarla anlatilmaya calisildi. Nitekim TBMM, her ne kadar
iilkenin iggalden kurtarilmasi gibi ortak bir amag giiden milletvekillerinden olussa da,
bu kanli—canli insanlar, birbirlerinden tamamen farkli siyasal amagclara, yontemlere
ve duruslara sahipti ve eszamanli olarak hem Istanbul hiikiimeti, hem isgal giicleri
hem de birbirleri ile bir miicadele i¢indeydi. Bu ¢ercevede 1921 AY, Osmanogullar:
monarsisi ve Istanbul hiikiimetine kars1 cumhuriyetci, Itilaf devletlerine ve onlarin
isgalini destekleyen etnik gruplara kars1 milliyetgi bir siyasal programin trtiniyd.'
Bu siyasal programim hukuksal yansimasi 1921 AY metninde milli egemenlik ve
kuvvetler birligi (meclisin tistiinliigii) kavramlar1 oldu. Bir bagska deyisle, bu iki
anayasal kavram, TBMM f{iyesi olan farkli gruplarin farkli gerekgelerle de olsa
oydasabildigi kesigim noktalartydi.?

Pekiyi, bu anayasal kavramlarin, mali kurallarin konuldugu ve denetlendigi mali
hukuk diizenindeki yansimalar1 nelerdir? Donemin kosullar1 agisindan bakildiginda,
milli egemenligin kanunilik kuraliyla; meclis listiinliigiiniin ise biit¢e yetkisiyle yakin
iligkili oldugunu gorebiliriz. Bu nedenle ilk boliimde, milli egemenlik kavramini
somutlagtiran kanuniligin, bu donemde nasil uygulandigi ve mali kurallarin
konulmasinda hangi islevierle kullanildigi sorusu cevaplanmaya c¢aligilacak.
Ikinci boliim ise, meclisin istiinliigii kavramini somutlastiran biitce yetkisinin
kullanimindaki degisimin, etki ve sonuglarimin neler oldugu seklindeki aragtirma
sorusuyla sekillenecek.

Bu sorularin cevabini aramadan oOnce, 1921 AY doneminden ne anlamak, bu
stireyi hangi zaman dilimiyle sinirlamak gerektigini ele almaliyiz. Dénemsel sinirlar
hukuksal metinlerin kabul edildikleri degil, fiilen uygulandiklari tarihlerle sekillenir.
Bu nedenle 1921 AY dénemini, anayasanin kabil edildigi 20 Ocak 1921°den degil,
bu anayasanin temel kurallart olan milli egemenlik ve meclisin {istiinligiiniin
uygulanmaya baslandigi 23 Nisan 1920°de baslatmak gerekir. Bu durumda, 1921
AY metninin kabliiniin, TBMM nin toplanmasiyla baslayan siirecin daha ileride yer
alan bir halkas1 oldugu goriiliir.

Bu donemin bitis tarihi ise anayasa hukuku-mali hukuk iligkisini gdstermesi
agisindan oldukga semboliktir. Cumhuriyetin ilk biitge kanunu olan 490 sayili Genel
Biitce (Muvazene-i Umlimiye) Kanunu, 491 sayili Teskilati Esasiye Kanunu adim
tagityan 1924 AY ile aynmi gilin, 20 Nisan 1924 tarihinde kabul edilmis ve yine aym
giin yayimlanmustir.> Bu iki metnin asil ortak noktasi ise sudur: 1921 AY donemi
boyunca biit¢e kanunlari, avans ya da gegici(muvakkat) biitge adini tagimis, 490 Sayili
Kanunla ilk defa olagan bir biit¢e yapilmistir. Keza, 1921 AY dénemi boyunca devlet

' Biilent Tanér, Osmanli Tiirk Anayasal Gelismeleri (34. Basi, Yap1 Kredi 2017) 226-227.

Milli egemenlik ve kuvvetler birligi, TBMM’deki devrimeci ve muhafazakar olarak adlandirilabilecek birbirine zit
goriislerdeki milletvekillerinin farkli nedemlerle de olsa oydastig1 kurallardir: Ergun Ozbudun, 1921 Anayasas: (Atatiirk
Kiiltiir, D1 ve Tarih Yiiksek Kurumu 1992) 24.

*  RG24.05.1924/71.
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ana kurulusuna iligskin temel tartismalarin ¢6ziimii hep ileri bir tarihe ertelenmis, bu
erteleme 491 Sayili Kanunla son bulmustur. Bu nedenle dénemin bitis tarihi olarak
hem anayasa, hem de mali hukuk agisindan bir kesisim an1 olan 20 Nisan 1924’1
kabul edebiliriz. Calismaya konu zaman dilimi bu sekilde sinirlandigina gore, simdi
aragtirma sorularimiza gegebiliriz.

I. Milli Egemenligi Somutlastiran Kanunilik

1921 AY mali hukuk alaninda kanunilige iliskin bir kural icermez. Ancak md 1’de
yer alan egemenligin millete ait olmasi kurali ile temsile dayanmayan padisah ve ayan
gibi anayasal kurumlar1 6rtiilii bicimde saf dig1 birakir.* AY md 2’de ise egemenligin,
ayni zamanda yasama yetkisinin de tek sahibi olan TBMM’de ortaya ¢iktig1 bildirilir.’
Donemin siyasal kosullarini yansitan bu diizenleme, kanunilik kuralinin anayasal
dayanagin1 olusturur. Buna gore, yasama yetkisini Ankara’da mevzilenerek kullanan
bu gii¢, Sultan ve Istanbul hiikiimeti gibi iradeyi seniyye veya kararname yerine
sadece TBMM tarafindan yapilabilen kanun formunda islemlerle hareket edecektir.
Pekiyi kanunilik bu donemde nasil uygulanmis, hangi islevlerle kullanilmistir?

Kanunilik kurali, hukuk yazini ig¢in baglamsiz sekilde kullanilip romantik
sloganlara dontistiiriilmeye cok elverisli olsa da, bu donemdeki kimlik ve islevi,
TBMM ’nin siyasal programindan ve durusundan bagimsiz degildir. Oyleyse, kimligi
ve nasil uygulandigi da, bu uygulamada giidiilen amag ve saglanan sonuglarla beraber
aciklanmalidir. Bu donem kabul edilen mali kanunlar, farkli siyasal gruplar igeren
TBMM kompozisyonunun uzlasabildigi asgari miisterekleri gosterir. Dolayisiyla
bu kanunlarin kapsam ve konular1 yaninda, hangi sartlar i¢inde ve hangi amaglarla
kabul edildikleri ve ne sonug verdikleri de kanunilik kuralinin siyasal ¢ercevesinden
bagimsiz degildir. Oyleyse, kanunilik uygulamasinin kosul, islev ve sonuglari
anlayabilmek i¢in ti¢ baslik tizerinden ilerleyelim. Bunlar sirasiyla (1) eski rejimin
kanunilik mirasina yeni rejimin katkisi, (2) kanuniligin (milli egemenligin ortaya
¢iktig1) TBMM nin mali iktidarin1 hukukilestirme ve mesrulastirma islevi, (3) 1924
AY donemine birakilan kanunilik mirasidir.

A. Eski Rejimin Kanunilik Mirasina Yeni Rejimin Katkisi

Kanunilik kuralina uyum ¢abasi, 1876 AY md 96’daki mali ylikiimlerin kanuna
dayandirilmast kuraliyla sekillenen siyasal mirasin bir uzantisidir.® Ne var ki, bu
kural Birinci Mesrutiyet bir yana, Ikinci Mesrutiyet déneminde dahi tam olarak

4 ‘Egemenlik (hdkimiyet) kayitsiz sartsiz (bild kaydu sart) milletindir. Yo6netim (idare) usilii halkin kaderini bizzat ve kendi
eline alarak (bilfiil) yonetmesi (idaresi) esasina dayanir (miistenittir)’.

‘Yiiriitme (icra) erki (kudreti) ve yasama (tesri) yetkisi (saldhiyeti) milletin tek (vegdne) ve gergek (hakiki) temsilcisi
(miimessili) olan Biiyiik Millet Meclisinde ortaya ¢ikar ve toplanir (tecelli ve temerkiiz eder)’.

¢ ‘Mali yiikiimlerin (tekdlifi Devletin) higbiri bir kanun ile belirlenmedikge (tayin olunmadik¢a) konulamaz, dagitilamaz,
toplanamaz (vaz ve tevzi ve istihsal olunamaz) .
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uygulanamamustir. Bu sonug¢ sadece Mebusan Meclisinin, 1877’den 1908’¢ kadar
toplanamamis olmasindan dogmamustir. Meclisin sahip oldugu anayasal yetki,
cogunlukla agik oldugu 1908-1918 yillar1 arasinda da ¢cogu kez kagit iizerinde kalmistir.

Gergi, kanunilik kuralinin uygulanmasina iliskin talepler, Ikinci Mesrutiyet
déneminin bagindan sonuna kadar heyecanli bir bigimde savunulmustur. Bu savununun
boylu boyunca yayildigir donem, 1909 yilinda ittihat ve Terakki (IT) iiyesi Mehmet
Cavit Yal¢in’in Biitge Komisyonu sozciisii (mazbata muharriri) sifatryla, Mebusan
Meclisi kiirsiisiinde, mali diizenlemelerin kanunla yapilmasinin milli egemenligin
bir geregi oldugu, baski rejiminin de, mesrutiyetin de temelinde mali egemenligin
yattig1 seklindeki tezleriyle baslar.” 1920°de son Osmanli Mebusan Meclisinde yine
Biitce Komisyonu iiyesi olan Saruhan milletvekili Muvaffak Menemencioglu’nun,
kanunilik kuralina aykir1 sekilde mali yiikiimliilik getirilmesine komisyon olarak
siddetle kars1 olduklar1 yoniindeki sdzleriyle biter.® Ne var ki bu sdylem Ikinci
Mesrutiyet doneminde mali hukuk kurallarmin kanunla yapilmasi talebi agisindan
basarili bir sonu¢ vermemistir. Bu sonu¢ ancak iki ay sonra, son Mebusan
Meclisi’nden gelenlerin,” TBMM c¢atisi altindaki birlestikleri diger milletvekilleri ile
beraber olusturduklar1 kompozisyon tarafindan hayata gegirilecektir.

Kanuniligin k&gt tizerinde kalmasinin en bariz gostergelerinden biri, ylizyillardan
beri Islam hukukunun bir parcasi olarak var olan agnam ve Osiir vergilerinin
Mesrutiyet doneminde de kanunlastirilmadan uygulanmaya devam edilmesidir. Bu
dénemde s6z konusu vergilerle ilgili kodlastirma hareketi, yiiriitme eliyle ¢ikarilan
Asar Nizamnamesi ve Agnam Talimatnamesi gibi diizenleyici islemlerden ibaret
kalmistir.'® Dahasi ilk kez bu dénemde getirilen vergiler, 6rnegin 1914’te temettii
ve 1919°da harp kazanglari vergileri de kanunla degil, kanunu muvakkat olarak
adlandirilan kararnamelerle diizenlenmistir. Ger¢i 1876 AY md 36 hiikkmii ile hikkiimete
olaganiistii hal kanun hiikmiinde kararnamesine benzeyen bu kararnameleri ¢ikarma
yetkisi taninmigtir."! Ancak meclisin toplantida olmadigi zamanlarda kullanilacak
bu yetki, devlet glivenligini saglama amaciyla sinirliyken, bir usiil saptirmasiyla bu
simirin disinda kalan mali diizenlemeler igin kullanilmigtir.

7 Meclisi Mebusan Zabit Ceridesi (MMZC), Devre (D) 1, igtima Senesi (iS) 1, Cilt (C) 4, igtima (i) 98, 09.06.1909, 548-549.

‘(T)ekalife miitedair kavanin layihalarinimn herhalde Meclis-i Mebusanca tasdik edilmeden evvel Hiikiimetge tatbik ve icra
edilmesine Enciimenimiz siddetle muhalif bulunuyor’ MMZC, D 5, C 2, 15,28.02.1920, 231.

9 Mebusan Meclisinin 169 iiyesinden 92’si (%54’ii)) TBMM’ye katilmistir. Ahmet Demirel, /lk Meclisin Vekilleri (iletisim
2017) 7. Calismada, tiim milletvekillerine resmi kaynaklarda gegen soyadlari ile yer verilmistir: TBMM Albumii C 1(TBMM
yay 2010) 7-70; Fahri Coker, Tiirk Palamento Tarihi- Milli Miicadele ve TBMM I. Dénem C 3 (TBMM 1994).

10°22.06.1905 tarihli Asar Nizamnamesi: Diistur, T 1, C 8, (Bagvekélet matbaasi 1943) 263. 14.01.1905 tarihli Agnam
Resminin Suret-i Tadad ve Cibayetine ve Yoklama Muamelatinin ilasina Dair Talimat: Diistur T 1, C Miitemmim, 300.
Latin harfli fihrist i¢in: Mehmet Akman, ‘Tanzimat’tan Cumhuriyet’e Osmanli Hukuk Mevzuati 1. Tertip Diistur’un Tarihi
Fihrist ve Dizini’ (2007) (3), Tiirk Hukuk Tarihi Arastirmalar1 67, 224.

" Gunimiiz Tirkgesiyle: ‘Meclis toplantida degilken, devletin tehlikeden veya genel giivenligin zarardan korunmasini
gerekliren bir zorunluluk ortaya ¢iktiginda, gerek goriilen kanunun gériisiilmesi i¢in meclisin ¢agrilmasi ve toplanmasi
icin yeterli siire yoksa Anayasaya aykirt olmamak tizere bakanlar kurulu tarafindan verilen kararlar Mebusan Heyetince
verilecek karara kadar gegici kanun hitkkiim ve kuvvetindedir’.
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Bir bagka egilim, kanuniligin goriiniiste kalmasini saglayacak sekilde bir kanun
yapim faaliyetidir. Mali hiikiimler iceren kararnameler, anayasaya aykiri olarak
cikarildiktan sonra yine bir usll saptirmasiyla yillik biitce kanunlaria eklenmis
ve Mebusan Meclisine bu sekilde kabil ettirilmistir.!> Gerg¢ekten, déonemin biitce
kanunlarinin ortak 6zelligi, icerdikleri bir madde ile T cetvelinde yer verilen mali
yiikiimlerin tahsil edileceginin belirtilmis olmasidir.!* Bdylece bir kanunla konulmayan
vergiler, biitce kanununa dayandirilarak toplanmaya devam edilmistir. 1918 yil1 gelir
biitcesi kanununda daha da ileri gidilerek, hiikiimete daha sonra Meclisin onayina
sunmak lizere, pesinen belirli mallar i¢in tiiketim vergisi koyma yetkisi verilmistir.'*
Bu mali yasama faaliyetinin niteligi izleyen yillarda da unutulmayacak, 1922’de bir
gizli celsede, Erzurum milletvekili Hiiseyin Avni Ulas tarafindan, “(IT’li Maliye
Bakan1 Mehmet Cavit Yalcin kastedilerek) Cavit Bey kanunu kendi yapar telefonla
evinden soylerdi” sozleriyle anilacaktir.!s

Meclis iradesini kagit iizerinde birakmaya déniik bu tavrin, IT iktidarina 6zgii
oldugu diisiiniilmemelidir. Nitekim Diistur’un ikinci tertibi incelendiginde, padisah
ve atadigi hiikiimetin, IT’nin iktidardan diismesinden sonra iradei seniyye ve
kararname tipi islemlerle agirlikli olarak Meclise ait mali yetkileri fiilen kullandigi,
bdylece anayasalliktan daha da uzaklasildigi goriiliir. Mebusan Meclisi’nin bir iradei
seniyye ile 21 Aralik 1918 tarihinde feshinden, Diistur’da yer alan 29 Ekim 1922
tarihli son igsleme kadar, yapilan iglemlerin ¢ogu ¢esitli biit¢elere para eklenmesi ve
vergilere iliskin diizenlemelerden olusur.'®

Pekiyi kanunilik kurali agisindan 23 Nisan 1920 itibariyle TBMM o6rgiitlenmesinin
sahip oldugu yasama deneyimi, daha da 6zel olarak kanun yapma yetenegi ne
durumdadir? TBMM'nin Istanbul’'un 16 Mart 1920°de resmen isgali {izerine
Atatlirk’tin  ¢agristyla toplandiging;!” tyelerin Mebusan Meclisi’nin Ankara’ya
gelenlerden ve her livada (bugiinkdi il) yapilan segimlerle belirlenenlerden olustugunu
biliyoruz. Bu durum Mebusan Meclisi’nin parlamentoculuk deneyiminin TBMM’de
siirdiiriilmesini sagliyor. Hatta Mebusan Meclisi Baskan1 ve ayn1 zamanda Istanbul
Hukuk Fakiiltesi’nin Anayasa Hukuku Profesorii olan Celalettin Arif Bey’in
TBMM ikinci baskan1 secilmesi, Mebusan Meclisi I¢tiiziik iiniin (nizamname)
degistirilip uygulanmaya devam edilmesine karar verilmesi,'® bu baglamda Biitge

12 Nitekim son olarak, 1920 yili Mart ve Nisan aylarina iliskin gegici biitge kanunun tigiincii maddesi, 1918 yili biitge
kanunundan sonra kabul edilen ve mali yiikiim iceren kararnamelerin Meclis tarafindan kabuliine iligkindir. Bu yetki
saptirmasina itiraz edildiginde ise Maliye Bakan1 Mehmet Tevfik Biren, ge¢gmiste de ayni usuliin izlendigini, mali yiikiim
igeren kararnamelerin biitgenin T cetveline eklenmesinin ellisekiz ayr1 6rnegi oldugu cevabini verecektir. MMZC, D 4, C 3,
115,28.02.1920, 262-263.

3 Osmanh Biitgeleri 1909-1918 (Maliye Bakanligi 2000) 3, 201, 307, 358, 417,471.

4 MMZC,D3,C3,164,07.03.1918, 27.

5 TBMM Gizli Celse Zabitlar1 (GCZ), D 1, C 3, B 3, 06.03.1922, 20.

Bu islemler, 11. Cilt s 72’den baglamakta ve 2. Tertibin son cildi olan 12’nin sonuna kadar devam etmektedir.
7 Atatiirk’iin Tamim, Telgraf ve Beyannameleri (Atatiirk Kiiltiir, Dil ve Tarih Yiiksek Kurumu 1991) 280.

'8 TBMM Zabit Ceridesi (ZC), D 1,1S 1, C 1,14, 26.04.1920, 72,78.
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(Muvazene) ve Mali Kanunlar (Kavanini Maliye) Komisyonlarinin (Enciimenlerinin)
olusturulmasi,” bu beklentiyi giiglendiriyor. Dahast TBMM milletvekillerinden on
ikisinin daha 6nce maliye orgiitlenmesinde ¢aligmis olmasi ve bunlardan bir kisminin
meclis calismalarinda ¢ok etkin olmas1,2’ mali kanunlarda daha 6zenli davranilacagini
disiindiiriiyor.

Ne var ki bu varsayim, 6zellikle mali kanunlar agisindan karsiligini bulmuyor.
Gergekten iilkedeki parlamentoculuk deneyimi 1876’ya kadar uzansa da, TBMM
acildig1 giinden itibaren yasama teknigi eksikligi kaynakli bir bocalama yasamis
gorliniiyor. En bariz sonuglar da, TBMM’nin yasama faaliyetinin yogunlastig
mali kanunlarda karsimiza ¢ikiyor. Bunun ilk 6rnegi, aceleyle kabul edilmis olan
agnam resmi orantyla ilgili diizenlemenin, bir kanun formu igermemesi;?' hatta 24
Nisan 1920 tarihinde kabul edilmis olsa da, maddi sorunlar yiiziinden Resmi Gazete
ile yayim tarihinin 7 Subat 1921°i bulmasidir.”> Dikkat ¢eken bir bagka sorun,
yapim agsamasindaki teknik eksiklikler sonucunda, mali kanunlarda yapilan hesap
hatalaridir ki, bu bazen kanunun tamami kabul edildikten sonra fark edilerek, hatali
madde diizeltilmis haliyle tekrar oya sunulmustur.* Bu dénem yasanan sorunlarin bir
nedeni de TBMM’nin, Mebusan Meclisi yontemleri ile ¢alistirilmak istenmesi ancak
bir kurumsal eksiklik sorunu yasanmasidir. Ornegin, Giimriik Resminin Bes Misline
Iblagina Iligkin Kanun Lahiyasmin, Risumat Enciimenine havalesi tartigilms
ancak bu komisyonun heniiz olusmadigi anlagilmistir.?* Dahasi giimrik tarifesi
degistirilmek istendiginde, Ankara’da bir tarife cetveli dahi bulunamadigindan bu
degisiklik ertelenmek zorunda kalinmistir.* Aslina bakilirsa, mali kanunlar bir yana,
genel olarak kanunlara numara verilip verilmeyecegi,” hatta kanunlarin bagliginin
olup olmayacag bile tartismalidir.’

19 Belirtilen (muvazene-biitge gibi) karsiliklar TBMM tarafindan da kullanilmaktadir: TBMM Albumii (n 9) XXIII.

Hamdi Apaydin, Mehmet Onay, Sirr1 Ozata, Hac1 Fevzi Celayir, Hasan Tahsin Artik, ibrahim Turhan, Hac1 Ahmet Bilgin,

Naci Karaali, Tahsin Berk, Resat Kayali, Ferit Toriimkiiney, Yahya Galip Kargi. Bu isimlere iliskin bilgiler i¢in: Demirel (n

9) 213-269. Bunlardan son dérdiiniin ¢ok faal oldugu tutanaklardan anlagilmaktadir.

Nitekim bir yiirlitme, bir yiiriirliik maddesi ve bir kanun teknigi yoktur: Alptekin Miiderrisoglu, Milli Miicadelenin Mali

Kaynaklar: (Bilgi 2018) 221; Cihan Duru, Kemal Turan ve Abdurrahman Ongeoglu, Atatiirk Dénemi Maliye Politikast

(Tisa 1982) 216.

2 Agnam Resmi Kanunu, Kanun Numarasi: 1, Kabul Tarihi: 24.04.1923, RG 07.02.1921-1. Kanun yayim siirecinde devam
edecek bu gecikme olgusu, 6zellikle mali yiikiim iceren kanunlarin nasil duyurulacagi ve muhataplarinca tebelliig edilmis
sayilacagina iliskin tartismalart da beraberinde getirmistir (ZC, D 1, IS 1, 1 28, 02.05.1921, 223). Buna 18 Temmuz
1921°den, 10 Eyliil 1923’e kadar Resmi Gazete ¢ikarilamamasi da eklenince, ancak telgrafla belirli yerlere teblig edilen
mali kanunlara erisememe sorunu bitytimistiir.

2 Bu ikinci donem TBMM goreve basladiktan sonra dahi devam etmistir: Ornegin: ZC, D 2,182, C 7,15, 06.03.1924, 133.

% 7C,D1,1S1,C2,139,24.07.1920, 383.

» 7C,D 1,18 1,C2,140,28.07.1920, 391.

% Kanunlara numara verilmesi usalii, Hilmi Tunali’nin teklifi ile 14 Aralik 1920°de kabul edilmis, bazi kaynalarda atif verilen
bu karara Meclis ¢aligmalarinda uyulmamis (6rn 11.08.1921 tarihli igtima) 1921 AY dénemi boyunca da yeniden bu yonde
bir karar alinmamis, kanunlara sadece Resmi Gazetede yayimlanirken numara verilmistir.

27 Ornegin [hracat Resmi Hakkinda Kanun Lahiyas: goriisiilirken, kabul edilmesi halinde kanunun bir isminin olup
olmayacagi ve ismin miizakereye agik olup olmadigi dahi tartigilmaktadir. ZC, D 1, iS1,C 1,149, 15.08.1920, 241.
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Tiim bu yetersizliklere ragmen TBMM iiyelerinin en azindan bir kisminin hukuk
birikiminin kiigiimsenmemesi gerekir. Ozellikle de, mali diizenlemelerde hukuk
giivenliginin saglanmasi i¢in tasarilardaki belirsiz ifadelerin ayiklanmasi cabasi
dikkate alinirsa. Nitekim mali avantaj i¢eren bir kanun tasarisinda, diizenlemenin
kapsamin belirsizlestiren gibi ifadesi,”® mali yikamlilik ongoriilen baska bir
kanun tasarisinda ise uygulamayi belirsizlestiren vesaire ifadesi verilen 6nergelerle
kaldirilmistir.  Ayrica, vergi kanunlari tizerindeki goriismelerin - genellikle
tartismalarla dolu oldugunu, bu dénemde TBMM nin, “kabul edenler, etmeyenler,
kabul edilmistir” dongiisiiyle ¢alisan bir onay meclisi olmadigini sdylemek gerekir.
Oyle ki, Ihracat Riisumu Hakkinda Kanun tasarismin goriisiilmesinde, ¢ifte
vergilendirme sonucunun dogmamasina dikkat edilmis,* birden ¢ok mali konu alan
gimriik vergisi gibi ayrintili kanunlarda, her bir faslin ayrintilariyla tartisildig titiz
calisma sergilenmistir.*!

Burada TBMM tarafindan kabul edilen ilk kanunun bir vergi kanunu (Agnam
Resmi) oldugu seklindeki yaygin bilgiyi de kii¢iik bir diizeltmeyle hatirlatmak iyi
olur. 24 Nisan 1920 giinii kabul edilen Kanun ile aslinda yeni bir vergi kanunu
yapilmamis, zaten var olan verginin sadece 1920 yilinda uygulanacak oranim
belirlenmigti. TBMM’nin agnam (koyun) vergisini ilk defa konusu ve matrahi
gibi vergi teknigine iliskin kapsamiyla diizenleyerek bir dayanaga baglamasi, 1924
yilinda kabul edilen Sayim Kanunu iledir.*> TBMM nin 15 Nisan 1922 tarihinde kabul
ettigi ilk vergi kanunu ise, deniz araclarindan alinacak vergiyi, matrah ve oranlariyla
beraber diizenleyen Merakibi Bahriyeden Alinacak Riisum Hakkinda Kanundur.*

Kanun yapim deneyimine iligkin bu tablodan sonra, simdi de bu deneyimin mali
kanunlarin yapimina etkisine, kanunlarin hangi amagla yapilip, kanunilik kuralinin
hangi islevle kullanildigina bakalim. Bunun i¢in de once su soruyu soralim:
Kanunlastirma gibi teknik bir faaliyet, siyasal bir anlam ifade edebilir mi? Istanbul
hiikiimetinin ¢ikardigi kararnamelerin TBMM kanunlariyla reddi olgusuna bakarsak
bu soruya evet cevabini verebiliriz. Evet, cevabi verilmesini saglayan ikinci olgu ise,
vergi toplamak isteyen TBMM nin kanunilik kuralina bir diizen ve mesruluk arayisi
icinde sarilmasidir. Simdi bu hukukilestirme ve mesrulastirma islevini asagida daha
ayrmtil olarak irdeleyelim.

2 Beyiye Hakkinin ve Gise Memurlarimn Maliil Gazilere Tahsisi Hakkinda Kanun goriigiilirken, Hilmi Tunali muglaklik
yaratan ‘gibi’ sozciiniin metinden ¢ikarilmasini saglayacaktir. ZC, D 1, IS 2, C 14,1 112, 17.11.1921, 249.

Temettii Vergisine Zam Icrasina Dair Kanun Lahiyasi’nda yer alan vesaire sozciigii de kanunlarin anlamlarmin agik olmast
gerektigini soyleyen Saruhan milletvekili Refik Sevket ince’nin 6nergesiyle metinden gikarilacaktir. ZC, D 1, 1S 1, C 2, 1
69,21.09.1920, 251.

Ornegin Isparta milletvekili Hiiseyin Hiisnii Ozdamar, ‘Eger bu resmi alipta, tekrar cepheleri memleketler idare edecekse
bir seyden iki defa vergi olmaz’ diyecektir. ZC, D 1, IS 1, 1 66, 16.09.1920, s 163.

3 Ibid.
32 Sayim Kanunu, Kanun Numarasi: 410, Kabul Tarihi: 12.02.1924, KD (Kanunlar Dergisi) (2) 209.
3 Milli Miicadele Dénemi Biitgeleri ve Mali Mevzuat 1920-1923 (Maliye Bakanligi 1994) 49.
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B. TBMM’nin Mali iktidarim Hukukilestirme ve Mesrulastirma islevi

Tiirkiye’de 1920 yili 6ncesi ve sonrasini i¢ine alan birkag¢ yillik dénem iginde,
Ittihat ve Terakki, Vahdettin ve TBMM iktidarlarinin temsil ettigi, sekil ve esas
yonlerinden birbirleriyle kesigip ayrilan {i¢ ayr1 siyasal ve hukuksal ¢izginin
uygulandigi goriilebilir. Gergekten sekil yoniinden bakildiginda, Osmanli Devletini
yoneten IT ile Vahdettin, mali konularda yasama yetkisini biiyiik dl¢iide kararname
ve iradei seniyye gibi yiirlitme islemleriyle kullanmigken, Tiirkiye devletini yoneten
TBMM nin (bu isi kendi hiikiimetine birakmaksizin) kullandig1 form sadece kanun
olacaktir. Esas yoniinden bakildiginda ise, IT ile TBMM mali diizen agisindan
milliyet¢i bir ¢izgi izlerken, Vahdettin ve isgal sonrasi atadigi kabineler, isgal
giiclerinin mali taleplerine kars1 teslimiyetgidir.

Kronolojik olarak, ilk asamada IT iktidarinin milliyetci giidiilerle kararname
formatinda yaptig1 mali diizenlemeler, ikinci asamada Vahdettin doneminde itilaf
devletlerinin baskisiyla,* hazirlanan kararnamelerle ortadan kaldirilacaktir. Ugiincii
asamada ise, TBMM bu diizenlemeleri kanun formunda eski haline iade edilecek ya
da baska kars1 tepkiler verilecektir. Bu durumun en tipik 6rnegi sudur: IT hiikiimetince
11 Nisan 1918 tarihinde kararname seklinde ¢ikarilan Giimriik Kanunu,* iggal sonrasi
Vahdettin’in atadig1 Damat Ferit kabinesince 12 Ocak 1919°da yine bir kararname ile
kaldirilmis,* TBMM ise ikinci kararnameyi kanunla ilga edip,®” durumu eski haline
iade etmistir. Pekiyi, Istanbul hiikiimetinin bu kararlar1 neden ayn1 formda bir islemle
(6rnegin bir kararname ile) degil de kanunla degistirmigtir?

Bu soruya gergekei bir cevap vermek icin, TBMM 'nin gii¢ ve mesruluk ihtiyacinin
kime kars1 ve hangi baglamda dogduguna bakmak gerekir. Bu ihtiyacin ortaya ¢iktigi
ilk mecra TBMM’nin kendi i¢idir. Farkli sosyal ve siyasal kesimlerden iiyelerin
olusturdugu TBMM kompozisyonunu ¢alistirabilmek icin birlesilen siyasal diisiince
milli egemenlik,*® bunun dogal sonucu olarak kullanilan hukuksal islem formu da
kanundur. Boylece karar alma siire¢lerinin sadece belirli bir siyasal goriisteki bir grup
bakanin (ya da kabinenin) degil, tiim milletvekillerinin katilimi ve miizakeresiyle
(meclis eliyle) sekillenmesi saglanmistir. Kanunilik kuralina ihtiyag¢ duyulan ikinci
mecra ise Istanbul hiikiimetine kars1 girisilen iktidar miicadelesidir. Bu kuralin 1876
AY geregince uygulanmast gerektigi halde Istanbul hiikiimetince uygulanmamast,
Istanbul hiikiimetinin hukuksal dayanagim asindirdigi 6lgiide, kismen Mebusan
Meclisi tiyelerinin katilimi ile olusan TBMM ’nin mesruiyeti giiclendirmistir.

34 Sina Aksin, Istanbul Hiikiimetleri ve Milli Miicadele I (Is Bankas1 yay 1998) 160.

3 Diistur T 2, C 10, 459. Latin harfli fihrist i¢in: Mehmet Akman, ‘Tanzimat’tan Cumhuriyet’e Osmanlt Hukuk Mevzuati 11
11. Tertip Diistur’un Tarihi Fihrist ve Dizini’ (2007) (4) Tiirk Hukuk Tarihi Arastirmalari, 41-368.

29 Cumadelahira 1336 tarihli Giimriik kanununun tehir-i meriyyeti hakkinda kararname, Diistur T 2, C 11, 105.

37 Guimriik Tarife Kanununun Temini Mer’iyeti Hakkinda Kanun, Kanun Numarasi: 165, Kabul Tarihi: 17.11.1921, KD (1)
192.

3 Omiir Sezgin, Tiirk Kurtulus Savasi ve Sivasal Rejim Sorunu (imge 2005) 22-23.
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Boylece bir yandan 6nceki donemden devralinan mali diizen siirdiiriilerek, 1876
AY ve Mebusan Meclisi Ictiiziigii geregince mali yiikiimliiliikler sadece kanunla
konulmus, buna iligkin tasarilarin kabulii i¢in oylamanin isim yoklamasiyla (tayini
esami) yapilmasi gibi sekli gerekliliklere 6zen gosterilmistir. Obiir yandan ise
Istanbul’un isgal tarihi olan 16 Mart 1920’den sonraki Osmanli mevzuat ve islemleri
bir kanunla hiikiimsiiz sayilarak,* Osmanli egemenligine son verilmistir. Dolayisiyla,
Istanbul’'un kararname ve iradei seniyelerine karsi Ankara’nin kanunlar: sadece
hukuksal bir usiil degil, ayn1 zamanda bir siyasal esas farklilasmasini da ifade eder.*
Simdi bu déonemde TBMM tarafindan kabul edilen mali kanunlarin islevleriyle
kanunilik kuralinin hangi siyasal sinirlar i¢inde uygulandigina bakalim ve yukaridaki
gozlemleri somut kanunlar Gizerinden 6rneklendirmis olalim. #!

Kronolojik agidan bakildiginda, TBMM nin kabul ettigi mali kanunlarin i¢inde
bulunulan kosullara gore sekillendigi agiktir. Nitekim agnam vergisi oranimi konu
alan ilk kanunun, Meclisin agilmasindan hemen bir giin sonra kabul edilmesi, Istanbul
hiikimetinin bu vergiyi sekiz katina ¢ikarmasinin beklenmesinden kaynaklanmigtir
ki, Istanbul hiikiimeti 5 Mayis 1920°de gercekten bir kararname ile bu orani
arttirmistir.*> TBMM’nin ise bu orani arttirmamasi, dahasi bu kararin tiim tilkeye
halifenin kurtarilmasimin amaglandigi ile beraber duyurulmasinin teklif edilmesi,*
Istanbul hiikiimetine kars1 bir mesruiyet olusturma islevini gosterir.*

Ne var ki, agnam vergisini arttirmama disindaki 6rnekler, ayni ¢ikarimi yapmak
icin hi¢ de uygun degildir. Nitekim yaklagik alt1 ay sonra, artan savas finansmani
ihtiyac1 gerekce gosterilerek, ayn1 vergiyi tipki Istanbul hiikiimeti gibi sekiz katina
cikaracaktir.* Hatta 28 Temmuz 1920’de giimriik vergisinin bes kat arttirilmasiyla
baglayan,*® 1923’¢ kadar devam eden zaman diliminde, vergi oranlari siirekli olarak
kanun eliyle arttirilmistir. TBMM 'nin birinci donemindeki toplam 338 adet kanunun
55’inin gelir arttirict oldugu hesaplanmistir.’” Bu artiglar iki dalga halinde; ilki,
diizenli orduya gecis karariyla beraber 1920 sonbaharinda; ikincisi, Biiyilik Taarruz
oncesi ordunun eksiklikleri nedeniyle 1922 Nisan aymda yogunlagsmis, bazen on

16 Mart 1336 Tarihinden itibaren Istanbul Hiikiimetince Akdedilen Bilciimle Mukavelat, Uhudat ve Sairenin Keenlemyekiin
Addi Hakkinda Kanun, Kanun Numarasi: 7, Kabul Tarihi: 07.06.1920, RG 14.02.1921/2.

Nitekim mesruiyet kaynaklarina iliskin bu degisimi TBMM’nin siyasal manifesto niteligi tastyan 25 Nisan ve 21 Ekim 1920
tarihli iki ayr1 beyannamesinde gozlemlemek miimkiindiir. Bunlardan ilki TBMM  nin mesrulugunu kismen padisahin isgal
altindaki Istanbul’da esir bulunmasina, ikincisinde ise padisahtan bahsetmeksizin dogrudan millete dayandiracaktir. ZC, D
1,i81,C6,13,25.04.1920, 60 ve ZC,D 1,i1S 1 C 1,199, 18.11.1920, 414.

4 Dgénem boyunca kanunla yapilan vergisel diizenlemelere iliskin 6zet tablo i¢in: Erdogan Oner, Mali Idare (Maliye Bakanlig1
2005) 1097-1098.

# Agnam ve Canavar ve Deve ve Camus Riism-i Asliyesinin Sekiz Misle iblagi Hakkinda Kararname, Diistur T 2 (11) 73.
#7ZC,D 1,18 1,12,24.04.1920, 39.
4 Miderrisoglu, (n 21) 220.

4 Senei Haliye Agnam Resmine Bir Misli Zamma Dair Kanun, Kanun Numarasi 58, Kabul Tarihi: 27.10.1920, RG
28.03.1921/8.

4 Milli Miicadele Dénemi Biitgeleri, (n 33) 30.
4 Fahri Coker, Tiirk Palamento Tarihi- Milli Miicadele ve TBMM I. Donem C 1 (TBMM 1994) 617.
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kata kadar varmustir.*® Dolayisiyla bu artislar yapilirken kanunilik kuralina uyulmasi,
TBMM i¢in bir mesruiyet saglanmay1 degil, TBMM nin mesruluguna dayanilarak
bu artiglara karsi ¢ikan cesitli siyasal ve sosyal gruplari temsil eden milletvekillerinin
rizasmin olusmasini saglamistir.

Kanunilik uygulamasinin i¢inde bulunulan kosullara bagli yiiriimesinin bir
baska sonucu, Bagskomutanlik Kanunu orneginde oldugu gibi kosullar geregi
bazen uygulanmamasidir.* Yunan Ordusunun Sakarya Nehrini gegmesi ve i¢inde
bulunulan mali sorunlar nedeniyle, bu kanunun ikinci maddesiyle, mali konularla
smirli olmayacak sekilde baskomutana yasama yetkisi taninmis, buna bagl olarak
c¢ikarilan Tekalifi Milliye emirleriyle, TBMM onaymna sunulmayan mali ylikiimler
konulmustur.>® Bununla beraber bu yiikiimlerin, olagantistii kosullarin sonucu olmast
ve daha sonra uygulanmaya devam edilmemesi nedenlerine bagl olarak, TBMM’de
ciddi bir itiraza ugramadigi sOylenebilir. Bagkumandanlik Kanunu, TBMM’deki
muhalifler tarafindan daha ¢ok mali kapsami disindaki nedenlerle elestirilmistir.>!
Tekalifi Milliye emirleri de kaynaklarin dogru kullanilamamasi gibi daha ¢ok maddi
sonuglariyla gensoru goriismelerinin konusunu olusturmus,” ancak kanunilikle ilgili
bir itirazla karsilagilmamustir.

Gergekten, kanunsuz gelir toplamak milli giivenlik s6z konusu oldugunda,
ozellikle de tam bir devlet otoritesinin kurulamadigi yerler ve donemlerle sinirli
olmak iizere hos goriilebilmistir. Bu baglamda dénem boyunca kronolojik olarak
ii¢ ilging 6rnegi dikkate alabiliriz. Bunlardan ilki bedelli askerlik kanunen miimkiin
olmasa da, bati cephesindeki askeri makamlarin askerlik bedeli toplamalaridir.>
Ancak askeri ihtiyaclarin varligindan olsa gerek, bu kanunsuzlugun iizerinde pek
durulmamustir.> Diger iki 6rnek ise, donemin iki gii¢lii generalinin sorumluluguna
iliskin olarak karsimiza ¢ikacak, bu generaller yaptiklar1 anayasaya aykiri islemler
sert ve uzun elestirilere ugrasa da, gensoru goriismelerinde aklanacaklardir.

4 Ibid 310; Standford Shaw, From Empire to Republic 3 (Tirk Tarih Kurumu 2000) 1022-1024; Miiderrisoglu (n 21) 379-392.

4 Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi Reisi Mustafa Kemal Paga Hazretlerine Baskumandanlik Tevcihine Dair Kanun, Kanun
Numarast: 144, Kabul Tarihi: 05.08.1921, KD (1) 169.

Bu yiikiimler, (giysi gibi) ayni vergi, zorla alinan borg, bedel karsilig1 ya da karsiliksiz hizmet yiikiimlilligii, sahipsiz kalmis
mallara ve silah gibi sahipli mallara el koyma gibi birden ¢ok tiire ayrilmistir. Milli Miicadele Dénemi Biitgeleri, (n 33) 34.
Ozellikle Baskumandanhk Kanunun iigiincii kez uzatilmas1 goriisiiliirken, ikinci Grup liderlerinden Ali Siikrii Doruker
ve Hiiseyin Avni Ulas’m Tekalifi Milliye emirlerinden de bahsettigi goriiliir (GCZ, D 1, C 2, T 39, 04.05.1922). Ancak
bu kanunla ilgili gerilim yaratan asil konunun, bazi milletvekillerinin baskumandan tarafindan mali olmayan konularda
gorevlendirilmesidir: Ahmet Demirel, Birinci Mecliste Muhalefet (Iletisim 2003) 278-280.

2 Ornegin GCZ,D 1,C 1,1101,29.10.1921; GCZ, D 1, C 1,1 134, 26.12.1921.

3 Bati1 Cephesi Komutanligi 15 Temmuz 1920°de 12. Kolorduya, 1892 ve 1893 dogumlulardan alincak bedelle taburlarin
giydirilmesini emretmistir. Tiirk Istiklal Harbi- VII Idari Faaliyetler (Ankara: Genelkurmay Harp Tarihi Bagkanligi Yay.
1975) 92.

3 Bedelli askerlikle ilgili agilan tartiymada, Hasan Fehmi Atag, kanuni temeli olmadan yapilan uygulamaya kars1 gensoru
yoluna gidilebilecegini sdylese de, (ZC, D 1, 1S 1, C 1, 1 69, 21.09.1920, 205) bu konuda herhangi bir gensoru énergesine
rastlanmuiyor.
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Bunlardan ilki El Cezire cephesi komutani Nihat (Pasa) Anilmis’in askerlik bedeli
(bedeli nakd?) toplamak da dahil kanuna dayanmayan islemlerini konu alir. Siire¢
bir gensoru verilmesiyle baslamis ve konu hakkinda daha sonra TBMM eliyle bir
sorusturma yapilmustir.>® Anilmig savunmasinda, gorev yaptigi bolgenin Suriye ve
Irak siirinda, devlet otoritesinden yoksun olduguna ve kendisine 6zel bir gorev
verildigine dikkat cekecektir. Aslinda, Anilmis’in gelir yaratan mali islemleri,
Atatiirk tarafindan kendisine 6zel olarak verilen gorev belgesindeki E/ cezire cephesi
Kumandanhigi idari, adli veya mali tadildt ve 1slahata liizum gordiik¢e bunun tatbikini
hiikiimete teklif eder seklindeki talimatin kapsamini asmigtir. Ancak kanunsuz sekilde
topladigr gelirlerle, gérev bolgesinde bir otorite kurarak Kiirt ve Arap asiretlerinin
Ingiliz etkisine girmesini engelledigi gozetilerek, yargilanmasina gerek goriilmemis
ve aklanmigtir.>

Bir sonraki gensorunun konusu General Refet Bele’'nin Baskumandan
temsilcisi sifatiyla Istanbul’da aldig1 kanuna dayanmayan mali kararlar olacaktir.
Bele, Mudanya Miitarekesi sonrasi Istanbul’a génderilmis; saltanatin kaldirilip,
Istanbul hiikiimetinin istifa etmesinden sonra sehirde TBMM otoritesini kurmakla
gdrevlendirilmisti. Istanbul’daki isgalin halen devam ettigi bu hassas donemde, bir
ekmek sorunu bas gostermis, Bele Istanbul ile sinirli olmak iizere giimriik tarifesinde
degisiklik yaparak ithalati kolaylastirmisti. Bu nedenle 22 Kasim 1922 giinii icra
vekilleri heyeti hakkinda gensoru verilmis, bagkan Rauf Orbay oldukca sikintili gegen
¢ gilinliik goriismeler boyunca, sehirdeki hassas dengelere ve ekmek sorununun
TBMM otoritesine yonelik bir tehdide donlismemesi i¢in bdyle bir tedbire ihtiyag
duyuldugunu savunmustur. Olagan dig1 bir bicimde gizli celsede yapilan gensoru
goriismeleri sonunda, oylama da isim degil isaret yoluyla yapilmis, bunedenle kag oyla
ret sonucu ¢iktig1 anlasilamamistir.’” Ancak kanuna aykirilig1 konusunda bir tereddiit
olmayan bu iglemlerin, milli giivenlik kaygisiyla sineye ¢ekildigi anlasilmaktadir.
Yine gozden kagirilmamasi gereken bir baska olgu, 6zellikle muhalif Ikinci Grubun
sert elestirilerinde kanunilik kuralina dayanmasidir. Kanuniligin meclisteki iktidar-
mubhalefet iligkisindeki islevi burada karsimiza ¢ikmaktadir. Esas yoniinden ihtilafin
bulunmadigi mali kararlarin kanun dis1 bir formda yapilmasi, bu islemin yapim
stirecinde bulunmayanlarin muhalefetini dogurmaktadir.

Konuyla ilgili verilen gensoru iizerine Genelkurmay Baskani sifatiyla s6z alan Fevzi Cakmak, Baskumandan Atatiirk’{in
Anilmig’a isten el ¢ektirdigini agiklamigsa da, yargilanma karar1 igin konu TBMM giindemine alinmistir. (ZC, D 1, IS 2, 1
106, 07.11.1921, 122) Anilmig’1n dosyas1 6nce Milli Savunma Bakanligina génderilmis, yapilan sorusturmada yargilanmasi
gerekli bulunmadig: bilgisi 11 Haziran 1922’de Meclise sunulmustur. Ne var ki ¢ogunluk, Milli Savunma Bakanliginin
sorusturma sonucunu kabul etmeyecek, konunun bir de Adliye Enciimenince incelenmesine karar verecektir. ZC, D 1, IS 3,
C20,152,11.06.1922, 341- 352.

% 7C,D1,iS3,C21,179,24.07.1922, 487. Nihat Anilmis’in bélgenin feodal kimlikli milletvekilleri ile arasindaki gerilim, sorunun
kanunilik kuralina uyumdan baska bazi boyutlari olabilecegini diisiindiirmektedir (GCZ, D 1, C 3,178, 22.07.1922, 558).

s GCZ,D1,C3,1143,22.11.1922, 1123.
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Kanuniligin bir diger islevi, kurtulus hareketinin mali ihtiyaglar i¢in girisilen,
yerlesik (Osmanli) hukuk diizeninde sug niteligi tasiyan eylemlerin, hukuka uygun
hale getirilmesidir. Ornegin ilk olarak Heyeti Temsiliye adina Atatiirk tarafindan
gonderilen 18 Mart 1920 tarihli emirle Duyiinu Umumiye ve Reji Idarelerinin
mevcutlarmi, bulunduklart yerin en bilylik miilki ve mali amirlerine bildirmesi ve
bunlarin izni olmadan Istanbul’a gdondermeleri yasaklanmus, dolayisiyla bu paralara
fiilen el konulmustur.® Ancak 1920 yili biitge kanunuyla yapilan tahsilatlarin baris
andlagmasina dek hazineye aktarilmasi diizenlenerek, bu el koyma iglemi hukuki bir
temele oturtulmustur.® Ayni kapsamda, 25 Mart 1920’de, 20. Kolordu Komutanligi
karariyla Anadolu demiryollarina el konulmustur.®® El koyma ve devlet eliyle isletme,
bunlarin biitgeleri ve tarifeleri igin ¢ikarilan kanunlarla hukuksallastiriimigtir.®!

Kanun eliyle hukuksal temele oturtulan ikinci grup, bir kismi ayni zamanda
milletvekili olan,®> Miidafaai Hukuk Cemiyetleri ve Kuvvayr Milliye iiyelerinin
su¢ niteligi tastyan mal varligma el atma fiilleridir. Bu fiillerin sonuglari, zaferden
sonra normal duruma doniildiigiinde, direnis Orgiitii tiyelerinin karsisina hem ceza
sorusturmas1,® hem de hukuk davasi olarak ¢ikmaya baglamistir.® Bunun {izerine,
Izmir’in isgalinden Lozan Baris Andlasmast TBMM tarafindan onaylanana dek
gecen siirede direnig orgiitleri tiyelerince el konan tutarlar, kanunla vergi olarak kabul
edilerek, bunlari toplayanlarin hukuki ve cezai sorumluluklari kaldirilmistir.% Bir
baska deyisle kanuna uymayan filler, izlenen milli egemenlik amaci dogrultusunda
ise kanuna uygun hale getirilmistir.

Kanunilik kurali yiiriitme yetkisini kullananlar i¢in bir sorumluluk getirdigi
kadar, kanuna dayanmayan talepleri reddetmek i¢in de bir gerek¢e olusturmustur.

8 Tiirk Istiklal Harbi (n 53) 52-53.
31336 Senesi Muvazenei Umumiye Kanunu (md 21-22), Kanun Numarasi: 103, Kabul Tarihi. 28.02.1921, RG 25.04.1921/12.

0 Tiirk Istiklal Harbi (n 53) 198. Shaw (n 48) bu karari Heyeti Temsiliye’nin aldigin1 yazmugsa da, (s 1084), yaymlanan
kararlar 1919 sonuna kadar verilenlerden ibarettir: Bekir Sitki Baykal, Heyeti Temsiliye Kararlari (TTK 2020).

1 So6z konusu 13, 14 ve 15 sayili kanunlar i¢in: RG 21.02.1921/3. Konu daha sonra tekrar diizenlenmistir: Anadolu ve Bagdat
ve Usak-Afyon Karahisar Demiryollari Tarifeleri Hakkinda Kanun, Kanun Numarasi: 280, Kabul Tarihi: 08.11.1922, KD
(1), 328.

2 Isparta milletvekili Hafiz Ibrahim Demiralay: ‘Meclisi Aliniz heniiz tesekkiil etmezden evvel Isparta Miidafaai Hukuk Reisi
idim. O zaman Hiikiimet Kuvay1 Milliyeye muavenet yapamiyordu. Biz memlekette ahaliye zenginlere vergi tarhediyorduk.
Bin, iki bin, bes bin lira. Bu suretle para aliyorduk. Cepheyi miidafaa ediyorduk.” GCZ, D 1, C 2,1 165, 25.02.1922, 886.

Marag milletvekili Hasib Aksdyek, bu konuda su bilgiyi verecektir: ‘(H)epimiz de Kuvayr Milliye ile tesriki mesai
etmisizdir. Bendenizin de bu hususta clirmiim vardir, hepinizin de clirmiiniiz vardir (...) Bugiin bunlar mahkemelerce ciiriim
olarak telakki ediliyor ve ona gore hiikiim veriliyor.(...) Bu hususta seksen bin tane miiracaat vardir’. ZC, D 1, iS 4, C2, B
22 11.04.1923, 46.

% Saruhan milletvekili Vasif Cinar: ‘Heyeti Merkeziyenin dzasindan idim. Heyeti Merkeziye kongre kararlariyle ithalattan
ve ihracattan riisum almustir. (...) Sonra arkadaglar bircok mevasi miisadere edilmistir. Clinkii Yunanhlara, Fransizlarin
suiistimali altinda - A¢ik sdyliiyorum - izmir’e sevk olunuyordu, Yunanlilara satiliyordu. Bu tarzda sevk edilen mevasi zabt
ve miisadere edilmistir, orduya verilmistir, cephede askerlerimiz bunu yemistir. Simdi rica ediyorum, yarin bu mevasi, bu
sigirlarin sahipleri olan adamlar veyahut parasi alinan adamlar, o zamanki Heyeti Merkeziye azasi aleyhine ikamei dava
ederse bu arkadaslari siiriindiirecek miyiz? ZC, D 2, 1S 1, C 3,149, 06.11.1923, 271.

65 30 Tesrinievvel 1334’ten 23 Agustos 1339 Tarihine Kadar Gegen Miiddet Zarfinda Miidafaa-i Memleket Ugrunda ika
Edilmis Olan Ef*al ve Harekatin Ciirim Olunmayacagi Hakkinda Kanun, Kanun Numarasi: 372, Kabul Tarihi: 19.11.1923,
RG 29.11.1923/45.
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Nitekim bakan Ahmet Ferit Tek, ¢ok sayida milletvekilinin il 6zel idarelerinin
direnerek, bdyle bir ddemeyi ancak kendisine kanunla yetki verilmesi sartiyla
yapabilecegini soyleyerek sorumluluk almayacaktir.®® Bunun bir baska ornegi
Maliye Bakan1 Hasan Saka’nin Vehib Pasa ile Kaymakam Pertev Beyin emlakine
Hiikiimet tarafindan vaziyed edilmesi talebine kendisine bu yonde yetki veren bir
kanun olmadig1 gerekgesiyle reddetmesidir.’” Her iki 6rnek de iginde bulunulan savas
doneminde siyaseten mesru goriilebilecek nitelikte olmasina ragmen, Ankara’da
kuruldugu heniiz resmen ilan edilmemis bir devlet biirokrasisinin mali sorumluluk
kaygisiyla bu taleplerin reddedildigini gosterir. Bu yetkisiz islem yapmama tavri,
daha 6nce Istanbul hiikiimeti tarafindan bazi hava kuvvetleri mensuplarina yapilan
ek ddemelerin, kanuna dayanmamasi nedeniyle durdurulmasina dahi neden olmustur.
Hatta 6demenin yapilabilmesi igin TBMM’den 6zel olarak bir kanun ¢ikarilmigtir.®

C. 1924 AY Donemine Birakilan Miras

Yukarida, 1876 AY (md 96) ile mali ylikiimlerin kanuna dayanmasi zorunlulugu
getirilse de mesrutiyet doneminde buna uyulmadigini, 1921 AY doneminde ise
kanun yapiminin, agirlikli olarak Osmanli doneminde bir kanuna dayanmayan mali
yukiimliliikklerinin degistirilmesi i¢in kullanildigin1 gérmiistiikk. Diizenli olarak
toplanacak mali yiikiimliilikleri kanunlastirma hareketi, ancak zaferden sonra
baslamis; ancak bunlar da, kiigiikbas hayvan vergisi ve yolculuk vergisi gibi birkag
ornekle smirli kalmigtir.®” 1924 AY (md 85) bu deneyim fiizerine kuruldugu i¢in,
1876 AY md 96’daki karsiligina gére daha gergekei bir igerikle,”® kanunilik kuralina
anayasal bir istisna getirmistir. Bu istisna, kanunlagtirma faaliyeti bitene dek 6nceki
dénemden beri siiregelen kanunsuz vergilerin toplanmasina devam edilmesine izin
vermektedir. Dolayisiyla salt anayasa metinleriyle sinirli olarak bakildiginda, 1924
AY metnindeki diizenleme, 1876 AY metnine gore bir gerileme olsa da gergekte
durum farklidir. 1876 AY doneminde kagit lizerinde kalan mali yiikiimliiliiklerin
kanunla konulmast 1921 AY doneminde uygulanmaya baslanmis ve bu siire¢ 1924
AY doneminde biiyiik 6l¢iide tamamlanmugtir.

Ne var ki dis ticaret vergileri s6z konusu oldugunda, déneminin ruhu agisindan
sagirtict bir baslangi¢c noktasina tanik olunmaktadir. TBMM iradesinin yansimasi
olan kanunilige bir istisna olarak, ithalat vergilerinde yasama yetkisinin kanunla
ylirlitme organina devri olgusu, ilk drneklerini bu dénemde vermistir. Maden komiirii

% 7C,D1,iS1,C2,160,06.09.1920, 581.
7 7C,D1,iS2,C 13,188, 06.10.1921, 96-97.
% Tayyarecilere Verilecek Miiteferrika Tahsisati Hakkinda Kanun, ZC, D 1, S 3, C 18,15, 09.03.1922, 123.

% Muayyen Tarifeli Vesaiti Nakliye ile Seyahat Eden Yolculardan Alinacak Nakliyat Resmi Hakkinda Kanun, Kanun
Numarasi: 472, Kabul Tarihi. 10 Nisan 1924, KD (2) 327.

0 “Vergiler ancak kanunla salinir ve alinir: Devletge illerin ozel idarelerince ve belediyelerce alinagelmekte olan resimler ve

yiiklemeler, kanunlar: yapilincaya kadar alinabilir.
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ihracindan alinacak verginin goriisiilmesi sirasinda, Maliye Bakani1 Tek, kendisinin
teklif dahi etmeye cesaret edemedigi hiikmiin, Biitce ve Mali Kanunlar Komisyonlar1
tarafindan konuldugunu soyleyecek,”! buna gore, bakanlar kurulu bu verginin
oranini yiizde elliye kadar artirilip azaltilabilecektir.”> Komiir i¢in agilan bu kapi,
daha sonra kabul edilen ihracat vergisi kanunuyla tiim ihra¢ mallarini icine alacak
sekilde genisleyecektir.”? 1923 yilinda ¢ikarilan gecici biitge kanununda ise (md 8)
Tiirkiye’den ihrag edilen mallara, Tiirkiye nin uyguladigindan daha yiiksek bir tarife
uygulayan devletlere kars1 olmak iizere, bakanlar kuruluna bu vergiyi yirmi katina
kadar artirim yetkisi verilecektir.” Bu kisitli takdir yetkisi 1924 AY déneminde ve
sonrasinda genisleyerek,” dis ticaret vergilerinin yiriitmenin takdirine birakilmasi
seklinde bir anayasaya aykirilik gelenegine doniisecektir.

Son olarak bu donemde TBMM’nin, Divan1 Muhasebat (Sayistay) Kanunu md
4 ile 1876 AY md 105 ve 106’nin zimnen ilga ettigine dikkat ¢ekilmelidir. Bir
kanunla, anayasa hiikiimlerinin degistirilebilmesi, anayasanin istiinliigii kavraminin
yerlegsmedigini, asil kayginin kanunilik (bir baska deyisle meclisin {istiinligii)
oldugunu gostermektedir.”® 1924 AY doéneminde de aym bakis agisinin 1961
Anayasasini doguracak sekilde siirdiiriildiigiinii biliyoruz.

I1. Meclisin Ustiinliigiinii Somutlastiran Biitce Yetkisi

1921 AY md 3’e gore, Tiirkiye Devleti Biiyiik Millet Meclisi tarafindan idare olunur
ve hiikiimeti Biiyiik Millet Meclisi Hiikiimeti unvanini tagir. Bu diizenleme, yasama
ve yliriitme yetkisinin TBMM’de toplandigini bildiren md 277 ve Meclisin yiiriitme
yetkisini bakanlar eliyle kullanacagini bildiren md 47 ile beraber diisiiniildiigiinde,
karsimiza ¢ikan siyasal tercih, Meclisin hiikiimet karsisindaki istiinliigiidiir. 1921
AY ile kurulan bu anayasal dizge, yasama ve yiiriitme iligkisini gdstermekle kalmaz,
ayn1 zamanda mali hukuk diizeninin de temelini olusturur. Ciinkii yasama ve yiiriitme
organlar1 arasindaki etkilesim, hem biitge ve kesin hesap kanunlarinin yapim siirecleri,
hem de bu siireglerden bagimsiz olarak her zaman Meclis giindemine aliabilecek
gelir ve giderlerin denetimi yetkileriyle saglanir. Dolayisiyla, meclisin {stiinligii
kuralinin varlig: bu etkilesim kanallari {izerinden gozlemlenebilir.

" ZC,D1,1iS 1,149, 15.08.1920, 239.

2 Maden Komiirinden Alinacak fhracat Resmi Hakkinda Kanun, Kanun Numarasi: 11, Kabul Tarihi: 15.08.1920, RG
14.02.1921/2.

% jhracat Riisumu Kanunu, Kanun Numarast: 23, Kabul Tarihi: 20.09.1920, RG 28.02.1921/4.

™ kinci Avans Kanunu, Kanun Numarasi: 331, Kabul Tarihi: 15.04.1923, KD (1) 385.

7S Turan Giines, Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organinin Diizenleyici Islemleri (AUSBF 1965) 145-146.

% 7ZC,D2,iS1,157,24.03.1924, 540.

“Yirtitme erki ve yasama yetkisi milletin tek ve gercek temsilcisi olan Biiytik Millet Meclisinde ortaya ¢ikar ve toplanir.”

7 “Meclis, Hiikiimetin béliindiigii yonetim subelerini bakanlar araciligiyla yonetir.” (Cumhuriyetin ilan edildigi 1923 AY
degisikligi ile eklenmistir)
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Bu dénemde yasamanin iistiinliigii (ya da erkler birligi) kuralinin biitge siire¢lerine
etkisini anlayabilmek i¢in oncelikle Osmanlidan kalan olumsuz mirasi ele alip, buna
tepki olarak gelisen biitge yetkisinin fiilen Biitce Komisyonu eliyle kullanilmasi
olgusuna bakalim. Daha sonra ise harcamalarin denetimi ve bu denetim ¢abasinin
sonuglarmi ortaya koymaya calisalim ve izleyen doneme birakilan mirasa goz
atalim. Boylece aragtirma sorumuz olan bu déonemde biitge yetkisinin kullanimindaki
degisimin etki ve sonug¢larinin neler oldugunu bulmaya ¢alisalim.

A. Eski Rejimden Miras Kalan
Siiresinde ve Diizenli Bir Biitce Yapamama Sorunu

1876 AY md 97 ile bir biit¢ce kanunu yapimi 6ngoriilmiis ve bunun kabulii siirecinde
Mebusan Meclisi’ne yer verilmisse de,” ilk biitce kanunun yapimi igin Ikinci
Mesrutiyetin ilanini ve 1909 yilin1 beklemek gerekecektir.?’ 1909 biitgesini anilmaya
deger kilan ozelliklerinden biri, Mebusan Meclisinde goriisiilmeye baslandig1 giin
ilk sozii alan Mehmet Cavit Yal¢in’in, alt1 yiiz yildan beri ilk kez milletvekillerinin
biitce kanunu vergi toplanmasina izin vereceklerini sdylemesidir.®! Ancak Meclisin
biitge yetkisine atfedilen bu 6nemin karsiligin1 bulmadigini, bu dénemdeki biitce
yetkisi kullanimina iliskin gozlemlenen sorunlarin biiyiik 6l¢iide 1921 AY dénemi
biitceleriyle ¢oziildiiglinii bir kisminin ise devam ettigini belirtmek gerekir.

Ikinci Mesrutiyet doneminden kalan sorunlardan ilki, tim gelir ve giderlerin bir
kanunda toplanmas1 anlamina gelen biitce birligi ilkesinin hayata gegirilememesidir.
Bunun en dramatik nedeni, 1881 yilinda kurulan Duylinu Umumiye idaresi eliyle
bazi vergilerin toplanarak Osmanli’nin alacaklarina mahsuben dagitilmasidir. 1909
Biitcesiyle bu yapr dagitilmamis, ancak Duylnu Umumiye biitcesine, genel biitge
iginde bir fasilda yer verilmistir.3? 1921 AY doénemini farkli kilan ise, bir adim daha
ileri gidilerek Duytinu Umumiye gelirlerine gegici bir siire el konulmasi olacaktir.
Bir bagka deyisle, TBMM nin iistiinliigii 6ncelikle kendisi disinda gelir ve giderleri
yoneten bir kurumun idaresi iistlenilerek saglanmistir.

Daha belirgin bir sorun, Mebusan Meclisi’nin biiyiik dl¢iide ya da tamamen kapali
oldugu 1912, 1913, 1919 ve 1920 yillarinda hig yi/lik biitce yapamamasidir.®* ikinci
Mesrutiyet doneminin 1915 ve 1916 disindaki yillarinda ise biitce kanunlarindan
higbiri mali yilsonundan 6nce kanunlasamamistir.** Bu olgu, kararnamelerle gegici
biitge yapilmasina ve bu biit¢elerin daha sonra Meclisin onayma sunulmasina yol

7 ‘Devletin biitgesi gelir ve giderleri yaklagik olarak ortaya koyan kanundur. Devlet ait mali yiikiimlerin konulmast,
dagitilmasi ve tahsili islemlerinde dayanacak kanun budur.’

80 Erdogan Oner, Osmanli Devleti 1912 Yili Hazine Genel Hesabt ve Kesin Hesap Kanunu Tasarist (Maliye Bakanligi 2009) 38.
8 MMZC,D 1,1S 1, C 4,198, 09.06.1909, 548.

82 Oner (n 80) 39.

8 Ibid 56.

8 Biitge Komisyonu mazbatasi, ZC, D 2, IS 1, C 2, 1 25, 25.09.1923.
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agmustir. Nitekim 1876 AY md 102 hiikmii, Meclisin olaganiistli nedenlerle kapali
oldugu zamanlarda biitce yapilamamasi durumunda, bir kararname veya iradei
seniyye ile 6nceki yilin biit¢esinin bir y1l daha uygulanabilmesini miimkiin kiliyordu.
Oyle ki, son olarak 16 Mart 1920°de Istanbul isgali ve Mebusan Meclisi’nin
kapanmas1 sonrasinda Osmanli hiikiimeti, 1 Mayzs itibari ile yeni bir biitce kanunu
yapilamayacagindan, 22 Nisan 1920 tarihli bir kararname ile 1919 yili biitce
kanunun 1920 yili mayis ve haziran aylarinda da uygulanmasina karar vermisti.®
1919 biitce kanunu ise aslinda Meclis tarafindan bir genel biitge yapilmas1 miimkiin
olmadigindan, Mebusan Meclisi’nin yillik olarak kabul ettigi 1918 biit¢e kanunun
uzatilmis hali olacakti. Yeni acilmis bir Meclisin hiikiimeti i¢in belki de kagmilmaz
olarak, TBMM hiikiimeti de 6 May1s 1920 tarihli bir kararla ayn1 yolu izlemis, 1920
Mayis ve Haziran aylari biitgesi bu sekilde belirlenmistir.*

Ancak biitge yetkisinin kullanimi ile ilgili eski rejimden miras kalan sorunlar,
sayilanlarla sinirh degildir. Meclisin goriisiip kabul ettigi biitce kanunlari iizerinde
belirleyici bir rolii yoktur. Mebusan Meclisi tarafindan kabul edilen biit¢elerden
hi¢ birinde personel kadrolari ve harcama dagilimimi gosteren cetvel Meclise
sunulmamis,?” hatta son Mebusan Meclisi tarafindan kabil edilen biitce kanunu (md
2) ile bu yetki Maliye Bakanligina devredilmistir.3® Dahasi, biitge Meclise bu miimkiin
oldugu halde siiresinde sunulmamus, {izerinde yeterli bir inceleme yapilamadig i¢in
de bir emrivaki halini almistir.®® Ote yandan, Ikinci Mesrutiyet boyunca Mebusan
Meclisi kabil ettigi biitgeleri, kesin hesap kanunu yoluyla denetlemeye de imkan
bulamamigtir. 1910, 1911 ve 1912 kesin hesap kanun tasarilar1 6nemli eksikliklerle
hazirlanmig ancak kanunlagamamis, diger yillarda ise herhangi bir tasari dahi
hazirlanmamustir.”

Mebusan Mebusanin ¢ogu kez kapali olmasi nedeniyle biitce yetkisinin fiilen
hiikkiimet¢e kullanilmasi sorunu, 1921 AY doneminde TBMM nin siirekli toplanti
halinde olmasimin benimsenmesiyle agilmistir.! Buna stiresinde ve diizenli bir biitge
kanunu yapilmasi yine miimkiin olmamistir. Donemin biitge hukukuna iligkin ilk
kanun tasarisi, (gegici hiikiimetin Maliye Bakan1 Hakki Behi¢ Bayi¢’i saymazsak),
TBMM hiikiimetinin ilk Maliye Bakan1t Ahmet Ferik Tek tarafindan goreve segildikten
iki hafta sonra, 31 Temmuz 1920°de Meclise sunulmus ve 11 Eyliil 1920’de kabul

8 Diistur T 2, (11) 49.
8 Divan1 Muhasebat Biitge Mazbatasi: ZC, D 2, IS 2, C 8, 125, 31.04.1924 tarihli tutanaga eklidir.

Maliye Bakani Hasan Fehmi Atag, gegmiste kendisinin de tiyesi oldugu Mebusan Meclisindeki bu durumu bir karsilagtirma
yapilmasi igin TBMM Genel Kurulunda hatirlatacaktir. ZC, D 2, IS 1, C 3,127, 27.09.1923, 334-335.

“Isbu tahsisattan her daireye ait miktarin Umum{ Biitcede mevzu fusul ve mevadda tevzii Maliye Nazir1 tarafindan icra
edilir” MMZC, D 4, C 2,115, 28.02.1920, 262.

Biitce Komisyonu sozciistii Muvaffak Menemencioglu, Genel Kurulda bu durumdan sikayet edecektir. Ibid, 229.
9 Oner (n 80) 213.
91 Nisab1 Miizekkere Kanunu, Kanun Numarasi 18, Kabul Tarihi: 05.09.1920, RG 21.02.1921/3.
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edilmistir.”? Bu tarihten itibaren devlet harcamalari, avans veya muvakkat biit¢e adin
tastyan kanunlara dayandirilmstir.

Ote yandan bu kanunlar, biitge hukuku iizerinde bir Meclis otoritesi saglasa da,
normal bir biitge kanununun teknik ayrint1 ve kapsamini icermemistir. Hatta biitce
icerigi o denli zayiftir ki, yukarida s6zii gegen ilk avans kanunu aslinda harcamalar
icin iki maddelik bir yetkilendirmeden ibarettir. Dahasi, yiiriirlik ve ylriitmeye
iligkin unutulan maddeleri, kanun kabul edildikten iki giin sonraki oturumda metne
eklenmistir.”

Biit¢e kanunu yapimindaki diizensiz yapi siirekli olarak milletvekillerinin sikayetine
konu olmus ama dénem boyunca hi¢ degismemistir. Oyle ki 1920 yil1 biitcesi kabul
edilirken yapilan konusmalarla, izleyen yillara ait biitgelere iliskin kanunlar kabul
edilirken yapilan konugmalar arasinda anlaml bir fark bulunmamakta, siirekli olarak
anonimlesmis sozler tekrarlanmaktadir. Bu sozler, eldeki usuliin bir emrivaki oldugu,
biitge kanunun bir formaliteye doniistiigii, eldeki siiresi biten biit¢e igin goriismenin
anlamsiz oldugu, bunun yerine gelecek yil biitgesinin miizakeresinin gerektigi
seklinde uzar gider. Ilgingtir ki, 28 Subat 1920 giinii 2 aylik bir biitce kanunu kabul
etmek durumunda kalan Mebusan Meclisi’nde de ayni konusmalar yapilmigtir.** 1921
AY donemi boyunca da, her seferinde, bunun son oldugu diisiincesiyle kabil edilen
izleyen avans kanunlarinin gergekte son olmadiklari neden sonra anlagilabilmistir.

1921 AY donemindeki biitge hukuku oriintiisiinde, harcamalar tiim yil boyunca
¢ikarilan avans kanunlarina dayandirilmis, yillik biitce kanunlari ise ancak mali yilin
sonunda, harcanmasina izin verilen tutarin toplami lizerinden kabul edilebilmistir.
Ancak bu toplam sadece verilen tahsisati gosterdiginden, ita amirlerince havale edilen
tutar ve daha da kotiisii gergekte harcanan tutarla ilgili bir bilgi vermemektedir. Bir
baska deyisle, biitce kanunlar1 sirf yilsonunda ¢ikmasindan dolay: bir kesin hesap
kanunu niteligi tasimamakta, yil i¢i verilen harcama izinlerinin iist iiste toplaminindin
olugsmaktadir. Dolayisiyla bu rakamlar ger¢eklesmis harcamalar1 gostermez.

1921, 1922, 1923 ve hatta 1924 mali yillar1, ilk giinleri olan 1 Marttan ¢ok kisa
bir siire once ¢ikarilabilen birer avans kanunu ile baglamiglardir. Bu mali yillarin
hicbirinde, biitce kanunun mali y1l baslamadan 6nce kabul edilememesi Maliye
Bakanliginin gecikmesinden kaynaklanmamistir. Nitekim 1920 yili genel biitge
kanunu 29 Eylil 1920°de Meclise sunulmussa da, ancak 28 Subat 1920 gecesi,
yani mali yilin bitmesine saatler kala kabul edilebilmistir. Ik hali 15 Subat 1921°de
Meclise sunulan 1921 mali y1l1 biitce kanunu tasarisi ise, maliye bakanina koltugunu

%2 Alt1 Aylik Muvakkat Biitge Kanunu, Kanun Numarast: 20, Kabul Tarihi: 11.09.1920, RG 28.02.1921/4.

% 7ZC,D 1,181,163, 11.09.1920, 74. Tasarida, kanunun eyliil sonuna kadar yiiriirliikte kalmas1 6ngoriilmiisken, genel kurul
asamasinda yillik bir biitge kanunun hazirlanmasi i¢in zaman taninmak istenmis ve yiirtirlik ekim sonuna uzatilmistir (ZC,
D 1,18 1,161, 09.09.1920). Ancak mali y1l yine iki ayr1 avans kanunu ile tamamlanmustir.

% MMZC,D5,C2,B 15, 28.02.1920, s 234, 237, 240.
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kaybettirecek bir siyasal krizi de igeren sancili bir degisiklige ugrayarak yine mali
yilin sonunda, 26 Subat 1922’de kanunlasacaktir.”> 1922 yili Biitge Kanunu 2 Mart
1922’de Meclis giindemine alinmigsa da,”® bir biitiin halinde kanunlagamayacak,
biitiin harcamalar bakanliklar i¢in ayr1 ayri ¢ikarilacak avans kanunlari ile
yapilacaktir. Meclise 26 Subat 1923’te sunulan 1923 yili biitgesinin de kabulil
miimkiin olmayacak, bu mali yil da avans kanunlari ile gegirilecektir.”” Bu tablodaki
tek istisna, 1921 mali yili Milli Savunma Bakanlig1 biit¢esinin ayri bir kanun olarak
Ikinci Inénii Zaferinin kazanilmasinin dogurdugu heyecan dalgasi iginde orduya
olan muhabbetin gdsterilmesi i¢in mali yilin ikinci ay1 olan nisanda Genel Kurulda
miizakere yapilmadan kabul edilmesidir.”® Boylece en azindan mali yil bitmeden
kabul edilen bir biit¢ce olmustur.

Bu diizensizlik sadece siiresinde kanun yapamamakla sinirli degildir. Genel
nitelikli bu avans kanunlar1 yaninda, tiim dénem boyunca her mali yil ¢cok sayida
tahsisat kanunu ile ek harcamalara izin verilmistir.” Y1illik biitge kanunun gecikmesi
ve onun yerine ¢ok sayida avans ve tahsisat kanunun yapilmasinin iki temel nedeni
vardir. Bunlardan birincisi olan dis faktorler, 1921°de yogunlasan savasg, 1922°de buna
isgalden kurtarilan yerler i¢in ek ddenek gereginin eklenmesi, 1923’te ise yapilan
genel secim nedeniyle TBMM’nin uzun siire toplanamamasi, toplandiktan sonra
ise Lozan Antlagsmasinin kabulii ve hilafetin kaldirilmasi gibi yogun bir giindemin
varligidir. i¢sel faktorler ise TBMM nin ¢alisma diizeninden kaynaklanmis, Meclis
glindemine sonradan eklenen Onergeler, her seferinde biitge tasarisini geri plana
itmigtir.!%

Hig siiphesiz bunun partilesme, disiplin gibi siyasal ve igtiiziik, anayasal bosluklar
gibi hukuksal nedenleri de vardir. Ancak kesin olan, ylirlitme erkinin dahi TBMM’de
toplandigini bildiren 1921 AY md 3 diizenlemesine ragmen; biit¢ge kanunu yapim
stireci agisindan, TBMM performansi bir yasama organi igin bile oldukga diistiktiir.
Bu ifrat ise TBMM’nin bir biitiin olarak kullanamadigi biitce yetkisinin, biitce
komisyonuna devri seklinde bir tefritle giderilmeye ¢aligilmistir.

% ZC,D1,YY 2,B 166, 26.02.1922, 156.
% ZC,D1,YY 3,B2,02.03.1922, 46.

97 28 Subat 1923’teki ilk avans kanunu, segimlerin yenilenmesi kararindan sonra 15 Nisan 1923’teki ikinci ve TBMM ikinci

donemi baslayinca ¢ikarilan Eyliil ayindaki tigiincii avans kanunu izlemistir.
® ZC,D1,1S2,C9,115,02.04.1921, 307.

% Bunlar 1920 mali yilinda {i¢ avans, yirmi bes tahsisat, 1921 mali yilinda alt1 avans ve yirmi dokuz tahsisat, 1922 yilinda on

adet avans, on iki adet de tahsisat kanunu yapilmistir. Bu siirece ve sayilara iliskin bilgi Biitge Komisyonu mazbatasinda
6zet olarak sunulmaktadir. ZC, D 2,1S 1, C 1,12 5, 25.09.1923, 247. Bunlarin ayrintili listesi igin: Milli Miicadele Dénemi
Biitgeleri (n 31) 198.

Donemin Maliye Bakani Hasan Fehmi Atag bu durumdan su sozlerle yakinacaktir: ‘Ruznameye (giindeme) her giin yeni bir
takrirle (6nergeyle) bir sey ilave etmek hastaligi bizde mevcut iken biz muntazam (diizgiin) biitge ¢ikaramayiz’. ZC, D 1, IS
4,C,1,12.02.1923, 293.
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B. Bir Tepki Olarak Biitce Yetkisinin Fiilen Komisyona Devri

Meclis Biitce Komisyonu sahip oldugu 6zgiil agirlikla, acele durumlarda bazen
Meclis Genel Kuruluna ait yetkileri kullanabilmigtir. Bunun en tipik 6rneklerinden
biri, hristiyanlardan alinacak askerlik bedeline iliskin kanun kabul edilmeden 6nce
komisyon karariyla, bu bedelin emanet hesabina alinarak tahsil edilmesidir.'”! Bu
isleyis sadece vergi kanunlarina 6zgii degildir. Biitge Komisyonu diger kararlariyla
da Genel Kurula ait harcamalara izin verme yetkisini kullanmistir. Ornegin, Saglik
Bakan1 Refik Saydam, Gé¢men (Muhacirin) Idaresinin Biitce Komisyonu tarafindan
biitgesinin belirlenmesi lizerine gerekli islemleri kanunun ¢ikmasimi beklemeden
yapmaya baglamigtir.!®? Keza Biiyik Taarruzdan sonra, isgalden kurtulan yerlere
kaymakam atanmasi ongoriilmeyen bir 6denek gerektirmis ve Maliye Bakanligi
Meclisten kanun ¢ikmasi uzun siireceginden, buna izin verilmesi i¢in Biitce

Komisyonuna bagvurmustur,'%

Komisyonun Meclis Genel Kurulunu ikame eden rolii yaninda, Genel Kurulda
Bakanlar Kurulu karsisinda rakip rolii oynadigi da gériiliir. Ornegin hiikiimet,
Hicaz demiryolunun yapim masraflarinin finansmani i¢in ¢ikarilmis damga vergisi
pullarinin bedelinin arttirilarak kullanimina devamini saglayacak bir tasar1 sunmus,
Biitge Komisyonu ise halkin bunu 6demeye alistig1 gerekgesiyle pullara zam
yapilmadan ayni diizenin devamini igeren bir mazbata hazirlamigtir. Sonugta Genel
Kurul, Biitce Komisyonu’nun gériisiinii kabul etmistir.'® 1922 ilkbaharinda biitge
aciginin dogurdugu mali bunalimin goriisiilmesi sirasinda da Komisyon ayricalikli
statiisiiyle 6n plana ¢ikmig, bu bunalimi1 agsmaya yonelik tiim teklifleri incelenmistir.
Ote yandan Komisyonun bu roliiniin tartismasiz bir bigimde siirdiigii sdylenemez.
Ornegin, Maliye Bakan1 Saka’nin, gelir getirici tasarilarin kanunlasmasi beklenmeden,
Biitce Komisyonu karar1 ile uygulanmas: teklifi, Meclis Ikinci Baskanvekili Hasan
Fehmi Atac¢’in Genel Kurula ait yetkilerin Komisyona devredilemeyecegi itiraziyla
reddedilmistir.'%

Meclis Biitce Komisyonunun bu dénemde asil 6ne ¢ikan 6zelligi, devlet personel
kadrolariin belirlenerek biitgeyi sekillendirmesidir. Biitge acig1 sorunu yaninda,
personel harcamalarinin yarattig1 agir yiik ve Istanbul hiikiimetinin siskin kadro
yapisina duyulan tepki de Komisyonun kadrolarla ilgili faaliyetini tetiklemistir.
Oncelikle, hem birinci hem de muhalif ikinci grup iiyesi milletvekillerinin ortak tavr
ile hiikkiimetten memur sayilari ve maas tutarlarina iliskin bilgi biraz gecikmeli de

101 Maliye Bakani Tek, kendisi hakkinda kanunsuz bir bigimde koyun vergisi tahsil edildigi gerekgesiyle verilen gensoruya
kars1, savunmasinda bu gelenegi hatirlatmaktadir. ZC, D 1, IS 2, C 1,120, 13.04.1921, 469.

102 7C, D 1,1iS 2, C 10,140,20.06.1921, 423.

13 Ne varki Komisyon bunu kabul etmemistir. ZC, D 2, IS 1, C 2,121, 19.09.23, 191.
% 7C,D1,iS1,C6,1103,27.11.1920, 72.

15 GCZ,D 1, C, 3,126, 13.04.1922, 265.

604



Bahgeci / 1921 Anayasasinin Turkiye’nin Mali Hukuk Diizenine Yansimalari

olsa celp edilmistir.'* Tkinci 6nemli adim, 4 Ocak 1921°de Karesi milletvekili Vehbi
Bolak’in her bir bakanlik i¢in gelecek mali yilin kadrolarini belirlemek iizere beser
iiyeden olusan on bir ayri komisyon olusturulmasi teklifinin kabul edilmesidir.'"’
Teklif 1920 yili mali yilinin sonuna gelindigi ancak biitgesi goriismelerinin daha
yeni basladig1 bir zamanda yapilmis, Bolak’1n en azindan bundan sonraki biitgelerde
kadrolar1 belirleme yetkisini hiikiimetten komisyona gegirecek teklifi bu kosullarda
benimsenmistir. Biit¢e siirecinde yiiriitme organina mevzi kaybettirecek bu isleyis,
Meclis ilk agildiginda Tokat Milletvekili Nazim Resmor Oztelli’nin reddedilen
-bakanlik gorevinin ilgili meclis komisyonlart eliyle yiriitilmesi- teklifini
hatirlatmaktadir.'® Kadro komisyonlarinin diger uzmanlik komisyonlarindan farki,
sadece bakanlik bazindaki kadrolar1 belirlemek icin (ad hoc) kurulmalari, ancak
belirleyecekleri kadrolarin kalict bigimde biitce kanunlarini sekillendirmesidir.

Aslina bakilirsa, kadrolara Biitce Komisyonu eliyle bir miidahale, ¢cok daha 6nce
11 Eyliil 1920 tarihli ilk avans kanunu yapilirken yagsanmisti. Komisyon, jandarma
miifettislikleri i¢in Ongoriilen 6denekleri ve aslinda dolayli yolla bu kadrolar
kaldirmist1.'” Bu yeni siirecte ise ilk adimi Milli Savunma Kadro Komisyonu
atacak, seyyar jandarma miifrezelerinin kaldirilmasina iligkin kanun bu komisyonca
teklif edilecektir."'® Goriildiigii gibi komisyon boylece kendisine havale edilen
teklif ve tasarilar inceleyen reaktif rolden, kendisi teklifte bulunan proaktif bir role
biirtinecektir.

Bu siirecin bir 6zelligi de, elli bes milletvekilinin komisyon ¢aligmasina katilmasi
nedeniyle Genel Kurul ¢aligmalarinin aksamasi ve azaltilmasidir.!'! Nihayet bu ¢aba,
Biitce Komisyonunun iiye sayisinin arttirtlarak belirledigi kadrolarin, 18 Haziran
1921°de biitge kanunlarinda esas alinmasina karar verilmesiyle tamamlanacaktir.!?
Boylece, olagan bir biitce goriismesinde hiikiimetle komisyon arasinda ¢ikabilecek
goriis ayriliklarinin Genel Kurulda giderilmesi gibi siiregler bilylik 6lglide bypass
edilerek, komisyonun kadrolara iliskin ¢aligmasi pesinen kabul edilmis olacaktir.
Bu olagantistii ustl, 1 Temmuz 1921 tarihinden itibaren uygulanmis, 1921 yil1 biitce

16 5 Temmuz 1920°de daha sonra Ikinci Gruba katilacak icel Milletvekili Ali Sabri Giiney ve arkadaslarinca verilen iki ayr1
Onerge kabul edilerek bakanlar kurulunun géreve getirilen ve gorevden alinan memur listesinin bildirilmesi istenmistir (ZC,
D 1,1S 1,128, 05.07.1920, 178-179). Bu liste 1 Kasim 1920 tarihinde Meclise sunulmus ve milletvekillerinin bilgisi igin
kaleme gonderilmistir. 1920 Biitce Kanunun Meclise sunuldugu 30 Eyliil 1920°de ise bu kez daha sonra Maliye Bakani
olacak Hasan Fehmi Atag idare orgiitiinde memur giderlerini azaltacak somut bir plan 6nerecektir.

w7 7C,D 1,18 1,C 7,1129,04.01.1921, 169.

% 7C,D 1,18 1,C 1,13, 25.04.1920, 53.

19 Bkz Biitge Komisyonu sozciisii Fuat Tek’in beyani: ZC, D 1, 1S 1, C 2, 1 62, 09.09.1920, 60.
110" Fatma Eda Celik, ‘1921: Savas Yonetimi ve Yonetimin Merkezilesmesi’, i¢ Nuray Ertiirk (ed) Yonetim Zamandizini

(AUSBF 2012) 560.

Oglene kadar komisyonlarda ¢alisan milletvekilleri genel kurula katilamadiklarindan, 10.01.1921 giinii alman bir kararla,
meclis birlesimlerinin azaltilmasina karar verilmistir. ZC, D 1, IS 1, C 7,1 132, 10.01.1921, 249.

"2 7C,D1,182,C 10,139, 18.06.1921, 404.
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kanunu (md 3) yaninda,'? 1922 yilinin ilk avans kanununda da (md 3),'"* verilen
tahsisatlar bu komisyon kararinda belirlenen esaslara dayandirilmistir. Bu ¢aligsma
tarz1 daha sonra da siirdiiriilmiistiir. 4 Kasim 1922°de Istanbul hiikiimetinin istifas1
ve yoOnetimin aniden TBMM hiikiimetine ge¢mesi iizerine olusan olaganiistii
durum karsisinda, ¢ikarilan avans kanunuyla Istanbul memurlarina yapilacak maas
6demeleri Biitge Komisyonun degerlendirmesine birakilmistir.''s Keza, 1923 yilinda
kabul edilen her iki avans kanununda da giderler i¢in Komisyonun 6nceki y1l kabul
ettigi esaslara atif yapilmigtir.''®

Bu tablo karsisinda, avans kanunlari igerdikleri bu kadro kisitiyla, Ikinci Mesrutiyet
doneminin aksine,'"” Meclise yapilan bir emrivaki degil, tam tersine Meclisin,
komisyon eliyle hakim oldugu bir yasama Oriintiisii olusturmustur. Komisyonun
bu baskin roliinii, bakanla iliskisinde de gérmek miimkiindiir. Nitekim 18 Haziran
1921°de Igisleri Bakani Ata Atay, Komisyonun kadrolardaki azaltimina kars1 ¢ikacak
ve Komisyon Baskan1 Mazhar Miifit Kansu ile tartisacak, ancak Meclisin Komisyon
kararin1 benimsemesi tizerine istifa edecektir.!'® Ancak, Komisyonun tstlendigi bu
rol baskan Kansu’yu dahi rahatsiz etmis olacak ki, 1923 yilina gelindiginde o da,
Meclise ait biit¢e yetkisinin Komisyona devretmis olmasindan yakinacaktir.'"

Bu devir olgusu, bakanlarin biit¢e talebine Meclis yerine Komisyon tarafindan
izin verilmesini de kapsar. Bu durum biraz karikatiirlesmis ama ¢iplak bir bi¢imde
Genel Kurul tutanaklarina yansir. Kansu’nun beyan ettigi lizere, bakanlar nasil olsa
Komisyon tarafindan kesinti uygulanacagi bildiklerinden, biitce ddenek taleplerini
sisirilerek Meclise sunmakta, bunlar1 inceleyen Biitce Komisyonu da bu tavri bilerek
kesinti yapmaktadir.'”® Ancak kesin olan bu sekilde Komisyonun biitge yetkisinin fiili
kullanicisina déniistiigli, Genel Kurulun ise bilyiik 6l¢iide bir onay mercii olmakla
yetindigidir.

1131337 Senesi Muvazenei Maliye Kanunu, Kanun Numarast: 197, Kabul Tarihi: 26.02.1922, KD (1) 224.
1141338 Senesi Avans Kanunu, Kanun Numarasi 198, Kabul Tarihi 28.02.1922, KD (1) 226.
15 Ug Milyon Lira Avans itas1 Hakkinda Kanun, Kanun Numarasi: 285, Kabul Tarihi: 09.12.1923, KD (1) 333.

116 1339 Senesi Birinci Avans Kanunu, Kanun Numarasi: 311, Kabul Tarihi: 28.02.1923, KD (1) 363. ikinci Avans Kanunu,
Kanun Numarasi 331, Kabul Tarihi 15.04.1923, KD (1) 385-386.

7 7C,D2,iS1,C 3,127,27.09.1923, 334-335.

Bakan Atay, istifa nedeni olarak saglik nedenini gdstermisse de, aym komisyonda gérev yapan Siileyman Sirri i¢oz,
daha sonra bir baska vesile ile bu istifanin biitge komisyonu bagkan1 Mazhar Miifit Kansu’nun bakanhigin genel midiir
kadrolarini azaltmasi karsisinda, mevcut kadrolarla idare edemeyecegini sdylemesinden kaynaklandigini belirtecektir. ZC,
D 1,iS2,C 17,1163,21.02.1921, 90.

‘Sunu da arz edeyim ki (97) milyon liranin sarfina Heyeti Aliyeniz yalniz enciimeni memur etmistir. Efendiler enciimen
namina tesekkiir ederiz. Fakat beyefendiler! Nasil oluyor da biitiin hakkiniz on kisinin eline biralkarak icra saldhiyetini fair
enciimene verdiniz ve yedi sekiz kisiye (97) milyon liranin sarfina memur dediniz?’ ZC, D 1, 1S 3, C 27,1191, 12.02.1923,
289.

120 Kansu, ‘Mesela: Bugiin miilhakata bir tahrirat yazara, size ka¢ zarf 1azimdir diye sorariz. Memur diisiiniir on tane zarf
diyelim de bunlar ancak bin zarf gonderir der ve hakikaten Hiikiimet de bin zarf gonderir adet boyledir (...) Yani Muvazene
biliyor ki; Hiikiimetin teklifinde bu zihniyet vardir. Hiikiimet der ki daima ben {i¢ bin istiyeyim, binini enctimen keser, iki
bin olur’. ZC, D 1, IS 3, C 27, 1 186, 03.02.1923, 157.

606



Bahgeci / 1921 Anayasasinin Turkiye’nin Mali Hukuk Diizenine Yansimalari

Son olarak Biitge Komisyonunun, Genel Kurulda siirekli olarak dile getirilen
savunma harcamalarindaki israf ve usulsiizlik konusuna da el atti§ini, bu konuda
Milli Savunma ve Maliye Bakanlari ile Genel Kurmay Bagkanini davet edip
tasarruf edilmesi yoniinde karar aldigini belirtmek gerekir.!?! Hatta Milli Savunma
Komisyonu da ordu personel politikasina miidahil olacak, sikayet konusu olan cephe
gerisindeki personel fazlaliginin cepheye kaydirilmasini saglayarak yiiriitme islevi

ustlenecektir.'*

C. Giderlerin Denetimi

Bu dénemde, milletvekillerinin harcamalara iliskin ilgi ve dikkati, Genel Kurulda
bazen ¢ok carpici sonuglara yol agabilecek kadar yogundur. Ornegin 21 Agustos
1922°de Meclise sunulan dordiincii avans kanunu ile salgin hastaliklar i¢in ek 6denek
istenmis, ancak konuyla ilgili kuskucu sorularla gelisen goriismeler sonunda, asil
amacin salgin hastaliklarla ilgili olmadig1 anlagilmistir. Gergekte Saglik Bakani Riza
Nur’un 1921 biit¢esine sthhiye memurlari i¢in gerekli 6denegi koymayi savsakladigi,
o sirada bakanlik gorevine vekalet eden Fuat Umay’in ise avans kanunu ile tahsis
edilecek ddenekle bu eski borglarin kapatilmasi amacii sakladigi ortaya ¢ikmustir.
Genel Kurulun buna tepkisi sert olacak, bu 6denege iliskin tasar1 saglik memurlarina
olan borcun ger¢ek olmasina ragmen reddedilerek, konu bakan Riza Nur’un doniisiine
ertelenecektir.!*

Harcamalarin sorgulanmasi ve biit¢e esaslarina uygunluk agisindan soru ve gensoru
yollar1 da donem boyunca siklikla kullanilmistir. Bunlardan siyasal sonu¢ doguranlar
iizerinde 6zel olarak durmak gerekir. Birinci 6rnek (gecici bakanlar kurulunun) ilk
Maliye Bakan1 olan ve sonra Igisleri Bakanligini iistlenen Hakki Behig Bayig’in biitge
kanununa dayanmayan harcamalarini konu alan soru dnergesidir. Bayig, kendisine
yoneltilen soruyu, yeni kurulan hiikiimetin elinde yeterli teknik bilgi ve olanak
bulunmadigindan, son Mebusan Meclisi tarafindan kabul edilen biitce kanunundaki
diizenlemeler dogrultusunda hareket edildigini belirterek cevaplayacaktir. Sonraki
Maliye Bakani Tek’in cevaplari da biitce hazirliklariyla ilgili daha etraflica bilgi
vermek disinda farkli olmayacaktir.'** Ne var ki Bayig, eszamanli bagka soru ve
gensorular karsisinda, Icisleri Bakanhigindan istifasini sunarak,'”* evine kapanacak

ve gegirdigi akil hastaligindan kurtulamayarak bir daha Meclise donemeyecektir. '

21 GCZ,D 1,C 3,175,17.07.1922, 489.

Ibid, 511 (Komisyon Baskani Selahaddin Koseoglu’nun beyant).
2 7C,D 1,18 3,C21,188,21.08.1922, 266-270.

24 7C,D 1,181, C 3,143, 03.08.1920, 75-76.

125 7C,D 1,1S 1, C 3,142, 02.08.1920, 60-63.

12 7C,D 2,182, C8,135,12.04.1924, 578.
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Ikinci &rnek, Bayindirlik Bakani Ismail Fazil Cebesoy hakkinda, demiryollart
idaresine malzeme almi igin Italya’ya gonderilen heyete iki milletvekilinin
eklenmesi gerekgesiyle verilen gensorudur. Demiryolu malzemesi konusunda
uzmanlig1 olmayan milletvekilleri i¢in donemin zorlu mali kosullar1 i¢inde yapilacak
harcama, konunun Meclise bir emrivaki olusturacak sekilde gelmesinin yarattigi
tepki ile birleserek 1921 AY doneminde ilk kez bir bakanin giivensizlik oylariyla

diisiiriilmesine neden olmustur.'?’

Ucgiincii 6rnek, 1921 biitcesi goriismelerinde patlak veren ve bu kez de Maliye
Bakani1 Tek’in istifas: ile sonuglanacak krizdir. Biit¢e, mali durumun aciklanmak
istenmeyecek kadar kotii olmasinedeniyle 5 Mayis 1921°de gizli celsede goriisiilmeye
baslanmis, gelen tepkiler iizerine geri ¢ekilmis, personel kadrolar1 azaltilarak 15
milyon TL tasarrufla 14 Mayis 1921’te yeniden sunulmustur. Biitce Komisyonu ile
Tek arasindaki siyasal ¢catisma daha sonra bir restlesmeye doniismiis, Fevzi Cakmak
baskanlhigindaki bakanlar 16 Mayis 1920’de toplu olarak istifa etmistir. Diger
bakanlar yeniden secilirken, Maliye Bakanligina bu kez Biitge Komisyon bagkani
Hasan Saka secilecektir. Bu durum bakanlar kurulunun ikircikli kimliginin de bir
ornegi olmustur. Nitekim biitcenin reddine bagl olarak parlamenter sistemdeki bir
kabine liyesi gibi istifa eden bakanlar, sonugta sadece sorunun kaynagi bakanin saf
dis1 birakildigi yeni bir se¢imle eski gorevlerine donmiislerdir.

Dérdiincii 6rnek Iktisat Bakam Sirri Bellioglu’'nun memur tayini ve akcali
islerde gorevini kotiiye kullandigr iddiasiyla verilen gensoru goriismeleri sonunda
diisiiriilmesidir.'® Besinci 6rnek olarak Din Isleri (Seriye) Bakan1 Vehbi Celik’in,
kaynbiraderini kayirarak kendi sorumlulugu altindaki Vakiflar Idaresinde ise aldig
ve din gorevlilerine maas baglarken nesnel davranmadigi gerekgeleriyle bakanlik
gorevinden diistiriilmesi gosterilmelidir.'*

Bu dénem, Tiirk hukukunda ilk kez bir bakanlar kurulunun, kanuna aykir1 olarak
verdigi bir karar sonucu yapilan 6demeden Meclis karari ile sorumlu tutulmasi 6rnegini
de icerir. Gergekten Biitce Komisyonu, Ziraat Bankas1 genel miidiirliigiine yapilan
atamanin, bankanin biitge kanununa aykir1 oldugu sonucuna varmistir. 1 Aralik 1923
tarihinde konu giindeme tasininca, Icra Vekilleri Heyeti Baskan1 Rauf Orbay, hatadan
haberdar olmadigini ancak karar1 heyet olarak imzaladiklar1 i¢in kusurundan dogan
zararl tazmin etmeye hazir oldugunu beyan edecektir. Sebinkarahisar milletvekili
Ali Sururi Toniik tarafindan, banka biitgesine verilen zararin icra vekillerince tazmin
edilmesi yoniindeki 6nerge Meclis tarafindan kabul edilecektir. Boylece ilk kez
Meclis karariyla hukuksal sorumluluk yolu ¢alistirilmis olacak, ancak ustlsiiz 6denen

27 7C, D 1,iS1,C7, B 121,25.12.1920, 11-18.
28 7€, D 1,183, C3, B 35,27.04.1922, 430
12 7C,D 1, IS 4, C 29,124, 14.04.1923, 146.
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paranin tahsili i¢in dava yoluna gidilmesi yerine Meclis karar1 yeterli sayilacaktir.'*
Ote yandan, sorumluluk konusu tutar o kadar diisiiktiir ki, bu kararin aslinda baska
bir siyasi giidityle alindigini diistindiirmektedir."' Bakanlar Kuruluna atama teklifini
yapan bakan Mahmut Esat Bozkurt ise (o sirada Mecliste bulunmadigi i¢in) ¢ektigi
telgrafta verdigi atama kararinin dogru oldugunu savunmakla beraber, iddia edilen
zarari tek bagina Ustlendigini beyan edecektir.'*?

TBMM bu donemde hesap denetimini, Sayistay (Divan1 Muhasebat) yerine
kendi kurdugu komisyonlar eliyle yapmaya c¢aligsmis, ancak bu ¢aba basarisizlikla
sonu¢lanmigtir. Gergekten 1922°de ilk avans kanunuyla milletvekillerinden olusan
bir Denetim Komisyonu kurulmugsa da,'** bundan verim alimamamustir. Sayistay
denetimi ancak 1923’te biitgeye O0denek konulup gerekli kadrolar doldurulunca
baslayabilmistir. Boylece, 1920-1923 yillarina ait kesin hesaplarin akibeti 1924 AY
donemine birakilmistir ki, bu nedenle konuya alttaki baslikta devam edebiliriz.

D. 1924 AY Donemine Birakilan Miras

1921 AY doneminin biitge yetkisine iliskin mirasini, hesap denetimi, biit¢e yapim1
ve mali rejimin hiikiimet sistemine etkisi agilarindan ele alabiliriz. Hesap denetimi
konusuna 1921 AY metninde, tipki biit¢e kanunu gibi yer verilmedigini biliyoruz. 1876
AY (md 104) ise kesin hesap kanunu tasarisinin dort yil i¢inde meclise sunulmasini
gerektiriyordu. Oysa TBMM 06ncesi doneme ait bu hesaplarin Meclise sunulmasi s6z
konusu dahi olmamaisti. Asil tartisma konusu, 1920 mali yilindan itibaren hazirlanmig
olmasi gereken kesin hesaplardi.

1921 AY doneminin sonunda, eszamanli olarak 1924 yili biitgesi ve 1924
Anayasasmin gorisildigi giinlerde bu konu da TBMM giindemine gelmistir.
Sayistay biitgesi goriistiliirken, onceki yillarin kesin hesaplart bir yana, 1920 yili
kesin hesabinin bile hazirlanamayacagi ve TBMM denetimine agilamayacagi
anlagilmigtir.’* 1921, 1922 ve 1923 yili kesin hesap kanunlarinda ise bir fikir ayriligi
gbze carpar. Saruhan milletvekili ve eski Biitge Komisyonu bagkanlarindan Resat
Kayali, bu yillarda hesaplar usiliine uygun tutulmadigindan Sayistay denetiminin
faydasiz olacagini sdylese de, donemin Biitce Komisyonu Baskan1 Hasan Fehmi Atag,
hesaplarin Bakanlik¢a hazirlanmig olduguna dikkat ¢ekmis ve Meclise aksi goriisii

130 7C,D 2,18 1,C3,160,01.12.1923, 703.

131 Bozkurt'un Iktisat Bakanligindaki selefi Hasan Saka fazladan 6demenin, banka genel miidiir yardimeisinin genel miidiirliige

atanmasindan dogan maas farkindan olustugunu ve toplamda otuz liray1 gegmedigini sdyleyecektir (Ibid 696). Giindemde
olan yolsuzluk iddialarina kars1 baska bir sorumluluk karari alinmadan bu olay iizerinde durulmasi, toplam1 ytizmilyonlar
bulan biitgelerin yapildigi bu donemde hayatin olagan akigina uygun géziikmiiyor.

12 7C,D2,1S1,C4,162,05.12.1923, 48.
1331338 Senesi Avans Kanunu, md 5 (n 114).

13 Bu karar Biitge Komisyonu eliyle alinmigtir. Ancak komisyonun o tarihteki bagkan1 Hasan Fehmi Atag’in belirttigine gore,

Birinci Diinya Savast donemindeki muhasebelestirilemeyen yirmi bes milyon liralik bir hesap a¢igina karsi, Kurtus Savasi
doneminin muhasebelestirilemeyen agig1 bir buguk milyon liray1 gegmemektedir. ZC, D 2, IS 2, C 8,125,31.03.1924, 133.
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kabul ettirmeyi basarabilmistir.'*> Ne var ki, bu bireysel ¢aba sonugsuz kalacaktir.
Ciinkii birkac hafta sonra yapilan 1924 yili Biitce Kanununa eklenen md 22 ile s6z
konusu yillara ait hesaplarin Sayistay degil, Maliye Bakanlig1 tarafindan kurulacak
hesap kurullar1 eliyle denetlenmesi diizenlenmistir.'*®* 1926 yilina gelindiginde ise bu
kurullar kaldirilms,"” konu 1934’ kadar siirlincemede kalmis, nihayet kesin hesap
kanunlar1 hesap denetimi yapilmaksizin ¢ikartlmigtir.'*® Bu durum, ilerleyen yillarda
kesin hesap kanunu siireciyle gergeklesecek Meclis denetiminin salt bir anayasal
zorunlulugun yerine getirilmesi seklinde isleyeceginin de habercisi olmustur.

Gergekten, kesin hesap kanununun sunulmasi i¢in, 1876 Anayasasinda dngoriilen
biitce yilindan sonraki dort yillik siire, 1924 AY ile iki yila indirilmisti. Ne var ki,
uygulamada 1924’ten itibaren uzun yillar boyunca, kesin hesap kanunlarmin yapimi
i¢in biitge yilindan sonra ortalama bes y1l beklemek gerekecektir.** 1967-1982 yillari
arasindaki 17 yillik kesin hesap kanunlari ise ancak 1994’te kabul edilebilmis ve
kesin hesap kanunu yapmak tamamen bir anayasal formaliteye donmdistiir.'* Bir
baska deyisle, hesaplar {izerindeki Meclis denetimi agisindan 1921 AY doéneminde
ciddi bir gelisme kaydedilmemis, bu eksiklik ilerleyen yillarda da devam etmistir.

Biitge kanunlarina baktigimizda ise, siiresinde biitge ¢ikarilamama sorununun
bir y1l daha siirdiiglinii sdyleyebiliriz. Ger¢ekten 1925 mali yili biit¢esinin de, mali
yilbagina yetistirilemedigini, bu nedenle dnce bir gegici biitce kanunu ¢ikarildigin
goriiyoruz.'*! Ancak bu sorun 1926 yilindan itibaren ortadan kalkacaktir. Bu amagla
1924 AY eliyle, biitcenin Meclise sunulacagi zaman kisiti, 1876 AY diizenlemesine
gore daha belirli hale getirildigini biliyoruz.'** Ancak asil degisimin anayasa kurallar1
ile degil, siyasal hayattaki 6zellikle de parti yapisindaki degisimden kaynaklandigini
tahmin etmek zor degil.

Dikkate deger bir baska sorunlu miras, ordu biit¢cesidir. Bunun en carpici 6rnegi,
1924 AY ve 1924 yili mali biitgesi kabul edildikten iki giin sonra, Milli Savunma
Bakanliginin 1923 yili biitgesinde nakliye 6denegi yetersiz kaldigi i¢in fasillar
arasinda bir aktarim igeren bir kanun tasarisi gdnderdiginin anlasilmasidir. Biitce

Kayali’nin beyanina gore, Sayistay denetime basladigindan beri ¢ok sayida yolsuzluk rapor edilmistir. Ibid, 129. Bu durum
bir siirpriz degildir, ¢iinkii eski Maliye Bakanlar1 Tek ve Saka daha 6nce, hesap denetimi isini yapacak ayri bir kadro
olmadigindan isi yapanla denetleyen kisilerin ayn1 olmasinin saglikli olmadigini sdylemislerdi.

13 Muvazene-i Umumiye Kanunu, Kanun Numarasi: 490, Kabul Tarihi: 20.04.1924, RG 24.05.1924/71.

1371340 Senesi Muvazene-i Umumiye Kanunu’nun Yirmi ikinci Maddesinin Ilgasia Dair Kanun, Kanun Numarast: 747,
Kabul Tarihi: 17 Subat 1926, RG 02.03.1926/311.

138 7C, D 4,18 4,C 23,178,05.07.1934, 439-441. Siireci anlatan Komisyon mazbatalari karisik olarak zabit sonuna eklidir.
13 Tiim yillara ait tablo igin: Oner (n 80) 254-255.

140 Tbid 244.

1341 senesi Muvazenei umumiye kanununun mevkii mer’iyete vazina kadar ifa olunacak hidemat hakkinda kanun, Kanun
Numarast: 565, Kabul Tarihi: 26.02.1925, RG 02.03.1925/86.

1421876 AY (md 99) diizenlemesi, tasarmin Meclisin toplanmasindan sonra, 1924 AY (md 95) ise mali yil baglamadan ii¢
ay once sunulacagi seklindedir. Mebusan Meclisi 1876 Anayasasina gore 1 Kasimda toplanmakta, mali y1l ise 1 Subatta
bagsladigindan, teorik olarak biit¢e tasarist Meclisin ilk giinii sunulunca dort aylik bir goriisme siiresi kaliyordu ki, bu teorik
ihtimalin hi¢bir zaman gercege doniismedigini biliyoruz.
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yil1 bittikten sonra boyle bir durumla karsilasilmasi, Genel Kurulda tepki dogurmus
ve konunun ¢6ziimii kesin hesap kanununa birakilmak {izere tasari reddedilmistir.'*
Ancak yukarida da belirtildigi tizere 1923 yil1 kesin hesap kanunu gercek bir denetime
dayanmayacaktir. Genel olarak bakildiginda da, 1921 AY donemi boyunca ordu
harcamalarina iligkin hesaplar saglikli bir bigcimde alinamamigtir.'*

Son olarak biit¢e kanunlarinin 1924 Anayasasina giden siirecte olgunlagan hiikiimet
sistemi degisikligine etkisine bakalim. Tiirkiye’yi parlamenter sisteme gotiiren
yol, pek dikkat ¢ekmese de biit¢e sorunlart ve biit¢e kanunlariyla agilmistir. 1921
AY yiiriitme erkini diizenlerken padisaha iligkin bir hiikiim igermemis, bakanlarin
sorumlulugunun belirlenmesi sorununun ¢oziilmesi 6zel bir kanuna birakilmis (md
7), ancak boyle bir kanun c¢ikarilamamisti. TBMM nin yaptigi kanunlar1 kendi
sectigi bakanlar eliyle kullanacaginin belirtilmesi (md 8) ise Istanbul hiikiimetini,
sultan1 ve ayan meclisini devre dis1 birakmakla beraber, bakanlarin kendi aralarinda
ve meclisle olan yetki paylasimi ve buna bagli sorumluluklarini icermemisti. Bu
kosullar altinda, bakanlar kurulunun parlamenter sisteme 6zgii bir kabine sistemine
evrilmesini saglayan, bir biitce kanunu ve bir biitge sorunu kaynakli bir Meclis
karar1 oldu. Gergekten, 1922 yilinda ¢ikarilan Birinci Avans Kanunu md 8 ile Milli
Savunma, Igisleri ve Disisleri bakanliklari biitgelerine ait ddeme izinleri (ita emirleri)
ile havalelerin bakanlar kurulu bagkani ile maliye bakaninin miisterek imzasi ile
gerceklestirilmesi diizenlenmistir.'* Boylece esitler arasi birinci konuma gelen kurul
baskanligi makami, bagbakanlik statiisiine yaklasacaktir.

1923 yilinin ikinci avans kanunu goriismesinde ise Milli Savunma Bakani1 Kazim
Ozalp, Meclisten bakanlar kurulunda goriisiilmemis bir ek 6denek talep edecektir.
Maliye Bakan1 Hasan Fehmi Atag ise buna kars1 ¢ikacak, Biitce Komisyonu konu
hakkinda yaptig1 oylamada ortadan ikiye boliinecek ve konu Genel Kurulda uzun
uzun tartigildiktan sonra tekrar Komisyona gonderilecektir.'* Bakanlar kurulu bagkani
Rauf Orbay, ertesi giin iki ayr1 serzeniste bulunacaktir. Bunlardan biri, biitcedeki ek
0denek konusundan kendisinin haberinin dahi olmamasidir. Digeri ise ayni giin Din
Isleri Bakani (Vehbi Celik) ile ilgili iddia ve taleplerin yine kendisine bildirilmeksizin
gensoru yoluna gidilmis olmasidir.'*” Orbay’in bu tavri tizerine kabil edilen kararla
bakanlar kurulu bagkanliginin, bakanlar kurulu ile TBMM arasinda vasita olmak ve
bakanlarin istisare mercii olmak seklinde iki ayr1 gorevi oldugu kabul edilecektir.'*

4 7C,D 2,182, C8,144,22.04.1924, 1044-1052.

14 Hatta Maliye Bakani Atag, gizli celsede, askeri harcamalarin biitge esasmna oturtulamadigi ve yolsuz sekilde yapilan
harcamanin daha sonra bile bildirilmediginden yakinacaktir: GCZ, D 1, C 1, 1 160, 16.02.1922, 791.

Fatma Eda Celik, ‘1922: Yeni Tiirkiyeyi Kuracak Zafer i¢in Beseri ve Mali Kaynaklarin Yonetimi,” i¢ Nuray Keskin (ed)
Actklamali Yonetim Zamandizini 1919-1928, (AUSBF Yay. 2012) 1012.

14 7C,D 1, iS4, C 29,123, 12.04.1923, 86-95.
W 7C, D 1,iS4, C29,124,14.04.1923, 124-127.
14 Ibid, 129.
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Bu degisikligin, bakanlar kurulu bagkanligi gorevini bagbakanliga, hiikiimet
sistemini ise parlamentarizme yonelttigi agiktir.'* Boylece biitge kanunu ve biitce
uygulamasi kaynakli olaylar, erkler birliginin ortadan kalkmasina yonelik sonuglar
doguracak, 1924 AY bu konudaki yasal mevzuati anayasal hiikiimlere doniistiirecektir.
Bu agidan biitge yetkisi kullaniminin etkilerinden biri hiikiimet sistemiyle ilgilidir ve
1921 AY doneminin biiyiik bir boliimiine hakim olmus meclis hiikiimeti sisteminin
de sonunu getirmistir.

II1. Sonug¢

Calismadaki arastirma sorularindan ilki, 1921 AY doneminin mali hukuktaki
kanunilik uygulamasina etkisinin ne olduguydu. 1876 AY ile yasama organina verilen
ancak genellikle kagit tizerinde kalan mali yilikiimliilik koyma yetkisine, bu donemde
TBMM tarafindan radikal bir bicimde sahip ¢ikildig1 ¢cok agik. Buradaki en keskin
tepkinin Osmanli hitkiimetinin izledigi iradei seniyye ve kararname formundaki mali
islemlere yoneldigi ve buna karst milli egemenligin gostergesi olarak mali hiikiim
koyarken kanun formunun tercih edildigi anlasiliyor. Hig¢ siiphesiz kanunilik boyle
sekli bir tercihten ibaret degil. Ayn1 zamanda Osmanli egemenligi yerine TBMM nin
egemenligini kurmak, de facto eylemleri hukuksal bir temele oturtmak islevini de
goriiyor. Ikinci olarak, gerek yiiriitmenin denetimi, gerekse yiiriitmenin kendisine
yoneltilen talepleri reddederken kullandigi bir dayanak halini aliyor. Boylece
kanunilik aslinda tiim gii¢ odaklar i¢in hukuksal sinirlarin ve yeni rejimin temelini
olusturuyor. Ayrica agnam resminin seri hukuktan dogdugu goz oniine alindiginda,
1921 AY doéneminden itibaren verginin kanunla diizenleniyor olmasi iktidarin
diinyevilesmesi acisindan da bir anlam ifade ediyor.

Ikinci soru olan, dénemin biitge yetkisinin kullanimina etkisinde ise oniimiize
daha sira dis1 bir tablo ¢ikiyor. Her ne kadar Ikinci Mesrutiyet doneminden miras
kalan siiresinde ve diizenli bir biitce yapamama sorunu bu déonemde devam etse de,
meclis hiikiimeti sisteminin bir yansimasi olarak, TBMM biitge yapimi yetkisini
bakanliklara yon veren biitge ve kadro Komisyonlari eliyle kullaniyor. Buna karsin
Ozellikle biitge ve kesin hesap kanunlarmin c¢ikarilmasina iliskin performansa
bakildiginda TBMM’nin bir yasama organi olarak basarili olamadig1 goriiliiyor.
Bunun en 6nemli nedenlerinden biri disiplinli bir parti yapisinin yoklugudur ki,
daha sonra Halk Partisine doniisecek Birinci Grubun kurulusunun nedenlerinden
biri de bu olsa gerekir. Harcamalarin denetimi baglaminda ise Sayistay’in uzmanlik
ve ¢aligmasindan mahrum kalinarak saglikli bir kesin hesap kanunu ¢ikarilamiyor.
Ancak 6te yandan bir bakanin devleti zarara ugrattigi iddiasina karsilik kendi istegiyle
iddia edilen zarar1 ddeyecegini beyan etmesiyle ilk kez bir hukuksal sorumluluk
uygulamasi hayata ge¢mis oluyor. Ayn1 zamanda, siyasal sorumluluk 6rnegi olarak da

49" Tanor (n 1) 274.
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birden ¢ok kez, keyfi davranmak ya da Meclis iradesini dikkate almamakla sorumlu
tutulan bakanlarmn gensoru ile diisiiriildiigii goriiliiyor. Keza 1921 y1li biitgesi, TBMM
tarafindan reddedilen ilk biit¢e olma 6zelligini tasiyor.

Boylece 1921 AY donemi, onceki donemde kagit {izerinde kalan anayasal mali
kurallarin uygulanmasiyla milli egemenlikle bagdagmayan siyasal yapinin kismen
tasfiye edildigi, hiikiimet sisteminin sekillenmesinde mali ¢atigsmalarin rol oynadigi,
onceki donemden devralinan mali hukuk sorunlarmn ise kismen 1924 AY donemine
birakildigi, olaganiistii bir ara donem niteligi gosteriyor. 1921 Anayasasi bu mali
rejim degisikliginde igerdigi sihirli formiillerle bu degisimi saglayan bir metin degil.
Nitekim Meclisin 1876 AY ile sahip oldugu mali yetkileri kullanabilir hale gelmesi
hukuksal degil siyasal bir degisimin iiriinii. Bu durumda, TBMM’nin 1921 AY ile
vergi ya da biitge kanunu yapar hale gelmedigi; tersine, milli egemenlik siyaseti ile
bu mali yetkilere sahip ¢cikmasi sayesinde 1921 Anayasasini da yapabildigi goriiliiyor.
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