ANAYASA YONUNDEN FONLAR
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Tirkiye'de son birkag yildir kamusal fonlar ekonominin yoéneti-
minde cok etkili araclar haline gelmiglerdir. Turk iktisadi ve mali ha-
yatinda bu dl¢lide onem kazanmasina ve Uzerlerinde ¢ok tartisma ya-
pilmasina ragmen, fonlar kamu maliyesinin az taninan ve iyi deger
lendirilemeyen bir yéniine iliskin bulunmaktad:r.

Tirk Mali Mevzuatinda bir «fon» tanmimina rastlamiyoruz. Tirk
Dil Kurumu'nun yedinci basisini yayimladigi «Tiirkge Sozlikste fon,
«belirli bir is icin gerektik¢e harcanmak lizere ayrilip isletilen para»
olarak tanimlanmistir {1). Ozel maliye —ya da finansman— bilimin-

de fon deyimi isletme sermayesini ifade edecek bicimde kullamimak-
tadir. Kamusal fonlarin, iktisadi bir kamu kurumunun biinyesinde
olusturulmus olsa da bu tir fonlarla hir iliskisi bulunmamaktadir. Ana-
yasa Mahkemesine gdre fon, «belirli bir amacin gergekiestirilmesi
icin ayrilmis olan ve gerektiginde kullaniimak Ozere bir hesapta tutu-
lan para»yl ifade etmektedir. Daha teknik bir deyimle fon. genel mev-
zuat ve bltce prosediiri disinda 6zelligi clan bazi devlet gbrevlerinin
ylritilmesi ve gerceklestiriimesi maksadiyle bitgeden veya biitge
digi imkanlarla sadlanan para veya kiymetlerdir» (2).

Yiksek Mahkeme fonu bu sekilde tammiayip agiklamaktadir. Bu-
nunla beraber, 2985 sayili kanunda {m. 2/J) ve 3238 sayili kanunda {m.

) AUSBF Ogretim Uyesi.
(1) Titrk Dil Kurumu, Tiirkge Sozliik, C. 1, A-K, 7. Basi, s. 915.

(2) Anys. Mahk. E. 1984/9, K. 1985/4, 18.2.1985, (R.G. 26 Haziran 1985, Say! 18793,
s. 24).
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12/g) fon deyimi kammca hatali olarak mali yikiimliilak anlaminda
kullanttmister (3).

Tiirk malf uygulamasinda biitce icinde va da biitge disinda olus-
turulmalarina gére iki cesit fondan sz edilebilir. Biitce iginde olus-
turulan fonlar, biitceden bir édenek ayrilarak bu odenegi biitge dde-
nek kalemleri arasinda dagitma yetkisinin Maliye ve GUmrlik Bakan-
ligii'na ya da Bakanlar Kuruluna birakiimasidir. Bu fonlarin bir cesit
«|htivat ddenedi» olma islevi vardir. Personel giderleri fonu ile yati-
rimiart hizlandirma fonu bu tiitiin 6rnekleri olarak belirtilebilir. Biitge
disinda olusturulan fonlar ise fonun tahsis edildigi kurulusa blice di-
siplini ve kurallari disinda harcama yapma yetkisi vermektedir. 8u
ikinci tiir fonlarin finansman) bitge tdenekierivle ya da biitce dis
kaynaklarla saglanabilmektedir. Anayasa Mahkemesinin tanimiadig
ve bu tebligin konusunu olusturan fonfar bu grupta yer alan biitce di-
81 fonlardir.

1. FONLARIN GELIi$iMi

Turkiye Cumbhuriyetinde ilk biitge disi fon 1567 sayth Tirk Para-
simin Kiymetini Koruma Kanununa dayanilarak «istikrar Fonu» adiyla
olusturulmus ve bu fonu dogal afetlere ugrayaniarla asker ailelerine
yardim amaciyia kurulan fonlar ve toprak reformu amaciyla kurulan
fon izlemistir {(4) Turkive'de 1960 sonrasinda fonlarin sayisi artmistir,
W artis, 1980 sonrasina egemen olan gucglit yiriitme egiliminin de et
kisiyle daba da hizlanmustir: Szellikle 1983 sonrasinda biitce dist fon-
larda toplanan kaynaklar tutarlari kesin olarak belirlenememekle be-
raber ¢ok dnemli boyutlara ulasmistir. icinde yasadigimiz dénemde,
fonlarin bitge ve mali mevzuat formalitelevini kaldirmas), idareye
ok serbest davranma olanagini vermesi, siyasal iktidara o kadar ge-
kici gelmistir ki birgok kanun tasansinda, dizenlenen konu ile ilgili
bir fon kurulmasi glindeme gelmektedir.

3] 2985 sayilt Toplu Konut Kanupunun 2 nci maddesinde (bent J) «Teke! idaresi-
nin ithal ettigi mallardan alinan» fonlardan; 3238 saytli Savunma Sanayii Ge-
listirme ve Destekleme idaresi Baskanhginin Kurulmas:s Hakk:nda Kanunun
12 nci maddesinde ise, «Akaryakit Tiketim Vergisine esas olan matrah Uze-
rinden Bakanlar Kurulunun tesbit edecedi azami % 5 oraninda akaryakittan
alinacak fornlar» ifadesi yer almugtir.

(8) Bkz. Mahmut Oztiirk, Kamu Fonlan ve Kullanma Alanlari, DPT yayini, No. {864/
29, Mayis 1984, s. 2.
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Giliniimiizde sadece Tiirkiye'de degil bir kisim Avrupa llke-
lerinde de aktiiel olan fonlar, gergekte biitce ve demokrasi dncesi
mali sistemin uygulama iirUnleridir. Bitce kavraminin ve demokratik
siyasal kontroliin gelismesiyle birlikte hazine birligi diisiincesi de ge-
liserek fon uyguiamasi, yerini bilitce uygulamasina berakmistir. Bu-
nunla beraber, demokratik kurumlar icinde en yavas gelismeyi biitge
kurumu gostermistir. Geleneksel biitge sisteminde ve uygulamasin-
da reform niteliginde atilimlar gerceklestirilememis biitge reformu
girisimlerinden gelismis Ulkelerde bile tam basari saglanamamistir.
Blatge Oncesi fonlar sistemine geri donme egiliminin en dnemli nede-
nini bu noktada aramak gerekir kanisindayim. Bu egdilim, Tirkiye'nin
yans sira bir dlglide italya, Fransa ve Avusturya'da da gbzlemlenmek-
tedir.

Fransa'da 1940 yihindan sonra bitge dist fonlardan yapilan har-
camalar biitge harcamalarmi tutar olarak asmis ve ancak 1956 yilin-
da gercgeklestirilen bir reformla foniar bitce disiplini igine alinmiglar-
dir (5). Daha sonra 1963 yilindan itibaren hilkmet tekrar bir kisim
kamu harcamalarin: bltge disina g¢ikarma politikasi izlemis ve tek-
rar fonlarin sayilari ve harcamalar artmistir. Fon uygulamas) uzun
yillardir siirdigiinden blitge disina gikarilan harcamalarin tutarini be-
lirlemek ya da tahmin etmek ¢ok zordur. Bu harcamalarda parlamen-
tonun onay! bulunmamaktadir (6). italya’'da ise mati mevzuatta biitge-
de genellik ilkesi 6ngdrilmis olmakla birlikte &zel kanuniarla olus-
turulan fonlar araciliiyla kamu harcamalar yapilmaktadir. Fonlar
uzerindeki parlamento kontroliin zayiflig: italya’da da tartisma konu-
su olmaktadir (7). Ancak italyan Anayasasinin biitge ile ilgili 81 inci

(5) Bkz. Ofuz Qyan, Kamu Finansmant, Sermaye Birlkimi ve 24 Ocak istikrar Mo
deli, Isbltiren Ekonomi, istanbul 1986, s. 174, dn. 84.

(6) Bkz.: Pierre Lalumiere, Parliamentary Control of the Budget in France, The
Power of the Purse, David Coombes (Editor), London 1976, s. 138; Jean-Claude
Ducros, The Influsnce of RCB on Partiament’s Role in Budgetory Affairs, The
Power of the Purse, David Coombes (Editor), London 1976, s. 161; 1975-1981
yillarinda Fransa‘da gecerli olan fonlanin tizel kisilige sahip olup olmamalar-
na gore vapilan smuflandirmasi icin bkz.: Marle Héléene Douchez, Les «Fonds»
Publics, Reuvue du Droit Public. s. 1983, s. 974 vd,

{7) Bkz: Valerio Onida, The Historical and Constitutional Foundations of the
Budgetary System in italy, The Power of the Purse, David Coombes [Editor),
London 1976, s. 217; Sabino Cassese, Special Problems of Budgeiory Decision
Making in italy, The Power of the Purse, David Coombes (Editor), London 1976,
s, 255-265.
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maddesi biitge disinda fon olusturulmasimi dogrudan dogruya engel-
leyen bir hikim getirmemektedir. Gerek Fransa'da, gerek italya'da
fonlar esas itibariyle belli bolgeleri ya da sanayi kollarint tesvik et-
mek amaciyla kurulmaktadir. Fon kurulmasina iliskin hukuki diizen-
lemeler Avrupa Toplulugu Hukuku agisindan tartismalara ve uyusmaz-
liklara neden olmaktadir (8). Bu llkelerin yan sira Avusturya'da da
biitge ilkelerine uygun dismeyen hukuki statiileri 6zel kanunlarla be-
lirlenmis fonlar vardir (9). Buna karsihk isvec'te hiikkitmetin Meclis ta-
rafindan butge ile belirlenen ddenekler disinda harcama yapabilmesi
kabul edilmemistir (10).

Il. FONLARIN OZELLIKLERI

Biitge dist fonlar( bir butiin olarak ele alip incelemek ve bundan
kelli sonuglara varmak kolay degildir. Gitnki fonlar heterojen bir ya-
piya sahiptir. Bitun fonlara 0zgl cok az sayida ortak hukuki ozellik
bulunmaktadir. Ornegin fonlardan énemli bir bélimiiniin harcamalari
Sayistay denetiminin disinda tutulmasma ragmen, el sanatlar fonu,
afet fonu gibi bir kisim fon'arin hesaplart Sayistayin denetimine tabi
bulunmaktadir. Fonlar belli ortak oOzelliklerine gore siniflandirilabil-
seler de birbirlerine tam olarak benzemezler.

Fonlar, siyasal iktidarin ekonomiye esnek mtidahale araglart ola-
rak geligmislerdir. Fonlar ile yéneltildikleri amag arasinda gok siki bir
itiski —adeta bir i¢ icelik— bulunmaktadir. Her fon diizenlemesinde
itiskin bulundugu fonun amacini agik olarak gbsterir. Ornegin 3238 sa-
yili Kanun, Savunma Sanayii Destekleme Fonunun amacinin «modern
savunma sanayiinin gelistirilmesi ve Tlrk Sitahli Kuvvetlerinin mo-

dernizasyonunun saglanmasi» oldugunu, 3230 sayili Kanunun, Tanit-
ma Fonunun amacinin, «memleketimizi yurt iginde ve disinda gesitli
yonleriyle tanitmakla gérevli kuruluslarin kaynaklarini artirmak, Tirk
kalttir varligimin yayilmasini saglamak, Devlet argiv hizmetlerini mi-
essir hale getirmek, milletierarasi kamuoyunu memleketimizin men-
faatleri istikametinde y6nlendirmeye calismak» oldugunu hiilkme bag-

(8) Bkz.: Nami Cadan, AET Hukukunda Vergilendirme, Prof. Dr. AkIf Erginay'a
65 inci Yag Armagani, Ankara 1981, s. 692, 693.

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

(10] Conference of the European Speakers, Parllament and the Control of Public
Finance, Kopenhag 1984, s. 62.
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lamistir. Tirkiye uygulamasinda ileride de deginilecegdi gibi fon ile
amac! arasindaki baglanti 6nemli dlgide zayiflamistir.

iktidarlarin fon kurarken énde gelen amaglari, mali mevzuatl ve
biitge siirecini bertaraf ederek uygulamaya esneklik ve gabukluk ka-
zandirmaktir. Ornegin dis ticaret islemlerinde ve dogal afetlerden za-
rar gbrenlere yapilan yardimlarda gabuk karar alma ve uygulama zo-
runlulugu vardir. Bitge islemlerinin oladan siireci ile bu hizmetlerin
yapisi bagdasmamaktadir. Gergekten dig ticaret fonu ve afetler fonu
iligkin bulunduklari hizmetlerin aksamadan yiriimesini  saglayabil-
mektedir. Fonlar devlete kamu harcamas: yapma olanagini da verdi-
dginden kisa vadeli maliye politikast tedbirleri fonlar araciligiyla uy-
gulanabilmektedir. Ote yandan fonlarla biitgenin iliskin bulundugu
yiihk sinir da asilmis olmaktadir. Tarkiye'de ylrirlikte buiunan fon-
larin faaliyet konulari genellikle hem bir yillik stGreyi asmakta, hem
de sureklilik gostermektedir,

Biitge disinda olusturuian fonlarin sahip olduklan gok az sayida-
ki ortak ézelliklerden biri, yukarida da deginildigi gibi, mali mevzuatin
dar kaliplarimi bertaraf etmektir. Bu 6zelli§i nedeniyle fonlar iktidar-
fara gok gekici gériindigiinden hizli bir yayginlasma egilimi goster-
misglerdir.

Anayasa'da ve mali mevzuatta fonlarla ilgili genel bir dlizenleme
yoktur. Her fonun kendisi ile ilgili dzel bir hukuki dayanag bulunmak-
tadir. Fontarin hukuki dayanaklari ve 6zgirlenme sekilleri de gok fark-
llasmistir. Bir kisim fonlar kanunlarla kurulup gelirleri, isleyisleri ve
kullaniimalan yine kanunlarfa belirlendigi (Ornegin 7126 sayth ka-
nunla kurulan sivil savunma fonu, 118 sayili kanunla kurulan ihracati
gelistirme fonu, 7269 sayili kanunla kurulan afetler fonu, 3230 sayil)
kanunla kurulan tamitma fonu} halde bir kisim fonlar kanuni yetkiye

dayanilarak Bakanlar Kurulu karariyla (Ornegin T.C. Merkez Bankasi
nezdinde kurulan istikrar fonu «K. 5/1280», 6zel sektdre maden kre-
disi saglama fonu «K. 6/10606», gelistirme ve destekleme fonu «K.
84/8800», faiz fark) iade fonu <K, 83/750~}, olusturulmus diger bir ki-
sim fonlarin kullanilmasina iliskin ayrintilar da yonetmeliklerle du-
zenlenmistir (organize sanayi bolgeleri ve kiicik sanat siteleri fonu
«R.G. 28.10.1967, 24.3.1978». Sanayi kredisi fonu «R.G. 2.10.1972=»).
Ekonomik nitelikli fonlarin isleyis kurallarinin kararnamelerle ve y6-
netmeliklerle belirlenmesi ve bu kurallarda sik araliklarla degdisiklik
yaptlmas: ekonomik istikrarsizliga neden olmaktadir. Tiirk Hukukun-
da biitce kanunu ile bile fon ofusturuldugunu gériiyoruz. 1974 Mali Yili
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Biitge Kanunu ile Devlet Yatinm Bankasi nezdinde «halki yatirimlara
tesfik fonu» olusturulmus ancak Anayasa Mahkemesi, «iktisadi
alanda devlet miidahalesine olanak veren bir fon olusturulmasina ve
bu fonun kullaniimasina iliskin...» kural koyan Bitce kanunu hiikim-
lerini (m. 51, 70) «bitge ile ilgili hikim» olmadigi gerekgesiyle Apa-
yasaya aykiri bularak iptal etmistir (11).

Fonlar genel, katma biitgeli kuruluslar ya da yerel idareler tara-
findan kullamlmak iizere olusturulabildigi gibi, fonlarla kamu idare-
sinde yeni bir tiizel kisilik de ortaya gikarilabilir. Tiirkiye'de fon olus-
turulurken gozlemlenen yeni egilim, fon idaresine tlizel kisilik ver-
mektir. Bu egilim fonlarin kurumlagsmasina neden olabilecektir. Nite-
kim 2983 sayili kanun, ilk seklinde Toplu Konut ve Kamu Ortakligi ida-

resi Baskanh@ina tiizel kisilik vermemisken daha sonra 3188 sayilr ka-
nunia degistirilerek bu idare, kamu tizel kisiligine sahip kilinmigtir.
Bu kanundan sonra c¢ikarilan 3238 sayili kanunla da (m. 12) Savunma
Sanayii Destekleme Fonunu ydnetmek iizere Milli Savunma Bakanli-
di'na bagh olarak olusturulan Savunma Sanayii Gelistirme ve Destek-
leme [daresi Baskanhgina kamu thzel kisiligi verilmistir. Bu gelismeyi
esasen tiizel kisiligi bulunan katma biitgeli kuruluslar nezdinde olus-
turufan fonlardan (Ornegin, Toprak ve Tarim Reformu Muistesarlig),
Universiteler, Beden Terbiyesi Genel Madrligi nezdinde olusturu-
lan fonlar) farkli degerlendirmek gerekmektedir.

Toplu Konut ve Kamu Ortaklidi Fonlar ife Savunma Sanayii Fo-
nunda bakanlardan ve biirokratlardan olusan kurullar, bir bakanhgin
yetkisinin yerini almaktadir. Bu durumda ortaya bir cesit yetki dagi-
mkligr ya da yetki pargalanmasi cikmaktadir. Bazi kamu yatirimlari-
nmn fonlardan yaptlmas) da Devlet Planlama Teskilati'min ve Maliye
ve Glmrik Bakanhdi'min kamu kesiminin yatirrmlarini  yénlendirme
yetkisinin kismen devredilmesi sonucunu dogurmaktadir,

Fonlar konusunda son zamanlarda gézlemlenen diger bir gelisme
de baz fonlar arasinda organik baglilik olusturularak birbirlerine kay-
nak aktariminin saglanmasidir. Ornegin 2983 sayili Tasarruflarin Tes-
viki ve Kamu Yatirimlarinin Hizlandirilias: Hakkinda Kanunun 10 un-
cu maddesi (bent d), Toplu Konut ve Kamu Ortakligi Kurulunun gérev-
leri arasinda, gerektiginde fonlar arasinda aktarma yapilmasina karar
vermeyi de hilkme baglamistir. 3230 sayrli Tamitma Fonu Teskili Hak-
tunda Kanun, fonun kaynaklari arasinda, «Kanunla kurulan fonlardan

(11) Anys. Mahk. E. 1874/26, K. 1974/48, 21.11.1974 (AMKD, Say! 12, s. 385 vd).
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Bakaniar Kurulu karar ile belirlenecek miktarda yapilacak aktarma-
lar»1 da belirtmistir. 3294 sayili Sosyal Yardimlasmayl ve Dayanig-
may! Tesvik Kanunu da (m. 4, bent a) diger baz: kaynakiarin yani sira,
diger kurulmus ya da kurulacak fonlardan aktarilacak % 10 oranin-
daki paylar kurulan fonun kaynagini olusturacagini hiikkme baglamak-
tadir. Bu gelisme fonlarin amaglarina siki bie bicimde baglihd ve
amagclara gére yodnetim ilkelerini sarsmaktadir.

8iitce disinda olusturulan fonlar geleneksel biitce ilkelerinin (ge-
nellik, birlik, n izin, ademi tahsis, ytlhk olma, aciklik) hemen hepsi-
ne ters diusmektedir. Biitce ilkeleri yasama organtnin, yiiriitme orga-

nimin mali faaliyetlerini kontrol altina almast amaciyla gelistiriimis-
tir. Zamammizda bu ilkelere Bati Avrupanin demokratik Ulkelerinde
de bitiinlyle uyulmamaktadir. Fonlar, gelenekse!l biitce ilkeleri ile
bagdasmadigi gibi program bitge diisiincesine de aykinidir. Cinki
program bitge c¢ergevesinde fon harcamalart, kamu harcamalarinin
islevsel siniflandirmasinin disinda kalmaktadir, Ote yandan, fonlarin
yayginlik kazanmastyla kamu harcamalari arasindaki dncelikler biitce
disina cikilarak tamamen yUriitme organ: tarafindan belirlenmekte-
dir; dolayisiyla parlamentonun kamu harcamalart ve bitge yetkisinin
kapsami daralmaktadir. Bu oigu, konsolide blitce ve parlamanter kont-
rol digima gikilarak yani bir kaynak - harcama dengesinin olugsmast so-
nucunu dogurmaktadir. Gergekten, kaynaklar: genel ve katma biitce-
lerden saglanan fonlarda bile fonun colusmasindan sonra fon tarafin-
dan yaptlan harcamalar ve geri doniisler parlamento tarafindan kont-
rol edilememektedir.

Sosyal devlet, diizenleyici devlet kavramlar gelistikce iktisadi
middahaleciligin normatif gergevesini diizenleyen ekonomik kamu hu-
kuku alaminda hitkimetier ¢ok stnirli bir parlamanter denetime tabi
bulunmaktadir (12). Ekonomik konularla ilgili kanunlar, yiirGtme orga-
nina kanunlarin uygulanmasindan oteye genis yetkiler vermektedir.
Bu durum parlamenter sistemie celiskili olmakla birlikte ekonomik
kamu hukukunun bir 6zelligidir. Biitgce disi fonlar da ekonomik kamu
hukukunun bir kurumu olup mali hukuk, idare hukuku ve anayasa hu-
kukunun hir sentezi seklinde ortaya gikmaktad:r.

(12) Bkz.: Turgut Tan, Ekonomik Kamu Hukuku, TODAIE Yaymi, Ankara 1984, s. 15,
16, 28.
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fil. FONLARIN ANAYASA UYGUNLUGU SORUNU

1982 Anayasasi, yirUtme organini 1961 Anayasastna oranita da-
ha genis yetkilerle donatmistir. Ancak ylriitme organimin kamu mali-
yesi alaninda gliglenmesi sonucunu doguran biltge dis: fontar, 1982
Anayasasindan kaynaklanmarnaktadir. 1961 Anayasasi doneminde ol-
dugu gibi 1982 Anayasasi ddneminde de bu fonlarin Anayasaya uy-
gunlugu, fonlarin finansman ydntemi, harcamalari ve denetimi agifa-
rindan tartisma konusu yapilmts ve Anayasa Mahkemesi kararlarina
konu olmustur.

A -— Fon Yiikiimliilokleri A¢rsindan

Fonlarin gelir kaynaklar nitelikleri bakimindan homojen olmak-
tan uzaktir. Bu gelirler baslica genel ve katma biitcelerden aynlan tde-
neklerle (Ornegin, 3238 sayili Kanunun 12 nci maddesinin a bendinde
savunma sanayi destekleme fonundan her yil biitgeye savunma sana-
yiini gelistirmek ve desteklemek amaciyla konulacak Gdenekler) zor
unsuruna dayanan yiikimiiilikler (Ornegin, gelir ve kurumlar vergi-
lerinin % 3 iinlin savunma sanayii destekleme fonuna édenmesi} ve
zor unsuruna dayanmayan gelirlerden (Ornegin, 2985 sayili kanunun
2. maddesinin g bendine gore toplu konut fonuna vyapitan bagslar)
olusmaktadir. Konumuz yo6niinden onem tasiyan fon gelirleri, kamu
gictinin kullanilmasina dayanan ve zor unsurunu iceren yiikiimliliik-
lerdir.

Fon yikimlilikleri arasinda parafiskal gelir nitelidinde olanlar
var ise de, bu yiikiimlitlikler geneilikle somut bir karsiliga ve yarar-
tanmaya dayanmadiklarindan parafiskal yikiimltliik sayilmazlar. Or-
nedin, gelir vergisi ve kurumlar vergisi yikimlilerinin savunma sa-
nayii destekleme fonuna Gdedikleri yiikiimlilikler bir karsiltk esasina
dayanmamaktadir. Ciinkii Savunma Sanayiini Gelistirme ve Destekle-
me idaresinin hizmetlerinden sadece fona édeme yapanlar degil, her-
kes yararlanmaktadir. Bu idarenin gordigi hizmetin faydasi toplumun
tiimine yayilmaktadw. Bunun gibi, tanitma fonunun Tirk kitltiir varh-
gimn yayllmasi amaciyle kullamimasinda fon harcamalarini finanse
edenlerin yani sira toplumun diger bireyleri de bu hizmetlerden yarar-
Janir. Fon yiikimlillkleri yararlanmaya ve karsihiga dayanmadiklar
élztde vergiye yaklasmaktadir. Ancak diger foniar yéniunden aktarma-
ya konu olsalar da fon yiikimliiliklerinde vergi yukiimliiliginde bu-
[unmayan, «<belirli amaclara tahsis» 6zelligi bulunmaktadir. Ote yan-
dan 2985 sayili Toplu Konut Kanununun (m. 2, bent ) yurtdisi cikis-
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farl lzerine konulan fon yuktmlaliginG «hargs» olarak isimiendirmis
olmasi da onun hukuki piteligini etkilemez. Fon gelirleri, kamu glct-
ntin kullanilmasina ve zora dayanan ylkiimliilikler oldugu 6lgiide Ana-
yasanin 73 Gnel maddesi (f, 3,4) anlaminda vergi, resim, harg» ve
benzeri «mali yiukimlilik» kapsaminda distnidlmelidir. Bu yikimli-
tiik ithalat, ihracat ve diger dis ticaret islemlerine iligkin oldugu 6lgu-
de de Anayasamin 167 nci maddesi (f 2) gergevesinde «ek mali yikiim-
liluk» olarak degerlendirilecektir. Baska deyisle biitge dist fonlarin
finansmanr zor unsuruna dayanan mali yikimlaliiklerle gerceklestiril-

digi dl¢lide Anayasanin 73 (incli maddesinin 3 (ncii fikrasinda yer alan
vergilerin kanuniligi, ilkesi ile bu maddenin 4 iinct fikrasi ve konu-
suna gére 167 nci maddesinin 2 nci fikrasinda yer alan anayasal yetki
devri kosullarina tabi bulunmaktadir.

Fon yikiimlitliklerinin Anayasaya uygunlugu bakimindan akla ge-
ten bir soru da, bu yaktmlatiklerin biitgenin «C» cetvelinde yer alma-
masinin Anayasaya ayvkirihk olusturup olusturmayacagidir. Anayasanin
161 inci maddesi, devletin ve kamu iktisadi tesebblsleri disindaki ka-
mu ttizel kisilerinin harcamalarinin yilhk bitcelerle vapilacagini be-
lirtmesine ragmen, kamu gelirlerini bu hitkmin disinda birakmistir.
Baska bir deyisle butge hukukunda ongdriilen 6n izin ilkesi kamu har-
camalari ydniinden aym: zamanda bir Anayasa kurali olmasina ragmen,
kamu gelirleri yoniinden sadece bir mali hukuk kurali diizeyindedir
Dolaytsiyla biitce digi bir fon gelirinin biitgenin «C» cetvelinde yer
almamasi, Anayasaya aykiriltk yaratmayacag gibi ilgili kanun hikiim-
leri uyarinca da tahsil edilebilecektir.

Anayasa Mahkemesinde 2983 sayifi Tasarruflarin Tesviki ve Ka-
mu Yatinmlarinin Hezlandirilmasi Hakkinda Kanunun baz) maddeleri-
nin iptali i¢in agilan davada alt yap: tesislerinden ve Bogazi¢i képri-
siinden alinan gegis parasinin ekonomik ve hukuki anlamda bir Ocret
degil, bir harg ya da vergi niteliginde oldugu, dolaytsiyla bu gelirlerin
katma biitgeli bir idare olan Karayollan Genel MUdirliiginin bltge-
sinden gikarillarak ozel kisilere devredilemeyecegi iddia edilmistir.
Anayasa Mahkemesi, kararinda s6yle demistir ; «Vergi ddevinde kisi-
nin, belirli bir hizmetten dogrudan dogruya yararlanmasr karsihi§r ola-
rak bir édemede bulunmasi degil, biittin kamu giderlerine karsi ano-

nim hir katilma payini Gstiine almasi s6z konusudur. Alp yapi tesisle-
rinden dogrudan dogruya yararlanma karsilige alinan para bu nitelikte
olmadigindan vergi ve benzeri mali yiiktimldlitk olarak kabul edilemez,
Karaycllarindan, képrilerden alinan gegis parasi, su, elektrik, hava-
gazi, demiryollari, havayollari, kimi hastane Ucretleri gibi, iktisadi
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sartlara gore olusturulan ve hizmetin konusu tesisierin bakim ve ida-
mesini ve yeni yatinmlar yaptimasini sadlamak igin belirlenen bir fi-
yattir ve belirtilen nitelikleri bakimindan muayyen kamu hizmetleri
karsilign kisilerden alinan resim, har¢ veya benzeri mali ylikitmiiltk-
lerden de sayilamaz. Bu itibarla buniarin «Gelir Ortakh§ Senedi» yo-
lu ile ozel kisilere devredilmesinde Anayasanin 73 iincii maddesine
aykin bir yon bulunmamaktadir» (13). Ylksek Mahkemenin kararina
ve gerekgesine katilmiyorum; ¢lnkii bu kamu gelirinin adinin «gegis
lcreti» ya da «gegis parasi» olmasi onun hukuki ve ekonomik niteli-
gini etkilemez. Alt yapi tesislerinden vyararlananlardan, yararlanma
karsithiginda alinan paralar, karsihiga dayanmasi yénlnden vergiye ni-

telik olarak benzemeseler de harca benzer bir mali yokOomliliik olus-
turdugundan ve piyasa ekonomisi isleyis kurailan disinda kamu gii-
cinin kullanilmass sonucunda saptandidindan, «vergi, resim, harg ve
benzeri mali ylkdmliilik» olarak Anayasanin 73 Uncli maddenin kap-
samina girmektedir, Dolayisiyla, malt yikimlGlik niteligini tasiyan
bir kamu gelirinin 6zel kisilere devredilmesi vergi 6devi ile ilgili 73
Gncli maddenin 6zine aykin diasmektedir. Kaldi ki kamu ekonomisin-
de sosyal faydasi yaninda 6zel, bélunebilir faydasi olan hizmetler kar-
siiginda zor unsuru ile bedel, fivat adi altinda mali yitkumliliikler
konulmasina ve maliyetin hizmetten faydalananlara 6dettirilmesine de
bir engel bulunmamaktadir. Adi ve niteligi «bedel» olan bu mali y0-
kiimlilakler de 73 Uncii madde kapsamina girmektedir. Bununla bera-
ber hizmetten faydalananlara ddettirilen «bedel» piyasa ekonomisi
kurallarina gbére belirleniyorsa ve k&r amaci da gidiiliyorsa artik bu
bedel 73 (ncli madde kapsami disinda dusunGiebilecektir.

2976 saytl Dis Ticaretin Duzenlenmesi Hakkinda Kanunun bir ki-
sim hilkiimlerinin Anayasaya aykirih@nin iddia edildigi iptal davasin-
cda ise, kanunun Bakanlar Kuruluna <ek mali ydkiimliilik» koyma yet-
kisini, yiikomlaliiklerin adlarini ve igerikierini belirtmeden c¢ok soyut
olarak devrettigi ve bu durumun, Anayasanin yasama yetkisinin dev-
rini yasaklayan 7 nci maddesine aykiri oldugu ileri siirGImuUstiir. Ana-
yasa Mahkemesi, Anayasanin dis ticaretin diizenlenmesi ile ilgili 167
nci maddesinin 7 nci maddeye gore daha 6ze! bir kural niteliginde ol-
dudunu belirterek dis ticaret alaninda Bakanlar Kurulunun genis bir
diizenleme yetkisine sahip oldugunu belirtmistir {314). Anayasa Mah-

f13) Anys. Mahk. E. 1984/9, K +985/4, 18.2.1985 (R.G. 26 Haziran 1585, Say: 18793,

s. 9, 23).
{14) Anys. Mahk. E. 1984/6, K. 1985/1, 11.1.1985, (R.G. 17 Haziran 1985, Say 18787,

s. 3, 8, 9).
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kemesi, «ek mali yikiimliilik» (m. 167/2) kavraminin «benzeri mali
yitkiimliiliik» (m. 73/3. 4) kavramindan farkhligindan hareket ederek
yukandaki sonuca varmistir. Kammga ek mali yukiimliliiklerin dis ti-
caret islemlerine iliskin olmak disinda 73 dncii maddede &ngdrilen
vergi, resim, harg ve benzeri mali yiikiimliiliklerden herhangi bir fark-
g stz konusu degildir. Farklilik, dis ticaret islemlerine iligkin mali
yukiimlaliklerde Bakaniar Kuruluna verilebilecek olan yetkinin genis-
ligindedir. Anayasanin 73 Unci ve 167 nci maddeleri birlikte yorum-
landi§inda, Bakanlar Kurulunun dig ticaret {izerine konulan mali yi-
kimli:laklerde kanuna dayanmak kosuluyla genis, serbest ve sirekli

yetkiye sahip oldugu sonucuna varilmalidir. Dolayisiyle Anayasa Mah-
kemesinin «ek mall yokomlilik» kavramini «<benzeri mali yikdmld-
lik» kavrarmindan farkl nitelendirmesi elestirilebilir. Bununla bera-
ber varilan sonug¢ —yani, 2976 sayili Dis Ticaretin Dizenlenmesi Hak-

kinda Kanunun Bakanlar Kuruluna verdidi genis mali yukiamldlik koy-
ma yetkisinin Anayasaya aykin olmadigi sonucu— degdismemektedir.
Dolayisiyla 2976 sayih kanunla olusturulan dis ticaret fonu, finansman
yontemi bakimindan Anayasaya aykir1 sayilmamak gerekir (15).

B — Fon Harcamalar Acisindan

Birkisim kamu idareleri fonlar araciligiyla altyap: tesislerine, mil-
)i savunma hizmetine ve diger kamu hizmetlerine bitce disinda har-
cama yapmaktadirlar. Bu harcamalar ekonomik nitelikleri bakimindan
yatirnm harcamasi, cari harcama ya da transfer harcama niteliginde

olabilir. Ornegin Maliye ve Gimrilk Bakanhd), Katma Deger Vergisi
Kanunu (gecici m. 5) ve 3239 sayili kanunia {m. 36} clusturulan «kat-
ma deger vergisi fonu» ve «vergi idaresini gelistirme fonu-ndan yat:-
rim harcamast ve cari harcama niteliginde kamu harcamalan yap-
maktadirlar. Birkisim fonlardan transfer harcamasi yapiimakta (Orne-
gin, sosyal dayanisma fonu} diger birkisim fonlar (Ornegin, yatirim
mallart imalati tesvik fonu) ise kredi vermek amaciyla kullanilmakta-
dir.

(15) Bakanlar Kurulu, agik olarak 2976 sayh Dig Ticaretin Diizenlenmesi Hakkinda
Kanuna dayanmadan 85/9113 sayih Kararla Dis Ticaret Yonetmetigini yurir
lege koyarak ithalat. ihracal fiyat farklari igin fon olugturmus ve mali ylkim.
liitiikler Gngdrmiigtir. Bakanlar Kurulunun bu karar 1567 sayilh Tirk Parasinin
Kiymetini Koruma Hakkinda Kenun uygulamastun bir devamidir. Buna kars:-
Lk Bakanlar Kurulu, 85/9967 sayil Kararla T.C. Merkez Bankas) nezdinde «Ya.
tinm Malilart Imalatt Tesfik Fonu=nu kurarken agtk olarak 2976 sayih kanuna
dayanmrgtir,
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Butge disinda olusturulan fonlardan yapilan harcamalarin Anaya-
saya uygunlugu 161 inci ve 163 linc maddeleri agisindan tartisilmak-
tadir. Bu maddelerde yer alan ve tartiismaya konu olan hikiimler, dev-
letin ve kamu iktisadi tesebblsleri disindaki kamu tiizei kisilerinin har-
camalarinin yillik baitgelerle yapilacagina iliskin hikim {(m. 161/1) ile
«Genel ve katma bilitgelerle verilen ddenek harcanabilecek miktarin
siirim gosterir. Harcanabilecek miktar sinirinin Bakanlar Kurulu ka-
rariyla agilabilecedine dair biitcelere hiikim...» konulamayacagdina
iliskin hitkiimdir (m. 163). Bu dizenlemelerden ilki 1961 Anayasasin-
da da (m. 126} aynen vardi; ikincisi ise 1982 Anayasasi ile ilk kez ka-
bul edilmistir.

1961 Anayasasi doneminde, bltge disinda kamu harcamasi yapl-
masina olanak veren fonlarla ilgili olarak Anayasa Mahkemesinde iki
kez dava actimis Yuksek Mahkeme her iki davada da iptal karar ver-
migtir. Bunlardan ilki, 933 sayili Kalkinma Planinin Uygulanmas: Esas-
larina Dair Kanunun (m. 1, bent A) belli iktisadi faaliyet sektérlerini

gelistirmek amaciyle kurdugu «geligtirme ve tesvik fonlari» ile ilgili-
dir. Anayasa Mahkemesi, iptal kararmin gerekc¢esinde fon harcamala-
rinin Anayasaya aykirihginm vani sira, denetimlerinin de eksik oldu-
gu noktasi iizerinde durmustur (16). Kararlardan ikincisi de 775 sayili
Gecekondu Kanunu uyarinca (m. 14, bent b) gecekondu hizmetlerinin
yirdtiimesi igin imar ve iskdn Bakanhd emrinde kurulan fonla ilgi-
lidir. Anayasa Mahkemesi, kararinda, sdz konusu fonun Bakanhga
biitze disinda yénetmelige dayanarak harcama yapma olanafinr ta-

ntdigr, bu durumun 1961 Anayasasinin 126 nci maddesine aykin ol-
dugu ayrnica fon harcamalarinin Sayistayca denetlenmedigi gerek-
celerine dayanmistir. Yiiksek Mahkeme bu kararda aynen style de-
mektedir : «Tartisma konusu kural, belli bir fona gelir saglamak
eredi ile kurulmustur. Boylece bu kural blitge dist bir fondan bir
kamu harcamasinin yaptlmasina yol agmaktadir. Nitekim 775 sayi-
It Gecekondu Kanununun 33 incit maddesinin ikinci ve tgiincd frkrala-
rinda bu Kanun uyarinca kurulacak fonlardan yapilacak giderlerin ar-

tirma ve eksiltme ve ihafelere, Sayistay'a ve genel saymanlik isleri-
ne iligkin yasalara badh bulunmadigr, bu harcamalarin kurallarinin yo-
netmelikle belirtilecegi kesinlikle bildirilmistir. Anayasanin 126 nci
maddesi, Devletin ve kamu iktisadi isletmeleri disindaki kamu tiizel
kisilerinin harcamalarimin y1llik biitgelerle badlanmasint buyurmakta-
dir. Demek ki inceleme konusu kural Anayasaya aykiri bir duruma yol!

(16) Anys. Mahk. E. 1967/41, K. 1869/57, 25.10.1969 (AMKD, Say: 8, s. 18, 42).
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agcmakta ve bbylece Anayasanin 126. maddesine dahi aykiri diismek-
tedir. Bu nedenle de iptaline karar verilmelidir» (17).

1982 Anayasasi déneminde de simdiye kadar iki fon ile ilgili ka-
nun Anayasa Mahkemesi kararina konu olmustur. Bu kararlarda biit-
¢e disinda fon olusturulmast ve bu fonlardan idareye harcama yetki-
si veren hilkiimierin iptali istemi, Yiiksek Mahkeme tarafindan redde-
dilmistir. Anayasa Mahkemesi, 2983 sayiht Tasarruflarin Tesviki ve
Kamu Yatirimlarimin Hizlandinimasi Hakkinda Kanunla olusturulan ka-
mu ortakhd: fonu ile ilgili olarak acgilan davada iptal istemini redde-
derken su gerekgeyi gostermistir : «Anayasanin 161 inci maddesinin
ucinct frkrasi, kanunun kalkinma planlar ile ilgili yatinmiar veya bir
yildan fazla sirecek is ve hizmetler icin 6zel siire ve usuller koyabi-
lecedini 6ng6rmustir. 2983 sayili Kanun, istikrarll ve giivenilir gelir

verilmesi suretiyle tasarrufiar tesvik ederek saglanacak ek finans-
man kaynaklari ile kamu yatirimlarini siratle gergeklestirmeyi amag-
ladigina gore dava konusu 4. maddeyie tesis edilen kamu ortakhg) fo-
nunu, Anayasantn anilan maddesindeki «Gzel usullers arasinda mii-
talaa ve kabul etmek gerekir. Bu nedenle, Anayasanin 161 ve 163/2.
maddelerine aykirthk olustugu yolundaki iddia da yerinde gorilmemis-

tir (18). Iptal davasi dilekgesinde 2983 sayili Kanunun fonun olusmast
ile ilgili 4 Gincl maddesinin iptali istenmis olup fondan harcama yet-
kisi veren 5 inci maddesinin iptali talep edilmemistir (19). Ancak
Anayasa Mahkemesi, Dis Ticaretin Diizenlenmesi Hakkinda Kanunun
idareye biitge disi fondan harcama yapma yetkisi veren 3 tncii mad-
desinin Anayasamn 161 inci ve 163 iinci maddelerine aykirilig iddia-
sim reddederken su gerekceyi gdstermistir: «Anayasanin 161. mad-

desinin birinci fikrasi kati bir hilkiim olarak yorumlanmalidir. Bu fikra
hikmi genel kural koymaktadir. Hemen ugiincii fikrasinda dngbriil-
diigl Gzere, her kuralda oldudu gibi, bu kuralin da istisnalart gésteril-
mistir. Ekonomik ve mali zorunluluklar bu esasa esneklik kazandir-
maktadir. Anayasanin 161. maddesinin iigiincii fikrasinin «Kanun kal-
kinma planlari ile ilgili yatinmlar veya bir yildan fazla siirecek is ve

(17) Anys, Mahk. E. 1971/19, K. 1871/61, 29.6.1971, (AMKD, Say) 9, s. 560, 566).

(18) Anys. Mahk. E. 1984/9, K. 1985/4, 18.2.1985, (R.G. 26 Haziran 1985, Sayi 18793,
s. 24, 25),

(19) Dava dilekgesinde Kanupun ayrica 2., 6., 10., 13. ve 15. maddelerinin belli hii-
kiimleri dava konusu yapilmigtir. Vural Arikan, Kanunun 5. maddesinin Anaya-
saya aykirihgi ileri sirulmediginden bu konunun tartisilamadiini. dolayisiyla
Anayasa Mahkemesinin 1971 tarihli Gecekondu Kanunu kararindaki goriisii-
nin dedismis sayilamayacagimi ileri sarmistir. Bkz.: Biitce Disi Kamu Ortak-
iIg1 Fonu Harcanma Kosullar, Dinya Gazetesi, 2.7.1885. s. 1, 9.
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hizmetler icin 6zel giin ve usuller koyabitir» bigimindeki kural, dis ti-
caratin ditizenlenmesine yonelik hizmetlerin 6nemine ve isin niteligi-
ne binaen 6ze! bir duzenlemeyi zorunlu kifan Anayasamn 167. mad-
desinin ikinci fikrasi hukmi bakimindan da degderlendirilimesi gere-
kir... «Dig Ticaretin Diizenlenmesi»nin kalkinma plan ve programlart
gercevesinde «bir yidan fazla siirecek is ve hizmetler»den oldugu,
2976 saylh Kanunun verdigi yetki ile oiusturularak «fon»un ise, «ka-
nunla konulmus bir 6zel usul» nitelidgini  tasidi§ kabul edilmelidir.
Gercekten ...dis ticaretin (iilke ekonomisi erediyle yapilmast zorunlu
mali miidahalelerin, gerekli gdriilen yardim ve ddemelerin mali mev-
zuat ve bltge prosedlri iginde yiirGtilmesinin son derece glic oldu-
gunu hatta, dedisen kosullar karsisinda zaman zaman karsilasilan ti-
kamklhigin asilmasinda etkisiz kalindigini degerlendiren Kanun Koyu-
cunun, Bakanlar Kuruluna 2976 sayil: Kanunun 3. maddesinde goste-
rilen 8nlemlerin alinmasi igin yetki vermesi, Anayasanmin 161 inci ve
163 iincti maddelerine aykir1 gértiimemistir» (20). Goriildiigi gibi Ana-
yasa Mahkemesi gerek toplu konut ve kamu ortakhid fonundan, gerek

dis ticaret fonundan yapilmasi ongoriilen biitgce disi kamu harcamala-
rini «kalkinma plani ile ilgili yabrimlar ve «bir yidan fazla siirecek is
ve hizmetler igin 6zel sire ve usul» kapsaminda distnmiistir. Oysa
bu fonlar gercevesinde yapilacak kamu hizmetleri siireklilik tagiyan
kamu hizmetleri oldugundan bu gerekce tartismaya hayli agik gorin-
mektedir. Ttirkiye'de, dzellikle 1980 sonrasinda fon kurumu bir yandan
stresi belirli ve gecici kamu hizmetleri icin ihdas edilmemekte, di-
ger yandan da kapsam ve boyut olarak ¢ok genislemektedir. Anayasa-
mn 161 inci maddesinin 3 lncii fikrasinda yer alan, «Kalkinma Plani
ile ilgili yatinmlar veya bir yildan fazla siirecek is ve hizmetler igin

6zel siire ve usuller» kabul edilebilecegine iliskin hikiim, blitce icin-
de siiresi bir yili asan programlara yer verilebilmesi amaciyla kabul
edilmis bir hiikkimdar. Bu hikim bir bakima bitcenin «G» cetvelinin
anayasal dayanadini olusturmaktadir. Bitcenin «G» cetvelinde gele-
cek yillara sirayet eden harcamalarn yasal dayanaklari yer almak-
tacir. 1961 Anayasasimn gerekcesinde, bu hiikiimle biitgenin, plan-
lamanin gerektirdigi esnekligje kavusturuldugu belirtilmistir. Dolayr-
siyle, kalkinma plani ile ilgili yatirimlar ve bir yildan fazla siirecek is
ve hizmetler igin dngorilecek ozel sire ve usulleri, biitce cergevesi
icinde ve Anayasamin 161 inci maddesinin 1 inci fikrast disina gikma-
dan disunmek gerekmektedir Nitekim bu Anayasa hikmiine dayani-
larak c¢ikarilan 527 sayilh Gelecek Yillara Gegici Yiiklenmelere Dair

(20) Anys. Mahk. E. 1984/6, K. 1985/1, 11.1.1985, (R.G. 17 Haziran 1985, Say: 18787,
s. 9).
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Kanun ile idareye yatirim projeleri igin gelecek yillara tasan gegici
yiilklenme yetkisi verilmigtir. Ote yandan fonlar araciligiyla biitge di-
sinda kamu harcamalari yapilmasi, Anayasanin 163 Uncii maddesine
aykirt olarak biitgce ddeneklerinin 6ngdrdigli simirlarin asilmas) anla-
mint da tasimaktadir. Yiiriitme organ:, bitge disy fonlardan yasama
organi tarafindan onaylanan ¢denekler diginda kamu harcamasi yap-
tigindan kamu harcamalarimin kapsamin: ve simirlarint da belirlemis
olmaktadir. Dis ticaret fonu bakimindan kanimca Anayasanin 167 nci
maddesinin 2 nci fikrasimi fona dayanak olarak gérmeye olanzk yok-
tur; ¢unkld bu Anayasa hikmii, Bakanlar Kuruluna fon olusturma ve
harcama yetkisi degil, sadece dis ticaret islemleri Gzerine yasal te-
mele dayanmak kosuluyla genis bir ¢erceve iginde mali yiukimlulik
koyma yetkisi vermektedir.

C — Fonlarin Denetimi Ac¢isindan

Fonlar, homojen olmayan niteliklerinin bir sonucu olarak degisik
denetim diizenlerine tabi bulunmaktadirlar. Birkistm fonlarin deneti-
mi 6zel kanunlar ya da bunlarin verdigi yetkiye dayanmilarak cikarilan
diizenleyici islemler uyarinca Sayistay'a birakildigi halde, diger birki-
sim fonlarin denetimi Basbakanliga bagli Yiksek Denetleme Kurulu-
na ya da karma nitelikli kurullara birakilmistir. Ornegin, afet fonunun
denetiminde Sayistay, toplu konut ve kamu ortakh§) fonunun deneti-
minde Basbakanhga baglh Yiiksek Denetleme Kurulu, turizmi gelis-
tirme fonunun denetiminde Turizm Bankasi ile Maliye ve Giamriik
Bakanligi, savunma sanayii destekleme fonu ile tanitma fonunun de-
netimlerinde ise ilgili kanunlara gére olusturulan kurullar yetkili ki-
hnmstir.

Fonlarin idarenin kendi icinde denetlenmesi, hatta bazen fonlari
kullanan!arla denetleyen kimselerin ayni olmasi denetimden beklenen
yaran saglamamaktadir. Ornegdin yattnm mallari imalati tesvik fonu-
nun yonetiminde ve denetiminde Basbakanhk yetkili kilinmistir. Fon-
larin Bagsbakanlik Yiksek Denetleme Kurulunca denetlendigi durum-
larda da, denetim sonuglarimn baglandi§: raporlarin kamu iktisadi te-
sebbiislerinin denetimlerinde oldugu gibi 6nce Basbakanli§a sonra
Tirkiye Blyiik Millet Meclisi Kamu iktisadi Tesebbiisleri Komisyonu-
na gonderilerek ibraya konu yapiimas), fon harcamaiarim yapan ba-
kanliklarin anayasal konumlari ve sorumlulukiar ile bagdasmamakta-
dir (21). Kaldr ki kamu iktisadi tesebbusleri i¢in éngoriilmiis olan par-

[21) Bkz.: Halit Saltik, Fonlar ve Denetimi, Cumhuriyet 11.8.1985, s. 2; Yasama Or-
ganinin Denetiminden Uzaklasma, Cumhuriyet, 22.3.1986, s. 2.
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lamanter kontrol, etkili ve yeterli degildir. Henliz Anayasanin 185 inci
maddesinde ¢ikarilmasi éngérilen denetim kanunu c¢ikarilamadigin.
dan yukarda s6zl edilen denetim, 468 sayih Kamu iktisadi Tesebbiis-
lerinin Tirkiye Buyuk Millet Meclisi'nce Denetlenmesinin Dlzenlen-
mesi Hakkinda Kanuna gére yiirGtiilmektedir.

Anayasada fonlarla ilgili bu hiikiim yer almamakla birlikte, Sa-
yistay ile ilgili 160 inci maddenin gerekgesinde Sayistay Kanununun
28 inci maddesi hikmiine paralel ofarak. genel ve katma biitgeli ida-
relerle sermayesinin yarisi veya daha fazlasi bu idarelerce verilerek ku-
rulan sabit ya da déner sermayeli ya da fon seklindeki idarelerin Sa-
yistay tarafindan denetiminden soz edilmektedir. Ancak bu durum
anayasal bir zorunlulugu ifade etmediginden fonlarla ilgili 6zel kanun-
larda degisik denetim bicimleri kabul edilebilmektedir. Bu durumda,
fonun kaynaklar biitgeden fona tahsis edilirken ve sadece bu asama-
da Sayistay denetimine tabi olup, fonun kullanilmasy ve geri doniisier
o0zel denetim hiukimlerine tabi tutulmaktadir. Anayasa Mahkemesi,
1961 Anayasasl déneminde 933 sayth Kanunla ilgili olarak verdigi ka-
rarda, kurulan fon hesaplarimin Sayistay denetimi disinda kalmasint
iptal hikmiine ana gerekg¢e yapmisti: «933 sayili yasaya gbre dding
veritecek paralar biitcede yer aliyor ise de, bunlarin arac) kuruluslara
verilisinden sonraki evrede denetlenmesi Sayistay Kanunu hikumle-
rince artik Sayistayin incelemne alani disinda kalmaktadir. Demek ki
odiing verilen paralarin araci kuruluslarca yerinde kullanilmis olup ol-
madiklar1 ve zamaninda geri alinmis bulunup bulunmadikian Tiirkiye
Biyiik Millet Meclisinin Sayistay araciitgiyla yapacagi denetimden
kurtulmaktadir. Bu bakimdan . o6ding verme kuvallary Anayasanm
127 nci maddesine dahi aykindir... Denetim konusunda Tlrkiye Biyiik
Millet Meclisi'nin gensoru ve benzeri denetim vyollari ile herhangi bir
yoni her zaman denetleme olanadi bulundugundan anayasal deneti-

min bdylece gergeklestirilebilecegi ileri siiriilerek incelenen kuralda
bu ydnden Anayasaya aykirthk bulunamayacag gorisii dahi dogru
degildir; zira Anayasanin 127 nci maddesinin, devlet malinin ve islet-
melerinin denetimi konusunda gensoru ve benzeri denetim yolu ile
yetinmeyerek tzel bir denetim yolunu benimsemis bulunmasi karsi-
sinda, tartisma konusu olan voénlerde de sdzti edilen 127. maddedeki
Gzel anayasal denetimin gerceklestirilmesini aramak, sézi edilen Ana-
yasa kurallanmin kagimilmaz sonucudur» (22). Gordildiigi gibi iptal

{22) Anys. Mabk. E. 1967/41, K. 1969/57, 25.10.196%, (AMKD, Sayi 8, s. 44, 45).
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kararinda 933 saytl kanunla olusturulan gelistirme ve tesvik fonlari-
nmin Sayistay denetiminin, anayasal parlamanter denetimin disinda
kaldigi gerekgelerine dayanilmistir.

Buna karsiik Anayasa Mahkemesi 1982 Anayasas) déneminde
fonlarla ilgili olarak verdigi iki kararda da fonlarin Sayistay denetimi
disinda birakilmasimin Anayasaya aykirihik yaratmadi§int, kamu ikti-
sadi tesebbiislerinin de Anayasaya gore farkh bir usul ile Tirkiye Bii-
yik Millet Meclisi tarafindan denetlendigini, dolayisiyla denetim ba-
kimindan tek vetkili organin Sayistay olmadigimi, kanun koyucunun
Sayistay disindaki kurumlara da denetim gorevi verebilecegini belirt-
mistir (23).

Denetim ydninden Anayasaya aykirthk sonucu c¢ikmasa da fon-
lar, parlamanter denetim agisindan kamu maliyesinin en zayif alanini
olusturmaktadir. Ozellikle harcamadan sonraki denetim fonlar bak-
mindan hi¢ islememektedir. ClinkQ fonlardan yapilan harcamalar, ge-

nel uygunluk bildirimine ve kesin hesap kanununa konu olmamakta-
dir. Bu durumun kamu maliyesi yoninden yaratti§r sakinca ise mall
yil sonunda gergeklesen kamu kesimi agiginin belirlenememesidir.
Anayasamin Tirkiye Biyilk Millet Meclisi'ne verdigi gérev ve yetkiler
arasinda belirtilen, «Bakanlar Kurulunun ve Bakanlari denetlemek»,
«blitge ve kesin hesap kanunu tasarisint gériismek ve kabul etmek»,
gbrev ve yetkileri biitge disi fonlarin kapsam: genisledigi dlclide cid-
di olarak zaafa ugramaktadir. Fonlarin yasama organi ve kamuoyu ta-
rafindan kontroliinii saglayacak bir denetim mekanizmasinin Tirkiye
Biyiik Millet Meclisi'nin yaptsi iginde kurulmas) gerekmektedir.

SONUG

Biitce disinda olusturulan fonlar, devletin ekonomiye miidahale-
de kullandigr gok etkili bir ara¢ niteligini tasimakiadir. Tiirkiye'de bu
aracin liberal ekonomi diizenini savunan, devletin ekenomik faaliyet-
lerini daraltmayt amaclayan bir iktidar déneminde yayginlasmast il-
ging bii paradokstur kamsindayim. Fonlarla biitce disinda yeni kay-
naklar yaratildigi dlgiide, kamu kesiminin boyutlari bilyimekte fakatl
konsolide biitce kaynakiar fonlara aktarildig olgiide varolan kaynak-
larin kullanihis bicimi degismis olmaktadir.

{23) Anys. Mahk. E. 1984/6, K. 1985/1, 11.1.1985, [R.G. 17 Haziran 1985, Sayr 18787,
5. 10); E. 1884/9, K. 1985/4, 18.2.1985, (R.G. 26 Haziran 1985, Say1 18793, s.
28, 27).
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Bitge disr fonlarin gerek sayi, gerek kapsam olarak genisleme-
si, 1980 sonrasina egemen olan giicliy yiirGitme egiliminin kamu mali-
yesi alanina bir yansimas: olarak nitelendirilebilir. Fonlarnn yasama
organimin glkardi§r kanuniarla olusturuimasi, mevcut ya da potansi-
vel biitge gelirlerinin bu fonlara tahsis edilmesi, yasama organinin

da biitce yéntemlerinden ve mali mevzuatin dar kaliplarindan mem-
nuniyetsizliginin bir belirtisidir. Ancak btitce ve mali mevzuatta re-
form konusunu ele almadan bu kaliplarin distna ¢ikmaya c¢alismak da-
ha kolay olan bir yolu segmektir. Asil yapiimasi gereken, bitge ve ka-
mu harcamalari mevzuatini vzun vadeli ve kékli bir sekilde ele al-
maktir.

Butgce disinda olusturulan fonlar arasinda birbirlerinin kaynakla-
rindan yararlanma olanaginin saglanmaseyla deviet hayatinda genel
ve katma bltcelere paralel bir «Gncelikli kamu hizmetleri biitgesi»
ortaya ¢ikmistir. Fonlar, Anayasa kurallari ve parlamanter demokrasi
ilkkeleri zorlanarak olusturulmakta ve ciddi elestirilere hedef olmak-
tadir. Ote yandan fonlarin 8nemli yer tuttugu bir mali sistemde kamu
kesiminin gercek boyutunu belirlemek zorlasmakta 6zel harcamalar
—kamu harcamalari iliskisi kurulamamaktadir. Bu belirsizlik ve bilgi
daginikls plan - program— bltce uyumunun kurulmasi bakimindan da
gliglikler grkarmaktadir. Ayrica konsolide biitge agiginin gercek tuta-
r1i bilinememekiedir.

Biitge disi fonlar konusu Anayasa Mahkemesinin Ontne 1961
Anayasast déneminde de 1982 Anayasasi doneminde de gelmistir.
1961 Anayasasi ile 1982 Anayasaswun konuya uygulanacak hitkiim-
ler yoninden aralarinda Gnemli bir farkhihk bulunmamasina ragmen,
1961 Anayasas| déneminde fonlarla ilgili kanun hilkiimleri iptal edil-
mis, 1982 Anayasasl ddoneminde ise iptal istemleri reddediimistir.
Ancak Yitksek Mahkeme, bu kararlarinda fonlarla ilgili genellemeler
yapmaktan kaginmaya calisarak her somut fon diizeniemesini ayrr ay-
r1 degerlendirmek yolunu segmistir.
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