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Türkiye'de son birkaç yıldır kamusal foniar ekonominin yöneti­
minde çok etkili araçlar haline gelmişlerdir. Türk İktisadî ve maiî ha- 
yatmda bu öiçüde önem kazanmasma ve üzerlerinde çok tartışma ya- 
pıimasma rağmen, foniar kamu maiiyesinin az tanınan ve iyi değer­
lendirilemeyen bir yönüne iiişkin bulunmaktadır.

Türk Mali Mevzuatında bir «fon*  tanımına rastlamıyoruz. Türk 
Di) Kurumu'nun yedinci basısını yayımtadığı «Türkçe Sözlük»te fon, 
«belirli bir iş için gerektikçe harcanmak üzere ayrılıp işletilen para» 
oiarak tanımlanmıştır [1). Özel maliye —ya da finansman— bitimin­
de fon deyimi işietme sermayesini ifade edecek biçimde kullanılmak- 
tadır. Kamusa) foniarm, İktisadî bir kamu kurumunun bünyesinde 
oiuşturuimuş olsa da bu tür foniaria bir ilişkisi buiunmamaktadır. Ana­
yasa Mahkemesine göre fon, «belirli bir amacın gerçekleştirmesi 
için ayrılmış olan ve gerektiğinde kullanılmak üzere bir hesapta tutu­
lan para»yı ifade etmektedir. Daha teknik bir deyimle fon, genel mev­
zuat ve bütçe prosedürü dışında özelliği olan bazı devlet görevlerinin 
yürütülmesi ve gerçekleştirilmesi maksadiyle bütçeden veya bütçe 
dışı imkânlarla sağlanan para veya kıymetlerdir» (2).

(*) AÜSBF Öğretim Üyesi.

(1) Türk Di! Kurumu, Türkçe Söziük, C. i, A-K, 7. Bası, s. 915.

(2) Anys. Mahk. E. 1984/9, K. 1985/4, 18.2.1985, (R.G. 26 Haziran 1985, Sayı 18793, 
s. 24).

Yüksek Mahkeme fonu bu şekilde tanımlayıp açıklamaktadır. Bu­
nunla beraber, 2985 sayılı kanunda (m. 2/J) ve 3238 sayılı kanunda (m.
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12/g) fon deyimi kammca hata), otarak matî yükümtütük anlamında 
kullanılmıştır (3).

Türk matî uygulamasında bütçe içinde ya da bütçe dışında oluş- 
turulmalanna göre iki çeşit fondan söz edilebitir. Bütçe içinde oluş­
turman foniar, bütçeden bir ödenek ayrılarak bu ödeneği! bütçe öde­
nek kaiemieri arasmda dağıtma yetkisinin Maliye ve Gümrük Bakan- 
hğı'na ya da Bakanlar Kurutuna bırakılmasıdır. Bu fonlarm bir çeşit 
«ihtiyat ödeneği" otma iştevi vardır. Personel giderteri fonu ite yatı- 
nmları hızlandırma fonu bu türün örnekleri olarak belirtilebilir. Bütçe 
dışında oluşturulan fonlar ise fonun tahsis editdiği kuruluşa bütçe di­
siplini ve kuratlan dışında harcama yapma yetkisi vermektedir. Bu 
ikinci tür fontarm finansmanı bütçe ödenekleriyte ya da bütçe dışı 
kaynaktarta sağlanabilmektedir. Anayasa Mahkemesinin tanımladığı 
ve bu tebliğin konusunu otuşturan fonlar bu grupta yer alan bütçe dı­
şı fonlardır.

1 FONLARIN GELİŞİM!

Türkiye Cumhuriyetinde ilk bütçe dışı fon 1567 saydı Türk Para­
sının Kıymetini Koruma Kanununa dayanılarak «İstikrar Fonu» adıyla 
otuşturuimuş ve bu fonu doğal afetlere uğrayanlarla asker aiteterine 
yardım amacıyla kurulan fonlar ve toprak reformu amacıyla kurulan 
fon izlemiştir (4) Türkiye'de 1960 sonrasında fonlarm sayısı artmıştır. 
Bu artış, 1980 sonrasına egemen olan güçlü yürütme eğiliminin de et­
kisiyle daha da hızlanmıştır; özellikle 1983 sonrasında bütçe dışı fon­
larda toplanan kaynaklar tutarları kesiin olarak belirlenememekle be­
raber çok önemli boyutlara ulaşmıştır. İçinde yaşadığımız dönemde, 
fonlarm bütçe ve mali mevzuat formalitelerini kaldırması, idareye 
çok serbest davranma olanağım vermesi, siyasal iktidara o kadar çe­
kici gelmiştir ki birçok kanun tasarısında, düzenlenen konu ile ilgili 
bir fon kurulması gündeme gelmektedir.

108

(3) 2985 saydı Toplu Konut Kanununun 2 nci maddesinde (bent J) «Teke! idaresi­
nin itha! ettiği maiiardan atman» foniardan; 3238 saydı Savunma Sanayii Ge­
liştirme ve Destekleme İdaresi Başkaniığmın Kurutması Hakkında Kanunun 
12 nci maddesinde ise, «Akaryakıt Tüketim Vergisine esas oian matrah üze­
rinden Bakaniar Kurulunun tesbit edeceği azami % 5 oranında akaryakıttan 
ahnacak foniar» ifadesi yer almıştır.

(4) Bkz. Mahmut Öztürk, Kamu Fontan ve Kudanma Atanları, DPT yayım, No. 1864/ 
29, Mayıs 1984, s. 2.



Günümüzde sadece Türkiye'de deği) bir kısım Avrupa ülke- 
ierinde de aktüe) olan fonlar, gerçekte bütçe ve demokrasi öncesi 
maii sistemin uyguiama ürünleridir. Bütçe kavrammm ve demokratik 
siyasal kontrolün gelişmesiyle birlikte hazine birliği düşüncesi de ge­
lişerek fon uygulamas!, yerini bütçe uygulamasma bırakmıştır. Bu­
nunla beraber, demokratik kurumlar içinde en yavaş gelişmeyi bütçe 
kurumu göstermiştir. Geleneksel bütçe sisteminde ve uygulamasm- 
da reform niteliğinde atıhmlar gerçekleştirilememiş bütçe reformu 
girişimlerinden gelişmiş ülkelerde bile tam başan sağlanamamıştır. 
Bütçe öncesi fonlar sistemine geri dönme eğiliminin en önemli nede­
nini bu noktada aramak gerekir kanısındayım. Bu eğilim, Türkiye'nin 
yanı sıra bir ölçüde İtalya, Fransa ve Avusturya'da da gözlemlenmek­
tedir.

Fransa'da 1940 yılından sonra bütçe dışı fonlardan yapılan har­
camalar bütçe harcamalarını tutar olarak aşmış ve ancak 1956 yılın­
da gerçekleştirilen bir reformla fonlar bütçe disiplini içine alınmışlar­
dır (5). Daha sonra 1963 yılından itibaren hükümet tekrar bir kısım 
kamu harcamalarım bütçe dışına çıkarma politikası izlemiş ve tek­
rar fonların sayıları ve harcamaları artmıştır. Fon uygulaması uzun 
yıllardır sürdüğünden bütçe dışına çıkarılan harcamaların tutarım be­
lirlemek ya da tahmin etmek çok zordur. Bu harcamalarda parlamen­
tonun onayı bulunmamaktadır (6). İtalya'da ise malî mevzuatta bütçe­
de genellik ilkesi öngörülmüş olmakla birlikte özel kanunlarla oluş­
turulan fonlar aracılığıyla kamu harcamaları yapılmaktadır. Fonlar 
üzerindeki parlamento kontrolün zayıflığı İtalya'da da tartışma konu­
su olmaktadır (7). Ancak İtalyan Anayasasının bütçe ile ilgili 81 inci 
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(5) Bkz. Oğuz Oyan, Kamu Finansmanı, Sermaye Birikimi ve 24 Ocak İstikrar Mo- 
deii, İşbitiren Ekonomi, İstanbui 1986, s. 174, dn. 84.

(6) Bkz.: Pierre Laiumiere, Pariiamentary Controi of the Budget in France, The 
Power of the Purse, David Coombes (Editor), London 1976, s. 138; Jean-Claude 
Ducros, The infiuence of RCB on Parhament's Role in Budgetory Affairs, The 
Power of the Purse, David Coombes (Editor), London 1976, s. 161; 1975-1981 
yiharmda Fransa'da geçerii oian foniarm tüze! kişiiiğe sahip oiup oimamaian- 
na göre yapdan sınıflandırması için bkz.: Marie Hélène Douchez, Les «Fonds** 
Pubiics, Reuvue du Droit Pubiic, s. 1983, s. 974 vd.

( 7 ) Bkz.: Vaierio Onida, The Historica! and Constitutions) Foundations of the 
Budgetary System in Italy, The Power of the Purse, David Coombes (Editor), 
London 1976, s. 217; Sabino Cassese, Special Problems of Budgetory Decision 
Making in Italy, The Power of the Purse, David Coombes (Editor), London 1976, 
s. 255-265.



maddesi bütçe dışında fon oluşturulmasını doğrudan doğruya engel- 
leyen bir hüküm getirmemektedir. Gerek Fransa'da, gerek İtalya'da 
foniar esas itibariyle belli bölgeleri ya da sanayi kollarını teşvik et­
mek amacıyla kurulmaktadır. Fon kurulmasına ilişkin hukuki düzen­
lemeler Avrupa Topluluğu Hukuku açısından tartışmalara ve uyuşmaz­
lıklara neden olmaktadır (8). Bu ülkelerin yanı sıra Avusturya'da da 
bütçe ilkelerine uygun düşmeyen hukukî statüleri özel kanunlarla be­
lirlenmiş fonlar vardır (9). Buna karşılık İsveç'te hükümetin Meclis ta­
rafından bütçe ile belirlenen ödenekler dışında harcama yapabilmesi 
kabul edilmemiştir (10).

)l. FONLARIN ÖZELLİKLERİ

Bütçe dışı fonları bir bütün olarak ele alıp incelemek ve bundan 
belli sonuçlara varmak kolay değildir. Çünkü fonlar heterojen bir ya­
pıya sahiptir. Bütün fonlara özgü çok az sayıda ortak hukuki özellik 
bulunmaktadır. Örneğin fonlardan önemli bir bölümünün harcamaları 
Sayıştay denetiminin dışında tutulmasına rağmen, el sanatları fonu, 
afet fonu gibi bir kısım fonların hesapları Sayıştayın denetimine tâbi 
bulunmaktadır. Fonlar belli ortak özelliklerine göre sınıflandırılabil- 
seler de birbirlerine tam olarak benzemezler.

Fonlar, siyasal iktidarın ekonomiye esnek müdahale araçları ola­
rak gelişmişlerdir. Fonlar ile yöneltildikten amaç arasında çok sıkı bir 
ilişki —adeta bir iç içelik— bulunmaktadır. Her fon düzenlemesinde 
ilişkin bulunduğu fonun amacını açık olarak gösterir. Örneğin 3238 sa­
yılı Kanun, Savunma Sanayii Destekleme Fonunun amacının «modern 
savunma sanayiinin geliştirilmesi ve Türk Silahlı Kuvvetlerinin mo­
dernizasyonunun sağlanması" olduğunu, 3230 sayılı Kanunun, Tanıt­
ma Fonunun amacının, «memleketimizi yurt içinde ve dışında çeşitli 
yönleriyle tanıtmakla görevli kuruluşların kaynaklarını artırmak, Türk 
kültür varlığının yayılmasını sağlamak, Devlet arşiv hizmetlerini mü­
essir hale getirmek, milletlerarası kamuoyunu memleketimizin men­
faatleri istikametinde yönlendirmeye çalışmak" olduğunu hükme bağ- 
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(8) Bkz.: Nami Çağan, AET Hukukunda Vergilendirme, Prof. Dr. Akif Erginay'a 
65 inci Yaş Armağanı, Ankara 1981. s. 692, 693.

( 9 ) Conference of the European Speakers, Parliament and the Control of Public 
Finance, Kopenhag 1984, s. 24.

(110) Conference of the European Speakers, Parliament and the Control of Public 
Finance, Kopenhag 1984, s. 62.



larmşttr. Türkiye uygulamasmda deride de değinileceği gibi fon iie 
amact arasmdaki bağlant) önemii öiçüde zaytfiamtşttr.

İktidariarın fon kurarken önde geien amaçtan, maii mevzuat) ve 
bütçe sürecini bertaraf ederek uygulamaya esnektik ve çabukiuk ka- 
zandırmakbr. Örneğin d)$ ticaret işiemlerinde ve doğa) afetierden za­
rar göreniere yapıian yardtmiarda çabuk karar atma ve uyguiama zo- 
runiuiuğu vardtr. Bütçe işiemierinin oiağan süreci iie bu hizmetlerin 
yapts) bağdaşmamaktad)r. Gerçekten d)ş ticaret fonu ve afetier fonu 
iiişkin bulundukian hizmetierin aksamadan yürümesini sağlayabil- 
mektedir. Foniar deviete kamu harcamast yapma oianağın) da verdi­
ğinden ktsa vadeii maiiye poiitikast tedbirieri fonlar aracthğtyla uy- 
guianabiimektedir. Öte yandan fonlarla bütçenin iiişkin buiunduğu 
ydhk stntr da aştimtş oimaktad)r. Türkiye'de yürürlükte buiunan fon- 
iann faaiiyet konut,an geneiiikie hem bir ytlhk süreyi aşmakta, hem 
de süreklilik göstermektedir.

Bütçe d)ştnda oluşturulan fonlann sahip olduklar) çok az saytda- 
ki ortak özelliklerden biri, yukanda da değinildiği gibi, mali mevzuatm 
dar kahplannt bertaraf etmektir. Bu özelliği nedeniyle fonlar iktidar­
lara çok çekici göründüğünden h)zh bir yaygmlaşma eğilimi göster­
mişlerdir.

Anayasa da ve mali mevzuatta fonlarla ilgili genel bir düzenleme 
yoktur. Her fonun kendisi ile ilgili özel bir hukuki dayanağt bulunmak- 
tad)r. Fonlann hukuki dayanaklar) ve özgürlenme şekilleri de çok fark- 
hlaşmtşttr. Bir k)S)m fonlar kanunlarla kurulup gelirleri, işleyişleri ve 
kullamlmalan yine kanunlarla belirlendiği (Örneğin 7126 sayth ka­
nunla kurulan sivil savunma fonu, 118 sayth kanunla kurulan ihracat) 
geliştirme fonu, 7269 sayth kanunla kurulan afetler fonu, 3230 sayth 
kanunla kurulan tamtma fonu) halde bir ktstm fonlar kanuni yetkiye 
dayamlarak Bakanlar Kurulu karanyla (Örneğin T.C. Merkez Bankas) 
nezdinde kurulan İstikrar fonu "K. 5/1280", özel sektöre maden kre­
disi sağlama fonu «K. 6/10606", geliştirme ve destekleme fonu «K. 
84/8800", faiz fark) iade fonu «K. 83/750"), oluşturulmuş diğer bir k<- 
sım fonlarm kullantlmasma ilişkin ayrmtılar da yönetmeliklerle dü­
zenlenmiştir (organize sanayi bölgeleri ve küçük sanat siteleri fonu 
«R.G. 28.10.1967, 24.3.1978". Sanayi kredisi fonu «R.G. 2.10.1972"). 
Ekonomik nitelikli fonlarm işleyiş kurallarmm kararnamelerle ve yö­
netmeliklerle belirlenmesi ve bu kurallarda s<k arahklarla değişiklik 
yapdmas) ekonomik istikrarstzhğa neden olmaktadm. Türk Hukukun­
da bütçe kanunu iie bile fon oluşturulduğunu görüyoruz. 1974 Mali Yth 
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Bütçe Kanunu i!e Deviet Yattrım Bankast nezdinde «halkt yattnmiara 
teşfik fonu*  oiuşturuimuş ancak Anayasa Mahkemesi, «iktisadi 
atanda deviet müdahaiesine oianak veren bir fon oiuşturuimasma ve 
bu fonun kuiiantimastna iiişkin..." kura) koyan Bütçe kanunu hüküm- 
ierini (m. 51, 70) «bütçe iie iigiii hüküm- olmadtğt gerekçesiyie Ana­
yasaya ayktrt buiarak iptai etmiştir (11).

Foniar gene), katma bütçeii kuruluşiar ya da yere) idareter tara­
lından kuhantimak üzere oiuşturuiabiidiği gibi, fonlaria kamu idare­
sinde yeni bir tüze) kişiiik de ortaya çtkaniabilir. Türkiye'de fon oiuş- 
turuiurken göziemienen yeni eğiiim, fon idaresine tüze) kişiiik ver­
mektir. Bu eğitim fonlarm kurumiaşmasma neden oiabiiecektir. Nite­
kim 2983 saytit kanun, iikşekiinde Topiu Konut ve Kamu Ortakhğ) İda­
resi Başkanitğtna tüze) kişiiik vermemişken daha sonra 3188 sayth ka­
nunla değiştiriierek bu idare, kamu tüze) kişiiiğine sahip ktitnmtşttr. 
Bu kanundan sonra çtkartlan 3238 saytit kanunia da (m. 12) Savunma 
Sanayii Destekleme Fonunu yönetmek üzere Millî Savunma Bakanh- 
ğt'na bağh olarak oluşturulan Savunma Sanayii Geliştirme ve Destek­
leme İdaresi Başkanitğma kamu tüzel kişiliği verilmiştir. Bu gelişmeyi 
esasen tüzel kişiliği bulunan katma bütçeii kuruiuşiar nezdinde oiuş- 
turuian foniardan (Örneğin, Toprak ve Tartm Reformu Müsteşarhğt, 
Üniversiteier, Beden Terbiyesi Genel Müdürlüğü nezdinde oluşturu­
lan fonlar) farkh değerlendirmek gerekmektedir.

Topiu Konut ve Kamu Ortakhğt Foniart iie Savunma Sanayii Fo­
nunda bakanlardan ve bürokratiardan oiuşan kuruhar, bir bakanitğtn 
yetkisinin yerini aimaktadtr. Bu durumda ortaya bir çeşit yetki dağt- 
ntkitğt ya da yetki parçaianmast çtkmaktadtr. Bazt kamu yattrtmiart- 
ntn foniardan yaptimast da Deviet Pianiama Teşkilâtt'ntn ve Maiiye 
ve Gümrük Bakanitğt'ntn kamu kesiminin yattrtmiartnt yöniendirme 
yetkisinin ktsmen devrediimesi sonucunu doğurmaktadtr.

Foniar konusunda son zamanlarda gözlemlenen diğer bir geiişme 
de bazt foniar arastnda organik bağhhk oluşturularak birbirlerine kay­
nak aktartmtntn sağianmastdtr. Örneğin 2983 saytit Tasarruflartn Teş­
viki ve Kamu Yattrtmiartntn Htzlandtrtltnast Hakktnda Kanunun 10 un­
cu maddesi (bent d), Toplu Konut ve Kamu Ortakhğ] Kurulunun görev­
leri arastnda, gerektiğinde foniar arastnda aktarma yaptlmastna karar 
vermeyi de hükme bağlamtşttr. 3230 saytit Tanttma Fonu Teşkiii Hak­
ktnda Kanun, fonun kaynaklan arastnda, «Kanunla kurulan foniardan

(11) Anys. Mahk. E. 1974/26, K. 1974/48, 21.11.1974 (AMKD, Sayı 12, s. 385 vd ). 
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B&kantar Kurutu karar! ite betirtenecek miktarda yapdacak aktarma- 
tar^ı da betirtmiştir. 3294 say!İ! Sosyat Yardımtaşmayı ve Dayanış- 
may! Teşvik Kanunu da (m. 4, bent a) diğer baz! kaynaktarm yan! S!ra, 
diğer kurutmuş ya da kurutacak fontardan aktardacak % 10 oranm- 
daki paytan kurutan fonun kaynağım oluşturacağım hükme bağtamak- 
tadır. Bu getişme fontarm amaçtarma sıkı bir biçimde bağldığı ve 
amaçtara göre yönetim ilketerini sarsmaktadır.

Bütçe dtştnda otuşturutan fontar getenekset bütçe dketerinin (ge- 
nettik, birlik, ön izin, ademi tahsis, ydhk otma, açıklık) hemen hepsi­
ne ters düşmektedir. Bütçe ilkeleri yasama organının, yürütme orga­
nının matî faatiyetlerini kontrol altına alması amacıyla geliştirilmiş­
tir. Zamanımızda bu itketere Batı Avrupamn demokratik ülkelerinde 
de bütünüyle uyutmam,aktadır. Fontar, gelenekse) bütçe ilkeleri ile 
bağdaşmadığı gibi program bütçe düşüncesine de aykırıdır. Çünkü 
program bütçe çerçevesinde fon harcamaları, kamu harcamatarmm 
işlevsel sımftandırmasmm dışında katmaktadır. Öte yandan, fontarm 
yaygmhk kazanmasıyla kamu harcamaları arasındaki öncelikler bütçe 
dışma çıkdarak tamamen yürütme organı tarafından belirlenmekte­
dir; dolayısıyla parlamentonun kamu harcamaları ve bütçe yetkisinin 
kapsamı daralmaktadır. Bu otgu, konsolide bütçe ve parlamanter kont­
rol dışına çıkdarak yani bir kaynak - harcama dengesinin otuşması so­
nucunu doğurmaktadır. Gerçekten, kaynaktan genet ve katma bütçe- 
terden sağtanan fontarda bile fonun oluşmasından sonra fon tarafın 
dan yapdan harcamalar ve geri dönüşter parlamento tarafından kont- 
rot eddememektedir.

Sosyal devlet, düzenleyici devlet kavramları geliştikçe İktisadî 
müdahatecitiğin normatif çerçevesini düzenleyen ekonomik kamu hu­
kuku atanında hükümetler çok smırh bir parlamanter denetime tabi 
buiunmaktadır(12). Ekonomik konularla ilgiİi kanuntar, yürütme orga­
nına kanuntarm uygulanmasından öteye geniş yetkiier vermektedir. 
Bu durum parlamenter sistemte çetişkili olmakla birlikte ekonomik 
kamu hukukunun bir özettiğidir. Bütçe dışı fontar da ekonomik kamu 
hukukunun bir kurumu olup mati hukuk, idare hukuku ve anayasa hu­
kukunun bir sentezi şektinde ortaya çıkmaktadır.

(12) Bkz.: Turgut Tan, Ekonomik Kamu Hukuku, TODAİE Yayım, Ankara 1984, s. 15, 
16, 28.
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HL FONLARİN ANAYASA UYGUNLUĞU SORUNU

1982 Anayasası, yürütme organını 1961 Anayasasına oran!a da­
ha geniş yetkiierie donatmıştır. Ancak yürütme organının kamu mali- 
yesi atanında güçtenmesi sonucunu doğuran bütçe dışı fonlar, 1982 
Anayasasından kaynaktanmarnaktadır. 1961 Anayasası döneminde oi­
duğu gibi 1982 Anayasası döneminde de bu fonların Anayasaya uy- 
guntuğu, foniarm finansman yöntemi, harcamaiarı ve denetimi açıla- 
rından tartışma konusu yapılmış ve Anayasa Mahkemesi karartarına 
konu otmuştur.

A — Fon Yükümlülükleri! Açtsındanı

Fonların gelir kaynaktan nitelikleri bakımından homojen olmak­
tan uzaktır. Bu geiirier başiıca genei ve katma bütçelerden ayrıtan öde­
neklerle (Örneğin, 3238 sayıh Kanunun 12 nci maddesinin a bendinde 
savunma sanayi destekleme fonundan her yıl bütçeye savunma sana­
yiini geliştirmek ve desteklemek amacıyla konulacak ödenekler) zor 
unsuruna dayanan yükümtülükler (Örneğin, getir ve kurumlar vergi­
lerinin % 3 ünün savunma sanayii destekleme fonuna ödenmesi) ve 
zor unsuruna dayanmayan gelirlerden (Örneğin, 2985 sayılı kanunun 
2. maddesinin g bendine göre toplu konut fonuna yapılan bağışlar) 
oluşmaktadır. Konumuz yönünden önem taşıyan fon gelirleri, kamu 
gücünün kullanılmasına dayanan ve zor unsurunu içeren yükümlülük­
lerdir.

Fon yükümiülükleri arasında parafiskal geiir niteliğinde olaniar 
var ise de, bu yükümlülükler genellikle somut bir karşılığa ve yarar­
lanmaya dayanmadıklarından parafiskal yükümlülük sayılmazlar. Ör­
neğin, gelir vergisi ve kurumlar vergisi yükümlülerinin savunma sa­
nayii destekleme fonuna ödedikleri yükümlülükler bir karşılık esasına 
dayanmamaktadır. Çünkü Savunma Sanayiini Geliştirme ve Destekle­
me İdaresinin hizmetlerinden sadece fona ödeme yapanlar değil, her­
kes yararlanmaktadır. Bu idarenin gördüğü hizmetin faydası toplumun 
tümüne yayılmaktadır. Bunun gibi, tanıtma fonunun Türk küttür varlı­
ğının yayılması amaciyle kullanılmasında fon harcamalarını finanse 
edenlerin yanı sıra toplumun diğer bireyleri de bu hizmetlerden yarar­
lanır. Fon yükümlülükleri yararlanmaya ve karşılığa dayanmadıkları 
ölçüde vergiye yaklaşmaktadır. Ancak diğer fonlar yönünden aktarma­
ya konu olsalar da fon yükümlülüklerinde vergi yükümlülüğünde bu­
lunmayan, «belirli amaçlara tahsis*  özelliği bulunmaktadır. Öte yan­
dan 2985 sayıh Toplu Konut Kanununun (m. 2, bent 6) yurtdışı çıkış­
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tan üzerine konulan fon yükümlülüğünü «harç*  olarak isimlendirmiş 
olmas! da onun hukuki niteliğini etkilemez. Fon gelirleri, kamu gücü­
nün kullanılmasına ve zora dayanan yükümlülükler olduğu ölçüde Ana- 
yasanm 73 üncü maddesi (f, 3, 4) anlamtnda vergi, resim, harç- ve 
benzeri «mali yükümlülük- kapsammda düşünülmelidir. Bu yükümlü­
lük ithalat, ihracat ve diğer dış ticaret işlemlerine iiişkin olduğu ölçü­
de de Anayasanm 167 nci maddesi (f 2) çerçevesinde «ek malî yüküm­
lülük- olarak değerlendirilecektir. Başka deyişle bütçe dışı fonlarm 
finansman) zor unsuruna dayanan malî yükümlülüklerle gerçekleştiril­
diği ölçüde Anayasanın 73 üncü maddesinin 3 üncü fıkrasında yer alan 
vergilerin kanuniiiği, ilkesi ile bu maddenin 4 üncü fıkrası ve konu­
suna göre 167 nci maddesinin 2 nci ftkrasında yer alan anayasal yetki 
devri koşullarına tâbi bulunmaktadır.

Fon yükümlülüklerinin Anayasaya uygunluğu bakımından akla ge­
len bir soru da, bu yükümlülüklerin bütçenin «C- cetvelinde yer alma­
masının Anayasaya aykırılık oluşturup oluşturmayacağıdır. Anayasanın 
161 inci maddesi, devletin ve kamu iktisadi teşebbüsleri dışındaki ka­
mu tüzel kişilerinin harcamalarının yıllık bütçelerle yapılacağını be­
lirtmesine rağmen, kamu gelirlerini bu hükmün dışında bırakmıştır. 
Başka bir deyişle bütçe hukukunda öngörülen ön izin ilkesi kamu har­
camaları yönünden aynı zamanda bir Anayasa kuralı olmasına rağmen, 
kamu gelirleri yönünden sadece bir mali hukuk kuralı düzeyindedir 
Dolayısıyla bütçe dışı bir fon gelirinin bütçenin «C- cetvelinde yer 
almaması, Anayasaya aykırılık yaratmayacağı gibi ilgili kanun hüküm­
leri uyarınca da tahsil edilebilecektir.

Anayasa Mahkemesinde 2983 sayılı Tasarrufların Teşviki ve Ka­
mu Yatırımlarının Hızlandırılması Hakkında Kanunun bazı maddeleri­
nin iptali için açılan davada alt yapı tesislerinden ve Boğaziçi köprü­
sünden alınan geçiş parasının ekonomik ve hukuki anlamda bir ücret 
değil, bir harç ya d,a vergi niteliğinde olduğu, dolayısıyla bu gelirlerin 
katma bütçeli bir idare olan Karayolları Genel Müdürlüğünün bütçe­
sinden çıkarılarak özel kişilere devredilemeyeceği iddia edilmiştir. 
Anayasa Mahkemesi, kararında şöyle demiştir : «Vergi ödevinde kişi­
nin, belirli bir hizmetten doğrudan doğruya yararlanması karşılığı ola­
rak bir ödemede bulunması değil, bütün kamu giderlerine karşı ano­
nim bir katılma payını üstüne alması söz konusudur. Alp yapı tesisle­
rinden doğrudan doğruya yararlanma karşılığı alınan para bu nitelikte 
olmadığından vergi ve benzeri malî yükümlülük olarak kabul edilemez. 
Karayollarından, köprülerden alman geçiş parası, su, elektrik, hava­
gazı, demiryolları, havayolları, kimi hastane ücretleri gibi, iktisadi 
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şartlara göre oiuşturulan ve hizmetin konusu tesislerin baktm ve ida­
mesini ve yeni yatırımlar yapılmasını sağiamak için beiirienen bir fi­
yatta ve beiirtiien nitelikieri bakımından muayyen kamu hizmetten 
karşılığı kişiierden atman resim, harç veya benzeri matî yükümtütük- 
terden de sayılamaz. Bu itibaria bunların «Getir Ortaklat Senedi» yo- 
tu ite özet kişitere devrediimesinde Anayas,anm 73 üncü maddesine 
aykırı bir yön bulunmamaktadır» (13). Yüksek Mahkemenin kararma 
ve gerekçesine katılmıyorum; çünkü bu kamu getirinin admm «geçiş 
ücreti» ya da «geçiş paras)» oimas) onun hukuki ve ekonomik niteli- 
ğini etkiiemez. Ait yap) tesislerinden yararlananlardan, yarartanma 
karşıhğmda atman paraiar, karşıiığa dayanması yönünden vergiye ni- 
tetik otarak benzemeseter de harca benzer bir mali yükümlülük oluş­
turduğundan ve piyasa ekonomisi işleyiş kuratlan dtşmda kamu gü­
cünün kuiiamiması sonucunda saptandtğmdan, «vergi, resim, harç ve 
benzeri matî yükümlülük» oiarak Anayasanm 73 üncü maddenin kap- 
samma girmektedir. Dolay)S)yta, matî yükümlülük niteliğini taşıyan 
bir kamu gelirinin özel kişilere devredilmesi vergi ödevi iie iigili 73 
üncü maddenin özüne aykırı düşmektedir. Kaldı ki kamu ekonomisin­
de sosyai faydası yanında özet, bölünebilir faydast olan hizmetier kar- 
ş)t)ğ)nda zor unsuru iie bedei, fiyat ad) ait)nda mah yükümlükler 
konutmas)na ve mahyetin hizmetten faydalananlara ödettirilmesine de 
bir engel buiunmamaktadır. Ad) ve niteliği «bedel» olan bu malî yü­
kümlülükler de 73 üncü madde kapsamma girmektedir. Bununta bera­
ber hizmetten faydalananlara ödettiriten «bedei» piyasa ekonomisi 
kurailarma göre beiirteniyorsa ve kâr amaç: da güdütüyorsa artık bu 
bedei 73 üncü madde kapsam, dışında düşünülebilecektir.

2976 saydı Dış Ticaretin Düzenlenmesi Hakkmda Kanunun bir kı­
sım hükümlerinin Anayasaya aykırıiığmm iddia edildiği iptai davasın­
da ise, kanunun Bakantar Kuruluna «ek malî yükümlülük» koyma yet­
kisini, yükümiüiükierin adiarmı ve içeriklerini belirtmeden çok soyut 
olarak devrettiği ve bu durumun, Anayasanm yasama yetkisinin dev­
rini yasaklayan 7 nci maddesine aykırı olduğu ileri sürülmüştür. Ana­
yasa Mahkemesi, Anayasanın dış ticaretin düzenlenmesi iie iigiii 167 
nci maddesinin 7 nci maddeye göre daha özel bir kural niteliğinde ol­
duğunu belirterek dış ticaret atanında Bakanlar Kurulunun geniş bir 
düzenleme yetkisine sahip olduğunu belirtmiştir (14). Anayasa Mah-

(13) Anys. Mahk. E. 1984/9, K 1985/4, 18.2.1985 (R.G. 26 Haziran 1985, Sayı 18793, 
s. 9, 24).

(14) Anys. Mahk. E. 1984/6, K. 1985/1, 11.1.1985, (R.G. 17 Haziran 1985, Sayı 18787, 
s. 3, 8, 9).
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kemesi, «ek matî yükümiüiük» (m. 167/2) kavrammm «benzeri maiî 
yükümlülük» (m. 73/3, 4) kavrammdan farkhhğmdan hareket ederek 
yakandaki sonuca varmtşttr. Kantmca ek maiî yükümiüiükierin dtş ti­
caret işiemierine iiişkin oimak dtştnda 73 üncü maddede öngörülen 
vergi, resim, harç ve benzeri mali yükümiüiükierden herhangi bir fark- 
hhğt söz konusu değiidir. Farkhhk, d!ş ticaret işiemierine iiişkin malî 
yükümlülükierde Bakanlar Kuruluna verilebilecek olan yetkinin geniş- 
iiğindedir. Anayasanın 73 üncü ve 167 nci maddeieri birtikte yorum- 
iandtğtnda, Bakanlar Kurutunun dtş ticaret üzerine konulan maiî yü- 
kümiüiükierde kanuna dayanmak koşuiuyia geniş, serbest ve sürekti 
yetkiye sahip oiduğu sonucuna vartimahdtr. Doiaytsiyie Anayasa Mah­
kemesinin «ek maiî yükümiüiük» kavramtnt «benzeri maiî yükümiü­
iük» kavrammdan farkh nitelendirmesi eieştiriiebilir. Bununla bera­
ber vardan sonuç—yani, 2976 sayth Dtş Ticaretin Düzenlenmesi Hak- 
kmda Kanunun Bakaniar Kurutuna verdiği geniş malî yükümlülük koy­
ma yetkisinin Anayasaya ayktrt olmadtğt sonucu— değişmemektedir. 
Doiaytstyia 2976 sayth kanunla oluşturulan dtş ticaret fonu, finansman 
yöntemi baktmtndan Anayasaya ayktrt sayılmamak gerekir (15).

B — Fon Harcamaian Açtstndan

Birktstm kamu idareleri fonlar aracthğtyla altyapt tesislerine, mii- 
lî savunma hizmetine ve diğer kamu hizmetlerine bütçe dtştnda har­
cama yapmaktadırlar. Bu harcamalar ekonomik nitelikieri baktmtndan 
yattrtm harcamast, cari harcama ya da transfer harcama nitehğinde 
oiabihr. Örneğin Maliye ve Gümrük Bakanitğt, Katma Değer Vergisi 
Kanunu (geçici m. 5) ve 3239 sayth kanunia (m. 36) oluşturulan «kat­
ma değer vergisi fonu» ve «vergi idaresini geliştirme fonu»ndan yatt­
rtm harcamast ve cari harcama niteliğinde kamu harcamaiart yap- 
maktadtriar. Birktstm fonlardan transfer harcamast yaptlmakta (Örne­
ğin, sosyal dayantşma fonu) diğer birktstm fonlar (Örneğin, yattnm 
madan imalat, teşvik fonu) ise kredi vermek amactyla kullantlmakta- 
dtr.

(15) Bakaniar Kurutu, açtk oiarak 2976 saytit Dtş Ticaretin Düzenienmesi Hakktnda 
Kanuna dayanmadan 85/9113 saytit Karada Dtş Ticaret Yönetmeiiğini yürür- 
iüğe koyarak ithaiat. ihracat fiyat farkiart için fon ötüştürmüş ve maii yüküm- 
iüiükier öngörmüştür. Bakaniar Kuruiunun bu karart 1567 saytit Türk Parastntn 
Ktymetini Koruma Hakktnda Kanun uyguiamastntn bir devamtdtr. Buna karşt- 
itk Bakaniar Kurutu, 85/9967 saytit Karada T.C. Merkez Bankast nezdinde «Ya' 
ttnm Mattan imaiatt Teşfik Fonu^nu kurarken açtk oiarak 2976 saytit kanuna 
dayanmtşttr.
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Bütçe dışında oluşturulan fonlardan yapılan harcamalann Anaya­
saya uygunluğu 161 inci ve 163 üncü maddeieri açısından tartışılmak­
tadır. Bu maddeierde yer alan ve tartışmaya konu olan hükümler, dev­
letin ve kamu iktisadi teşebbüsleri dışındaki kamu tüzel kişilerinin har­
camalarının yıllık bütçelerle yapılacağına ilişkin hüküm (m. 161/1) ile 
«Genel ve katma bütçelerle verilen ödenek harcanabilecek miktarın 
sınırını gösterir. Harcanabilecek miktar sınırının Bakanlar Kurulu ka­
rarıyla aşılabileceğine dair bütçelere hüküm..." konulamayacağına 
ilişkin hükümdür (m. 163). Bu düzenlemelerden ilk! 1961 Anayasasın­
da da (m. 126) aynen vardı; İkincisi ise 1982 Anayasası ile ilk kez ka­
bul edilmiştir.

1961 Anayasası döneminde, bütçe dışında kamu harcaması yapıl­
masına olanak veren fonlarla ilgili olarak Anayasa Mahkemesinde iki 
kez dava açılmış Yüksek Mahkeme her iki davada da iptal kararı ver­
miştir. Bunlardan ilki, 933 sayılı Kalkınma Planının Uygulanması Esas­
larına Dair Kanunun (m. 1, bent A) belli iktisadi faaliyet sektörlerini 
geliştirmek amaciyle kurduğu «geliştirme ve teşvik fonları- ile ilgili­
dir. Anayasa Mahkemesi, iptal kararının gerekçesinde fon harcamala­
rının Anayasaya aykırılığının yanı sıra, denetimlerinin de eksik oldu­
ğu noktası üzerinde durmuştur (16). Kararlardan İkincisi de 775 sayılı 
Gecekondu Kanunu uyarınca (m. 14, bent b) gecekondu hizmetlerinin 
yürütülmesi için İmar ve İskân Bakanlığı emrinde kurulan fonia ilgi- 
iidir. Anayasa Mahkemesi, kararında, söz konusu fonun Bakanlığa 
bütçe dışında yönetmeliğe dayanarak harcama yapma olanağını ta­
nıdığı, bu durumun 1961 Anayasasının 126 nci maddesine aykırı ol­
duğu ayrıca fon harcamalarının Sayıştayca denetlenmediği gerek­
çelerine dayanmıştır. Yüksek Mahkeme bu kararda aynen şöyle de­
mektedir : «Tartışma konusu kural, belli bir fona gelir sağlamak 
ereği He kurulmuştur. Böylece bu kural bütçe dışı bir fondan bir 
kamu harcamasının yapılmasına yol açmaktadır. Nitekim 775 sayı-' 
lı Gecekondu Kanununun 33 üncü maddesinin ikinci ve üçüncü fıkrala­
rında bu Kanun uyarınca kurulacak fonlardan yapılacak giderlerin ar­
tırma ve eksiltme ve ihalelere, Sayıştay'a ve genel saymanlık işleri­
ne ilişkin yasalara bağlı bulunmadığı, bu harcamaların kurallarının yö­
netmelikle belirtileceği kesinlikle bildirilmiştir. Anayasanın 126 nci 
maddesi, Devletin ve kamu iktisadi işietmeleri dışındaki kamu tüzel 
kişilerinin harcamalarının yıllık bütçelerle bağlanmasını buyurmakta­
dır. Demek ki inceleme konusu kural Anayasaya aykırı bir duruma yol

(16) Anys. Mahk. E. 1967/41, K. 1969/57, 25.10.1969 (AMKD, Say< 8, s. 18, 42).
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açmakta ve böylece Anayasanm 126. maddesine dahi ayktrt düşmek­
tedir. Bu nedenie de iptaiine karar verilmelidir-(17).

1982 Anayasast döneminde de şimdiye kadar iki fon iie iigiii ka­
nun Anayasa Mahkemesi kararma konu oimuştur. Bu karariarda büt­
çe dtştnda fon oiuşturuiması ve bu foniardan idareye harcama yetki­
si veren hükümierin iptaii istemi, Yüksek Mahkeme tarafmdan redde- 
diimiştir. Anayasa Mahkemesi, 2983 saytit Tasarrufların Teşviki ve 
Kamu Yattnmiartntn Htziandırtiması Hakktnda Kanunla oiuşturuian ka­
mu ortakhğ) fonu iie iigiii oiarak açılan davada iptai istemini redde­
derken şu gerekçeyi göstermiştir : "Anayasanm 161 inci maddesinin 
üçüncü ftkrast, kanunun kaikmma planları ile ilgili yatırtmiar veya bir 
ytidan fazia sürecek iş ve hizmetler için özel süre ve usuller koyabi- 
ieceğini öngörmüştür. 2983 saytit Kanun, istikrarh ve güveniiir geiir 
veriimesi suretiyie tasarruflar) teşvik ederek sağlanacak ek finans­
man kaynaktan iie kamu yattrımiartm süratle gerçekleştirmeyi amaç- 
iadtğtna göre dava konusu 4. maddeyie tesis edilen kamu ortakhğt fo­
nunu, Anayasantn antlan maddesindeki "özel usuller- arastnda mü- 
taiaa ve kabul etmek gerekir. Bu nedenie, Anayasantn 161 ve 163/2. 
maddelerine ayktrtltk oluştuğu yolundaki iddia da yerinde görememiş­
tir (18). İptai davast diiekçesinde 2983 saytit Kanunun fonun oiuşmast 
iie iigiii 4 üncü maddesinin iptaii istenmiş oiup fondan harcama yet­
kisi veren 5 inci maddesinin iptali talep edilmemiştir (19). Ancak 
Anayasa Mahkemesi, Dtş Ticaretin Düzenlenmesi Hakktnda Kanunun 
idareye bütçe dtşt fondan harcama yapma yetkisi veren 3 üncü mad­
desinin Anayasantn 161 inci ve 163 üncü maddelerine ayktrtitğt iddia- 
stnt reddederken şu gerekçeyi göstermiştir: «Anayasantn 161. mad­
desinin birinci ftkrast katt bir hüküm olarak yorumianmalıdtr. Bu fıkra 
hükmü gene) kural koymaktadtr. Hemen üçüncü ftkrastnda öngörül- 
düğü üzere, her kuralda olduğu gibi, bu kurahn da istisnalar) gösteril­
miştir. Ekonomik ve mali zorunluluklar bu esasa esnekiik kazandtr- 
maktadtr. Anayasantn 161. maddesinin üçüncü ftkrastnın «Kanun kal- 
ktnma planlan ile ilgili yattrtmlar veya bir ytidan fazla sürecek iş ve

(17) Anys. Mahk. E. 1971/19, K. 1971/61, 29.6.1971, (AMKD, Sayt 9, s. 560, 566).
(18) Anys. Mahk. E. 1984/9, K. 1985/4, 18.2.1985, (R.G. 26 Haziran 1985, Sayt 18793, 

s. 24, 25).
(19) Dava dilekçesinde Kanunun ayrıca 2., 6., 10., 13. ve 15. maddelerinin belli hü- 

kümieri dava konusu yapılmıştır. Vura) Artkan, Kanunun 5. maddesinin Anaya­
saya aykırılığı ileri sürülmediğinden bu konunun tartıştlamadığını, dolayısıyla 
Anayasa Mahkemesinin 1971 tarihli Gecekondu Kanunu kararındaki görüşü­
nün değişmiş sayılamayacağını ileri sürmüştür. Bkz.: Bütçe Dışı Kamu Ortak­
lığı Fonu Harcanma Koşulları, Dünya Gazetesi, 2.7.1985, s. 1, 9. 
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hizmetler için öze! gün ve usuiier koyabilir» biçimindeki kura!,, dış ti­
caretin düzenienmesine yöneiik hizmetierin önemine ve isin niteliği- 
ne binaen öze! bir düzen!emeyi zorunlu kılan Anayasanm 167. mad­
desinin ikinci fıkrası hükmü bakımından da değerlendirilmesi gere­
kir... «Dış Ticaretin Düzenlenmesinin katkmma p!an ve programlar! 
çerçevesinde «bir yıldan fazla sürecek iş ve hizmetlerden olduğu, 
2976 sayıh Kanunun verdiği yetki ile oluşturularak «fondun ise, «ka­
nunla konulmuş bir özel usul" niteliğini taşıdığı kabul edilmelidir. 
Gerçekten ...dtş ticaretin ülke ekonomisi ereğiyle yapılması zorunlu 
malî müdahalelerin, gerekli görülen yardım ve ödemelerin malî mev­
zuat ve bütçe prosedürü içinde yürütülmesinin son derece güç oldu­
ğunu hatta, değişen koşullar karşısında zaman zaman karşılaşılan tı- 
kanıkhğm aşılmasında etkisiz kalındığını değerlendiren Kanun Koyu­
cunun, Bakanlar Kuruluna 2976 sayıh Kanunun 3. maddesinde göste­
rilen önlemlerin ahnmast için yetki vermesi, Anayasanm 161 inci ve 
163 üncü maddelerine aykırı görülmemiştir» (20). Görüldüğü gibi Ana­
yasa Mahkemesi gerek toplu konut ve kamu ortaklığı fonundan, gerek 
dtş ticaret fonundan yapılması öngörülen bütçe dtşt kamu harcamala- 
nm «kalkmma plan, ile ilgili yatırımlar ve «bir yıldan fazla sürecek iş 
ve hizmetler için özel süre ve usul» kapsammda düşünmüştür. Oysa 
bu fonlar çerçevesinde yapılacak kamu hizmetleri süreklilik taşıyan 
kamu hizmetleri olduğundan bu gerekçe tartışmaya hayli açık görün­
mektedir. Türkiye'de, özellikle 1980 sonrasında fon kurumu bir yandan 
süresi belirli ve geçici kamu hizmetleri için ihdas edilmemekte, di­
ğer yandan da kapsam ve boyut olarak çok genişlemektedir. Anayasa­
nm 161 inci maddesinin 3 üncü fıkrasında yer alan, «Kalkmma Planı 
ile ilgili yatırımlar veya bir yıldan fazla sürecek iş ve hizmetler için 
özel süre ve usuller» kabul edilebileceğine ilişkin hüküm, bütçe için­
de süresi bir yılı aşan programlara yer verilebilmesi amacıyla kabul 
edilmiş bir hükümdür. Bu hüküm bir bakıma bütçenin «G» cetvelinin 
anayasal dayanağını oluşturmaktadır. Bütçenin «G» cetvelinde gele­
cek yıllara sirayet eden harcamaların yasal dayanakları yer almak­
tadır. 1961 Anayasasının gerekçesinde, bu hükümle bütçenin, plan­
lamanın gerektirdiği esnekliğe kavuşturulduğu belirtilmiştir. Dotayı- 
sıyle, kalkmma planı ile ilgili yatırımlar ve bir yıldan fazla sürecek iş 
ve hizmetler için öngörülecek özel süre ve usulleri, bütçe çerçevesi 
içinde ve Anayasanm 161 inci maddesinin 1 inci fıkrası dışına çıkma­
dan düşünmek gerekmektedir Nitekim bu Anayasa hükmüne dayanı­
larak çıkarılan 527 sayıh Gelecek Yıllara Geçici Yüklenmelere Dair

(20) Anys. Mahk. E. 1984/6, K. 1985/1, 11.1.1985, (R.G. 17 Haziran 1985, Sayı 18787, 
s. 9).
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Kanun ite idareye yat,r,m projeter! için getecek y,llara taşan geçici 
yüktenme yetkisi veritmiştir. Öte yandan fontar arac,hğ,yla bütçe d,- 
şmda kamu harcamalar, yapdmas,, Anayasanm 163 üncü maddesine 
ayk,r, otarak bütçe ödenekterinin öngördüğü sm,rlar,n aş,lmas, anla- 
mtm da taş,maktad,r. Yürütme organ,, bütçe d,ş, fontardan yasama 
organ, tarafmdan onaytanan ödenekter d,ş,nda kamu harcamas, yap- 
t,ğmdan kamu harcamalar,nm kapsam,n, ve sm,rtar,n, da belirlemiş 
o!maktad,r. D,ş ticaret fonu bak,mmdan kammca Anayasanm 167 nci 
maddesinin 2 nci f,kras,n, fona dayanak olarak görmeye otan,ak yok­
tur; çünkü bu Anayasa hükmü, Bakantar Kuruluna fon oluşturma ve 
harcama yetkisi deği), sadece d,ş ticaret iştemteri üzerine yas^l te- 
mete dayanmak koşutuyta geniş bir çerçeve içinde mah yükümtütük 
koyma yetkisi vermektedir.

C — Foniarm Denetimi Açısmdan

Fontar, homojen otmayan nitetiklerinin bir sonucu otarak değişik 
denetim düzenlerine tabi bulunmaktadırlar. Birk,s,m fontarm deneti­
mi özet kanuntar ya da buntarm verdiği yetkiye dayandarak ç,kar,tan 
düzenteyici iştemter uyarmca Say,ştay'a b,rak,td,ğ, hatde, diğer birk,- 
s,m foniarm denetimi Başbakan),ğa bağ), Yüksek Denetleme Kurulu­
na ya da karma nitetikti kurutlara b,rak,)m,şt,r. Örneğin, afet fonunun 
denetiminde Saytştay, toptu konut ve kamu ortak),ğ, fonunun deneti­
minde Başbakan],ğa bağh Yüksek Denetleme Kurutu, turizmi geliş­
tirme fonunun denetiminde Turizm Bankas, ite Maliye ve Gümrük 
Bakanhğ,, savunma sanayii destekleme fonu ile tamtma fonunun de­
netimlerinde ise ilgili kanunlara göre oluşturulan kurullar yetkili k,- 
lmm,şt,r.

Foniarm idarenin kendi içinde denetlenmesi, hatta bazen fontar, 
kullananlarla denetleyen kimselerin ayn, olmas, denetimden beklenen 
yarar, sağlamamaktadır. Örneğin yat,r,m mallar, imalat, teşvik fonu­
nun yönetiminde ve denetiminde Başbakanhk yetkili k,lmm,şt,r. Fon­
iarm Başbakan!,k Yüksek Denetleme Kurulunca denetlendiği durum­
larda da, denetim sonuçlar,nm bağland,ğ, raporlarm kamu iktisadi te­
şebbüslerinin denetimlerinde olduğu gibi önce Başbakan),ğa sonra 
Türkiye Büyük Millet Meclisi Kamu İktisadi Teşebbüsleri Komisyonu­
na gönderilerek ibraya konu yapdmas,, fon harcamalar,n, yapan ba- 
kanhklarm anayasal konumlar, ve sorumluluklar, ile bağdaşmamakta- 
d,r(21). Kald, ki kamu iktisadi teşebbüsleri için öngörülmüş olan par-

(21) Bkz.: Haiit Saittk, Fontar ve Denetimi, Cumhuriyet 11.8.1985, s. 2; Yasama Or- 
ganmm Denetiminden Uzaklaşma, Cumhuriyet, 22.3.1986, s. 2. 

121



iamanter kontro!, etkiii ve yeterh değiidir. Henüz Anayasanm 165 inci 
maddesinde çtkartimast öngörüien denetim kanunu çtkartiamadtğtn- 
dan yukanda sözü ediien denetim, 468 saytit Kamu İktisadi Teşebbüs- 
ierinin Türkiye Büyük Mihet Meclisi nce Denetienmesinin Düzenien- 
mesi Hakktnda Kanuna göre yürütüimektedir.

Anayasada foniar),a iigiii bu hüküm yer aimamakla biriikte, Sa- 
ytştay iie iigiii 160 tnct maddenin gerekçesinde Saytştay Kanununun 
28 inci maddesi hükmüne paraiei oiarak, genei ve katma bütçeii ida- 
reierie sermayesinin yartst veya daha faziast bu idareierce veriierek ku- 
ruian sabit ya da döner sermayeli ya da fon çekimdeki idareierin Sa­
ytştay tarafmdan denetiminden söz edilmektedir. Ancak bu durum 
anayasa) bir zoruniuiuğu ifade etmediğinden foniaria iigiii özet kanun- 
iarda değişik denetim biçimleri kabui ediiebiimektedir. Bu durumda, 
fonun kaynakiart bütçeden fona tahsis ediiirken ve sadece bu aşama­
da Saytştay denetimine tabi oiup, fonun kuhantimast ve geri dönüşier 
öze) denetim hükümierine tabi tutuimaktadtr. Anayasa Mahkemesi, 
1961 Anayasast döneminde 933 saytit Kanunia iigiii oiarak verdiği ka­
rarda, kuruian fon hesaplanma Saytştay denetimi dtştnda kaimastnt 
iptai hükmüne ana gerekçe yapmtştt : «933 sayth yasaya göre ödünç 
veriiecek paraiar bütçede yer ahyor ise de, bunlarm aract kuruluşlara 
veriiişinden sonraki evrede denetlenmesi Saytştay Kanunu hükümie- 
rince arttk Saytştaytn inceleme aiant dtştnda kaimaktadtr. Demek ki 
ödünç veriien paraiartn aract kuruluşlarca yerinde kuliantlmtş oiup ol- 
madtkian ve zamanmda geri ahnmtş buiunup buiunmadtklart Türkiye 
Büyük Mihet Meclisinin Saytştay aracthğtyla yapacağt denetimden 
kurtuimaktadtr. Bu baktmdan . ödünç verme kuraliart Anayasantn 
127 nci maddesine dahi ayktrtdtr... Denetim konusunda Türkiye Büyük 
Miiiet Meciisi'nin gensoru ve benzeri denetim yollan ile herhangi bir 
yönü her zaman denetieme oianağt bulunduğundan anayasal deneti­
min böylece gerçekleştirilebileceği ileri sürüterek incelenen kuralda 
bu yönden Anayasaya ayktrtitk bulunamayacağt görüşü dahi doğru 
değitdir; zira Anayasantn 127 nci maddesinin, deviet mahnm ve işlet­
melerinin denetimi konusunda gensoru ve benzeri denetim yoiu iie 
yetinmeyerek öze) bir denetim yolunu benimsemiş buiunmast karşt- 
stnda, tarttşma konusu olan yönlerde de sözü ediien 127. maddedeki 
öze) anayasa) denetimin gerçekleştirilmesini aramak, sözü ediien Ana­
yasa kuraiiartntn kaçtntimaz sonucudur*,  (22). Görüidüğü gibi iptai

(22) Anys. Mahk. E. 1967/41, K. 1969/57, 25.10.1969, (AMKD, Sayt 8, s. 44, 45). 
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kararında 933 saydı kanunta oiuşturutan geliştirme ve teşvik fontarı- 
nın Sayıştay denetiminin, anayasa) parlamanter denetimin dışında 
kaidığı gerekçeterine dayanıimıştır.

Buna karşıhk Anayasa Mahkemesi 1982 Anayasası döneminde 
foniaria iigiti oiarak verdiği iki kararda da fontarın Sayıştay denetimi 
dışında bırakıimasının Anayasaya aykırıtık yaratmadığını, kamu ikti­
sadi teşebbüsterinin de Anayasaya göre farktı bir usu! ile Türkiye Bü­
yük Miliet Meclisi tarafından denetlendiğini, dolayısıyla denetim ba­
kımından tek yetkiti organın Sayıştay otmadığını, kanun koyucunun 
Sayıştay dışındaki kurumlara da denetim görevi verebileceğini belirt­
miştir (23).

Denetim yönünden Anayasaya aykırıhk sonucu çıkmasa da fon- 
iar, parlamanter denetim açısından kamu mâliyesinin en zayıf atanını 
otuşturmaktadır. Özettikte harcamadan sonraki denetim fontar bakı­
mından hiç iştememektedir. Çünkü fonlardan yapıl,an harcamatar, ge­
nei uyguntuk bildirimine ve kesin hesap kanununa konu olmamakta­
dır. Bu durumun kamu mâliyesi yönünden yarattığı sakınca ise maiî 
yit sonunda gerçekteşen kamu kesimi açığının beiirtenememesidir. 
Anayasanın Türkiye Büyük Miltet Mectisi'ne verdiği görev ve yetkiter 
arasında betirtiien, «Bakaniar Kurutunun ve Bakanları denetlemek", 
«bütçe ve kesin hesap kanunu tasarısını görüşmek ve kabut etmek", 
görev ve yetkiteri bütçe dışı fontarın kapsamı genişlediği ölçüde cid­
di otarak zaafa uğramaktadır. Fontarın yasama organı ve kamuoyu ta­
rafından kontrolünü sağlayacak bir denetim mekanizmasının Türkiye 
Büyük Mitlet Meciisi'nin yapısı içinde kurutması gerekmektedir.

SONUÇ

Bütçe dışında oluşturulan fonlar, devletin ekonomiye müdahale­
de kuttandığı çok etkili bir araç nitetiğini taşımaktadır. Türkiye'de bu 
aracın tiberai ekonomi düzenini savunan, devletin ekonomik faaliyet­
lerini daraltmayı amaçlayan bir iktidar döneminde yaygınlaşması it- 
ginç biı paradokstur kanısındayım. Fonlarla bütçe dışında yeni kay­
naklar yaratıldığı ötçüde, kamu kesiminin boyuttan büyümekte fakat 
konsolide bütçe kaynaktan fontara aktarıtdığı ötçüde varotan kaynak- 
tarın kuilanıhş biçimi değişmiş olmaktadır.

(23) Anys. Mahk. E. 1984/6, K. 1985/1, 11.1.1985, (R.G. 17 Haziran 1985, Sayı 18787, 
s. 10); E. 1984/9, K. 1985/4, 18.2.1985, (R.G. 26 Haziran 1985, Sayı 18793, s. 
26, 27).

123



Bütçe d,ş, fontarm gerek say!, gerek kapsam otarak genişleme­
si, 1980 sonrasma egemen olan güçtü yürütme eğitiminin kamu mâli­
yesi atanma bir yans,mas, olarak nitelendirilebilir. Foniarm yasama 
organmm ç!kardtğ) kanunlarda oluşturulmas,, mevcut ya da potansi­
yel bütçe getirterinin bu fontara tahsis editmesi, yasama organmm 
da bütçe yöntemterinden ve mati mevzuatm dar kahplarmdan mem- 
nuniyetsizhğinin bir belirtisidir. Ancak bütçe ve malî mevzuatta re­
form konusunu ele almadan bu kahplarm d,ş,na ç,km,aya çahşmak da­
ha kolay olan bir yolu seçmektir. As,l yap,lmas, gereken, bütçe ve ka­
mu harcamalar, mevzuatm! uzun vadeli ve köklü bir şekilde ele al- 
makt,r.

Bütçe dtşmda oluşturulan fonlar arasmda birbirlerinin kaynakla- 
rmdan yararlanma olanağmm sağlanmas,yla devlet hayat,nda genel 
ve katma bütçelere paralel bir «öncelikli kamu hizmetleri bütçesi" 
ortaya ç,km,şt,r. Fonlar, Anayasa kurallar, ve parlamanter demokrasi 
ilkeleri zorlanarak oluşturulmakta ve ciddi eleştirilere hedef olmak- 
tad,r. Öte yandan foniarm önemli yer tuttuğu bir mali sistemde kamu 
kesiminin gerçek boyutunu belirlemek zorlaşmakta özel harcamalar 
—kamu harcamalar, ilişkisi lkurulamamaktad,r. Bu belirsizlik ve bilgi 
dağ,n,kl, plan-program— bütçe uyumunun kurulmas, bak,m,ndan da 
güçlükler ç,karmaktad,r. Aynca konsolide bütçe aç,ğm,n gerçek tuta- 
r, bilinememektedir.

Bütçe d,ş, fonlar konusu Anayasa Mahkemesinin önüne 1961 
Anayasas, döneminde de 1982 Anayasas, döneminde de gelmiştir. 
1961 Anayasas, ile 1982 Anayasasmm konuya uygulanacak hüküm­
ler yönünden aralarmda önemli bir farkhhk bulunmamasma rağmen, 
1961 Anayasas, döneminde fonlarla ilgili kanun hükümleri iptal edil­
miş, 1982 Anayasas, döneminde ise iptal istemleri reddedilmiştir. 
Ancak Yüksek Mahkeme, bu kararlar,nda fonlarla ilgili genellemeler 
yapmaktan kaçmmaya çahşarak her somut fon düzenlemesini ayr, ay- 
r, değerlendirmek yolunu seçmiştir.
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