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Vergilendirmenin temel ilkelerinden biri olan kanunilik ilkesine gore vergi, resim, har¢ ve ben-
zeri mali yiikiimliiliikler kanunla konulur, degistirilir ve kaldwrilir. Bu derece oneme haiz vergi-
lendirme yetkisinin kanunla kullanilmast olgusu, kanunlarin vergi hukukunun en onemli kaynagi
haline biiriinmesine sebep olmustur. Tiirk Hukuku’nun kanunlari yapma yetkisini sadece Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi’ne tammasindan dolay, ilgili organin nasil kanun yaptigi, kanun yaparken
hangi usul ve esaslara tabi oldugu vergi kanunlar: 6zelinde incelenmistir. Yapilan incelemede
vergilendirmede kanunilik ilkesine aykirt durumlar yaratan hususlar oldugu tespit edilmistir.
Vergi kanunlarinin yeterince tartisilmadigu, ilgili taraflarin goriislerine dayanmayan bir yapida
uzlasmaya dayali bir sekilde olusturulmadigi anlasilmis ve ¢oziim onerilerinde bulunulmustur
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Assessment of Tax Law for the Purpose
of the Technique of Law Making Process
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Abstract

According to principle of legality, one of the fundamentals of taxation, taxes, fees, duties, and
other such financial obligations shall be imposed, amended or revoked by acts. For this reason,
the acts are most important source in tax law. The acts merely are made by Turkish Grand As-
sembly (TGA) in Turkish Law. Therefore, in this study, TGA’s authorization is examined in respect
of how it make acts during legislative process. It has determined some contradictory circumstances
in terms of principle of legality. In this study, it has deduced from acts that are not discussed suf-
ficiently and not based on the views of the interested parties.

Keywords: Legislative Process, Law Making Technique, Principle Of Legality On Taxation.
JEL Classification: K30, K34, K40, K42.
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1. GIRIS

Vergilendirmenin temel ilkelerinden biri olan kanu-
nilik ilkesine gore vergi, resim, har¢ ve benzeri mali
yiikiimliiliikler kanunla konulur, degistirilir ve kaldiri-
lir. Vergi gibi toplumun genelini ilgilendiren akgali bir
hususun sadece yasama organinca diizenlenebilecegi
kurali pek ¢ok iilke anayasasinda yer almaktadir. Ver-
ginin kanunla konulmasindaki temel amag, 1215 tarihli
Magna Carta’dan bu yana halki temsil eden kisilerce
diizenlemeler yapilmasinin saglanmasidir. Boylece hal-
kin sectigi kisilerin yaptig1 vergisel diizenlemeler hal-
kin iradesini yansitmis sayilir. Diger bir ifade ile
“temsilsiz vergileme olmaz” kurali kabul edilmistir (no
taxation without representation). Dolayisiyla yasama
organlar1 diginda bagka bir kisi, makam, kurul ya da
kurulusa vergi koyma yetkisi verilmesi demokratik iil-
kelerde miimkiin kilinmamasgtir.

Bu derece 6neme haiz vergilendirme yetkisinin ka-
nunla kullanilmasi olgusu, kanunlarin vergi hukuku-
nun en 6nemli kaynagi haline biiriinmesine sebep
olmustur. Bu da kanunlarin saglikli bir sekilde yiirtir-
liige girip girmedigi, hangi usul ve esaslar ¢cerceve-
sinde diizenlendigi, hangi asamalardan gectigi vb.
hususlar1 vergi hukuku acisindan onemli hale getir-
mektedir. Esas olan demokratik yonetimin saglikli is-
lemesi olduguna gore, parlamento hukuku konusu olan
yasalarm yapimi esnasinda katedilen agamalarinda de-
taylica incelenmesi, vergilendirmede kanunilik ilkesi-
nin tamamlayicisi konumundadir.

Bu calismay1 hazirlama fikrinin dogusu, kanun ta-
sartlarinin (teklif konusu hari¢), yasalagmasina kadar
gecirmesi gereken asamalar ve uyulmasi gereken ol-
mazsa olmaz kurallarin, g6z ard1 edilmekte oldugunun
tespit edilmesi ile ortaya ¢ikmistir. Bunda da 6zellikle
teknik konular1 ve ayrintilari ihtiva eden kanunlarda,
yasama organinin yiiriitme organina ya da bakanliklara
fazlaca yetki vermekte olmasindan yola cikarak,
‘acaba nasil bu husus minimize edilebilir’ sorusuna
cevap bulmak gayesi bulunmaktadir. Bunun da nede-
ninde “6n hazirlik” agamasi olarak addedebilecegimiz
ve kanun yapma siirecinin en énemli ayagini teskil
eden asamanin, pozitif hukuk baglaminda (usul) ku-
rallar(in)a baglanmamasinin yarattig1 ve aynt zamanda
yeteri kadar 6nem vermeme halinin varlig1 oldugu be-
lirtilmelidir. Oyle ki, vurgulanmaya calisti§imiz, ko-
nunun sadece Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslari
Hakkinda Yonetmelikte “goriis alinmasi” olarak bir
aciklama ile yer buldugunu, ancak yeterli olmadigini
gormekteyiz. Yine calismamizin {izerinde odaklanmak
istedigi bir diger husus ise, “kanunlarin dili ve anlagi-

lirlig1”’nin 6nemidir ki, bu da anlagilir olmadik¢a yii-
riitmeye ya da idareye daha fazla yorum yapma alani
ortaya ¢cikarmaktadir. Elbette buradan yola c¢ikarak, sa-
dece usul acisindan degil, esasa iligkin olarak da ida-
reye verilen yetkilerin elestirisi de kisaca deginilecek
konularimizdandir.

Caligmamizda kanun yapim asamasinda, pozitif
hukuk baglaminda, parlamento hukuku temelinde
“olan ve olmas1 gereken” kurallar, agamalara ayrilarak,
her asamada uygulanmasi gereken yontem ve/veya
usulleri ve de siireci, bazilar1 daha ayrintili, bazilari
daha az ayrintili olacak sekilde ele alinacaktir. Bu bag-
lamda kanunlarda kullanilan dilin 6neminden ve
bunun uygulamada dogurdugu sonuglardan, kanun
Onerilerinin hazirlanmasi agsamasinda nelere dikkat
edilmesi gerektiginden ve nasil olmas1 gerektiginden,
ornek kanun maddeleri ile birlikte bahsedilecektir.
Tiim bu asamalarda “yapilmayanlarin”, idareye birak-
t181 hareket alaninin sinirlarindan, yine 6rnek uygula-
malarla bahsedilecektir. Bu noktada sekli anlamda
kanundan ziyade, maddi anlamda kanun tizerinde dur-
dugumuzu da belirtmek isteriz.

Bu ¢alismamizda parlamento hukukuna 6zgii ku-
rallar, literatiir taramasi1 cercevesinde ele alinarak,
kanun yapma asamasinda uyulmast gereken kural,
yontem ve/veya usullerin nasil olmasi ve nelere dikkat
edilmesi gerektigi hususlar1 baglamindaTBMM kap-
saminda ylriitiilen faaliyetler incelenecek, kanun
yapma teknigi ve siireci gozden gegirilerek, vergi ka-
nunlar1 6zelinde vergilendirmede kanunilik ilkesinin
saglikli isleyip islemedigi temelinde degerlendirmeler
yapilacaktir.

2. KANUN YAPMA TEKNIiGI

Parlamento hukuku, kapsami agisindan parlamen-
tonun kurulus ve isleyisine iliskin dogrudan diizenle-
meler getiren hukuk metinlerini konu edinmektedir.
Buna gore, Anayasa’nin yasama organiyla ilgili hii-
kiimleri ve TBMM Ictiiziigii, TBMM ile ilgili bazi ka-
nunlar, TBMM kararlari, parlamento hukukunun
baslica yazili kaynaklar1 arasindadir(iba, 2002: 79).
Bu baglamda parlamento hukukunun 6nemli bir ko-
nusunu “kanun yapma yetkisi (kanun yapim teknigi)”
olusturmaktadir. Hukuk diizeninin yaratilabilmesinin
en 6nemli ve oncelikli parcasi olan s6z konusu yetki,
hukuk kurali yaratilmasi olarak da adlandirilmaktadir.
Bu durum hukuk diizeninin yaratilmasinda ilk ve tek
s0z sahibi olarak yasama organi olan TBMM ’yi isaret
etmektedir (Merdanoglu, 1994: 115; Daver, 1961:
217). Nitekim bunun yasal dayanagini Anayasa’nin
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“Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin Gorev ve Yetkileri”
baglikli 87. maddesinde bulmak miimkiindiir.

Tiirk Hukuk Sisteminde kanun koyucu, Anaya-
sa’ya uygun olmak sart1 ile kanunla, her alanda her
cesit diizenlemeyi yapabilir. Yasamanin diizenleme
alan1 sirsizdir (AYM, E:1987/23). Bu organ tarafin-
dan hukuk alani i¢ine alinmayan herhangi bir sosyal
olay, hukuk icin mevcut olmayan bos bir alandir.
Boyle bir alan hukuk diizeni i¢ine sokulduktan sonra
yiirlitme baglamaktadir (Merdanoglu, 1994: 115;
Daver, 1961: 217). Hukuk diizeni icine sokulan ya-
sama dair herhangi bir konu, durum ya da olayin go-
riiniimii, anayasa, kanun, kanun hiikkmiinde kararname
gibi ¢esitli sekil ve adlarla olabilmektedir. Bu itibarla,
vergi hukukunda kanunilik ilkesinin 6nemi ve bundan
dolay1 kat1 uygulanma zorunlulugu, parlamento hu-
kuku baglaminda (vergi) kanunlar(in)in Meclisten
gegmesi siireci ve prosediirii kadar; oneri taslak hazir-
lama asamasinda yapilmasi gerekenleri, yapilanlari,
ihmal edilenleri ve buna iliskin siireci de onemli hale
getirmektedir. Oyle ki, cogu kez iddia edilenin aksine,
vergi kanunlar1 yoruma ihtiya¢ dogurmayacak bigimde
ayrmtilari ihtiva etmesi gereken, iktisadi yagamin yan-
simalarindan etkilenen ve bu hususlar1 diizenlemesi ve
boylece de yiiriitmeye (ya da idareye) miimkiin oldu-
gunca az yer vermesi gereken yasal diizenlemelerdir.
Bunda kanunilik ilkesinin varliginin yani sira, vergi
kanunlarmin mahiyet olarak teknik bilgi ve uzmanlk
gerektiren bir alani diizenliyor olmas1 de 6nem arz
eder.

2.1. Kanun Yapma Teknigi Kavramm

Kanun yapma teknigi, kanun yapimu siirecinde kul-
lanilan tiim yontemleri, yani uyulmasi gereken usulii
ve izlenmesi gereken yollar1 ihtiva eden bilimsel bir
stirectir. Buna gore, kanun Onerisi hazirlamada uyul-
mast gereken teknik kurallar, uygulamada, ‘kanun
(yasa) yapim teknigi’ olarak anilmaktadir. Ancak bu
ifade yeterli bir ifade olarak goriilmemis ve elestiril-
migtir. Ciinkii, ad1 ister tasari, ister taslak olsun, kanun
onerisi hazirlama, kanun yapim siirecinin icinde yer
alir ve s6z konusu siirecin ilk adimini olusturur. Kanun
yapim siireci, kanun onerisinin hazirlanmasi agama-
sindan baglayarak, TBMM Genel Kurulu tarafindan
kabul edilip kanunlastig1 ana kadar olan tiim goriisme
ve islemleri kapsar. Bu goriisme ve iglemlere iligkin
teknik kurallar, genellikle, parlamento hukukunun
temel kaynaklar1 arasinda hukuk kurali olarak kargi-
miza ¢ikar (Arag - Iba, 1994: 37).
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Bu baglamda kanun yapma, bir san’at olarak kabul
edilebilir ve bu san’at yiiriirliikkteki mevzuati (anayasa,
kanun, tiiziik ve yonetmelikleri) iyi bilerek, toplum-
daki siyasi, iktisadi ve sosyal dengeleri makul sekilde
degerlendirerek, kural koymanin usullerine riayet ede-
rek, basit, acik ve sistematik kural diisiinebilme ve
bunu yazabilme beceri ve kabiliyeti olarak nitelendi-
rilir (Kaplan, 1992: 99-100). Bu husus ve ozellikler,
teknik bilgi ve uzmanlik gerektiren kanunlar bakimin-
dan daha da 6nemli bir hal almaktadir ki, vergi kanun-
lar1 bunun en 6nemli 6rnegini teskil etmektedir. Oyle
ki, kanun 6nerisi hazirlamadan baslayarak, parlamen-
toda goriisiilme prosediirii sonrast kanunlasana kadar
gecen siirecin bu usul ve esasa uygun hazirlanmamasi
ve/veya acele hazirlanarak 6zellikle baslangigta oneri
hazirlanma usulune iligkin siirecin goz ardi edilmesi,
yliriitmeye ve hatta idareye birakilan yetkileri nicel
olarak arttirmasinin yani sira, 6ngortilebilirligi engel-
leyecek diizenlemeleri de barindiran vergi kanunlari-
nin ortaya ¢itkmasina sebep olmaktadir.

_2.2. Kanun Yapma Tekniginin ve Siirecinin
Onemi

Son yillarda AB iiyeligi hedefinin de etkisiyle or-
taya cikan hizli degisim ve doniisiimler kanun gerek-
sinimini artirmig ve bu nedenle kisa zamanda daha
fazla ve daha hizli kanun ¢ikarmanin yollar1 aranmig-
tir. Ancak bu yasama siirecinin énemli oranda etkisiz
hale gelmesine neden olmus (Bakirct, 2015: 22), bu
da idareye daha fazla takdir yetkisi birakilmasi sonu-
cunu dogurmustur.

Demokrasi teorisi acisindan biiylik bir 6neme
sahip olan yasalagma siirecinde giiniimiiz demokratik
hiikiimet sistemlerinin ortak noktasi, dogrudan de-
mokrasiye degil, temsili demokrasiye dayali olmala-
ridir. Gilinlimiiz demokrasilerinde meclislerde yapilan
miizakereler, sivil toplumda yapilan miizakerelerle
karsilikli etkilesim halinde olmak zorundadir ve sivil
toplumun parlamenter miizakerelere etki edebilmesi
icin bir ¢ok ara¢ gelistirilmistir. Dolayisiyla giinii-
miizde, genis anlamda parlamento sadece halkin tem-
silcilerinin tartisarak karar aldiklar1 ve kanunlarin
cikarildig1 yer degildir; sivil toplumun da cesitli arag-
lar kullanarak karar alimina etki edebildigi, cogunluk
yerine cogulculuk ilkesinin hayata gecirilebildigi ve
biitiin toplumsal ¢ikarlarin ifade alan1 bulabildikleri
bir alandir. Dolayisiyla miizakereler parlamento igin-
deki goriismelere hapsedildiginde ve bu miizakereler
sadece cogunluga dayanan hiikiimetin Onerilerini bir
an once kararlagtirmak iizerine dayandiginda, Schi-
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mitt’in ifadesiyle temsili demokrasinin krizi dogar;
cogulcu olmaktan ¢cok cogunlukcu olan bu tiir bir de-
mokrasi mesruiyet sorunu ile kars1 karsiya kalir (Ba-
kirci, 2015:60).Dolayisiyla kanunlagsma siirecine
girecek olan konunun, hele ki bu konu teknik bilgi
ve uzmanlik gerektiren bir konusu ise, muhakkak
parlamento i¢inden ve digindan konunun uzmanlarin-
dan olugan bir kurul tarafindan tiim olasiliklar1 ve
neticeleri tezahiir edilerek oneri haline getirilmesi,
ardindan parlamento biinyesinde tekrar degerlendi-
rilmesi demokratik acidan makul ve uygun olacagi
gibi, tam bir parlamento iirlinii olarak karsimiza ¢i-
karak, kanunilik ve bu baglamda 6ngériilebilirlik ve
belirlilik ilkelerini de ihtiva eder mahiyette olacak-
tir.

Kanun yapma tekniginin, kanun yapimu siirecinde
kullanilan tiim yontemleri, yani uyulmasi gereken
usulii ve izlenmesi gereken yollari ihtiva eden bilimsel
bir siire¢ oldugunu daha evvel de belirtmis idik. Bu
baglamda kanun yapma siirecini iki kisimda ele almak
ve degerlendirmek gerektigi kanaatini tagimaktayiz.
Oyle ki, birinci kisim, kanun Onerilerinin, Oneri halini
alana kadar gecirdigi hazirlik asamasi (exante); ikinci
kisim ise, 6nerilerin Meclis iradesinin iiriinii olacak se-
kilde gecirdigi siirecten olusmaktadir (expost) (Bakirei,
2015: 31)". Yine bu siireglerin devami ve yansimasi ni-
teliginde olan bir diger kisim olarak da, kanunun ka-
nunlagtiktan sonra uygulanmast ve bu baglamda
yiiriitme (ya da idareye) verilen yetkiler baglaminda
idarenin aldig1 tavir ve uygulama seklini ihtiva eden
stire¢ sayilabilir. Bu noktada cok az iizerinde duraca-
§1miz siirec, Onerilerin “kanun” halini alirken gegirdigi
kanunlagma ya da kisaca meclis/parlamento siireci ola-
caktir. Nitekim bu siirecin de elbette elestirilebilecek
hususlari mevcuttur, ancak ¢caligsmanin amaci itibariyle
daha fazla tizerinde durulmasi gereken, pek fazla bilin-
memesi ya da kamuoyunun aydinlatilmamasi ihtima-
linden dolay1 pek fazla deginilmeyen kisim, siirecin ilk
asamasidir. Oyle ki, s6z konusu asama parlamento hu-
kuku yazininda da ilk agama olarak ele alinmaktadir.
Ancak sonraki agamalart dogrudan etkilemesi ve yon
vermesi bakimindan ilgili agama, siirecin en énemlisi-
dir diyebiliriz.

Bunun diginda icerigi dikkate alinarak yapilmis ta-
rafimiza ait yukaridaki tasniflendirmemizden farkli
olarak, Parlamento hukuku ve teknigi baglaminda
kanun yapma siirecinin, su agsamalar ve siireclerden
olustugu belirtilir:

1.Kanun 6nerme yetkisi 2. Komisyonlara havale
ve komisyonlarda goriigme 3. Genel Kurulda go-
riisme 4. Kanunun Cumhurbagkaninca yayimlanmasi
ve ylirtirliige girmesi.

Bu tasniflendirmeye gore, kanun 6nerme yetkisi ve
komisyonlara havale asamalar1 bizim acimizdan stire-
cin ilk kismini, ii¢lincii ve dordiincii kisimlar ise siire-
cin ikinci kismini ihtiva etmektedir. Bu baglamda,
sekil olarak siirecin hangi ve ka¢ asama(lar)dan gectigi
hususunda herhangi bir sorun yoktur. Sorun, bu siirec-
ler acisindan 6zellikle hem kanun 6nerisinin hazirlan-
masinda hem de komisyonlarda goriisiilmesinde
yagananlar ya da yasanmayanlardir.

Hal boyle olunca, ortadadir ki, kanun yapma tek-
nigi son derece hassas bir konudur. Kaplan, “herhangi
bir mevzuuda kanun yapmadan 6nce, konunun uzman-
larindan olugan bir 6n komisyona sevki, bunun hazir-
layacagi on taslagin menfaat gruplarina, iiniversitelere
ve ilgili kamu kuruluslarina gonderilmesi ve goriisleri
alindiktan sonra, son taslagin olusturulmasi i¢in 6n ko-
misyonca hazirlanmig metnin, yine tam giin ¢aligan
uzmanlardan olusan bir komisyona verilmesi, bu ko-
misyonca hazirlanan metnin bakanlik tasarisi olarak
yasama organi ve bunun komisyonlarina sevki ve bu-
rada metnin nihai sekil alarak, genel kurulun goriisiine
sunulmasi gerekmektedir.” (Kaplan, 1992: 101) acik-
lamalarinda bulunarak, siirecin hassasiyetini vurgula-
maktadir. Oysa biz, ayni1 konuya farkl bir bakis agisini
ilave etmek ve konuyu bagka bir hassasiyetle irdele-
mek Onerisinde bulunmaktayiz. Buna gore, kanun yap-
madan 6nce konunun, muhakkak, akademisyen ve
uzmanlar ile uygulayicilardan olusan bir 6n komisyon
ya da kurul veya konseye sevk edilmesi ve bu aga-
mada, menfaat ya da etki gruplariin goriiglerine de
miiracaat edilerek kaleme alinan 6n taslak ya da 6ne-
rinin, yine tam giin ¢aligan uzmanlardan olugan bir ko-
misyona sevk edilerek taslak halini almasi gerektigini
vurgulamaktay1z. Bundan sonraki asamalar ise, parla-

1 Bakircr, biitiin modern parlamentolarda ayrintili olarak uygulanmakta olan fayda maliyet analizi, exante (diizenlemenin yiiriirliige
girmesinden 6nce) ve expost (diizenlemenin yiiriirliigiinden sonra) Diizenleyici Etki Analizi olmak iizere ikiye ayrilmakta oldugunu
belirttikten sonra, bizim mevzuatimizda sadece exante DEA kisminin 6ngoriildiigiinii ifade etmektedir.
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mento i¢inde gerceklesen olagan prosediirlerden ibaret
olacaktir?.

Bu siireg, teknik ve uzmanlik gerektiren konulari
ihtiva eden Vergi Kanunlar agisindan ¢ok daha 6nemli
ve Ozellikle tizerinde durulmasi gereken bir konudur.
Oyle ki bu asamada, akademisyenler, uzmanlar, kurum
ve kuruluglarin uzman temsilcileri, STK’lar vs. kanu-
nun etki alani icerisinde olacak taraflar kurul veya
konsey ya da komisyonlarda yer alarak, tim muhtemel
diizenlemeleri ve ayrintilari, hem yargi hem de idare-
nin goriigleri baglaminda, ulusal ve evrensel hukuk ku-
rallarin1 da dikkate almak suretiyle, oneri olarak
sunarlarsa, yiiriitmeye cok daha az konuda diizenleme
yapma yetkisi verilmesinin yolu ¢izilmis olur. Uygu-
lamada bu safhada bulunmasi gereken taraflarin yete-
rince yer almadig1 ve/veya yer alsa bile etkinliklerinin
olmadig1 ya da yeterince olmadig1 hususlarinda parla-
mento yazininda elestiriler dile getirilmektedir (Eles-
tiriler i¢in bkz. Ergiil, 2013,5.59).Baska bir deyisle,
kanun yapim stirecinde, kanunun gerekliligine yonelik
uzman kigilerce sorun, amag, ¢oziim, alternatifler ve
maliyetlerin irdelenmesi, konulacak normun sonuglart
bakimindan bir plan dahilinde siire¢ analizlerinin ya-
pilmasi gibi hususlar bu faaliyetin ilmi bir ¢calisma ol-
dugunu bir kez daha*ortaya koymaktadir (Tank, 2011:
144). Bu noktada belirttiklerimizin ve {izerinde 1srarla
durdugumuz konular, Mevzuat Hazirlama Usul ve
Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik’te de yer alan fikri akla
getirebilir. Oysaki Yonetmeligin 5. maddesinde yer
alan “Taslaklar, konuyla ilgili kurum ve kuruluslarin
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gorevli birimleri tarafindan hazirlanir.” diizenlemesi
ile; “goriis alma” baglikli 6. maddesindeki, konu ile il-
gili bakanliklarin gériisiiniin alinmasinin zorunlu tu-
tulmasi ve ancak zorunlu olmamakla birlikte, konuyla
ilgili mahalli idareler, iiniversiteler, sendikalar, kamu
kurumu niteligindeki meslek kuruluslart ile sivil top-
lum kuruluglarimin goriiglerinden de faydalanilmasi
diizenlemelerinin birlikte degerlendirilmesi halinde,
bizim yukarida vurgulamak istediklerimize nazaran
yetersiz oldugunu belirtmek isteriz. Elbette taslaklar
konuyla ilgili kurum ve kuruluslarin gérevli birimle-
rince hazirlanacaktir, ancak bu genel ifadeden bagka,
yonetmelikte vurgulaya geldigimiz hazirlik ve 6n ha-
zirlik asamast hususunda herhangi bir aciklama ve dii-
zenleme yer almadigi gibi, sadece goriis bildirme
seklindeki diizenlemenin, goriis bildirmeden daha 6te,
stirecin tam da icinde yer almasi gereken ve diizen-
leme altina alinmasi gereken bir agama oldugunu be-
lirtmek isteriz.

Bu agamada, ulagilmasi diisiiniilen bir diger hedef
de, hukuki metinlere yonelik kullanicilarin goriis,
oneri ve yorumlarini iletebilecegi kanallarin olusturul-
mast ve daha iyi bir mevzuat yapisinin olusturulma-
sinda biiyiik bir etki sahibi olan Bakanliklarin hukuk
birimleri veya ilgili diger birimleri i¢in egitimlerin dii-
zenlenmesidir. Mevzuat hazirlayanlarin veya yayim-
lanmas1 dncesinde bu mevzuati inceleyen kisilerin
kendi kurumlarinca dénemsel olarak egitime tabi tu-
tulmasi, mevzuatin kalitesinde ciddi olclide bir artis
saglayacaktir (Ozdemir, 2010: 62).

2 TBMM Igtiiziigiiniin 35 maddesi bu hususu su sekilde ifadeeder : “Komisyonlar, kendilerine havale edilen kanun, tasari veya tek-
liflerini aynen veya degistirerek kabul veya reddedebilirler; birbirleriyle ilgili gordiiklerini birlegtirerek goriigebilirler...”
Ayrica Adalet Bakanligi Kanunlar Genel Miidiirliigii, esasen bu siirecte son derece dnemli bir gorev ifa etmektedir. 2992 Sayili
Adalet Bakanligiin Tegkilat ve Gorevleri Hakkinda KHK nin Degistirilerek Kabulii Hk. Kanun’un 13. Maddesine gore Kanunlar

Genel Miidiirliigii’niin gérevlerisunlardir:

a) Adli konulara iligkin kanun ve tiiziik tasarilarin1 hazirlamak, Bagbakanliktan gonderilen kanun teklifleri hakkinda goriis bildir-

mek,

b) Gorev alanine giren konularda, Bakanlik birimleri ile diger bakanliklarin ve kamu kuruluglarinin sorulart hakkinda goriis bildir-

mek,

¢) Mevzuat degisiklikleri konusunda arastirma ve incelemeler yapmak,

d) Bakanliklarca hazirlanan kanun ve kanun hiikmiinde kararname taslaklarinin Bagbakanliga gonderilmeden once, Tiirk hukuk
sistemine ve kanun teknigine uygunlugunu incelemek ve bu konularda goriis bildirmek,

e) Kendi gorev alanine giren konularda idari yarg: mercilerinde Bakanlig1 temsil etmek,

f) Kanunlarda gosterilen ve Bakanlikga verilen benzeri gorevleri yapmak (7/4/1984 Tarih ve 18365 Sayili T.C. Resmi Gazete).
Kanunlar Genel Miidiirliigii sadece adli konularla ilgili tasarilar1 hazirlama gorevine sahip oldugundan vergi kanunu tasarilar1 ko-
nusunda herhangi bir hazirlik gorevi yer almamaktadir. Ancak vergi kanun tekliflerini incelemek ve goriis bildirmek gorevi bulun-

maktadir.
3 Italik kisim yazarlara aittir.

VERGI DUNYASI, YIL 37, SAYI1 433, EYLUL 2017 19

H
A
K
E
M
L
I

=R




H
A
K
E
M
L
I

=R

@ vergi

dunyaSI _________________________________________________________________________________________________|

Elbetteki tiim bu siirecte yagananlarin “kanun”lagsma
stirecinde de dikkate alinmasi gerektigini 6zellikle vur-
gulamak isteriz. Yani bunlar, 6zellikle teknik ve uzman-
lik gerektiren konulari diizenleyen kanunlar bakimindan,
olmazsa olmaz teknik, siire¢, yontem ve usul olarak yer
almalidir.

Ayrica, kanun metnini kaleme alanin, kanun yapma
teknigi konusunda da bilgili olmast gerekir. Kanun
yapma teknigine gore, kanunu yapanin yani kural ko-
yanin, hukuki mevzuati olusturan en basta Anayasa
olmak tizere kanun, kanun hiikmiinde kararname,
tiiziik, yonetmelik, Bakanlar Kurulu karar ve kararna-
mesi, teblig ve genelge vs. gibi kural ihtiva eden metin
ve kavramlar1 ¢ok iyi bilmesi, hangi normlar1 hangi
mevzuat tliriinde yer alacagi, bunlarin hangi organ,
makam ve kuruluslar tarafindan ¢ikarilacagi ve nesre-
dilecegi konusunda bilgi sahibi olmasi1 gerekir (Kap-
lan, 1992: 100).

Belirtilmelidir ki, kanun koyma san’at1 ve bilimi,
disiplinler arasi bir nitelige sahiptir. Acik, basit ve sis-
tematik ve siirekli nitelikte kural koyabilmek i¢in,
genis hukuk bilgisi diginda; adaletli kanunlar i¢in fel-
sefeye, siyasi ve toplumsal menfaatleri hesaba katmak
ve vatandaglarin siyasal yasama katilmalarinin nasil
gerceklesecegini bilmek acisindan siyaset bilimine,
kanunlarin toplumsal etkilerini 6lgmek icin sosyolo-
jiye, kanunlarla iktisadi olaylarin iligkilerini tespit i¢in
ekonomi bilgisine ihtiya¢ vardir* (Kaplan, 1992: 100).

Kisaca, kanun yapim asamasinda amag iyi belirlen-
meli, 6n hazirlik calismasi yapilmali, toplumsal bek-
lenti ve gereksinim gozoniinde bulundurulmali ve en
onemlisi de, kanun katilimct bir anlayisla olusturul-
malidir. Ayrica diizenlenmesi 6ngoriilen kanunun var-
ligina ihtiya¢ duyuldugunu hissettirmek icin kamu
bilgilendirilmelidir (Ozalp, 2006: 275).

2.3. Kanun Yapma Teknigi Esaslari

Yukarida bahsi gectigi iizere, iki kisim ve bunlarin
yansimasi ve devami niteliginde olan uygulama siirecini
de ihtiva eden kanun yapim siirecinde, kanunlarin ya-

pimcist yasama organidir ve milletvekilleri ise yasama
organinin {iyeleridir. Ancak yasama organi iiyelerinin
hepsinin yasa yapma tekniklerini ¢ok iyi bilmelerini
beklemek de miimkiin goriinmemektedir. Clinkii ya-
sama organi lyeleri her meslekten secilebildikleri gibi
kanun yapma kadar 6nemli olan diger gorevleri de mev-
cuttur (Merdanoglu, 1994: 122). Gozetilmesi gereken
husus, yasama organinin segimle olugturulmasinin ya-
ninda siyasal haklarin taninmasi ve kamusal yetkilerin
Anayasa ile belirlenmig sinirlar i¢cinde kullanilmasidir
(AYM, E:1987/23). Bu nedenle hukuk kurallarin1 daha
hazirlik agsamasinda kaleme alan kamu gorevlilerinin,
konunun uzmani olmasi gerekir. Hukuk metni hazir-
lama becerisi esasl bir bilgi birikimi ile elde edilecek
deneyimle miimkiindiir (Merdanoglu, 1994: 122).

Sozii gecen bu hususlarin pek de iizerinde durulma-
digin1 gordiiglimiiz, parlamento hukuku yazininda,
kanun yapim siirecinin baglangic1 olarak, kanun
teklif/tasarilarinin kimler tarafindan onerilmesi/veril-
mesi gerektigi ve bunlarin ihtiva etmesi gereken, imza,
gerekce, metin, boliimleri gibi, daha ziyade usule iligkin
diizenlemeler yer almaktadir. Oysa siirecin en énemli
ayagini olusturan bu agsama, aynen sonraki asamalarda
oldugu gibi ayrintili kurallara baglanmali ve her konu-
nunun uzmanlarindan olusan kurul/konsey ya da 6n ko-
miyonlar daha aktif, stirecin dogrudan pargasi hale
getirilmelidir. Ustelik sadece konunun uzmanlarindan
ve uygulayicilarindan olugan bu olusumlarin her kesimi
ihtiva ederek dengelenmesi ve siyasi baski altinda da
birakilmamasi son derece dnemlidir. Ayrica buralarda
her yoniiyle tartigilarak, diisiiniilerek kalem alinan ka-
rarlarin hayata gecirilebiliyor olmasi da ¢aligmalarin de-
vami1 ve 6nemini saglayacak bir diger husustur.

Bunlarin yani sira, parlamento hukuku baglaminda
kanun yapim siirecinin mutfagini olusturan komisyon-
lar, uzmanliklar: dikkate alinarak secilen belirli sayida
milletvekilinden olugsan ve Genel Kurulda goriisiilecek
metinleri olgunlagtiran kurullar olarak betimlenmek-
tedir.” Komisyonlar, yasama meclislerinin genel ku-
rullarinda goriislilecek metinleri hazirlamak ve

4 Kaplan burada, “soyut, genel” ifadelerine de yer vermektedir. Oysaki bizim kanaatimiz vergi kanunlarinin somut, ayrintilari ihtiva

eder mahiyette ve elbette ki genel olabilecegi yoniindedir.

5 TBMM Ictiiziigiiniin, 20.maddesine gore ihtisas komisyonlari; “Anayasa Komisyonu”, “Plan ve Biitce Komisyonu”, “Dilekce Ko-
misyonu”, “Kamu Iktisadi Tesebbiisleri (KIT) Komisyonu”, “Adalet Komisyonu”, “Milli Savunma Komisyonu”, “I¢isleri Komis-
yonu”, “Disisleri Komisyonu”,“Milli Egitim, Kiiltiir, Genglik ve Spor Komisyonu”, “Bayindirlik, Imar, Ulagtirma ve Turizm
Komisyonu”, “Cevre Komisyonu”, “Saglik, Aile, Caligma ve Sosyal Isler Komisyonu”,“Tarim, Orman ve Koy isleri Komisyonu”,
“Sanayi, Ticaret, Enerji, Tabii Kaynaklar, Bilgi ve Teknoloji Komisyonu”, “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Hesaplarmi Inceleme
Komisyonu”, “Insan Haklarini inceleme Komisyonu”, “Avrupa Birligi Uyum Komisyonu” ve “Kadin Erkek Firsat Esitligi Komis-
yonu” olmak iizere onsekiz adettir (Ayrica bkz. https://komisyon.tbmm.gov.tr/).
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bunlarla ilgili 6n ¢aligmalar1 yapmakla gorevli kuru-
luslardir (AYM, E: 1990/39)%. Iki tiir komisyondan ilki,
daimi komisyonlardir ve “ihtisas komisyonu” olarak
da bilinirler. Digeri ise, geg¢ici komisyonlar’ olup bilgi
edinme ve denetim amaciyla belirli bir siire i¢in kuru-
lan komisyonlardir (Neziroglu, I. & Kocaman, H.&
Gokgimen, S., 2011, s.42). Bugiin i¢in Thtisas Komis-
yonlari arasinda teknik ve uzmanlik gerektiren vergi ve
glimriik konularinin “Plan ve Biitce Komisyonu®’nda
goriisiildiigiinii bilmekteyiz. Oysa ki, teknik bilgi ve
uzmanlig1 gerektiren s6z konusu alanlarda kendilerine
0zgii 6zel komisyonlar olusturulmasi ve bu noktanin
da iizerinde durulmasi gerektigi kanaatindeyiz’. Yine

& Very|
dinyasi

belirtmek isteriz ki, sadece siyasi parti gruplarinin giic-
leri oraninda secilen daimi komisyon iiyeleri milletve-
killerinden olugmaktadir. Gegici komisyonlardan
meclis arastirma komisyonu ise, bakanliklardan, diger
kamu kurumlarindan, mahalli idarelerden, tiniversite-
lerden, kamu iktisadi tesebbiislerinden, 6zel kanun ile
veya 6zel kanunun verdigi yetkiye dayanilarak kurul-
musg banka ve kuruluglardan, kamu kurumu niteligin-
deki meslek kuruluglarindan ve kamu yararina ¢aligan
derneklerden bilgi istemek ve buralarda inceleme
yapmalk, ilgililerini cagirip bilgi almak yetkisine sa-
hiptir (Neziroglu, 2011: 91)'°. Gegici komisyonlar, sa-
yilan gorevleri arttirildig1 ve daha ayrintil diizenlendigi

6 Anayasa Mahkemesi kararinda ilaveten su ifadelere yer vermistir: “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi komisyonlar1, TBMM I¢tiiziigii'ne
gore kurulurlar. Ancak, istisnai olarak Biitce Komisyonu'nun kurulug bicimi Anayasa'nin 162. maddesi ile gosterilmistir. TBMM
komisyonlari, onlari kuran ve onlar1 gorevli ve yetkili kilan meclis genel kurallarinin bagl olarak ve onlar adina parlamenter faa-
liyetlerin hazirlik sathasini yiiriiten, meclis i¢i kuruluglardir. Bu Komisyonlar, yasama meclislerine bagli olup asli yetkileri yoktur.
Bunlarin temel gorevi Meclislere yardimci olmaktir. Yasa tasari ve teklifleri ile meclis genel kurulunca karara baglanacak bir kisim
iglerin hazirlanmasi, konularin olgunlagtirilmasi ve teknik diizenlemelerin saglanmasi yoluyla bunlarin genel kurulda kolayca ve
stiratle goriisiilmesini saglamaktir. Kisacas1 Komisyonlar, yasama meclislerinin genel kurullarinda goriisiilecek metinleri hazirlamak
ve bunlarla ilgili 6n ¢aligmalar yapmakla gorevli kuruluglardir. Anayasa Mahkemesi'nin 14.10.1975 tarihli ve Esas 1975/145, Karar
1975/198 sayili kararinda da belirtildigi gibi TBMM Komisyonlarinin, ¢aligmalarinin, yasa tasari ve tekliflerini meclis genel kurulu
adina inceleyerek bu konudaki diistincelerini belirtmekten ibarettir.”

7 TBMM'de, herhangi bir konuda aragtirma ya da sorusturma yapilmasina TBMM Genel Kurulu'nda karar verilmesi durumunda
“Meclis Aragtirma Komisyonu” ve “Meclis Sorusturma Komisyonu™ ad1 altinda “ge¢ici komisyon” kurulabilmektedir (Bkz.
https://www.tbmm.gov.tr/psozluk .htm).

8 Adinda da gectigi lizere Plan ve Biitce Komisyonunun en biiyiik gorevi merkezi yonetim biitce tasarisini goriismek ve karara bag-
lamaktir. Komisyon bu gorevi dncelikle Anayasa’dan almaktadir. Anayasanin 162 ve 164. maddeleri geregince komisyon Merkezi
Yonetim Biitce ve Kesin Hesap Kanun Tasarilarini goriismektedir. Plan ve Biitce Komisyonun gorevlerini belirleyen bir diger
hukuki metin ise Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi I¢tiiziigiidiir. TBMM I¢tiiziigiiniin yirminci maddesinin gerekcesi hangi konularin
hangi komisyonlarda goriisiilecegini belirtmektedir. Buna gore, Plan ve Biitce Komisyonu, Bagkanlik¢a, Hiikiimetce veya Genel
Kurulca kalkinma plani ile ilgili goriilen kanun tasar1 ve tekliflerini; kamu harcama veya gelirlerinde artis veya azalis1 gerektiren
kanun tasart ve tekliflerini; veya sadece belli hiikiimleri bu niteligi tasiyan kanunun tasari ve tekliflerinin s6z konusu hiikiimlerini;
vakiflar, milli emlak, vergi, resim, harglarla ilgili kanun tasar1 ve tekliflerini; genel ve katma biit¢ce kanun tasarilarini, cari yil biit-
¢esindeki ddenek artigin1 6ngoren degisiklik tasarilart ile cari ve ileriki yil biitgelerine mali yiik getirecek nitelikteki kanun tasart
ve tekliflerini....mali islerle ve giimriiklerle ilgili diger kanun tasar1 ve tekliflerini... inceler (http://pbk.tbmm.gov.tr/komisyon_go-
revleri).

9 Esasen vergi konularinda, Maliye Bakanli§inin vergi politikalarmin olusturulmasi ve uygulanmas ile ilgili olarak goriis bildirmek
ve bu konularda arastirma ve ¢aligmalar yapmak tizere, Vergi Konseyi kurulmus ve faaliyetlerini siirdiirmektedir. Konsey, tarafsiz
bir yaklasimla ve objektif esaslara gore goriis ve onerilerini olugturan bir danigma organidir. Uluslararas: gelismeleri ve tilke ko-
sullarin1 gozetir. Bu baglamda, Konseyin, vergi ve diger mali yiikimliiliiklerle ilgili konulardaki arastirma ve ¢aligmalarini, top-
lumun ¢esitli kesimleri ve gelir politikalarini belirleyen kurumlarla paylagmak, uluslararasi gelismelerin 1s181inda ekonomi ile
uyumlu, adil, etkin, hukukun iistiinliigiine ve toplumsal uzlasmaya dayali ¢cagdas bir vergi sisteminin olusturulmasina katki yapmak
gorevleri bulunmaktadir (Vergi Konseyi Yonetmeligi, Resmi Gazete Tarihi: 22.03.2005 Resmi Gazete Sayisi: 25763).

10 Gegici komisyonlardan digeri ise, “Meclis sorusturmast komisyonudur” ve meclis sorusturmasi agilmasina karar verilmesi halinde,
Meclisteki siyasi partilerin giicleri oraninda komisyona verebilecekleri tiye sayisinin ti¢ kati olarak gosterecekleri adaylar arasindan
her parti i¢in ayr1 ayr1 ad cekme suretiyle kurulacak 15 kisiden olugur. Meclis sorusturmasi komisyonu kamu kurum ve kuruluslart
ile 6zel kuruluglardan konu ile ilgili bilgi ve belgeleri isteyebilir; gerekli gordiiklerine el koyabilir; Bakanlar Kurulunun biitiin va-
sitalarindan faydalanabilir; Bakanlar Kurulu tiyelerini, diger ilgilileri, tanik ve bilirkisileri dinleyebilir. Komisyon, naip veya istinabe
yolu ile adli mercilerden yardim isteyebilir. Ayrica Ceza Muhakemesi Kanununun taniklarla, bilirkisilerle, zapt ve arama ile ilgili
olarak adli mercilere verdigi hiirriyetleri kisitlayict yetkilerin genel hiikiimler ¢ercevesinde kullanilmasini, gerekcesini bildirmek
suretiyle gorevli adli merciden yaziyla isteyebilir. Komisyon, hakkinda Meclis sorusturmasi agilmasi istenilen Bagbakan veya ba-
kanin savunmasini alir. Bununla ilgili olarak talep edecegi belgeleri temin ettirir (Neziroglu, 2011: 94-95)
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takdirde, kanun yapim siirecinde ¢ok onemli gorevler
tistlenebilecekve bizim dnemle vurguladigimiz hususta
onemli bir rol iistelenebilecek komisyonlardir. Bunlarin
disinda, esasen vergi konularinda, bu faaliyeti ve gorevi
iistlenen ve yiiriiten onemli bir kurulus olan Vergi Kon-
seyi kurulmustur. Vergi Kanunu yapim siirecinde ¢cok
onemli bir gorevi olan Konseyin, bu stirecteki agirligi-
nin arttirilmasi gerektigi kanaatindeyiz. Oyle ki, teknik
ve uzmanlik gerektiren her konuda bu tiir konsey ya da
komisyonlarin olugturulmasi: dnem ve zaruret arz et-
mektedir. Ustelik olusturulan bu kurullarin, kanun
yapim siirecinde, caligmalarinin ve onerilerinin de daha
dikkate deger kabul edilmesi ve daha acik ve net ku-
rallara baglanmasi gerektigini de vurgulamak isteriz.

Tiim bunlarin yani sira, kanun teknigi acisindan,
maddelerde genel kural ve istisna iligkisine, maddenin
fikra ve bent bicimindeki yapisal dizilisine, madde nu-
mara ve kenar bagliklarina, konunun genelden ayrin-
tiya dogru giden maddelerle diizenlenmesine,
maddelerin sistematigine ve birbirleriyle baglantisina
ve istisnalarin genel kurali yok edecek derecede fazla
olmamasima dikkat edilmelidir'' (Arag¢ & Iba, 1994:
55). Kisacast hukukla ilgili bilgi edinme ve bilgi
iretme etkinligi bagtan agag1 bilimseldir; gelismis bir
akil, analitik ve analojik (benzesmeye dayanan) bir
mantik, gelismis bir adalet bilinci ve zengin bir hukuk
politikasi kiiltiirii gerektirir (Serozan, 2003: 2430).

Kanun onerisi hazirlamada uyulmasi gereken ku-
rallarin bir boliimii, Anayasa ve Meclis Ictiiziigiinde
hukuk kurali olarak karsimiza ¢ikan bicimsel diizen-
lemelerdir (Ara¢ & Iba, 1994: 37). Buna gore, kanun
yapma usuliine iligkin olarak diizenlemelerin temelini,
Anayasa’nin “Kanunlarm teklif edilmesi ve goriisiil-
mesi” baglikli 88. maddesi ile “Kanunlarin Cumhur-
bagkaninca yayimlanmas1” baglikli 89. maddesi ve
TBMM Ictiiziigiiniin “Kanunlarin Yapilmas:” baslikl
dordiincii boliimii (73-91. maddeler araligi) olustur-
maktadir. Anayasa ve ictiiziikteki sz konusu diizen-
lemelere ilave olarak, kanun yapim siirecinde
uyulmasi gereken ilke, kural, usul ve yontemlere ilis-
kin ayrintilar 07.02.2006 tarihli Resmi Gazete’de ya-
yimlanan “Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslari
Hakkinda Yo6netmelik”te de yer almaktadir.

Ilgili yasal diizenlemelerde kanun &nerisinde bulu-
nulurken uyulacak ilkelerin belirlenmesi acisindan dii-
zenlemeler ve oOzellikle teknik bilgi ve deneyim
gerektiren kanunlar baglaminda, bizim iizerinde dur-
dugumuz ve 6nem verdigimiz kadar olmasa da, ko-
nuya iligkin ayrintilar Mevzuat Hazirlama Usul ve
Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik’te belirlenmistir. Bu-
rada kanun Onerilerinin, iist hukuk normlarina uygun
olmasi, yarg: kararlarint géz 6niinde bulundurmasi,
metinlerin anlagilir ve kisa olmasi gibi genel kurallari
ihtiva etmesi yani sira; uygulamada riayet edilmesini
bir gereklilik olarak gordiiglimiiz kanun 6nerilerinin
hazirlanma siirecinde, kanun konusu ile istigal eden,
tiniversiteler, mahalli idareler, sendikalar, kamu ku-
rumu niteliginde meslek kuruluglart ile sivil toplum
kuruluglariin goriiglerinden faydalanilmasi gerektigi
belirlenmektedir.Yukarida da kisaca bahsedildigi
tizere, 0zellikle vergi ve glimriik yasalar1 gibi teknik
bilgi ve uzmanlik gerektiren kanun 6nerilerinin hazir-
lanmas1 asamasinda, akademisyen ve uzman uygula-
macilardan olusturulmusg bir kurul, komisyon veya
konsey aracilig1 ve yardimi 6nem arz etmektedir.

2.3.1. Pozitif Hukuk Acisindan Esaslar

Pozitif hukuk baglaminda ele alinacak ilk kaynak
elbette Anayasa’dir. Anayasa’nin 88. maddesine gore
“Kanun teklif etmeye Bakanlar Kurulu ve milletvekil-
leri yetkilidir. Kanun tasari ve tekliflerinin Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisinde goriisiilme usul ve esaslart
Ictiiziikle diizenlenir”.

Anayasa’nin 89. maddesine gore ise “Cumhurbasg-
kam, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisince kabul edilen ka-
nunlart onbes giin icinde yayumlar. Yayimlanmasini
kismen veya tamamen uygun bulmadigi kanunlar, bir
daha goriisiilmek iizere, bu hususta gosterdigi gerekce
ile birlikte aym siire icinde, Tiirkiye Biiyiik Millet Mec-
lisine geri gonderir. Cumhurbaskaninca kismen uygun
bulunmama durumunda, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
sadece uygun bulunmayan maddeleri goriisebilir.
Biitce kanunlart bu hiikme tabi degildir. Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi, geri gonderilen kanunu aynen kabul
ederse, kanun Cumhurbaskaninca yayimlanir; Meclis,
geri gonderilen kanunda yeni bir degisiklik yaparsa,
Cumhurbagskant degistirilen kanunu tekrar Meclise

11 Arag ve Iba, galigmalarinda, yukaridaki ifadelere ilave olarak “maddelerin ii¢ veya dort fikradan uzun olmamasina da dikkat edilmesi
gerektigini” belirtmiglerdir. Ancak teknik bilgi gerektiren ve kanunilik ilkesinin kati bir gekilde uygulanmasi Anasayal bir zorunluluk
olan vergi yasalari icin “uzun olmama” ifadesinin gegerli ve gerekli olmadigi kanisindayiz. Madde ve/veya fikra sayisindan ziyade
icerigi, anlasilirhig1, belirliligi ve ongoriilebilirligi cok daha 6nemli ve 6nceliklidir. Aksine vergi kanunlarimin gerektirdigi her konuyu

ihtiva etmesi gerektigini vurgulamak isteriz.
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geri gonderebilir. Anayasa degisikliklerine iligkin hii-
kiimler saklidir”.

Anayasal diizlemde konunun daha ziyade usule
iligkin diizenlemeleri ihtiva ettigi goriilmektedir. Bu
ana esaslarla birlikte TBMM I¢ Tiiziigii ve Mevzuat
Hazirlama Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik
kapsamindaki kanun yapmaya yo6nelik usul ve esasla-
rinda incelenmesinde fayda bulunmaktadir.

2.3.1.1. TBMM I¢ Tiiziigii Kapsamindaki Dii-
zenlemeler

TBMM ¢ Tiiziigii’niin (RG:13.04.1973/14506)
“Kanun tasarilar1 ve komisyonlara havale” baglikl1 73.
maddesi uyarinca, hiikiimetce hazirlanan kanun tasa-
rilar1 biitiin bakanlarca imzalanmis olarak ve gerekgesi
ile birlikte Meclis Bagkanligina sunulur. Gerekcede ta-
sarinin tiimii ve maddeleri hakkinda bilgiler, kaldiril-
mast veya eklenmesi istenilen hiikiimlerin neler
oldugu ve neden kaldirilmasi, degistirilmesi veya ek-
lenmesi gerekli goriildiigli agikca gosterilmek zorun-
dadir. Bagkan, gelen tasarilari ilgili komisyonlara
dogrudan dogruya havale eder ve bunu tutanak dergi-
sine ve ilan tahtasina yazdirir. Bu havaleye bir millet-
vekili itiraz etmek isterse oturumun basinda s6z alir.

74. maddeye gore milletvekillerince verilen kanun
tekliflerinde bir veya daha ¢ok imza bulunabilir.
Kanun teklifleri de, gerekgesi ile birlikte Bagkanliga
verilir. Komisyonlar, sartlarina uymayan Kanun tek-
liflerini, sahiplerine tamamlatmaya yetkilidirler.

& Very|
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Kanun teklifleri, Bagkanlik¢ca komisyonlara dogrudan
dogruya havale edilir.

Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi tarafindan reddedil-
mis olan kanun, tasar1 veya teklifleri, red tarihinden
itibaren bir tam y1l gegmedikce Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinin ayni yasama donemi i¢inde yeniden veri-
lemez (m.76).Bir yasama doneminde sonuglandirila-
mamis olan kanun tasari ve teklifleri hiikiimsiiz sayulir.
Ancak, Hiikiimet veya Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
tiyeleri bu tasari veya teklifleri yenileyebilirler.
(m.77)".

Aksi, Danigma Kurulunun teklifiyle Genel Kurulca
kararlagtirilmamigsa; kanun tasari ve tekliflerinin tiimii
hakkinda siyasi parti gruplari, komisyon ve Hiikiimet
adina yapilan konugmalar yirmiger, iiyeler tarafindan
yapilan konugsmalar onar dakikadir. Maddeler hak-
kinda konugma siireleri bunun yarisi kadardir. Madde-
lerine gecilmesi veya tiimii kabul edilmeyen kanun
tasar1 ve teklifleri, Genel Kurulca reddedilmis olur'®.

Meclis Bagkanligi kanun tasar1 ve tekliflerini Ana-
yasa dili, kanun yazilis teknigi bakimindan incele-
mekle gorevli yeteri kadar uzmandan kurulu bir heyet
teskil eder. Bu heyet komisyonlara danigmanlik yapar.
Kanun tasar1 veya teklifinin Tiirkiye Biiylik Millet
Meclisince kabuliinii gerektirecek oylamanin yapilma-
sindan 6nce, metinde yazilig veya sira bakimindan bo-
zukluk oldugu veya maddi hatalar bulundugu ileri
stiriiliirse ve esas komisyon veya Hiikiimet bu goriise

12 Kanun tasarisi ve tekliflerinin kabuliine veya reddine dair esas komisyon raporlari ile aragtirma, sorusturma ve diger komisyon ra-
porlari; goriismelerine baglanirken, Genel Kurulda okutulmaz. Ancak, bu raporlarin kag numarali sira sayis1 olarak bastirilip dagi-
tildiklar1 Bagkanca ifade edilir (m.79). Bir kanun tasar1 veya teklifinin esas komisyonca reddi istenir ve rapor da benimsenirse,
kanun tasar1 veya teklifi reddedilmis olur. Rapor benimsenmezse komisyona geri verilir (m.80).

Kanun tasar1 ve teklifleri; Genel Kurulda, agagida belirtilen usule gore goriisiiltir (m.81):

a) Tasar1 veya teklifin tiimii hakkinda goriisme agilir.

b) Tasar veya teklifin tiimiiniin goriisiilmesinden sonra soru-cevap islemi yapilir. Maddeler iizerinde ayrica soru sorulamaz.
Tasar1 veya teklifin tiimii tizerinde soru-cevap siiresi yirmi, maddeler tizerinde on dakika ile sinirlidir.

¢) Tasar1 veya teklifin maddelerine gecilmesi oylanir.

d) Tasar1 veya tekliflerin yiiriirliik ve ytirtitme maddeleri ile yabanci devletlerle veya milletlerarasi kuruluglarla yapilacak andlas-
malarin onaylanmasinimn uygun bulunduguna iligkin tasarilarin maddeleri lizerinde goriisme agilmaz ve onerge verilemez.

e)Tasar1 veya teklifin tiimii oylanir.

Anayasa degisiklikleri hari¢, kanun tasar1 ve tekliflerinin tiimiiniin veya maddelerinin oylanmasi, a¢ik oylamaya tabi islerden
degilse, yirmi iiyenin talebi halinde agik oyla, aksi takdirde isaretle yapilir.
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13 Bir kanunun bir maddesi hakkinda bir¢ok 6nerge verilmis ve madde degisiklik onergeleriyle birlikte komisyona geri alinmissa, ko-
misyon Gnergeleri goriistiikten sonra eski metni kabul edebilir veya yeni bir metin hazirlayabilir. Onerge sahipleri komisyon top-
lantilarma katildiklar: takdirde bes dakikay1 gecmemek lizere konusabilirler. Komisyon, kabul ettigi metnin 6nergelerden &nce ve
acik oyla oylanmasini liye tamsayisinin salt cogunluguyla isterse, Genel Kurulda, 6nergelerden 6nce komisyon metni oylanir. Bu
metin kabul edilirse, 6nergeler reddedilmis ve madde kabul edilmis sayilir. A¢ik oylamadan 6nce, 6nerge sahiplerinin beser dakikay1
gecmemek {izere konugma haklar1 vardir (m.82). Genel Kurulda bir maddenin digerinden 6nce konusulmasina isaret oyuyla karar
verilebilir (m.83). Bir kanun tasar1 veya teklifinin Genel Kuruldaki goriisiilmesi sirasinda tasari veya teklifin belli bir maddesinin
Anayasa'ya aykir1 oldugu gerekcesiyle reddini isteyen Onergeler, diger Onergelerden 6nce oylanir (m.84).
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katilirsa, metin, esas komisyona geri verilir. Bu sekilde
diizeltilen maddeler de yeniden oylanir'* (m.85).

2.3.1.2. Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslari
Hakkinda Yonetmelik Kapsamindaki Diizenleme-
ler

Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslari Hakkinda Y6-
netmelik (RG:17.02.2006/26083) uyarinca taslaklar,
konuyla ilgili kurum ve kuruluslarin gorevli birimleri
tarafindan hazirlanir. Hukuk miisavirlikleri disindaki
birimlerce hazirlanan taslaklar hakkinda hukuk miisa-
virliklerinin goriisii alinir (m.5).

Bagbakanliga sunulmadan 6nce, taslaklar hakkinda
ilgili bakanliklar ile kamu kurum ve kuruluslarimin go-
riisleri alinir. Bu ¢ercevede ilgili bakanliklar ile kamu
kurum ve kuruluslarinin yani sira;

a) Bakanliklarca hazirlanan ekonomik, sosyal po-
litikalar ve tedbirlerle ilgili kanun ve kanun hitkmiinde
kararname taslaklari ile yeni bir tegkilatlanmay1 6ngo-
ren taslaklar hakkinda Devlet Planlama Tegkilati Miis-
tesarliginin,

b) Kamu personeli ve tegkilatlanmayla ilgili olarak
hazirlanan taslaklar hakkinda Devlet Personel Bagkan-
ligmin,

¢) Tiiziik taslaklar1 hakkinda devlet bakanlar1 dahil
biitiin bakanliklarin,

¢) Kamu gelir ve giderlerini etkileyen kanun ve
kanun hiikmiinde kararname taslaklar1 hakkinda Ma-
liye Bakanlig: ile ilgisine gore Devlet Planlama Teg-
kilat1 Miistesarlig1 veya Hazine Miistesarliginin; mali
konular1 diizenleyen kanunlar ile diizenleyici islemlere
iligkin taslaklar hakkinda Maliye Bakanliginin,

d) Kanun ve kanun hiikmiinde kararname taslaklari
hakkinda Adalet Bakanliginin,

e) Bakanliklar ile Sayistayin denetimine tabi diger
kamu kurum ve kuruluglarinca mali konularda diizen-
lenecek yonetmelik taslaklar1 hakkinda Sayistay Bas-
kanliginin,

f) Avrupa Birligi miiktesebatina uyum ¢ercevesinde
hazirlanan taslaklar hakkinda Avrupa Birligi Genel Se-
kreterliginin, goriislerinin alinmasi zorunludur.
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14 Goriisiilmekte olan tasart veya teklifin konusu olmayan sair kanunlarda ek ve degisiklik getiren yeni bir kanun teklifi niteligindeki
degisiklik onergeleri igleme konulmaz. Goriisiilmekte olan tasar1 veya teklife konu kanunun, komisyon metninde bulunmayan,
ancak tasari veya teklif ile cok yakin ilgisi bulunan bir maddesinin degistirilmesini isteyen ve komisyonun salt cogunlukla katildig1
onergeler iizerinde yeni bir madde olarak goriisme agilir. Degisiklik onergelerinde, degistirilmesi kaldirilmasi veya eklenmesi
istenen hiikiimler acikca belirtilir. A¢ik olmayan ve sarta bagh 6nergeler isleme konulmaz. Degisiklik onergeleri gerekgeli olarak
verilir. Degisiklik onergeleri ve gerekgeleri besyiiz kelimeden fazla ise, 6nerge sahibi dnergesine besyiiz kelimeyi gecmeyen bir
ozet eklemek zorundadir. Bagkan, degisiklik onergesi hakkinda komisyona ve gruplara derhal bilgi verir. Degisiklik onergeleri 6nce
verilis, sonra aykirilik sirasia gore okunur ve igleme konur. Begsten fazla imzali 6nergelerde ilk bes imza okunur, 6nerge tutanaga
eklenir.

Yetki kanunu tasarilari ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulan kanun hiikmiinde kararnameler, Anayasanin ve Ictiiziigiin ka-
nunlarin goriisiilmesi i¢in koydugu kurallara gore, ancak, komisyonlarda ve Genel Kurulda diger kanun tasar1 ve tekliflerinden
once ve ivedilikle goriisiiliir. Usuliine gore Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulan kanun hiikmiinde kararnameler geri ¢ekilemez.
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi ancak bir kanunla kanun hiikmiinde kararnameleri reddedebilir, aynen veya degistirerek kabul edebilir.
Kanun hiikmiinde kararnameler diger bir kanun hiikmiinde kararname ile de degistirilebilir veya yiiriirliikten kaldirilabilir. Yiiriir-
liikten kaldirilan kanun hiikmiinde kararnameler bir raporla Genel Kurula sunulmadan islemden kaldirilamaz. Kanun hiikmiinde
kararnameler, varsa degisiklikleriyle birlestirilerek biitiiniiyle goriisiiliir, boliinerek, ayr1 metinler halinde getirilerek kanunla degi-
siklik yapilamaz. Maddelerine gecilmesi veya tiimii reddedilen kanun hiikkmiinde kararnameler bir ret metni hazirlanmasi i¢in ko-
misyona verilir. Komisyonca o birlesim i¢inde veya en geg takip eden birlesime kadar hazirlanan metin, Genel Kurulda goriisme
yapilmaksizin oylanir ve kabulii halinde kanunlagir (m.90).

91. madde uyarinca bir hukuk dalin1 sistematik olarak biitiiniiyle veya kapsamli olarak degistirecek bigimde genel ilkeleri igermesi;
kigisel veya toplumsal yasamin biiyiik bir boliimiinii ilgilendirmesi; kendi alanindaki 6zel kanunlarin dayandigi temel kavramlari
gostermesi, 6zel kanunlar arasinda uygulamada ahenk saglamasi, diizenledigi alan yoniinden biitiinliigiiniin ve maddeler arasindaki
baglantilarin korunmasi zorunlulugunun bulunmasi; 6nceki yasalagma evrelerinde de 6zel goriisme ve oylama usuliine bagl tutul-
mast gibi dzellikleri tagiyan kanunlari ve Ictiiziigii biitiiniiyle veya kapsaml olarak degistiren veya yiiriirliige koyan tasar1 veya
tekliflerin Genel Kurulda boliimler halinde goriisiilmesine ve her boliimiin en ¢ok otuz maddeyi gegmemek kaydiyla hangi mad-
delerden olusacagina Hiikiimetin, esas komisyonun veya gruplarin teklifi, Danisma Kurulunun oybirligi ile 6nerisi iizerine Genel
Kurulca karar verilebilir. Bu takdirde boliimler, maddeler okunmaksizin maddenin goriisiilmesindeki usule gore ayr1 ayri goriistiliir
ve boliimdeki maddeler ayr1 ayr1 oylanir.
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Taslaklar hakkinda konuyla ilgili mahalli idareler,
tiniversiteler, sendikalar, kamu kurumu niteligindeki
meslek kuruluglart ile sivil toplum kuruluglariin go-
riislerinden de faydalanilir. Kamuoyunu ilgilendiren
taslaklar Bagbakanliga iletilmeden 6nce, teklif sahibi
bakanlik tarafindan internet, basin veya yayin aracili-
g1yla kamuoyunun bilgisine sunulabilir. Bu suretle
taslak hakkinda toplanan goriisler degerlendirildikten
sonra teklifte bulunulur. Bagbakanlik, mutabakat sag-
lanamayan taslaklara iligkin olarak ilgili bakanliklar
ile kamu kurum ve kuruluglarindan dogrudan goriis
alabilir (m.6).

Ilgili kanunlardaki ©zel hiikiimler sakli kalmak
kaydiyla, bakanliklar ile kamu kurum ve kuruluglari,
taslaklara iligkin goriislerini en ge¢ otuz giin icinde bil-
dirir. Bu siire, ivedi durumlarda Bagbakanlik tarafin-
dan kisaltilabilir. Bakanliklar ile kamu kurum ve
kuruluslart goriis vermek icin ek siire isteyebilir. Ba-
kanliklar ile kamu kurum ve kuruluglart goriis bildir-
mekten kacinamaz. Siiresinde goriis verilmezse
olumlu goriis verilmis sayilir. Kamu kurumu niteligin-
deki meslek kuruluslar ile sivil toplum kuruluglari da
taslaklara iliskin goriisiinii otuz giin i¢inde bildirir. Sti-
resinde goriis verilmezse olumlu goriis verilmis sayilir.
Bakanliklar, kamu kurum ve kuruluslari, kamu ku-
rumu niteligindeki meslek kuruluglart ile sivil toplum
kuruluslar taslaklar1 6ncelikle kendi gorevleri agisin-
dan inceler ve diizenleyici etki analizinde belirtilen hu-
suslarin yerinde olup olmadigini degerlendirir (m.7).

flgili kurum ve kuruluslardan alinmas: gereken go-
riisler tamamlandiktan sonra;

a) Gorlise gonderilen taslak,

b) Taslaga iligkin goriisler,

c¢) Goriisler dikkate alinarak diizenlenen nihaf tas-
lak ve genel gerekce,

¢) Goriiglerin degerlendirildigi iliskin form,

d) Taslagin mevcut diizenlemeyle kargilastiriima-
sina iligkin kargilagtirma cetveli,

e) Kanun ve kanun hiikmiinde kararname taslakla-
rinda madde gerekgeleri ve diizenleyici etki analizi,
miihiirlii ve parafli olarak yazili ortamda veya elektro-
nik imza mevzuati cercevesindeelektronik ortamda
Basgbakanliga gonderilir. Taslagi paraflayanin adi ve
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soyadi ile unvani yazilir.Yazili ortamda gonderilen bel-
gelerin bir 6rnegi Bagbakanliga elektronik ortamda ay-
rica iletilir.

Mevzuatta belirli bir siire icinde yiiriirliige konul-
masi veya Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sevk edil-
mesi Ongoriilen diizenlemelere iliskin taslaklar, bu
siirelerden en az onbes giin 6nce Bagbakanlia sevk
edilir (m.9)'.

Konu itibariyla aralarinda baglanti bulunmasi se-
bebiyle birden fazla mevzuatta diizenleme yapilmasini
gerektiren haller diginda, bir ¢erceve taslak ile birden
fazla diizenlemenin hiikiimlerinde degisiklik yapila-
maz. Yapilacak degisiklikler her diizenleme icin ayri
ayr gerceve taslaklar ile yapilir. Degistirilmesi 6ngo-
riilen maddelerin birden fazla olmast durumunda bun-
lar tek bir cerceve madde i¢inde degil, her biri ayr1
cerceve maddeler ile diizenlenir (m.17).

Genel gerekgede, taslagin hazirlanmasini gerekti-
ren nedenler acikc¢a belirtilir. Madde gerekcelerinde,
her maddenin diizenlenis nedenleri agiklanir. Kaldiril-
masi, degistirilmesi veya eklenmesi istenen hiikiimle-
rin neler oldugu ve kaldirma, degistirme veya ekleme
sebepleri acikca belirtilir. Madde gerekgeleri, her
madde i¢in ayr1 ayri diizenlenir. Madde gerekgeleri,
madde metninin tekrarit biciminde hazirlanamaz
(m.21).

Taslaklarda, yasayan Tiirkce kullanilir. Tiirkcede
karsilig1 bulunan yabanci kelimelere yer verilmez.
Tiirkcede karsiligi bulunmayan teknik terimlere yer
verilmesinin zorunlu olmasi durumunda, bu terimler
aslina uygun olarak yazilir.Terim birliginin saglanmasi
amaciyla taslaklarin bagliginda ve madde metninde
“yasa”’kelimesi yerine “kanun” kelimesi kullanilir.
Taslaklarda, varsa tanim maddesinde belirtilenler di-
sinda kisaltmalara yer verilmez.Kisaltmalar yerine ki-
saltmanin temsil ettigi kelimeler agikca yazilir (m.23).

Kanun ve kanun hiikmiinde kararname taslaklari
icin diizenleyici etki analizi hazirlanir. Yiiriirliige ko-
nulmasi halinde yillik muhtemel toplam etkisi otuz
milyon Tiirk Lirasinin altinda kalan kanun ve kanun
hiikmiinde kararname taslaklar1 i¢in kismi diizenleyici
etki analizi, yillik muhtemel toplam etkisi otuz milyon
Tiirk Lirasint agan kanun ve kanun hiikmiinde karar-
name taslaklar1 i¢in tam diizenleyici etki analizi yapi-

15 Taslaklarda; a) Taslagin adi, b) Maddeler, c) Genel gerekge, bulunmasi zorunludur. Yiirtitme maddesinden sonra varsa taslagin
eklerine yer verilir. Teblig ve genelge taslaklarinin maddeler halinde yazilmasi, genelge taslaklarinda ad ve genel gerekc¢e bulunmast
zorunlu degildir. Ancak, teblig ve genelge taslaklarinin maddeler halinde yazilmamasi durumunda, bu taslaklara atif yapilirken te-
reddiitlere yer verilmemesi i¢in gerekli boliimlendirmeler yapilir.
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lir. Bu miktar gerekli goriilen hallerde Bagbakanlikca
yeniden belirlenebilir'®.

Bu baglamda, Diizenleyici Etki Analizi’nin (DEA)
amac1 yapilacak diizenlemenin toplumsal faydasi ile
toplumsal maliyetini kargilagtirarak bir fayda-maliyet
analizi sonucunda diizenleme yapmanin gerekli olup
olmadiginin saptanmaya calisilmasidir. Maliyeti fay-
dasini asan diizenleme yapmanin rasyonel olmayacagi
cok aciktir. Bu analiz diizenleme yiiriirliige girmeden
once (exante) ve diizenleme yiiriirliige girdikten sonra
(expost) olarak uygulanir. Mevzuat Yonetmeligi sa-
dece exante uygulamasini dikkate almakta, diger de-
yisle diizenleme yiiriirliige girmeden Onceki kismi
diizenlemektedir. Yonetmelikte, diger bakanlik kurum
ve kisilerin goriisliniin alinmast, sivil toplum kurulus-
larinin goriiglerinin alinmasi ve diizenleyici etki analizi
yapilmasina yonelik diizenlemeler yer almaktadir.
Zaman alic1 bu iglemleri ortadan kaldirmak i¢in kanun
tasaris1 yerine kanun teklifi yolu tercih edilmistir (Ba-
kirc1, 2015: 31). Bu ufak yontem degisikligi pek cok
biirokratik islemin bypass edilerek diizenlemenin ya-
salagmasina zemin hazirlar.

3.VEBGi HUKUKUNDA KANUN YAPMA
TEKNIGININ YANSIMALARI

3.1. Vergi Hukukunda “Kanun”un Onemi

Anayasa’nin 6ngérdiigii ve diizenlenmesini yasak-
lamadig1 konularda, anayasaya uygun olmak kaydiyla,
kanun yoluyla kural konulmaktadir. Kanunlarin {ist
norm olan anayasaya uygunluklari, hem gecerlilikle-
rini belirleyen hem de niteliklerini etkileyen bir unsur-

dur. Nesnellik, genellik, soyutluk, esitlik gibi belli kav-
ramlarla nitelenen yasalarin; ongoriilebilirlik, ulagila-
bilirlik ve etkililikleri de, uygulama asamasinda
tasimasi gereken ozelliklerdir (Ozalp, 2006: 272). Ka-
nunlarin temel amaci ise kamu yararidir. Oyle ki,
kanun yapict konumundaki Meclis ile kanun uygula-
yicis1 konumdaki yiirlitmenin hem kanunlarin 6neri
halinden kanunlagincaya (yasalagincaya) kadar gegir-
digi siirecte, hem de kanunlagtiktan sonra uygulanmasi
stirecinde {iistlendikleri roller son derece dnemlidir. Bu
noktada yasama ve yiirlitmenin aralarindaki iligkide
son s0zii sdyleyecek olan “hukuk’tur (Daha fazla bilgi
icin bkz. Aliefendioglu, 2001: 31). Unutulmamalidir
ki, Anayasal diizlemde “kanunilik (yasallik) ilkesi”” hu-
kukun iistlinliigiinii hatirlatmaktadir. Kanunilik ilkesi,
vergi hukukunda vergiye iligkin tiim temel unsurlarin
kanunlarda diizenleme altina alinmasi gerektigini be-
lirtmektedir.

Kanun yapim siirecinde 6n plana ¢ikan temel
sorun, calismada ozellikle iizerinde durulan ve Oneri-
lerde bulunulan tasarilar hazirlanirken, gerekli teknik
ve bilimsel ¢aligmalarin yapilmasi ve halkin, sivil top-
lum kuruluglarinin ve bilimsel ¢evrelerin goriislerinin
alinmas1 hususudur. (Ozalp, 2006: 275). Ustelik bu sii-
recte soz konusu ¢evrelerden sadece “goriis almanin”
yeterli olmadigi, bunlarin dogrudan kanun yapim sii-
recine miidahil edilmesini saglayacak bir yasal diizen-
lemeye baglanmasi gerektigi kanaatimizi vurgulamak
isteriz.

Konumuz kapsaminda olmamasina ragmen, belirt-
meden gecemeyecegimiz bir husus “kanun teklif’leri

16 Diizenleyici etki analizi dogrudan teklif sahibi bakanlik veya kamu kurum ve kurulugu tarafindan hazirlanir. Diger bakanlik ve
kamu kurum ve kuruluslari diizenleyici etki analizi hazirlanmasi siirecinde ihtiya¢ duyulan veri paylasimini saglarlar. Diizenleyici
etki analizi kanun ve kanun hiikmiinde kararname taslaklari ile birlikte Bagbakanliga sunulur. Bagbakanliga sunulan diizenleyici
etki analizlerinde teklif sahibi bakanin oluru bulunur. Diizenleyici etki analizi sonuglarina iligkin bilgilere ayrica taslagin genel ge-
rekcesinde yer verilir. Kismi diizenleyici etki analizi esas olarak asagidaki hususlart igerir.

a) Diizenlemenin hazirlanmasini gerekli kilan sebepler.

b) Ihtiyaca yonelik alternatif ¢oziim 6nerilerinin degerlendirilmesi.

c¢) Diizenlemenin muhtemel fayda ve maliyetlerinin analizi.

¢) Diizenlemenin biitceye ek mali yiik getirmesi halinde yaklagik maliyet.
d) Diizenlemenin sosyal, ekonomik ve ticarf hayata, cevreye ve ilgili kesimlere etkileri.

e) Diizenlemenin yillik muhtemel toplam etkisi.

f) Diizenlemenin kirtasiyeciligin ve biirokratik formalitelerin azaltilmasina katkisi.

) Izlenen danisma ve goriis alma siirecleri.

Tam diizenleyici etki analizinde ayrintil1 bilgi ve degerlendirmelere yer verilir. Milli giivenligi ilgilendiren konular, acil miidahaleyi
gerektiren olaylara iligkin diizenlemeler, biit¢e ve kesin hesap kanunu taslaklari ile milletlerarasi andlagmalarin uygun bulunmasina
iligkin kanun taslaklari i¢in diizenleyici etki analizi hazirlanmaz. Bagbakanlik, yillik muhtemel toplam etkisi otuz milyon Tiirk Li-
rasinin altinda kalan kanun ve kanun hiikmiinde kararname taslaklar icin tam diizenleyici etki analizi, diger diizenleyici islemler
icin de kismi veya tam diizenleyici etki analizi hazirlanmasini isteyebilir. Bagbakanlik yiirtirlikteki kanunlarin etkilerinin ol¢iilmesi
amaciyla ilgili bakanlik ile kamu kurum ve kuruluslarindan diizenleyici etki analizi hazirlamasini isteyebilir (m.24).
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konusudur. Teklif, tek bir milletvekilinin tiriinii olmasi
sebebiyle, baslt basina elestiri konusudur.

Bahsedildigi lizere, Anayasal diizenleme bagla-
minda kanunlar vergi hukuku acisindan ¢ok 6nemli bir
konumdadir. Bilinmektedir ki, Anayasa 73/3’e daya-
nan bu konum, 73/4’de kismen esnetilmigtir. S6z ko-
nusu hiikiimde Bakanlar Kurulu’'na da belirli
konularda yetki verilmektedir!”.

3.2. Vergi Hukukunda Temel Kanunlardaki De-
gisiklikler

Genel olarak iki tiir yasa yapma yontemi vardir; bi-
risi normal, digeri hizlandirilmig yol. Madde bazli go-
riisme ve oylamaya dayanan normal usul, teknik
acidan “genel yasama yontemi” olmaktadir. Hizlandi-
rilmig yol ise, “6zel yasama yontemi” olarak adlandi-
rilmaktadir. Ozel yasama yonteminin uygulamadaki

karsil1g1, biraz da zorlama bir nitelemeyle “temel
kanun” olmustur (Iba, 2011: 197).

Buna gore, bir hukuk dalim sistematik olarak bii-
tiinliyle veya kapsamli olarak degistirecek bigcimde
genel ilkeleri iceren; kigisel veya toplumsal yasamin
biiyiik boliimiinii ilgilendiren; kendi alanindaki 6zel
kanunlarin dayandigi temel kavramlar1 gosteren, 6zel
kanunlar arasinda uygulamada ahenk saglayan, diizen-
lendigi alan yoniinden biitiinliigliniin ve maddeler ara-
sindaki baglantilarinin  korunmasi  zorunlulugu
bulunan; onceki yasalagma evrelerinde de 6zel go-
riisme ve oylama usuliine bagh tutulan kanunlar
“temel kanun” olarak nitelendirilmektedir (Ozalp,
2006: 280-281).

Vergi hukukunda da kanunlar iki ana gruba ayril-
maktadir. Bunlardan bir kism1 temel kanun niteliginde
olan ve tlim vergilere uygulanmasi gereken genel nite-
likteki vergilerdir. Vergi Usul Kanunu ve Amme Ala-
caklart Tahsil Usulii Hakkindaki Kanun bu gruba
girmektedir (Karakog, 2014: 100)'®. Bu iki kanunda
bosluk olmasi durumunda farkli kanunlardan yararlan-
mak da vergilendirmede kanunilik ilkesi geregi miim-
kiin degildir. Ornegin, Vergi Usul Kanunu’nda bir konu
acisindan bir bosluk nedeniyle Ceza Muhakemesi ya
da Hukuk Muhakemeleri Kanunu hiikiimlerinden ya-
rarlanmak miimkiin olamamaktadir (Karakog, 2014:
101).Bunun tek istisnasi ilgili vergi kanununda baska
kanunlara agik olarak atif yapilmasidir.

& Very|
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Temel Kanunlarla diger kanunlarin goriisiilme yon-
temi arasindaki en 6nemli fark, temel kanunlarda her
bir boliimiin bir madde olarak goriisiilmesidir. Orne-
gin, bir boliim 35 maddeden olusuyorsa, 35 maddenin
goriisiilmesi yerine tek bir madde goriismesi yapil-
makta ve boylece zaman tasarrufu saglanmaktadir
(Bakarc, 2015, 42).

Bir diger fark ise, soru cevap siiresidir. Maddeler
tizerinde goriisme yapilirken goriismeler bittikten
sonra 10 dakikalik soru cevap islemi yapilirken, temel
kanunlarda bu siire 15 dakikadir. Her boliimiin goriis-
meleri bittikten sonra 10 dakika yerine 15 dakika soru
cevap islemi yapilmaktadir (Bakirct, 2015, 43).

Son fark ise, onerge sayisi konusudur. Olagan g6-
rlismede her madde iizerinde en fazla 7 onerge verile-
bilirken, temel kanunlarda her madde iizerinde en fazla
iki 6nerge verilebilmektedir (Bakirci, 2015, 43).

Temel kanunlara iliskin yasama yontemi parla-
mento hukuku literatiiriinde “6zel yasama yontemi”
olarak adlandirilmaktadir. Tiirk parlamento hukukuna
1991 yilinda giren hizlandirilmig yasa yapma yontemi
olarak nitelenen bu yontem kapsaminda kullanilan
temel kanun terimi “Medeni Kanun”, “Bor¢lar Ka-
nunu”, “Tiirk Ceza Kanunu” gibi ana kanunlardan s6z
ederken kullanilan “temel kanun” deyimlerinden fark-
lidir. Uygulamada temel kanun yontemi, kanun tasari
ya da teklifinin Genel Kurul goriigmelerinde 30’u ge-
cemeyen maddelerden olugan boliimler igine sikigtiri-
larak goriisiiliip yasalastirilmast anlamina gelmektedir.
Dolayisiyla uygulama da bu yonde ilerlemektedir (iba,
2011: 198).

3.3. Kanun Yapma Teknigi Acisindan Sorunlu
Uygulama: Vergi Hukukunda Torba Kanunlardaki
Degisiklikler

Kanun ve torba kelimeleri birbiriyle uyusabilecek
kelimeler olmasa da son zamanlarda siklikla yan yana
gelmeye ve okunmaya baglanmistir. Hatta siklik o de-
rece artmistir ki literatiirde bunun genel bir uygula-
maya doniistiigii de vurgulanmustir (Bakirei, 2015, 21).

Torba kanun, birden ¢ok ve farkli konulari diizen-
leyen ve cesitli kanunlarda, kanun hiikmiinde kararna-
melerde degisiklikler 6ngéren diizenlemelerdir (Tezig,
2015: 335; Iba, 2011:198). Baska bir ifadeyle, torba

17 Belirtilmelidir ki, vergilere iliskin kurallar sadece vergi kanunlarinda yer almamaktadir. Asil konusu vergi olmayan kanunlarda da
vergilere iligkin serpistirilmis kurallar gormek miimkiindiir (Karakog, 2014: 100).

18 Diger grup ise, temel kanun niteliginde olmayan kanunlardir.
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kanun “zorunluluk olmadig: halde birden fazla ka-
nunda degisiklik ongoren kanun ya da aralarinda zo-
runlu iliski olmayan birden fazla kanunu degistiren
kanun” seklinde tanimlanabilir (Bakirct, 2015, 24).

Oysa ki, Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslari Hak-
kinda Yonetmelik’in 17. maddesi uyarinca “Konu iti-
bariyla aralarinda baglanti bulunmasi sebebiyle
birden fazla mevzuatta diizenleme yapilmasin gerek-
tiren hdller diginda, bir cerceve taslak ile birden fazla
diizenlemenin hiikiimlerinde degisiklik yapilamaz. Ya-
pilacak degisiklikler her diizenleme icin ayrt ayri cer-
ceve taslaklar ile yapilir.”Buna gore, torba kanun
uygulamasi oncelikle Mevzuat Hazirlama Usul ve
Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik’e aykirilik tegkil et-
mektedir.

Torba Kanunlarin genel 6zelliklerine bakildiginda
sunlar sayilabilir (Aslan, 2017: 43-44):

- Bir hukuk dalim sistematik, ahenkli ve biitiinliik
icinde diizenlemezler.

- Biinyelerinde ¢ok sayida mevzuata yonelik dii-
zenleme barindirmaktadirlar.

- Baz1 Kanunlarda. .., Baz1 Kanun ve Kanun Hiik-
miinde Kararnamelerde..., Cesitli Kanunlarda..., vb.
bicimde bagliklar tagirlar.

- Genel olarak torba kanunlarda baglangic, amac,
temel ilkeler vb. ara basliklar gibi ayrimlara yer veril-
memektedir.

- Torba kanunlarin bir kism1 TBMM I¢ Tiizii-
gii’niin 91. Maddesinde belirtilen boliimler halinde go-
riisme yoOntemine gore Ozel yasama teknigi ile
goriisiilmekte iken bir kismi genel yasama yontemine
gore goriislilmektedir.

- Torba kanunlar tek bir esas komisyondan gec-
mektedir.

Torba Kanun’un tercih edilmesinin en 6nemli se-
bepleri arasinda, hatir1 sayilir bir zaman tasarrufu sag-
lamas1 yatmaktadir. Cok sayida kanun diizenlenmesi
esnasinda, diizenlenen her kanun i¢in ayni iglemi tek-
rarlamak yerine biitiin kanunlar i¢in tek bir iglem ya-
pilmaktadir. Dolayistyla hem Bakanlik diizeyinde hem
de TBMM siirecinde iglemler kisalmaktadir. Bakanlik

diizeyinde Bagbakanlik Bakanlik arasi biirokratik is-
lemler (goriis, yazigma, tartigsma vb.) ile Bakanliklar
arasi biirokrasi olmaksizin TBMM icinde degisiklik
ongoren teklif ve tasarinin tiimii izerinde Genel Ku-
rul’da da komisyonlarda tek goriisme yapilmakta ve
sadece maddeler goriisiilmektedir (Bakirci, 2015:
28;Ayrintilar igin bkz. Iba, 2011: 200). Uygulamada
siklikla uygulanan “degisiklik” kanunlar1 ya eski mev-
zuattan kaynaklanan eksiklerden ya da yargimin agik
tespit etmesi veya kanun koyucunun istegine aykiri
yorumlarda bulunmasidir (Birkert, 2015: 168)

Torba kanunlarin konular1 iktisadi, mali olmakla
birlikte yargi ile ilgili de olabilmektedir. Boyle olunca
da, TBMM deki ihtisas komisyonlarinin gorev alanina
giren diizenlemeler, tasari/teklifler mali icerikli hii-
kiimler bulunmasi halinde, bir biitiin halinde Plan ve
Biitce Komisyonuna havale edilmekte ve ihtisas ko-
misyonlari devre dig1 kalmaktadir. Boylece teklif veya
tasarilar ¢cok acele olarak genel kurula havale edilmek-
tedir'® (Tezig, 2015: 337; Iba, 2011:199). Bu durum,
yukarida belirttigimiz ve énemle dikkat edilmesi ge-
rektigini vurguladigimiz, kanun yapma teknigine ay-
kirilik teskil etmektedir. Bu baglamda siirecin en
onemli ayagi olan komisyonlarin olusumu ve gorevleri
hususunda daha siki kurallarla yasal alt yap: olusturul-
mali ve daha da 6tesinde, bu asamadan evvel de 6n ¢a-
lisma yapacak bir akademisyenler ve uzmanlar, konu
ile baglantili uzman uygulamacilardan olugan bir ko-
mite, 6n komisyon, kurul ya da konsey gibi bir olusu-
mun da olusturulmasi, en azindan teknik bilgi ve
uzmanlik gerektiren ve ayrintilart ihtiva etmesi gere-
ken kanunlar i¢in gerekliliktir.

“Hizli kanun” yapmak halkin gereksinim duydugu
konulara cevap olmaktan ziyade, pek ¢ok soruna da
sebep olabilir. Bu agsamada, bu olusumlarda yer ala-
bilecek, her konuda akademisyen ve/veya uzman bul-
manin zorlugu akla gelebilir. Oyleyse, her konuda
oldugu gibi teknik ve uzmanlik gerektiren alanlarda,
ozellikle lisans iistii seviyede egitime sahip kadrolar-
dan olusan, Bakanliklarin, Meslek Orgiitlerinin ve
Sektor temsilcilerinin de goriiglerinin alinmast ile miif-
redatlar olusturulmali, ve de tez konular1 hakkinda bu-
ralardan goriisler ve destekler alinmalidir. Daha da

19 Iba, uygulamada torba kanunlarin geleneksel komisyon sitemini 6zellikle de ihtisas komisyonlarii devre dig1 biraktigini su sekilde
aciklamaktadir: “Hemen her torba kanun tasarisi/teklifi, mali nitelikli hiikiimler icerdigi gerekgesiyle, esas yoniinden “biitce ko-
misyonu”na havale edilmektedir. Ayr1 kanun teklifleri halinde sunulmus olsa, bagka ihtisas komisyonlarinin gérev alanina girecek
olan igler, zorunlu olarak tek komisyona gonderildigi icin devre dis1 (bypass) birakilmig komisyonlarin uzmanligindan yararlan-
madan ve katkilari alinamadan yasalasmis olmaktadir” (iba, 2011:198).
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onemlisi, uygulamaya yonelik akademik tez yazim
ve/veya savunma siireclerinde, sektor ve meslek or-
giitii ile ilgili bakanlik temsilcilerinin/ uzmanlariin da
yer almasini saglayacak alt yapinin olusturulmasinda
fayda bulunmaktadir. Esasen giiniimiizde bu sekilde
yapilmasina engel bir durum olmamasina ragmen, ko-
nunun yasal diizlemde diizenlenmesi miimkiindiir. Bu
bir anlamda bilimsel ¢alismalari uygulamaya dahil et-
menin 6nemli adimlarindan biri olacaktir.

Kanun yapma teknigi acisindan torba kanunlar ile
ilgili diger bir sorun da, torba kanun goriismelerinde,
komisyon asamasinda, yeni madde ihdasina siklikla
bagvurulmasidir (Iba, 2011: 199)® Torba Kanunlar
komisyonlardaki goriismeler esnasinda énemli degi-
simler gecirebilmektedir. Bu degisimler ¢cogu kez
madde sayisinin artmasi, kavramlarin 6zensiz kulla-
nimi, konu disindaki diizenlemelerin dahil edilmesi
seklinde kendini gostermektedir. Ornegin, 6353 sayili
Kanun komisyon goriismesine 39 madde olarak gel-
mis, ancak 59 madde olarak ¢ikmustir. Hatta bu degi-
sim TBMM Genel Kurulunda da devam etmis, genel
kurulda ise ilgili Kanun’un madde sayis1 90’a ulagmig-
tir (Bakirci, 2015, 33). Bu Ornege yakin tarihli 6111
sayil1 Kanun’da 6rnek verilebilir. S6z konusu Kanun
baglangicta 120 madde iken, komisyonda 234 mad-
deye ulagmistir (Bakirci, 2015, 34).

“Torba Kanun” uygulamasi1 diginda bir de “Paket
Kanun” uygulamasi vardir. Ancak bu kavramlar birbi-
rinden farklilik arz etmektedir. Paket kanunlarda bir
tema birligi varken torba kanunlarda tema birligi yok-
tur. Ornegin 19. désnemde cikarilan 3824 sayili Bazi
Vergi Kanunlarinda Degisiklik Yapilmas: Hakkinda
Kanun bir paket kanundur. Kanun’un temasi, gerek-
cesinde “izlenen ekonomik, sosyal ve mali politikalara
uygunluk saglamak ve bu politikalarin hedeflerine
ulasmasina katkida bulunmak amactyla vergi sistemi-
mizde bazi diizenlemelerin yapilmast zorunlu goriilen”
seklinde ifade edilmis ve bu temaya uygun olarak ¢cok
sayida kanunda ayni1 metin i¢inde degisiklikler yapil-
mustir (Bakirei, 2015, 25). Ancak bu paket kanunlar
zaman icinde torba kanuna hizla doniismeye baslamisg-
tir.

Torba kanun uygulamasinin Tiirk Hukuk sistemi ile
bagdastigini ifade etmek miimkiin degildir. Kanun
yapma teknigine agik bir sekilde aykirt olan torba ya-
salar genel bir uygulama haline gelmis bulunmaktadir
(Ozalp, 2006: 271-272).

& Very|
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Vergisel alanda diizenleme yapan torba kanunlarin
su Ozelliklere sahip oldugu ileri siiriilmektedir (Aslan,
2017: 75-76):

- Kimi kanunda vergisel diizenlemeler cok sayida
iken, bir kisminda daha az sayida madde vergi kanun-
lar1 ile ilgilidir.

- Vergi kanunlari i¢inde “gecici madde” diizenlen-
mesi yapildigi siklikla goriilmektedir.

- Kanunlarin i¢inde indirim, istisna ve muafiyetlere
iliskin diizenlemeler yer almaktadir.

-Torba kanunlarin bir kisminda vergi aflarina y6-
nelik diizenlemeler dikkat cekmektedir.

- Torba kanunlarda ¢cogunlukla birden ¢ok vergi ka-
nununda degisiklik yapilmaktadir.

- Daha 6nce torba kanunla getirilen diizenlemelerin
yine bir torba kanunla degistirildigi ya da kaldirildig:
da olabilmektedir.

- Bazen siireli diizenlemeler bazen de siiresiz dii-
zenlemeler yapilabilmektedir.

Kanunilik ilkesini, vergilerin salt bir kanunda yer
almasi olarak benimsemek dogru bir yaklagim olma-
yacaktir. Bir vergi her ne kadar kanun metninde yer
alsa da temel hukuk ve vergi ilkelerini saglamayabilir.
Vergiler kanuna dayanmali ancak vergi ayni zamanda
mesru olmalidir. Demokratik sistemlerde mesruiyet
zemini ise kanunlagma siirecinde genis katilimli bir bi-
cimde tartisilmasindan olugmaktadir. Bu agidan torba
kanunlar da birer kanun olma 6zelligi tagisa da kanun-
larin tagimasi gereken hukuki dl¢iitlerden uzak kal-
maktadir (Aslan, 2017: 111). Torba kanunlar ayni
zamanda belirlilik ve istikrar ilkelerini de derinden et-
kilemektedir (Aslan, 2017: 113).

Ayrica tiim bu 6rnekler ve kanun tiirleri, bizim 1s-
rarla lizerinde durdugumuz siireci, daha da 6nemsiz ve
etkisiz kilmaktan oteye gitmemektedir. Ustelik vergi
kanunlar1 a¢isindan hukukun tistiinliigii ve belirlilik il-
kelerinin zedelenmesine yol acacak sekilde diizenle-
meler yapilmasina neden oldugu gibi, dogurdugu
sonug itibariyle de, miikellef ve uygulayicilarin “ka-
nunlart bilebilmeleri” imkanini neredeyse ortadan kal-
dirmaktadir.

3.4. Vergi Hukukunda Teklif Goriiniimlii Tasa-
rilar

Kanun teklifleri milletvekilleri tarafindan TBMM’ye
sunulan Onerilerdir. S6z konusu Oneriler, kanun tasari-

20 Halbuki TBMM Ictiiziigiiniin 87/4. Madde hiikmiine gére, yeni bir madde seklinde degisiklik 6nergesinin, “goriisiilen tasariya da
teklifle ¢cok yakin ilgisi” olmasi ve komisyon iiyelerinin salt gogunluguyla 6nergeye katilmasi bir zorunluluktur.
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laria gore farkli bir usule tabidirler. Yasalasma siirecini
kisaltan bu durum hiikiimetler tarafindan da tercih edilir
hale gelmistir. Bu da ortaya “teklif goriiniimlii tasari”
kavramini ortaya ¢ikarmistir (Bakirei, 2015, 29). Kanun
tasarilart ilgili bakanliklarda hazirlanmakta ancak ba-
kanlar kuruluna sevk etmek yerine milletvekilleri ara-
ciligi ile meclis glindemine getirilmektedir (Ergiin,
2015: 71). Bu yolla kanunlarin gizli olmamasi gerektigi
yoniindeki kural ihlal edilmis olunmaktadir (Tezic,
2015: 338).

Ornegin 6824, 6637, 6527 sayili Kanunlarda ikti-
dar partisi milletvekilleri kanun teklifi vermis ve ilgili
yasalar bdylece hizli bir sekilde islemlerden geciril-
mistir. Teklif goriiniimlii tasar1 uygulamasi vergilen-
dirmede kanunilik ilkesinden uzaklagilmasina,
yasamanin tam anlamiyla demokratik kurallara uygun
calisamamasina neden olmaktadir.

3.5. Vergi Hukukunda Sik Mevzuat Degisikligi

Kanun yapma teknigi ile de ilgili ve bunun bir so-
nucu olarak vergi hukukunda yapilan uygulamalardan
biri de sik mevzuat degisikligi konusudur. Ozellikle
vergi kanunlarinda yapilan degisiklikler, mevzuati
takip edilemeyecek boyuta getirmistir. Bu derece sik
Kanun yayimlanmasi artik giinlimiizde kanunun bilin-
memesinin mazeret olamayacagi kuralinin tartigilabilir
hale gelmesine neden olmaktadir (Sanli, 2015: 64).
Yarginin en 6nemli sorunlarindan birisi mevzuat kar-
magasidir. Kanunlar o kadar gereksiz bi¢cimde degisti-
rilmektedir ki “kanunu bilmemek mazeret degildir”
kuralinin yeniden irdelenmesini gerektirecek boyutta-
dir (Sanli, 2015: 65). Nitekim vergi hukukunda da ¢cok
sayida kanun oldugu ve sayisi binleri bulan kanunda
da vergi hukukuna iligkin hiikiimlerin yer aldig1 ifade
edilmektedir (Karakog, 2014:101).

Sadece 2014 yili basindan bu yana VUK, GVK,
KVK ve KDV’de degisiklik yapan Kanun sayis1 19°a
ulagmustir®!. Diger bir deyisle son 3 yilda her iki ayda
bir vergi kanunlarinda diizenlemeler yapilmistir. Sik
mevzuat degisikligi istikrar ilkesini bozmasinin ya-
ninda, kanunilik ilkesinin de saglikli islememesine,
sistematiginin bozulmasina yol agmaktadir.

3.6. Vergi Kanunlarimin Dili ve Sistematigi

Yonetimin ussal calismasini engelleyen bir etmen
olarak kanunlarin kodifikasyonu sorununu ele alan
Neumark, devingen (dinamik) bir toplumda kanun-

larda sik sik yapilan degisiklilerin kanunlar1 karmasik,
icinden cikilmaz bir duruma getirdigini, kanunlarin an-
lagilmaz bir dille yazilmasinin mevzuatin pek ¢ok ka-
risik ve ahenksiz bir hale gelmesine yol actigini; biitiin
kanunlarin ciddi bir incelemeye (tetkike) tabi tutul-
mast, metinlerin kodifiye edilmesi ve bu miinasebetle
acik, miimkiin mertebe anlasilabilecek ve tekdiize
(yeknesak) bir dille formiile edilmesinin, gerek hukuki
emniyet ve gerek rasyonel calisma bakimindan kesin
bir zaruret tegkil edecegini belirtmistir (Emre, 1991:
221; Ozdemir, 2010: 51-52). Kanunlarin dilinin sade-
ligi kadar, uygulanacak iilkenin iktisadi, kiiltiirel ve
sosyolojik yapisina da uygun muhteviyatta olmasi son
derece onemlidir. Elbette uluslararasi ya da uluslariisti
kuruluglarin tavsiye ve diizenlemelerini dikkate alarak,
tecriibelerinden faydalanarak kaleme alinmasinin
onemi yadsinamaz.

Mevzuat Hazirlama Yo6netmeligi'nin 23. madde-
sinde kanun taslaklarinda yagsayan Tiirk¢e kullanila-
cagi, Tiirkcede karsilig1 bulunan yabanci kelimelere
yer verilmeyecegi diizenlenmistir. Taslaklarda, varsa
tanim maddesinde belirtilenler disinda kisaltmalara
yer verilmez. Kisaltmalar yerine kisaltmanin temsil et-
tigi kelimeler acikca yazilir.

Kanun dillerinin sade, acik, anlagilir ve yorum fark-
lilig1 yaratmayacak sekilde olmasi gerektigi aciktir.
Kanun metinleri ne derece kotii kaleme alinirsa uygu-
lamada o kadar sikinti yaganmakta, ozellikle miikel-
lefler idare ile sikca ihtilafa diigmektedir. Kullanilan
dilin acik olmamasi yorum farkliliklarina neden oldu-
gundan, aslinda vergi ihtilaflarinin 6ziinii de olustur-
maktadir. Ozellikle karigik, uzun, birbiri ile baglanti
kurulmasinda zorluk ¢ekilen, “gibi” “ve benzeri” sek-
lindeki edatlarla tamamlanmaya calisilan, anlatim bo-
zukluguna sahip ciimlelerle dolu olan, ayni konuda
farkli terimler kullanarak olaylar1 aciklamaya caligan
kanuni diizenlemelerin uygulanmasi zordur ve yorum
farklilig1 yarattig agiktir.

Ornegin, VUK ’nun 353. maddesinde diizenlenen
ozel usulsiizliik kabahatleri ile ilgili madde, mevcut
hali ile sistematikten uzaklagmis, son derece karmagik
bir yapilanma i¢ine girmis, amacindan sapmalar gos-
termis ve oldukc¢a uzun metni ile de anlamasi zor hale
gelmistir (Yavaslar, 2013: 3-4). Gelir ve Kurumlar
Vergisi Kanunlariin birlestirilmesine yonelik taslak
caligmalarinda da, i¢ ice girmis karmagik maddeler

21 Bkz. 6824, 6770, 6761, 6753, 6745, 6741, 6728, 6637, 6639, 6518, 6519, 6525, 6527, 6552, 6645, 6655, 6663, 6676, 6728 sayili

kanunlar.

30 VERGI DUNYASI, YIL 37, SAYI 433, EYLUL 2017



dikkat cekmekte, acik, yalin ve sade maddeler diizen-
lemek yerine karmasik maddelere yer verilmektedir.
Bu da kanunlarin sistematigini bozmakta, anlagilma-
sin1 giiclestirmektedir.

Bir bagka ornek de, edat kullanimlarinin yarattig
sikintilardir. En yaygin 6rnek “gibi” edatidir. KDV Ka-
nunu’nun “Matraha Dahil Olan Unsurlar” baglikli 24.
maddesinin (c) bendinde yer alan “Vade farki, fiyat
farku, faiz, prim gibi cesitli gelirler ile servis ve benzer
adlar altinda saglanan her tiirlii menfaat, hizmet ve de-
gerler” ifadesi 6zellikle ciro primi, kur farki ve benzeri
nitelik itibariyle vade, fiyat ve prim unsurlarina benze-
tilen bu iglemlerin KDV kapsaminda olup olmayacagi
hususunu hala giindemde tutmakta ve tiirlii yorumlara
sebep olmaktadir. Basit bir dilbilgisi uygulamasi olan
“gibi” kelimesinin, idareye hareket alan1 yaratarak, mii-
kellef ve idareye maliyeti diisiiniildiigiinde kanun dili-
nin 6nemi boyutlariyla ortaya cikmaktadir. Ayni
Kanunun 3,4,8,17,21,27. maddelerinde de gibi edati
kullanilmaktadir. Ayn1 durum “ve benzeri” ifadesinde
de yasanabilmektedir.

Kanunlarda yasanilan dil sorunlarindan biri de,
ayni kelimelerin farkli bentlerde yer almasi netice-
sinde sistematigi bozmasindan kaynaklanan yoruma
actk durumlardir. Ornegin, GVK nin “Toplama Yapil-
mayan Haller” baglikli 86. maddesinin (c) bendinde
“Vergiye tabi gelir toplamimin [(a) ve (b) bentlerinde
belirtilenler haric] 103 iincii maddede yazili tarifenin
ikinci gelir diliminde yer alan tutart asmamast kosu-
luyla, Tiirkiye’de tevkifata tabi tutulmus olan; birden
fazla igsverenden elde edilen iicretler, menkul sermaye
iratlari ve gayrimenkul sermaye iratlari,” seklinde yer
alan diizenlemede bir tarafta koseli parantez i¢inde iic-
retleri ayirmaya caligsan bir diizenleme varken, diger
yandan maddenin devaminda birden fazla isverenden
elde edilen iicretlerifadesine yeniden yer verilmesi de
yorum farkliligina neden olabilecek durumdadir (Y1l-
maz-Biyan, 2017: 12-19).

3.7. Yetersiz Gerekceler

Son donemlerde yiiriirliige giren kanunlarla ilgili
goriilen ve yeterince itina gosterilmeyen hususlardan
biri de kanunlarin gerekgeleridir. Kanunlarda gerekce
olmasi anayasal bir zorunluluktur (AY 89). Gerek yeni
bir kanun ihdas edildiginde gerek mevcut kanunlarda
degisiklik yapilmak istendiginde gerekce yazilmasi

& Very|
dinyasi

sarttir. Hem genel gerekce hem de madde gerekgeleri
yazilarak kanun koyucunun amaci net bir sekilde ka-
muoyu ve yasama iiyelerine anlatilmig olur. Gerekge-
ler ayn1 zamanda uygulayicilar ve akademisyenler i¢in
de 6nemli bir yorum aracidir.

Son yillarda yapilan diizenlemelerde genel gerek-
celerin yeterince acik olmadigi goriilmekle birlikte,
ozellikle madde gerekcelerinin neredeyse higbir acik-
lama tagimadigi, kanun maddesinin neredeyse sadece
tekraridan ibaret oldugu goriilmektedir.

Ornegin, 6824 sayili Kanun (08.03.2017) ile getiri-
len “vergiye uyumlu miikelleflere vergi indirimi” ola-
rak getirilen uygulama ile kanunun genel gerekcesinde
s0z konusu diizenlemenin amacinin “vergiye goniillii
uyumun artirtlmast amactyla uyumlu gelir ve kurumlar
vergisi miikelleflerinin yillik beyanname ile beyan et-
tikleri gelir ve kurumlar vergisi miikelleflerinin belli
bir kismuna kadar indirim yaptlmast” oldugu ifade
edilmektedir. Madde gerekcesine bakildiginda ise asil
maddenin tekrari oldugu, iistelik madde metninden ¢ok
daha kisa bir sekilde ifade edildigi fark edilmektedir.
Keza 6728 sayili Kanun (09.08.2016) ile getirilen
“izaha davet” uygulamasi ile ilgili madde gerekg¢esine
bakildiginda da yeterli aciklama goriilmemekte, madde
metninin tekrar1 mahiyetinde agiklamalara yer veril-
mektedir.

3.8. Bakanlar Kuruluna ve/veya Maliye Bakan-
higma Verilen Yetkiler?

Kanunilik ilkesi, vergilendirmeye iligkin tiim ku-
rucu, esaslt ve temel konularin yasama organinin ira-
desinin iirlinii olmasint gerektirmektedir. Nitekim
doktrinde ve uygulamada s6z konusu ayrintilarin neler
olmasi gerektigi ya da ne kadarinin yasada yer alip, ne
kadar1 konusunda yiiriitmeye yetki verilebilecegi ko-
nularinda tartigsmalar mevcuttur. Diger yandan “ben-
zeri mali yiikiimliilikler” acisindan s6z konusu
tartismalar daha 6nemli ve belirsiz bir hal almaktadir.
Ozellikle Anayasa 73/4 baglaminda yasa koyucunun
vergiye iligkin oranlarin alt ve {ist sinirlarini belirle-
mek suretiyle yiiriitme organina bu siirlar i¢inde kal-
mak kosuluyla degisiklik yapma yetkisi verdigi
diizenlemeler ilk etapta degerlendirilmesi gereken ta-
raflardir. Anayasa 73/3. maddesinde vergi, resim, har¢
ve benzeri mali ylikiimliilikler konusunda yasallik il-
kesine yer verildikten sonra; 4. fikra hilkkmiinde “vergi,

22 Bu boliim Giines Y1lmaz ve Ozgiir Biyan’in “Vergi Hukukunda Bir Belirsizlik: “Benzeri Mali Yiikiimliilik” Kavrami ve Bu Kavram
Acisindan Bakanlar Kuruluna verilen Yetkilerin Degerlendirilmesi” caligmasindan faydalanilarak kaleme alinmstir.
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resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin muaflik,
istisnalar ve indirimleriyle oranlarina iligkin hiikiim-
lerinde kanunun belirttigi yukar1 ve asagi sinirlar
icinde degisiklik yapmak yetkisinin Bakanlar Kuru-
luna verilebilecegini” belirtmek suretiyle, yiirlitme or-
ganina belli sinirlara ve kosullara bagli da olsa
vergileme alaninda diizenleme yetkisi vermektedir. Bu
diizenleme ile Anayasa, yasallik ilkesinden yumusama
yoluna giderek, yiiriitme organini vergilendirme ala-
ninda gii¢lendirmistir.

Anayasa Mahkemesinin bazi kararlarina paralel
mahiyetteki goriis taraftarlarina gore, Anayasa’da
boyle bir hiikkmiin kabul edilmesinin nedeni ekono-
miye etkin ve cabuk miidahale etme zorunlulugundan-
dir. Doktrinde ifade edildigi gibi, Anayasa ile Bakanlar
Kuruluna muaflik, istisna, indirim ve oranlar digindaki
temel ogelerinde (verginin ylikiimliisii, konusu, mat-
rahi ve vergiyi doguran olay vb.) degisiklik yapma yet-
kisi verilemeyecektir®. Bir verginin yasayla konulmusg
sayilabilmesi icin onun ana, temel 6gelerinin yasa ile
belirlenmis ve saptanmis olmasi1 gerekmektedir. Boy-
lece vergi konusu, yiikiimliisii, vergiyi doguran olay,
matrah, oran (tarife), istisnalar, muafiyetler, indirimler
ile vergi 6devine ve vergi yontemine iligkin tiim dii-
zenlemelerin yasalarda yer almasi gerekecektir. Oyle
ki, yasalar ile belirlenecek bu ana 6gelere iliskin olarak
yiiriitmeye ve idarenin takdirine iliskin hi¢bir acik
nokta birakilmamalidir (Giines, 2008: s.118). Bu bag-
lamda yiiriitme organina “esasa” iliskin diizenleme
yetkisi verilmesi miimkiin degilken, ancak “usule” ilig-
kin diizenleme yetkisi miimkiin olabilecektir. (Ayni
yonde goriis icin bkz. Dogrusoz, 2016). Anayasa’nin
yiirtitmeye verdigi degisiklik yapabilme yetkisinin si-
nirlar1 da yukarida izah ettigimiz lizere, 73/4°de biza-

tihi “muaflik, istisnalar ve indirimleriyle oranlar” ola-
rak saymak suretiyle belirtmigtir?.

Doktrinde, Anayasa Mahkemesi’'ne paralel mahi-
yette, kanun ile her konuyu biitiin kapsam ve ayrinti-
lartyla  diizenlemenin  olanakli  bulunmadigi
durumlarda, yani teknige iliskin veya uzmanlik gerek-
tiren konularda, cercevesi cizilerek bu sinirlar icinde
kalmak kogsuluyla yiiriitme organina agiklayici ve ta-
mamlayici nitelikte diizenleyici idar islem yapma yet-
kisi verilebilir seklinde goriisler beyan edilmektedir.
Ancak ¢ogu zaman bu goriislerin amaci agilarak, be-
lirlilik ve 6ngoriilebilir ilkelerini zedeleyecek diizen-
lemelere yer verildigi goriilmektedir. Konu hakkinda
cok onemli bir 6rnek olarak, Katma Deger Vergisi Ka-
nunu’nun “Vergi Sorumlusu” baslikli 9/1. maddesi
gosterilebilir ve madde hiikmiinde iki 6nemli Anaya-
saya aykirilik s6z konusudur. Buna gore, “Miikellefin
Tiirkiye icinde ikametgdhimin, igyerinin, kanuni mer-
kezi ve is merkezinin bulunmamas: hallerinde ve ge-
rekli goriilen diger hallerde Maliye Bakanligi, vergi
alacaguun emniyet altina alinmasi amaciyla, vergiye
tabi islemlere taraf olanlart verginin ddenmesinden
sorumlu tutabilir”. Madde gerekcesinin de ayni ge-
kilde maddenin tekrar1 mahiyetinde oldugu goriilen
madde hiikmiinde, Bakanlar Kurulu’na degil, Maliye
Bakanligina yetki veriliyor olmasi1 Anayasa 73/4 ba-
kimindan ilk aykirilik durumudur. Ayrica Maliye Ba-
kanliginca “gerekli goriilen diger haller’den ne
anlagilmasi gerektigi hic bir sekilde anlagilamayan,
“konu, miikellef vs temel unsurlarin” kanunda belir-
lenmemis olmasi sebebiyle, 6ngoriilebilirlik ve belir-
lilikten yoksun olan bu ifade de, kanun yapim teorisi
ve siirecine verilmesi gereken 6nemi bir kez daha vur-
gular niteliktedir.

23 Cagan, boyle bir diizenlemenin yerinde oldugunu vurgulamig ve bunu ortaya koymak acisindan, ekonomiye etkin ve cabuk miidahale
edebilme zorunlulugu gerekcesinin yani sira, yasama organina gore yiiriitme organinin baski gruplarinin daha az etkisi altinda
olmasi sebebiyle, vergi reformlarini bagariya ulagtirma sansinin daha yiiksek oldugu gerekcesini de ileri stirmiistiir. (Cagan, Tiirk
Anayasasi Agisindan Vergilendirme Yetkisi: s.173-174) Ancak bu gerekce kanimizca son derece tartismalidir ki, reformu diizenle-
yecek ve bunun mahiyetini belirleyecek olan Meclis’tir, iistelik baski gruplarindan hangi kurumun nasil etkilenecegi doneme ve
duruma gore degisebilecek bir husustur (Yilmaz ve Biyan, 2016: 349, Dipnot 49).

24 Nitekim “yukari ve asagi sinir” ile kastedilen sayisal anlatimlar olup, s6z konusu sayisal anlatimlar ancak “indirim ve oranlar” ko-
nularinda uygulama alan1 bulabilmektedir. Bunun 6tesinde degisikligin yapilabilecegi diger konular olan “muafiyet ve istisna” ya
da “kiginin ve konunun vergi dig1 tutulmas1” durumlarinin “asagi ve yukari sinirlarmin tespitinin™ nasil yapilacagi belirsizdir. Yani
kisinin ve konunun vergi dis1 tutulmasi olan “muafiyet ve istisna” konularinda sayisal bir sinirin belirlenmesi miimkiin goriinme-
mektedir. Giines’in de ¢cok dogru bir sekilde vurguladig1 gibi, muafiyetlerde ve istisnalarda degisiklik yapilmasi demek, olmayan
bir muafiyet ya da istisnay1 yasaya koymak veya olan bir istisnay1 ya da muafiyeti yasadan ¢ikartmak anlamina gelecektir ki, bu
durum “degistirme” kavraminin boyutlarini agan bir durum olarak kargimiza ¢ikmakta, agir1 bir yetki devri goriiniimii kazanmaktadir
(Y1lmaz- Biyan, 2016: 355).
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Ayrica Bakanlar Kurulu’na oranlar ve tutarlar ko-
nularinda yetkiler taninirken ve bunlar kullanilirken,
miinhasiran yasama organina taninmis olan vergi
koyma ve vergi kaldirma yetkilerinin kullanilmas1 so-
nuglari ortaya ¢ikmamalidir. Dolayisiyla yasayla Ba-
kanlar Kuruluna, vergi oranimi “sifir’a kadar
indirebilme yetkisi verildiginde, sz konusu verginin
almmmamasi ya da kaldirilmasi1 maddi sonucu ile kargi-
lagilmaktadir. Hukuki prosediir geregi var olan bir ver-
ginin sifir oranda alinmasina karar verilmesi demek,
uygulamada “alinmamasinin” tercih edilmesi demektir.
Hal boyleyken yasa ile vergi oraninin alt sinirinin “1”
olarak belirlenmesi dahi, uygulamada doguracagi so-
nuclar itibariyle tartigilabilecek bir durumdur. Burada
Onerimiz, oran konusunda Anayasa’nin ilgili hiik-
miinde sinirlarin daha net ve kalin ¢izilerek Bakanlar
Kuruluna yetki verilmesi seklinde olacaktir. Buna gore,
Anayasada “yasada belirlenen alt ve {ist sinirlarin %
50’sini asmamak sartiyla Bakanlar Kurulu’na yetki ve-
rilebilir” gibi bir diizenleme ile Bakanlar Kurulunun
hareket alan1 daraltilarak, agir1 vergilendirme ya da hi¢
vergilendirmemeye yol acacak uygulamalarin oniine
gecilebilir (Yilmaz —Biyan, 2016: 356)

3.9. 2017 yih Anayasa Degisikliginin Kanun
Yapma Teknigine Etkisi

Vurgulanmasi gereken bir bagka husus ise 6771 Sa-
yilt “Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun” ile (RG: 11 Subat 2017/
29976) Anayasa’da yapilan degisikliklerin konumuzla
ilgili hususlara olasi etkileridir.

Anayasa 87 uyarica kanun teklif etmeye Bakanlar
Kurulu ve milletvekilleri yetkili kilinmig, kanun tasari
ve tekliflerinin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde gorii-
siilme usul ve esaslarinin igtiiziikle diizenlenecegi
hiikiim altia alinmustir. Ilgili maddede yapilan degisik-
lik ile Bakanlar Kurulu ibaresi kaldirilarak kanun teklif
etmeye sadece milletvekilleri yetkili kilinmigtir. Kanun
tasarist ifadesi de kaldirilarak sadece kanun tekliflerinin
Tirkiye Biiyiik Millet Meclisinde goriisiilme usul ve
esaslarinin ictiiziikle diizenlenmesi miimkiin hale geti-
rilmistir. Ancak Anayasa 161 inci maddede 6ngoriilen
degisiklikle sadece Biitce Kanunu’nu ile Kesin Hesap
Kanunun Cumhurbagkani’nin Meclis’e teklif edecegi
hiikme baglanmaktadir. Bu durumda sadece vergi ka-
nunu tek bir milletvekilinin teklifi ile kanunlagma siire-
cine baslayacaktir. Yiriitmenin kanun teklif etme
yetkisinin bulunmadigi durumda vergi kanunu teklifle-
rin meclis biinyesinde hazirlanabilmesi icin Meclis’in
vergi politikasi olusturma ve kanun tasarisi hazirlama
kapasitesine sahip olmasi gerekecektir.

& Very
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Anayasanin vergi ile ilgili en 6nemli maddelerin-
den biri olan 73/4 hilkkmiinde Bakanlar Kuruluna veri-
len yetkiler, yapilan degisiklik ile Cumhurbagkanina
verilmigtir. Dolayisiyla yeni diizenlemede “vergi,
resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin muaflik,
istisnalar ve indirimleriyle oranlarina iliskin hiikiim-
lerinde kanunun belirttigi yukart ve asagi sinirlar
icinde degisiklik yapmak yetkisi Cumhurbaskanina”
verilebilecektir. Tlgili madde Cumhurbagkan1 géreve
basladiginda yiiriirliige girecektir.

Diger yandan Anayasa’nin 104 lincli maddesinde
yapilan degisiklikle Cumhurbagkaninin, yiiriitme yet-
kisine iligkin konularda Cumhurbaskanlig:1 kararna-
mesi ¢ikarabilecegi, temel haklar, kisi haklar1 ve
Odevleriyle siyasi haklar ve 6devlerin Cumhurbaskan-
l1ig1 kararnamesiyle diizenlenemeyecegi de hiikme
baglanmaktadir. Ayrica Anayasa’da miinhasiran ka-
nunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda, kanunda
acikca diizenlenen konularda Cumhurbagkanligi ka-
rarnamesi ¢ikarilamayacagi, Cumhurbagkanlig karar-
namesiyle kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi
halinde, kanun hiikiimlerinin uygulanacagi, Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi’nin ayni konuda kanun cikar-
mas1 durumunda, Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin
hiikiimsiiz hale gelecegi de hilkkme baglanmaktadir. Bu
durumda Cumhurbagkani siyasi haklar konusunda
dogrudan diizenleme yapamayacak, diger yandan 73/4
kapsaminda indirim, istisna, muafiyet ve oranlar ko-
nusunda vergi kanunlariin verdigi yetkiler cerceve-
sinde diizenleme yapabilecek hale gelecektir.

Son olarak 6nemli noktalardan biri de, Anayasa’nin
148’inci maddesinde 6ngoriilen degisiklikle Anayasa
Mahkemesi’nin gorev ve yetkileri arasina Cumhurbag-
kanlig1 kararnamelerinin Anayasa’ya sekil ve esas ba-
kimlarindan uygunlugunu denetleme ve bireysel
bagvurular: karara baglama gorev ve yetkilerinin de
dahil edilmesidir. Anayasa’nin 150°nci madde icin 6n-
goriilen degisiklikle de kanunlar ve Tirkiye Biiyiik
Millet Meclisi Ictiiziigii ile birlikte Cumhurbagkanlig
Kararnamelerinin de Anayasa’ya aykirilig1 iddiasiyla
Anayasa Mahkemesi’nde dogrudan dogruya iptal da-
vast agabilme hakki, Cumhurbaskani’na, Tirkiye
Biiyiik Millet Meclisi’nde en fazla iiyeye sahip iki si-
yasi parti grubuna ve iiye tamsayisinin en az begte biri
tutarindaki iiyelere birakilmaktadir. Ayrica 152’nci
maddede ongoriilen degisiklikle de bir davaya bak-
makta olan mahkemenin, uygulanacak Cumhurbag-
kanlig1 kararnamesinin hiikiimlerini Anayasa’ya aykiri
goriirse veya taraflardan birinin ileri siirdiigii aykirilik
iddiasinin ciddi oldugu kanisina varirsa, Anayasa
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Mahkemesi’nin bu konuda verecegi karara kadar da-
vay1 geri birakabilecegi de hiikme baglanmaktadir.

Bu durumda vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yii-
kiimliiliiklerin muaflik, istisnalar ve indirimleriyle
oranlarina iligkin hiikiimlerinde kanunun belirttigi yu-
kar1 ve agag1 sinirlar i¢inde degisiklik yapmak yetki-
sinin Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile kullanilacag:
diistiniiliirse, buna kars1 davalarin ancak Anayasa
Mahkemesi’nde ag¢ilabilmesi ve dava agma yetkisinin
onemli Ol¢iide siirlandirilmasi s6z konusu olacaktir.
Vergi ile ilgili Bakanlar Kurulu Karari’na kars1 davalar
Danigtay’da agilabilirken, artik bu s6z konusu olama-
yacaktir. Her ne kadar Danistay Kanunu’nun 24’iincii
maddesinde Bakanlar Kurulu Kararlarina karsi ilk de-
rece mahkemesi olarak dava acilabilecegi belirtilmigse
de Anayasa degisikliginin yiiriirliige girmesiyle bu
hiikiim esas alinarak, Cumhurbagkanlig1 Kararname-
lerine kars1 Danistay’da dogrudan dava agilamayacak-
tir.

4.SONUC

Vergilendirmenin temel ilkelerinden biri olan ka-
nunilik ilkesine gore vergi, resim, har¢ ve benzeri mali
yiikiimliiliikler kanunla konulur, degistirilir ve kaldi-
rilir. Bu da kanunlarin saglikli bir gsekilde yiiriirliige
girip girmedigi, hangi usul ve esaslar ¢ercevesinde dii-
zenlendigi, hangi asamalardan gectigi vb. hususlari
vergi hukuku acisindan onemli hale getirmektedir.
Esas olan demokratik yonetimin ve hukukun iistiinlii-
giiniin saglikli iglemesi olduguna gore, parlamento hu-
kuku konusu olan yasalarin yapimi esnasinda kat
edilen agsamalarin da detaylica incelenmesi vergilen-
dirmede kanunilik ilkesinin tamamlayicis1 konumun-
dadir.

Parlamento hukuku, kapsami ac¢isindan parlamen-
tonun kurulus ve isleyisine iliskin dogrudan diizenle-
meler getiren hukuk metinlerini konu edinmektedir.
Parlamento hukukunun 6nemli bir konusunu “kanun
yapma yetkisi (kanun yapim teknigi)” olusturmaktadir.
Hukuk diizeni icine sokulan yasama dair herhangi bir
konu, durum ya da olayin goriiniimii, anayasa, kanun,
kanun hiikmiinde kararname gibi ¢esitli sekil ve ad-
larla olabilmektedir. Bu itibarla, vergi hukukunda ka-
nunilik ilkesinin 6nemi ve bundan dolay1 kati
uygulanma zorunlulugu, parlamento hukuku bagla-
minda (vergi) kanunlar(in)in Meclisten ge¢cmesi siireci
ve prosediirii kadar; oneri taslak hazirlama agamasinda
yapilmasi gerekenleri, yapilanlari, ihmal edilenleri ve
buna iliskin siireci de onemli hale getirmektedir.

Kanun yapma teknigi, kanun yapimu siirecinde kul-
lanilan tiim yontemleri, yani uyulmasi gereken usulii

ve izlenmesi gereken yollar1 ihtiva eden bilimsel bir
stirectir. Bu siirec, teknik ve uzmanlik gerektiren ko-
nulari ihtiva eden Vergi Kanunlari acisindan ¢cok daha
onemli ve ozellikle iizerinde durulmasi gereken bir ko-
nudur. Oyle ki bu asamada, akademisyenler, uzmanlar,
kurum ve kuruluslarin uzman temsilcileri, STK’lar vs.
kanunun etki alani icerisinde olacak taraflar kurul veya
konsey ya da komisyonlarda yer alarak; tiim muhtemel
diizenlemeleri ve ayrintilari, hem yargi hem de idare-
nin goriigleri baglaminda, ulusal ve evrensel hukuk ku-
rallarim1 da dikkate almak suretiyle, oneri olarak
sunarlarsa, yliriitmeye ¢cok daha az konuda diizenleme
yapma yetkisi verilmesinin yolu ¢izilmis olur. Boylece
de yasamanin asli gorevi olan yasa yapimi tamamlan-
diktan sonra, sadece usule iliskin olabilecek nitelikte
ve ¢ok dar bir alanda yiiriitmeye hareket alani biraki-
labilecektir. Aksi durumda, miikellefler acisindan so-
runlu bir alan olarak karsimiza cikacak sekilde
yiirtitmenin hareket alani genisleyebilecektir.

Tiirk Hukukunda kanun yapilmasi sirasinda uyul-
mas1 gereken usul ve esaslar bagta Anayasa olmak
iizere, TBMM I¢ Tiiziigii kapsamindaki diizenlemeler
cercevesinde belirlenmistir. Anayasa 88 ve 89. mad-
deleri ile TBMM I¢ Tiiziigii’niin 73 ve 91. maddeleri
arasinda yapilan diizenlemeler yaninda, Mevzuat Ha-
zirlama Usul ve Esaslart Hakkinda Y6netmelik de po-
zitif hukuk agisindan baglayici metin olarak karsimiza
cikmaktadir. Buradaki diizenlemeler 1s1g1nda ve uygu-
lamadaki aksakliklar da gbz oniine alinarak agagidaki
tespit ve sonuglara varimigtir:

- Kanunlarin 6n hazirlik siirecinde alaninda uzman
akademisyenler, yazarlar, hukukcular, dil bilimciler
gibi gerekli pek cok alandan kisinin ortak ve koordine
sekilde hareket ettirilmesi sarttir. Halkin katiliminin
saglanmast icin sivil toplum kuruluglarinin, mesleki
kuruluglarin vb. goriiglerinin alinmasi son derece ha-
yatidir. Demokrasilerde meclisler kanun yaparken sivil
toplum ile miizakere yapmak zorundadirlar ve bunun
i¢in yaratilan araclara da 6nem vermelidirler. Sadece
halkin temsilcilerinin tartigma yapmasi demokrasinin
gercek anlamda yiiriitiilmesini saglamamaktadir. Aka-
demisyenlere, uzman uygulamacilara ve sivil toplum
kuruluglarma bugiin i¢in yeterince sdz verilmemekte-
dir. Ayrica plan ve biitge komisyonu goriismeleri es-
nasinda bir karmasa, kontrol disi durumlar ve
kesmekes yasandig1 da anlasilmaktadir.

- Torba Kanun uygulamalar1 vergi kanunlarinin
saglikli bir sekilde yiiriirliige girmesine izin verme-
mekte, ilgili taraflarin tartismadig1 ve goriis vermedigi
sekilde vergisel diizenlemeleri yiiriirliige girmesine
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neden olmaktadir. Bu da gercek anlamda kanunilik il-
kesinden uzaklagilmasina neden olmaktadir. Yapilan
diizenlemeler her ne kadar kanun metninde yer alsa da
temel hukuk ve vergi ilkelerini saglamamakta, kanun-
larin tagimasi gereken hukuki ol¢iitlerden uzak kalmak-
tadir. Ustelik torba kanunlar ayn1 zamanda belirlilik ve
istikrar ilkelerini de derinden etkilemektedir.

- Yasalagma siirecinde siklikla tercih edilmeye bas-
lanilan teklif goriiniimlii tasarilar da vergilendirmede
kanunilik ilkesinin saglikli islememesine neden ol-
makta, diizenlemelerin Bakanlar Kuruluna sevk edil-
meksizin dogrudan milletvekilleri aracilig1 ile meclis
giindemine getirilmesi saglanmaktadir. Béylece demo-
kratik kurallar bertaraf edilmektedir.

- Kanun yapma teknigi ile de ilgili ve bunun bir so-
nucu olarak vergi hukukunda yapilan uygulamalardan
birisi de, stk mevzuat degisikligi konusudur. Sikca ya-
pilan kanuni degisiklikler, 6zellikle uygulama agisin-
dan biiyilik sorun yaratmaktadir. Konunun uzmanlari
dahi mevzuati izlemekte zorlanmakta, miikelleflerin
hata yapma olasilig1 artmakta ve en 6nemlisi vergi hu-
kukunun kalict kurallardan uzaklagilmasina neden ol-
makta ve ictihatlarin gelismesine engel olunmaktadir.
Kanunlar sik degistirilmemelidir. Gergekten ihtiyag ol-
dugunda, amaca uygun, toplumun destekledigi kanun-
lar yiirtirliige sokulmalidir.

- Kanun yapma siire¢lerinde kanunlarin dilinin ve
sistematiginin de yeterince dikkate alinmadig1 tespit
edilmistir. Ozellikle karigik, uzun, birbiri ile baglant:
kurulmasinda zorluk c¢ekilen, “gibi” “ve benzeri” sek-
lindeki edatlarla tamamlanmaya calisilan, anlatim bo-
zukluguna sahip ciimlelerle dolu olan, ayni konuda
farkli terimler kullanarak olaylar1 aciklamaya caligan
kanuni diizenlemelerin uygulanmasi zordur ve yorum
farklilig1 yarattig1 aciktir. Ayni konularda farkli terim-
lerin kullanilmasi bilim insanlar1, yargi mensuplari
gibi konuyla dogrudan ilgilenen uzman kisiler agisin-
dan sorun olarak goriilmese de uygulama agsamasinda
yanlis, farkli, anlagilmaz yorumlara mahal olabilecek
durumlardan kacinilmalidir. Kanun dili miimkiin ol-
dugu kadar acik, anlagilir ve kisa olmalidir. Kanun
maddelerine bakildiginda ya da hali hazirdaki taslaklar
incelendiginde, bu durumun tam aksinin oldugu rahat-
likla ifade edilebilir.

- Kanunlar yiiriirliige girerken “gercek” gerekgeleri
ile birlikte hazirlanarak yayimlanmalidir. Son yillarda
yapilan diizenlemelerde genel gerekcelerin yeterince
acik olmadigi goriilmekle birlikte; 6zellikle madde ge-
rekcelerinin neredeyse hi¢bir aciklama tasimadigi,
kanun maddesinin neredeyse sadece tekrarindan ibaret

& Very|
dinyasi

oldugu goriilmektedir. Bu da kanunilik ilkesinin ama-
cina uymamaktadir.

- Vergi kanunlarinda yapilan 6nemli hatalardan birisi
de Bakanlar Kuruluna ve hatta Maliye Bakanligi’na ve-
rilen yetkilerdir. Anayasa’nin 73/4 hiikmii kapsamin-
daki konularin digina ¢ikilarak, zaman zaman Bakanlar
Kuruluna yetki verildigi fark edilmektedir. Ote yandan
Anayasal a¢idan hicbir konuda yetki verilmesi miimkiin
olmayan Maliye Bakanlig1’na agir1 yetki verilmesi, ver-
gilendirmedeki asli unsurlari kapsayacak sekilde yetki
devrine miisaade edilmesi, kanunilik ilkesinin temelle-
rini sarsmaktadir. Her bir diizenlemenin herhangi bir ki-
sitlama olmaksizin zorunlu hale getirilmesi gerekip
gerekmedigi, yetkili makamlara ve diger kanun uygu-
layicilarina karar verme imkani verilip verilmeyecegi
ve istisnalarin miimkiin olmas1 gerekip gerekmedigi iyi
analiz edilmelidir.
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