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ANAYASA MAHKEMESI’NIN FON UYGULAMASINA
ILISKIN KARARLARININ BUTGE ILKELERI VE,
SAYISTAY DENETIMI KARSISINDAKI DURUMU

‘Biilent SEVEN
GzZET

Fon uygulamasi ve bu uygulamanin anayasa ve burada dizenlenmis
bulunan bitee ilkelerine uygunlugu sen yillarda dokirin ve uygulamada en
gok tartigilan konulardan biridir. Sayigtay denetiminin birgok fon y&ninden
devre digi birakilmig olmasi, uzennde tartisilan bir bagka noktadir. -

Calismanin bitlnin de'ortaya koydugu tizere bu uygulama, Sayistay
denetimini éngéren Anayasa hikimierine ve anayasal mtehklekl batce
ikelerine aykirilik tagimaktadir.

1961 Anayasas! déneminde bu uygulamayi anayasaya aykin gdren
Anayasa Mahkemesi, 1982 Anayasasi déneminde aksi yénde kararlar
vermigtir. Bugln pekcok fon yurarlitkie bulunmaktadir. Yetersiz ve etkisiz
denetim, buyiik mikiarlarda paranin yiiritme organi tarafmdan keyfi bir
bigimde harcanabllmesme olanak tamimaktadir. i

Fon uygulamasindan vazgegilmesi, halen mevcut fonlarin biige ve
genel ndkamler igine alinmasi hukuk devleti yoninde ahlacak dnemii bir
adim clacakiir.
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ABSTRACT

The Decisions of the Constitutional Court About
the Funds As Against ithe Budget Principles
and the Control of the Court of Accounis

In this article we examine the decisions of The Constitutional Court
about the funds and put out the relations between the funds, and the
budget principles and The Supreme Council of Public Accounts.

The fund systern must be removed from the Turkish Law Systemn at
once since it is against the Constitution. The abolishment of the fund
system procedure would promote the validity of rule of law.

. GIRIS

Bu galismada Anayasa Mahkemesi'nin fon uygulamasina iligkin
kararlan gergevesinde, bu uygulamanin Anayasa'da ongérilmis bulunan
bitge ilkelerine uygunlugu dzerinde durulacak ayrica, Sayigtay
denetiminin anayasal bir zoruniuluk olup olmadigi konusu irdelenecektir.

. GENEL OLARAK BUTCE iLKELERI

Biitgenin kendisinden beklenen iglevleri yerine getirebilmesi igin
birtakim ilke ve kurallara uygun olmasi gerekir. Batce ilkeleri adi verilen bu
kurallar &zellikle parlamenter demokratik rejimle yonetilen Uikelerde

“yasama organinin kamu gelirleri ile harcamalarinin tamamimi kendi izin ve
denetimi altinda tutma arzusundan kaynaklanmis olup, bitgelerin hazirhik,
gbriisilme ve onay, uygulama ve denetim agamalanm ilgilendiren

kurallardan olugur.!

Bitgenin temel dzellik ve iglevlerinin2 gerceklestiriimesi igin uyulmasi
zorunlu olan ilkelerin ve bunlarin yapi ve igeriklerinin neler oldugu

1 Bkz. Edizdogan, Nihat, Kamu Bitgesi, Uludag Universitesi Basimevi, Bursa,
1989, s. 33; Aksoy, Serafeitin, Kamu Maliyesi, Filiz Kitabevi, Istanbul, 1989, s.
433.

2 Coskun, Gilay, Deviet Biitgesi (Tirk Biiige Sistemi), Turhan Kitabevi, Ankara,

1986, s. 26-41; Burkhead, Jess®, Government Budgeting, New York John Wiley

- and Sons Inc, 1958, (Preface VIIIX); Feyzioglu N. Bedi, Nazari, Tatbiki,
Mukayeseli Bitge , Filiz Kitabevi, lstanbul, 1981, s. 41-44; Erginay, Akif , Kamu
Maliyesi, Savas Yaywnlan, ~Ankara, 1990, s. 136-165; Edizdojan , a.g.e.,, s. 10-
17; Glrsoy, Bedri, Kamusal Maliye (2. cilt, Biige), AUSBF Yaywni, Ankara, 1980,
s. 14-54; Akdogan, Abdurrahman, Kamu Maliyesi Gazi Un. LLB.F Yayin, Ankara,
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konusunda dokirin ve uygulamada bir goris birli§i mevcut degildir.
Konumuz ile ilgisi agisindan bizi ilgilendiren bitge ilkeleri, anayasadan
kaynaklanan, orada dizenlenmis ve Gngérilmis bulunan, pezitif hukuk
icinde yer alan butge ilkeleridir. Nitekim Anayasa Mahkemesi anayasaya
uygunluk denetimi yaparken, ancak anayvasa ilke ve kurallan ile
anayasanin izin verdigi olcilerde genel ve evrensel hukuk. ilkelerini
gdzoninde bulundurabilir.

1982 Anayasasi'nin dérdincid kismi, ekonomik ve mali hikiimler
baghgint tagimaktadir. Bunun birinci b5limi mali hiikimlere aynimistir. Biz
konumuz ile dodrudan dodruya ilgisi agisindan ilgili- kisimda fon
uygulamasina iligkin Anayasa Mahkemesi kararlarini irdelerken, bu
uygulamanin : : 5 ; it * L

- Bitcenin zorunluludu ilkesi,

- Bitgenin yillik olmasi ilkesi ve

- Buige ddeneklerinin harcama sinirini olugturmasi ve idareye bu sinirin
agilmasi sonucunu doduracak nitelikte yetki verilememesi itkesi kargisindaki
durumunu tartigacafiz. Zaten bitge ilkelerinden 40 izin (8nceden izin
alma) ilkesinin biitgenin zorunlulugu ilkesi kapsaminda ele alinabilecegini
diginiyoruz.Ote yandan, genellik ilkesinin bir sonucu ve alt ilkesi olan
beliri gelirlerin belirli giderlere tahsis edilemeyecegdi yolundaki ilke (ademi
tahsis) Anayasa'da 6ng(‘5rij!memi§ﬁr.3 Ayni gekilde Anayasa'min 161.
maddesi birlik ilkesine dnemli istisnalar getirmigtir. Oyle ki Anayasa'nn,
Klasik biitge ilkeleri arasinda yer alan birlik ilkesini benimsememis oldugu
sGylenebilir. o

Anayasa'nin 161. maddesinin 1. fikras! uyannca devietin ve kamu
iktisadi tegebbisleri disindaki kamu thzel kisilerinin harcamalan yillik
butceler ile yapilir, Bu hikim "bOtgenin zorunlulugu" ve "yillik olmas:"
ilkelerini igeren bir nitelik ve igerige sahiptir. Anayasa'nin 163. maddesi ise
kKonumuz agisindan bir bagka bitge ilkesini dizenlemigtir, Bu maddeye
gore buige &denedi harcama simnini olusturur ve yasama organi
harcanabilecek miktar simnmin Bakanlar Kurulu karariyla asilabilecegine
dair bitgelere hilkiim koyamayacafi gibi, Bakanlar Kurulu'na kanun
hokmiinde kararname ile biitgede dedisik yapma yetkisi veremez.

1985, s. 264-265; Uluatam , Ozhan, Kamu Maliyesi, Seving Matbaasi, Ankara,
(Tarihsiz ), 5.59. ‘

SAny. Mahk., 24.2.1987, 24/6, (RG 07.10.1988)



126 H.U.IKTISADI VE IDAR! BILIMLER FAK.DERGISI

. ANAYASA MAHKEMESI'NIN FON UYGULAMASINA
ILISKIN KARARLARI VE BUTCE ILKELERI

Fon kavrami* bu galisma kapsaminda mali hukuk gercevesinds ve
dolayisiyla dar anlamiyla ele alinacak ve "kamu 6zel fonlar® veya "kamu

6zel hesaplar” anlaminda kullandacaktir.3 Belitiimesi gerekli bir baska
nokta, burada bizi ilgilendiren fonlarin merkezi devlet teskilatina (merkezi
idareye) belirli amaglarin gergekiesmesi amaciyla tahsis edilmis ve
kullammlarina sunulmus bulunaniar oldugudur. Dolayist ile merkezi idare
yapi ve tegkilat icinde yer almayan kuruluglara (6rnegin yerel y&netimlere)
“tahsis edilmis bulunan fonlar ile ulusiararas: anlagmalar gergevesinde
olusturulan fonlar galigmamizin diginda kalmaktadir.

Fon kavramina iligkin olarak dokirinde, uygulamada ve mevzuatta bir
tarim birligi sadlanamamstir.6 Anayasa Mahkemesi 1971 tarihli bir

kararinda’ 20.7.1996 guniii 755 sayili Gecekondu Kanunu'nun 14.
maddesinin (b) bendi uyarinca kurulmasi éngériilen fonun anayasaya
uygunlugunu tartisirken belki de fon uygulamasun ilk defa éniine gelmesi

4 Fon Kavrami ve uygulamasi igin bkz,, Oyan, Oguz; Aydin, R. Ali, Tiirkiye'de
Maliye ve Fon Politikalan (Alternatit Yéneligler), Adim Yayincihk, Ankara 1991, s,
112-189; Oyan, Oguz; Aydin, R. Ali, Istikrar Programindan Fon Ekonomisine, {Fon
Ekonomisi) Teori Yayiniari, Bagan Matbaas:, Ankara, 1987, Gagan, Nami,
"Anayasa Yénlnden Fonlar’, Anayasa Yargisi {Anayasa, Mahkemesinin 24.
Kurulug Yildénimi Nedeniyle Diizenlenen SempOZ{(unda Sunulan Bildiriler),
Ankara, 1987, s. 107-124; Oyan, Oguz; Aydin R. Ali; Konukman Aziz, Turkiye'de
Fon Sistemi'nin Kamu Kesimi icindeki Yeri ve Ekonomik Etkileri, TOBB Yayinlar,
Bagar Ofset, Ankara, 1991; Muter, Naci, Tiirkiye Ekonomisinde Mali Yapi, Manisa,
1989, s. 91-100; Fonlar Mevzuati Ve Kansilide Butge lligkileri, Maliye ve Gimriik
Bakanlig: Bltge ve Mali Kontrol Genel Midarlidd Yaywni, Ankara, 1983; Oyan,
Oguz, "Fon Uyulamas) {izerine Genel Bir Dederlendirms”, Mali Hukuk, Say! 5,
Eylul-Ekim, 1986, s.3-14; Saygiliodlu Nevzat, "Bitcede Yer Alan Vergi Disi
Gelirlerin Mali Denetiminde Sayistay", Mali Hukuk, Sayi 1, 5.27-32; Ines, Atilla,”
Fonlar ve Sayistay Denetimi®, Mali Hukuk, Yil: 7, Say: 48, s. 22-31; Aydin, R.
Ali, “Gelir |daresini Gelistirme Fonu Ornegi ile Fon Kargasasina Bir Bakis", Mali
Hukuk, Yil: 1989 Sayi. 19, s. 35-45; Arasl), Utkan, "Fonlar ve Anayasa
Islevieri®, Cagdas Sayistay Sempozyumu, DSl Basim ve Folo-Film l?ietme
Madirliga Matbaasi, Ankara, 1988, s. 107-131; Atag, Engin, "Biitge llkeleri
Agisindan Fonlarin Degerlendiriimesi®, a.g.e., 131;130: Oyan, Oguz, Kamu
Kesiminin Ekonomik / Mali Etkinliginin Denetimi Agisindan Fonlar, a.g.e., s. 141-
151; Dikeg, Ustiin, "Fonlar ve Denetim", a.g.e., s. 153-157; Giindiz,Nezihe,.
Sayigtay ve Fonlann Denetimi, Mali Hukuk, Yil:1986, Temmuz-Agustos,
Sayi:4,5.33,44

SBkz. Oyan,O§uz; Aydin,R.Ali (Alternatif Yénelisler), s.113.

BDegisik yapi, amag ve igleyigte fonlarin bulundugu; mevzuatin gok sik degistigi
ve mali alanda tam bir karmaganin yasandiji disinildiginde, bunu dogal
kargilamak gerekir. :

7 Any. Mahk., E1971/19, K. 1971/61, 20.6.1971, (RG. 10.2.1872, Sayr: 14095).
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nedeniyle fonlara iligkin bir tamim vermekten kaginmigtir. Ancak Anayasa
Mahkemesi 2.2.1984 ganld ve 2976 sayih "Dig Ticaretin Dizenlenmesi
Hakkinda Kanun'un® 3. maddesince kurulmasi 6ngoériien fonun
Anayasa'ya uygunlugunu incelerken, fon teriminin cesitli anlamlarda
kullaniimakla beraber, genel olarak belirli bir amacin gergeklestiriimesi igin
ayriimis olan ve gerektiginde kullamilmak Gzere bir hesapta tutulan parayi
ifade ettigini belitmigtir. Daha teknik bir deyimle fon, genel mevzuat ve
biitce prosediril disinda 6zelligi olan bazi devlet gérevlerinin yiiritaimesi
ve gerceklestirilmesi maksadiyla bitgeden veya biige disi yasal imkanlarla

temin olunan para ve kiymetlerdir.3

Ekonomik anlamda ise fonlar, isleimenin tasarrufu altinda:bulunan ve
para ile digulebilir kiymetlerin biitinador S R R

Sayistay Genel Kurulu, Sayistay uygulamasi yoninden fonlar, genel
ve katma bitgeli dairelerin dzellik arzeden bazi goreviilerinin’ kendilerine
mahsus hikiomlerle yiritdlmesi maksadi ile bUigelerden ayrilan veya
bitge dist imkanlarla saflanan ve sabit ve doner sermayeli iglétmelerin
disinda kalan faaliyetlerine tahsis edilmig para ve kKiymetler kargiid olarak

tammianmistir.10

Fonlar gesitli 6lgiitlerden yola ¢ikilarak farkh sekillerde ayrimlara tabi
tutulabilir. Ancak temelde Tirk mali uygulamasinda fonlar, butce ici fonlar

ve biitge digi fonlar olmak tizere iki ana grupta ‘top!anabilj;.l_l. Bir tamm
yapiimak gerekirse; fon, belirli bir amacin veya birbirleri ile yakin amaiv';i‘a‘r
grubunun gergeklestirilmesi igin belirli kaynaklann toplandigi, butce icinde
yer alan veya biige ile baglantili ya da bitiintyle butce digi kamusal
nitelife sahip genel hikimlerden farkh bir isleyis ve icerige haiz kamusal

nitelikli hesapiarcﬁr.l2 Biitge iginde olugturulan fonlar uygulamasinda
biitgeden bir édenegin ayniarak bu ddenegi bitcedeki 6denek kalemleri
arasinda dagmtma yetkisinin Maliye Bakanigi'na ya da Bakanar Kurulu'na
birakiimast sézkonusudur. Bir baska deyisle birinci gruba girén fonlarda

8 Any. Mahk. E. 1984 /8, K. 1985/1, 18.2,1985, (AMKD) Sayr: 21, s. 1-2,5 RG. 26
Haziran 1985, Sayi: 18793, s. 24) Anayasa Mahkemesi E. 1988/37, K 1989/36
saylh ve 8.9.1989 tarindi karannda da aynt tammi kullanmistir. (AMKD, Sayi::25; s.
348,349)
9Arasli, a.g.m., s. 108. Ancak Fonfarin ekonomik anlam ve icerikleri ile islevleri
calismamizin konusunun esas itibariyle diginda kalmaktadir. CenE
1°Say|§tay Genel Kurulu'nun  11.7.1989 ginld ve 3388 sayih kararn-" o
1Qa§an, a.g.m., s.108.Konumuz agisindan yapiimasi gerekli temel ayrntmlama bu
sekilde olmahdir, k :
120yan, Oguz; Aydin, RAli (Aliernatif Yéneligler), s. 133. Oyan ve Aydin biitge
icinde yer alan fonlan gergek anlamda birer fon olmadikiar gerekgesiyle tanimin
diginda tutmaktadiiar. Bizce bu noktaya asil bitge tirleri konusu incelenirken
deginiimesi gerekKir. sy
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biitgede belirli bir édenek aynlarak bunun gesitli program ve faaliyetlere
dagditma yetkisi. Maliye Bakanhgi'na veya Bakanlar Kurulu'na
birakilmaktadir. Bu tar fonlarl3 blt¢e ilkelerine ve anayasaya uygun bir
yapt ve igerije sahiplir; bir gesit ihtiyag 6denedi olma islevleri vardir. Bu
nedenle genel hiikimier gergevesinde ve Anayasa'da &ngdrilmuis
bulunan bitge ilkelerine uygun olarak igleyen bu tir fonlara iliskin olarak
bir tarigma sdzkonusu olmadigi gibi, konu Anayasa Mahkemesi'nin énine.
de gélmemigtir.* ' '

~Bitge diginda olugturulan fonlar ise fonun tahsis edildigi kurulusa

~ bltge disiplini ve kurallar diginda harcama yapma yetkisi vermektedir 14
Bu tdr fon uygulamasi ile amaglanan, belirli bir hesapta tutulan paraya
bdtge ilke ve hakiUmleri diginda islerlik kazandirmaktir. Doktrin ve
uygulamada butge ilkeleri ile anayasaya uyguniugu tartigrlan ve Anayasa
Mahkemesi'nin kararlarina da yansimig olan bu tdr fon uygulamasidir.

Ozellikle 1980'den sonra fonlarin sayisinda énemli bir artig olmustur.
Ancak son yillarda biitge disinda olugturulan fonlar, ya batindyle
yaruridkien kaldinlmakta ya da bitge icine alinmakta, béylece genel itke ve
hikiimlere fabi tutuimaltadir.

. Gunimizde sadece Tarkiye'de dedil bir kisim Avrupa dlkelerinde de
aktiel olan fonlar, gergekte blige ve demokrasi Gncesi mali sistemin
uygulama Granleridir.15 '

Fon uygulamasina iligkin olarak yapilan tartiymalann dérl ana grupta
toplanmast mimkindr:

1. Anayasa'da agikga diizenlenmemig bulunan fon uygulamas: Any.
md 161/3 veya md.165 ya da bir bagka Anayasa hikmi kapsaminda
- ddgiinilebilir mi? Canki biitge digi fon uygulamast bu kapsamda
dislnuldiga takcdirde buatgenin zorunlulugu ve yilik olma ilkelerini
benimsemis olan Anayasa'ya, yine Anayasa'da 6ngérilmiis bulunan bir
diizenleme geredi, aykinlik sdzkonusu olmayacakiir, Sadece Anayasa'da
ongdrilmis bulunan bu-bitge ilkelerine yine Anayasa'da yer alan bir
‘diizenleme geregi bir istisna getirilmis olacaktir.

13personel Giderleri Fonu ile Yatinmlar Hizlandirma Fonu bu tilr fonlara arnek
olarak gdsterilebilir.

14TL"1r'l4;iy;=,-'dt;a ilk bitge ici fon uygulamas: "Gifigiyi Topraklandirma Kanunu" ile
gergeklesmis, ilk biitge digi fon uygulamasi ise 1567 sayih “Tirk Parasinin
" Kiymetini Koruma Kanunu"na dayanilarak olusturuimustur.

15(}&1;}&:‘:, a.g.m s. 109: Fransa 6reginin de gdsterdidii Gzere, Batt da fon
uygulamasina 1 ve 2. Diinya Savag! sirasinda, dolayisi ile olaganiistit durum ve
kogullarin gergeklesmesi tizerine bagvurulmustur. Tirkiye'deki gelisim bunun tam
tersi yéniindedir (Oyan,Aydin, Fon Ekonomisi, s.17-25),
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2. Eder buiige disi fon uygulamas: bizzai AhéYasa tarafindan bitce
ilkelerine getirilmis bulunan bir istisna ise, hangi yap!, lgenk ve isleyise
sahip uygulamalar bu istisna kapsamindadir? ‘

3. Blice digi fon uygulamas: Anayasa ve biitge ilkelerine uygun olsun
ya da clmasin, bdyle bir uygulama iklisadi ve mali bakimdan gerekli ve
yararl midir?

4. Fon uygulamast Anayasaya uygun: plsé,dahi,- bu u-ygulamanm
Sayistay denetimi diginda tutulmas: Anayasa’ya uygun mudur? .

Simdi bu sorularin yanitlanim vermeye galisahm:

Bitge digt fon uygulamasi hem 1961 Anayasasmm'yarﬁrmkte oldugu
dénemde hem de 1982 Anayasas! ddneminde Anayasa Mankemesi
6niine asa@ida belirtilen sekilde gelmistir:

a. Butce dist fon uygulamasi itk kez, 1867 yihnda 28.7.1967 ginli ve
933 sayili Kalkinma Plani'min Uygulanma Esaslar’'na Dair Kanun'un belli
iktisadi faaliyet sektdrlerini gelistirmek amacivla kurdugu "Gelistirme ve
Tegvik Fonlan"na (md 1/A) iliskin olarak Turkiye Igci Partisi tarafindan bu
fonun Anayasaya aykirihi§l iddiasiyla agilan dava sonucunda . Anayasa
Mahkemesi 6niine gelmistir.16

Iptali istenen 28.7.1967 ginll ve 933 sayih yasamn 1..maddesinin A
fikrasinda kalkinma plant finansman hedeflerine uygun olarak gelistiriimesi-
ongorilen iktisadi faaliyet sektdrlerine, planin bélgelerarast dengelir
kalkinma ilkesi de gbdzdéninde futularak, genel ve katma bitgelerden
6ding verme seklinde transferler yapmak amagi ile. fonlarin, tesis
edilebilecedi belimlmnshr - e

Anayasa Mahkemesi fon uygulamasini &ngdren 1. maddenin A
ftkrasina iliskin olarak iptal karan vermig olmakla biriikte, fonlann kullamm.
esas ve sartlanmn yillik programiara birakilmis olmasinda yasama yetkisinin
devrinin sdzkonusu cldufiu ve yasamanin, yiritmenin yetki alanin
yeterince simirlamamig oldugu gerekgelerine dayanmigtir. Bir baska deyigle
Anayasa Mahkemesi, fon uygulamasinin anayasaya uygun olup olmadig
sorununu bitce ilkeleri ve anayasamn digre hikimieri cergevesinde ele

almis ve degerlendirmis degildir.!”7 Sadece bitgelerin hazirlanmasinda

16Any. Mahk. E. 1967/41, K. 1969/57, 25 .10.1969 (AMKD, Say1 8, s. 18-133,
RG. 12.3.1971, Sayt: 13776)

17Anayasa Mahkemesi'nin bunu yapmasina hukuksal bir engel yokiur Hana o
sirada ylrirlikie bulunan ve Anayasa Mahkemesi'nin Kurulus ve Yargilama
Usullerini Diizenleyen 44 sayili yasa, agikga Anayasa Mahkemesi'nin ileri sirillen
gerekge ile bagh olmadidl hikmini igermekiedir. (44 sayth yasa, md.28)
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yillk olma esasinin gdézdniinde bulunduruldugu hususuna deginmis,
ancak fon tesisinin yillik olma veya bitgenin zorunluludu ilkelerine ya da
Anayasa'dan kaynaklanan bir bagka blige iikesing aykiriigi Gzerinde
durmamustir. Ancak $ozkonusu Anayasa Mahkemesi karan bir batan olarak
incelendiginde, iptal kararinin gerekgesinde fon harcamalarinin anayasaya

aykirnih@: ve denetimlerinin de eksikligi Gzerinde de ézellikle durulmustur.18

Anayasa Mahkemesi'nin fon uygulamasim biitce ilkeleri agisindan
degerlendirmemis olmasi, kanunun ilk kez ylce mahkemenin oénane
gelmesinden ve iptal isteminin gerekgesinde de -her ne kadar Anayasa
Mahkemesi gerekge ile bagh olmasa da- bitge iikelerinin ileri
sordlmemesinden kaynaklanabilir.

b. Fon uygulamas: Anayasa Mahkemesi'nin énine ikinci kez
20.7.1996 tarih ve 775 sayili Gecekondu Kanunu'nun 14. maddesinin (b)
bendi uyarinca, gecekandu hizmetlerinin yGritdimesi amaciyla Imar ve

Iskan Bakanh@i emrinde kurulan fona iligkindir.19

Anayasa Mahkemesi 775 sayili Gecekondu Karunu'nun 14,
maddesinin (6) bendini iptal ederken agagidaki gerekgelere dayanmugtir:

i. Bu nitelikte fon uygulamasi, yapilan harcamalanin Sayistay denetimi
ve genel hilkimler digina gikanimasi anlamina gelmektedir.

ii. Anayasa md. 126 devletin ve kamu iktisadi tesebbisleri disindaki
kamu tizel kisilerinin harcamalannin yillik biitgelerie yapilacagi hdkmind
igermekiedir. Oysa 775 sayih yasanmin 145. maddesinin (B) bendi uyarinca
kuruimasi dngdriilen fon, Anayasa'nin bu hikmine aykiri dismektedir.

- iil.’Anayasa md.161 ve diger anayasa hikamleri incelendigi takdirde
kamu iglerinin gerektirdigi giderlerin devietin genel gelirleriyle karsilanmasi
gerektigi sonucu g¢ikmaktadir. Gecekondu igleri, 775 sayili yasamn 1.
maddesinde de belirtildigi Gzere kamu iglerindendir. O halde gecekondu
islerine iligkin olarak yapilacak harcamalarin da devietin genel giderleri ile
karsilanmasi gerekir.20

Anayasa Mahkemesi yukarida beliritijimiz birinci gerekge ile 1961
Anayasasi'nin Sayigtay'in genel ve katma biigeli dairelerin bitin gelir ve
giderleri ile mallanm TBMM adina denetleyecegini ve sorumiularin hesap

18Dipm:rt 16'da anilan Anayasa Mahkemesi karari, s. 18,42,
19any. Mahk, E. 1967741, K. 1969/57, 25.10.1969 (AMKD, Say: 8, s.18, 42)

2°Anayasa Mahkemesi sézkonusu hilkmi Anayasa md. 48'e de aykin bulmustur,

ancak Anayasa md. 48 gegevesinde tartisma, somut yénden keonumuz diginda -
kalmaktadir.
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ve islemlerini hikme badlayacadint éng6ren 20.9.1971 tarih ve 1488 sayili
yasa ile degisik 127. maddesinde yer alan “"genel ve katma baigeli
idarelerin bitiin gelir ve giderleri ile mallan” ifadesini , fonlara iligkin gelir ve
giderleri de kapsayacak bir bigimde. genis yorumlamistir. Anayasa
Mahkemesi bdylece dogal olarak bitge disi fon uygulamasim "kalkinma
planlan ile iigili yatinmiar ya da bir yildan fazla sGrecek ig ve hizmetler”
kapsaminda distnmemigtir; hatia bdyle bir tartismaya dahi girmemistir. -

Yice mahkeme iptal karannda 1861 Anayasasi'nin 126. maddesinin 1.
fikrasinin 1. clmlesinde yer alan bitce ilkelerinden "yilhk olma” ilkesine,
fon uygulamalart agisindan ilk kez deginmektedir.

Anayasa Mahkemesi'nin dayandigi Gglincli gerekge, fon uygulamasim
bitiindyle engelleyecek niteliktedir. Cinkl Anayasa Mahkemesi'ne gore
kamu hizmetlerinin devletin genel giderleri ile karsilanmasi gerekir, -bu
nedenle belirli bir hesapta bitge hikimleri diginda tutulan bir para ile
kamu hizmetlerinin yUrdtilmesi miamkan degildir. Oysa fonlar gesith
amaglara gore olusturulmakia birlikte ydneldikleri ortak amag, dogrudan
veya dolayh olarak kamu hizmetlerinin yiritilimesi ile ilgilidir. ‘

c. 1961 Anayasas! déneminde fon uygulamasi O¢iincd kez 1974 yih
Butge Kanunu ile Devlet Yatirim Bankasi nezdinde halki yatinmiara tesvik
fonu olusturulmasi Gzerine giindeme gelmis, ancak Anayasa Mahkemesi
fon uygulamasintz Anayasaya uygunlugunu tartigmadan sézkonusu
fonun kurulmasina ifiskin biige kanunu hikimlerini "bltge ile ilgili hikim

olmadif) gerekeesiyle” Anayasaya aykin bularak iptal edi!migtir 21

1982 Anayasas! donemmde de Anayasa Mahkemesu fonlara |Is§km
asafida belirtilen cesitli kararlar vermistir:

a. Bu dénemde fon uygulamasn Anayasa Mahkemesi'nin 6nu ne ilk kez

"Dis Ticaretin Dizenlenmesi Hakkinda Kanun'un" 3. mat:ides:lmn22
Anayasa'yva aykirii§ iddiass ile o tarihte ana muhalefet pamsu olan Halkg

Parti taraflndan agnan dava soenucu gelml§t|r 23

Dava dilekgesinin son boliminde, fon uygulamasinin Any. md 1-61'de
yer alan bitce ilkelerinden yillik olma ilkesi ile celistidi beliftiimistir.

21Any. Mahk., E.1974/26, K. 1974/48, 21.11.1970 (AMKD), Sayi12;'s. 385)

22 Madde: 3 - lthalat ihracaat veya dig ticaret islemleri Uzerine konulan ek mali
yiikimilliklerin' nevi, miktar), tahsili, takibi, ‘iadesi gerekiijinde biitgeye irad
kaydedilmesi, bir fonda tcplanmasn ve fonun kullanlm esaslar: Bakanlar Kurulu
kararinda gd&sterilir.

Ek mali yikiimlGiiklerin ’(ahsﬂlnde 6183 Sayih A. ATH.HK uygulamr

23any. Mahk. E. 19849, K. 1985/4, 18.2.1982 (RG. 26 Haziran 1985, Sayi: 13793
$.24-25)
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~-Anayasa Mahkemesi ise asadidaki gerekce ve dayanaklar ile 2976
sayill yasanin 3. maddasinin iptali istemini reddetmistir:

i. Anayasa md. 161 devletin ve kamu iktisadi tesebbisleri digindaki
kamu tdzel Kigilerinin harcamalarinin yillik bitgelerle yapilacadi hikmiinu
icerse de, bu hikim kat! bir hikiim degildir. Nitekim Any. md.161/3 de
“kanunun kalkinma planlan ite ilgili yatinmiar veya bir yiidan fazla slrecek ig
ve hlzmetfer icin 6zel siire ve usuller koyablleceglm belirtmistir.

Sozkonusu yasa hikm{ Plyasalarln Denetimi ve Dig Ticaretin
: DuzenienmeSI baglikhi Any. md.167'nin bir geregidir.

Anayasa Mahkemesi 2976 sayili yasanin 3. maddesi uyarinca kurulan
fon uygulamas: yéninden Sayistay denetiminin zorunlu tutulmamasini ve
fonun kullanim esaslannin BK karari ile yapilacadimin belirilmesini Sayistay
denetimini ngdren Any. md 160'a da aykin gdrmemigtir.

Bir karsioy gerekgesinde, biice igi gdrev ve hizmetlerin bilige disi
yintemlerle yuratiimesinin Any. md.161 ile bagdasmayacad belittiimis ve
béylece fon wuygulamasimin Any.. md.161/3 kapsaminda
diigtinilemeyecedi ve yillik olma ilkesinin, bir istisnasimi olugturmadidr Any.
md 161 ve 163’e aykin oldugu belirtilmis baska bir kars! oy yazisinda, yasa
ile kurulmas! dngdrilen fona iligkin gelir ve giderlerin genel ve katma
bitgeli dairelerin bitin gelir ve giderleri ile mallan (Any. md.163/1) disinda
gorilemeyecedi ve degeriendirilemeyece§i belirtilerek Sayigtay
denetiminin 6ngérilmemis olmasi da bir iptal nedeni sayilmistir.

Bbylece Anayasa Mahkemesi 1961 Anayasasi: dénemindeki gdrigind
terketmis ve fon uygulamasinin (yasa sadece fonun kurulacagim belirtse
ve difer tim hususlan yGritme organina biraksa dahi) miimkiin ve hukuka
uygun oldugunu ., Anayasaya aykirilik olusturmachidini belitmistir. Bu karar,
hi¢ siiphesiz yiritme organini cesaretlendirici ve bu idr uygulamalara acik
kapi birakict niteliktedir. .

Ancak konumuz agisindan Anayasa Mahkemesi'nin ileri sGrdagi en
dnemli disince, fon uygulamasinin Any. md. 167:3'den kaynaklandigm
belirterek md. 161/1 de éngorilen yillik olma ilkesinin bir istisnast olarak
gbrmesidir.

b.6.6.1985 tarihli 3218 sayili Serbest Bolgeler Kanunu'nun birgok
maddesi yaninda."Serbest Bdlgeleri Tesis ve Geligtirme Fonu™ kurulmasin
Ongdren 7.maddesinin de iptalinin istenmesi Ozerine Anayasa Mahkemesi
bu husustaki istemi red ederken, “zorunlu hallerde 6demelerin mali
mevzuat ve biitge prosedlrd igerisinde ylratGlmesinin yarattigy sakincalan”
gerekge gostererek; bu nitelikte bir fon kurulmus olmasinin, fonun
yoneétiminin- Bagbakanhifa ve denetimin de Basbakanhk Yiksek
Denetleme Kurulu'na birakilmasinin ve bdylece Sayigtay denetiminin ve
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anayasal degerdeki bitge ilkelerinin gdzardi edilmesinin anayasanin
herhangi bir hitkmiine aykirilik olusturmadigini ifade etmistir.24 lki Gye,
cogunlugun bu gorisiine katimadiklarini belittmiglerdir.25

c. 29.2.1984 tarihli ve 2983 sayill Tasarruflarin Tesviki ve Kamu
Yatinmiannin Hizlandinlmas) Hakkindaki Kanun'un iptali istemiyle agilan
davada fon konusu, Anayasa Mahkemesi 6niine 1982 Anayasas!

déneminde Gciincl kez gelmistir. 26 Anayasa Mahkemesi sézkonusu
kanunla olusturulan Kamu Ortakligy Fonu ile ilgili olarak agilan davada iptal
istemini reddederken asagidaki gerekgelere dayanmistir:

" i. Any. md.161/3 kalkinma planian ile ilgili yatinmlar veya bir yildan fazla
stirecek is ve hizmetler igin zel siire ve usuller konulabilecegini belirtmistir.
Sozkonusu yasa ile kurulmasi odngdrilen fonun da bu kapsamda
disihniilmesi gerekir.

ii. Yorititmesi amaglanan hizmetlerin gerektirdigi stiratli karar alma ve
harcamalann zamamnda yapilmasi zarureti, ihtiyaclann simirtanint agmamak
kaydiyla genel ve katma biitgeler diginda fon tesisini zorunlu kiimaktadr..

d.Biitge digi fon uygulamasi 4 Haziran 1985 tarihli ve 3213 sayili
Maden Kanunu 27 uyarinca kurulmas! dngoérilen "Madencllik Fonu"na

iliskin olarak yiice mahkemenin dniine bir kez daha gelmigtir®. Dava
dilekgesinde yasanin pek gok hiikmii yaninda Madencilik Fonu kurulmasini
ongdren hukamilerinin de?? iptali istenmis, ancak iptal isterni anayasanin
7. ve 124. maddelerine dayandilmigtir. Anayasa Mahkemesi ise bu
konudaki iptal istemini reddetmis; anayasaya uyguniuk tarigmasini daha
gok bu hikumler gergevesinde yapmig, fon uygulamasinin anayasanin
diger ilke ve hikkiimleri kargisindaki durumunu ele almamstir. Uyelerden
sadece biri, kargioy yazisinda biige digi fon uygulamasinin anayasaya

aykinhgr tizerinde durmustur30,

24Any. Mahk. E.1985/21, K.1986/23, 'KG.6.10.1986,(RG.14.3.1987,
Say1:19400,5.44-47)

258z, Uyelerden Yilmaz Aliefendioglu ve Muammer Turan'in sdzkonusu karara
iliskin olarak yazdiklarn kargioy gerekgeleri (s.56-62)

26Any. Mahk., E. 19849, K. 1985/4, 18.2. 1985, (RG. 26. Haziran 1985, Sayi:
18793).

27RG.15.6.1985, Sayi:18785

28 Any Mahk.E.1985/20, K.1986/30, KG.24.12.1986, (RG.15 3 1987, Say1:19401,
S.13-56) ,

2%0\d.3, 34/3

30Bkz.Yiimaz Aliefendioglu'nuﬁ sdzkonusu karara iligkin olarak yazdi§i kargioy
yazisi{s.53-55)
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e. Anayasa Mahkemssi, bir baska kararinda 10.6.1988 tarinii ve 3230

sayil yasa ile kurulan "Tanitma Fonu"nu anayasaya aykiri bulmamistir.3!
Anayasa Mahkemesi bu sonuca ulasirken su gerekgeye dayanmistir:
"3230 sayil yasanin 6zellikle Tirk kdilttr varhigmnm yayiimasini saglamaya
ve devlet argiv hizmetlerini miessir hale getirmeye yodnelik hedefleri,
Anayasa'nin “Tarih, Kaitir ve Tabiat Varliklarini Koruma” baghgi altindaki
63. maddesinin birinci fikrasinda yer alan "Devlet, tarih, kiltar ve tabiat
varliklaninin ve degerlerinin korunmasini saglar, bu amacla destekleyici ve
tesvik edici tedbirleri alir bigimindeki kural ile birlikte degeriendirildiginde,
tanitma fonuyla yerine getiriimesi 6ngériilen gérevierin kalkinma pianlan ile
ilgili ve mahiyetleri itibariyle bir yildan fazla sirecek i$ ve hizmetlerin tipik
drneklerini olusturdugu kolaylikla anlasiiir. Bu bakimdan, belirtilen tirde
hizmetlerin gerekli kildig, aninda karar alip siiratle harcama yapma ve ek
finansman saglama zorunluluklarinin kendine Ozgl, birokrasinin iginde
coztimlenerek, yahut uzun siirede zorlukla gézilecek énemli soruniarina
tezelden kokli ve kalici gézimler getirebilecek nitelikteki diizenlemenin
Anayasa'nin 161. maddesinin {ciinci fikrasiyla taninan ve biitce disi
harcama yapilmasina olanak veren "6zel usuller” deyiminin kapsami iginde
mutalaa edilmesi gerekmektedir.”

Gorlldugu Gzere Anayasa Mahkemesi fon uygulamalarini bitgenin
zorunlulugu ve yillik olma ilkelerine getiriimis bir istisna olarak kabul
etmekie ve efer uygulama Any. md. 161/3 kapsamindan
deferlendirilebiliyorsa Anayasaya aykin bir durumun bulunmadidi
sonucuna ulasmaktadir. E ;

.1982 Anayasasi dfjrieminde Anayasa Mahkemesi ayrica 14.12.1985
tarihli ve 3239 sayill yasa ile Vergi Usul Yasasr'na eklenen miikerrer 415,
madde ile kurulmas: &ngdrilen Vergi Idaresini Geligtirme Fonu'nu

Anayasaya aykir bulmus ve sézkonusu yasa hikmind iptal etmistir.32
Anayasa Mahkemesi iptal gerekgesinde, fondan yapiimas: dngérilen
harcamalarin ve bdylece gergeklestirilecek hizmetlerin higbirinin "kalkinma
planlariyla ilgili yatinmiar veya bir yildan fazla sdreli is ve hizmetler”
kapsaminda sayilamayacagini, aksine bu hizmetlerin hepsinin yilhik
bitgelerde tek tek belirlenen ve 8denek tahsisi mimkin olan harcamalar
nitefiginde oldugunu belirtmisgtir. Anayasa Mahkemesi bu gerekgelerle
"Vergi Idaresini Gelistirme Fonu* kurulmasini ongdren VUK'nun mikerrer
415. maddesinin Any. md.161/1 ve 161/3' aykiri bir diizenleme oldugu
sonucuna ulugmistir.

g. 27.5.1988 giinit, 3454 sayih "Adalet Tegkilatin Giglendirme Fonu
Kurulmasina Dair Kanun'un Anayasaya aykinihg: iddiasim yerinde
gormeyen Anayasa Mahkemesi, fon uygulamasinin éniine geldigi bu

31Any. Mahk., E. 1985/ 24. K.1987/6, 5.5.1987, (RG 12 11.1987, Say1 19632)
32Any. Mahk., E.1986/5, K. 1987/7, 19.3.1987; (RG. 19.3.1987, Say!: 19632)
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davada oy ¢oklugu ile de olsa iptal isteminin reddine karar vermistir.33
Anayasa Mahkemesi'ne gore aninda-karar alip siratli harcama yapmak. ve
ek finansman saglama zorunluluklarini gidermek, bdylece bitgenin simirh
ve kisith olanaklan ve kendisine ©6zglt blrokrasisi iginde
¢ozOmienemeyecek veya uzun slrede gdzimlenecek sorunlara tezelden
kékli ve kalher gozlUmler getirmek icin, ihtiyaca gdre genel ve katma
batgeler disinda fon tesisi yoluna -gidilebilmesi mimkandar. Fon
uygulamasinin anayasal dayana@ini ise Anayasa'min 161. maddesinin;3.
fikrasi olugturmaktadir. ;

Anayasa Mahkemeasi'nin kararlarinda da goérGidigi ve anlagilacagn
iizere, hangi yapi, igerik ve igleyige sahip fonlarin anayasaya uygun ya da
aykir oldugu konusunda net ve belirgin dlciitier dngdren ictihatlar mevcut
degildir. Yice mahkemenin vermis oldugu kararlarda, konu ve esas olarak
Any. md 161/3 gergevesinde tartisiimakia ve anayasaya uygunluk ya da
aykinhgda bu tarhgmadan gikan sonuca gare karar verilmektedir. .

Karsioy yazilaninda ise, bu uygulamamin Anayasa'nin devlet
harcamalannin yillik bitgelerle yapilacagimi éngéren Anayasanin 161.
maddenin 1.fikrasina aykin oldugu ve aym zamanda Anpayasanin 163.
maddesinin yasakladi§i bicimde genel ve katma batgelerle verilen

sdenegin idari iglemlerle agiimasi anlamina gelecegi belirtiimistir.34 -

h. 5.5.1994 gunli 3987 sayih "Ozellegtirme Uygulamalar’mn
Dizenlenmesi ile Ozellegtirme Sonucunda DogGabilecek Istihdamia ilgili
Sorunlann Gdzimlenmesine iliskin Kanun- Hikminde Kararnameler

Gikariimasi Amaciyla Yetki Verilmesine Dair Kanun'un33 Anayasaya
aykirih@inin ileri strilmesi ve iptali igin dava acilmasi Gzerine, fon

uygulamasi yine yiice mahkemenin 6niine gelmistir.36 Ashnda dava
konusu yasa, adindan da anlagitacagi Gzere dogrudan dogruya fon
uygulamasim &ngéren ve dizenleyen bir yasa dedildir. Bu nedenle
Anayasa Mahkemesi'nin vermis oldugu karann gerekgesinin tamamina

33Any Mahk., E. 1988/37, K. 1989/36, 8.9.1989, (AMKD, SAY!: 25, S. 334,386)
tlging olan noktalardan biri de Anayasa Mahkemesi Uyelerinden Vural Savag'in
kararda fon uygulamasinin Anayasaya ve burada oéngdrilmis bulunan bitge
itkelerine uygun oldugu yéniinde oy kullanmig olmasina ragmen; birkag yil sonra bu
uygulamay! agir bir bigimde elestirmesi ve "yeralt ‘hikiimeti* nitelendirrmesini
kullanmasidir, (Bkz. Vural Savas, Anayasal lktisat, Ankara, 1989, .19-20).-. -+
34Tium kargioy gerekcelerinde fon uygulamasimin anayasada ongoriiimils bulanan
biitge ilkelerine aykin oldugu vurgulanmis olmakla beraber bu konuda en kapsamii
ve doyurucu kargioy yazisi, Anayasa Mahkemesi'nii: fon uygulamsina yonelik
diger pekgok kararlarinda oldugu gibi Yekta Gingér Ozden'e aittir. (Bkz. - ayni
karar, s. 366-370) =

3511.5.1994 glnli mikerrer 21931 sayih Resmi Gazete.
36Any. Mahk. E. 1994/40, K. 1994/45-2, 7.7. 1994 (AMKD, Sayi:30/1 s. 222 vd.)
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yakim yasamin diger hikamlerine iliskindir; fon uygulamasi ise birkac
paragrafta ele ainmig ve tariigtimistir. Buna ragmen yiice mahkemenin bu
karar kenumuz agisindan oldukga dnemiidir.

- Anayasa Mahkemesi ilgili yasa hiikmi uyannca kurulan "Ozellestirme
Fonu'nun ve diger fonlarin Anayasa'nin 165. maddesi kapsaminda birer
"kamu kurulugu™ oldugunu belirtmig ve Anayasa ile burada dizenlenmis
bulunan biitce ilkelerini aykin bulmamigtir. Ancak salt idari denetimin
miimkiin olmadigini TBMM denefiminin de anayasal bakimdan zorunlu
oldugunu .ifade eden Anayasa Mahkemesi, Ozellestirme Fonu'nun

- Bagbakanlik Ylksek Denetieme Kurulu iarafindan denetlenecegini

6ngéren 2. maddesini Anayasanin 160 ve 165. maddelerine. aykin
bularak, iptaline karar vermigtir. -

Gorildaga Gzere Anayasa Mahkemesi, fon uygulamasini Anayasa ve
anayasal nitelikteki butge ilkelerine uygun buldugu yukanda sozu edilen
kararlarinda, bu uygulamay: “yilhk olma" ve "biitgenin zorunlulugu”
ilkelerinin istisnas! olarak gérmis, Anayasanin 161. maddesinin 3.
fikrasinda 6ngdrilen "kalkinma planlart ile ilgili yatinmlar veya bir yidan
fazla sirecek is ve hizmetler” kapsaminda degerlendirmigtir. Oysa bu
kararinda yiice mahkeme, fon uygulamastnin anayasal dayanagini
Anayasa'nin 165. maddesinin olusturdugunu ifade ederek dnceki kararlari
ile biiydk bir geligkiye digmigtur. -

Butge diginda olugturulan fonlar, geleneksel bitge ilkelerinin (genellik,

:.birlik, 6n izin, yiliik olma, agiklik) hemen hepsine aykin nitelik
" tagimaktadir.3

Ancak bizi konumuz geregi asil ilgilendiren, Anayasa'dan kaynaklanan
bitge ilkeleridir. Bu gergevede fon uyqulamasimn Any. md 161/1 de
gngoraimis bulunan bdtgenin zorunlulugu ve yillik olma ilkelerine ve md.
163 de yer alan biilge 6deneklerinin harcama stnirini olusturmas: ilkesing
aykirilik olusturup olugturmadig konusunun aragtinimasi gerekir.

. Bitge d|§|' fonlann bir bitln olarak incelenmesi ve bundan belli
sonuglara ulagiimasi kolay degildir. Gunka fonlar heterojen bir yapiya
sahiptir ve bitin fonlara iligkin gok az sayida orlak hukuki Szellik

bulunmaktadir 38. Belki de tam fonlanin temel oriak 6zelligi ve siyasal

37Gagan, ag.m., s. 113; 6zellikle Arasli- a.g.m. s. 118-119; Atag a.g.m. s. 132,

38gittikge artan elegtiriler sonucunda yasama organi, bu heterojen yapiy! ortadan
kaldirmak amaciyla bazi ¢abalarda da bulunmustur. Ornedin 1995 yih Bitge
Kanunu'nun 33. maddesiyle, KHK, Bakanlar Kurulu Karari, Yonetmelik ve oteki
mevzuatia kurulu fonlann her tiirli  gelirterinin Merkez Bankasi'nda Hazine adina

“agilacak migterek fon hesabinda toplanmalan 8ngdrilmig, ama Yasa hitkmi 1995

yil Biltge Yasasi'nin birgok maddesi ile birlikte Anayasa'min 161. maddesinin son
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iktidarin bu yola basvurmasimin en.énemii -gerekgesi, bitge ike ve
hikidmieri ite mali mevzuatin dar kaliplanmin bertaraf edilmesi amacidir.

Bizce tartigiimas: gerekli en dnemli nokta fon uygulamasinin, Any. md
161/3.de dngdriilen kalkinma planlarn ile ilgili yatirimlar veya bir yildan fazla
sireli is ve hizmetler ya da Anayasa'min 165. maddesi kapsaminda
degerlendirilip degerlendirilemeyeceg@idir. Fon uygulamas! Anayasa'nin
herhangibir hikmid kapsaminda dederlendirilmedigi takdirde Any.md
161°'de oOngbrillen bitgenin yilik olma zoruniuiugu ilkeleri ve Any. md
163'de oOngorilen blige Odenekierinin harcama sinirin olusturmasi ile
celisecedi ortadadir. Clinkl fonilara tahsis edilen gelirlerle gergeklestirilen -
giderler yil sonunda kargilastinimakta, banka hesabi bir bakiye fazlasi
verdigi takdirde bu miktar gelecek yila devredilmekiedir. Bitgce digi fon
uygulamasi dogdal olarak biitge uygulamas: ve hikGmleri disinda b|r
uygulama, isleyis ve igerige sahiptir. :

Bir uygulamanin Any. md 161/3 kapsaminda degerlendirilebilmesi ve
Anayasaya uygun oldudunun sdylenebilmesi icin kamimizea:

- Stzkonusu uygulama ile yapilmas: digtnilen isin ya da yOritilmesi
ongoriilen kamu hizmetinin Any. md.161/1 gercevesinde, dolayisi ile genel
bitce uygulamas! ve hikiimleri icinde gergeklestiriimesinin -;ok gl veya
olanaksiz olmasi gerekir.

Canki Any. md.163/3 genel uygulamanin aksini 6ngdren bu, nedenle
istisnai nitelik tagiyan bir hdkGmdir ve istisnalarin da dar ve kati
yorumlanmasi gerekir,

- lkinci olarak uygulamanin, Anayasa’nmin konuya 1I|§km d;ger
hilkimlering aykin bir nitelik tagimamasi gerekir.

Fon uygulamasini savunanlar, yukarida da bir diclide degindigimiz gibi
ozellikle bu uygulamanin ongérilimeyen ve olaganistd, nitelik {asiyan,
durumlarin ortaya ¢ikti§s ve hizlt karar alinmasina ihtiyag duyuldugu

durumlar icin gerekli oldugunu gerekge gbstermek‘(edirier.”. Bizce bu

fikrasinda yer alan biilge yasasina biiige ile ilgili olmayan higbir hitkmiin
konulamayacad hikmine dayamilarak iptal edilmistir. (Any. Mahk..E. 1995/2, K.
1995/12, 13.6. 1995, RG. 18 Nisan 1996, Say:22615) Uyelerden” Yilmaz
Aliefendioglu karsioy yazisinda fon uygulamasina bir diizen vermeyi amagiayan
hilkmiin iptaline karg oldugunu belinmistir. (s. 71,72)

390yan, Aydin .a.g.e., 's. 128. "Aninda karar alip suraftll harcama yapmak .....,
béylece biigenin sinirh ve kisitlh olanaklarn ve kendine dzgii biirokrasisi iginde
gbziimlenemeyecek veya uzun siirede g.ozurn!enecek sorunlara tezelden kékld ve
kalict géziimler getirmek igin ihtiyaca gdre, genel ve katma biitgeler diginda da
fon tesisi yoluna gidil (ebilir.) (Any. Mahk. E. 1988/37, K. 1989/36, 8.9.18898 R.G.
18.1.1990, Sayi: 18.1.1990, s. 334 vd)
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amaca, genel hikimler digina ¢ikilmadan, sistem ici mekanizmalar”
yardimiyla da ulagilabilir. Nitekim bir.bakanlik veya kamu kurulusu “Afetler
Fonu®, "Deprem Fonu” gibi fonlarin iglevlerini Gstlenecek maddi ve
orgitsel donamima kavusturulabilir; bdyle bir uygulama uzmanlasmaya,
kalici .ve istikrarli bir yapiya yol agacagindan bagka yararlar da
doguracaktir. Ote yandan bltgeye olafanisti durumlar édenedi
konulabilir ve bdylece olaganistd durumlara blitge uygulamasi

gergevesinde midahale edilebilir ve ¢éziim bulunabilir.40 Kaldi ki, hizh
karar almanin Tdrkiye idaresinin yapisi ve bu tiir bir isleyise uygun olmadigi
dislnaldiglinde her zaman yararh sonuglar doduracagini séylemek de
- guctdr. Bir bagka deyisle huzh karar alma, TGrkiye agisindan goguniukla

"hizh hata yapma" anlamina gelecektir 41

Gagan'a gére Any. md.161/3 ile Anayasa koyucu, bitce iginde siiresi
bir yih asan programiara yer verebilmek amacini gitmistar ve bu hikam
gelecek yillara sirayet eden harcamalarin yasal dayanaklarinin yer aldigi G

cetvelinin anayasal dayanadini olusturmaktadir. 42 Biz bu gériise kismen
katilabiliyoruz. Séyle ki: Ekonomik yagam sirekli bir degisim ve gelisim
igindedir. Bu durum da devlet faaliyetlerinde niceliksel ve niteliksel bir
degismeye yol agmakta, tiim bunlara bagl olarak da bitgenin gerek yapisi
ve gerekse iglevleri farkhilagmaktadir.Bunu gdren anayasa koyucu
bitgenin zorunlulugu ve yillik olmas: ilkelerini koymakla birlikte, dnceden
ongdriilemeyecek ve bu ilkeler ile genel hikimler gergevesinde
gbzilemeyecek serun ve konularin ortaya ¢ikma olasthdini diistinerek Any.
md 161/30 ‘diZenlenmistir. Aksini ddsinmek Any.md 161/3'd
anlamsizlagtinir; ¢linkd Cadan'in géristl benimsendigi takdirde, Any. md
161/3 olmasaydi dahi sorun yine biiige uygulamasi iginde gdziilecekti.
Anayasa koyucu any. md.161/3'0 6ngdérmekie ve biitgenin zorunlulugu
ilkesi ile yilhk olma ilkesine istisna getirmekle hukuku da, kavram ile,
kurumlar ile degisen ekonomik ve sosyal yasama uygun hale getirmeyi
amaglamigtir. Nitekim ekonomi ile hukuk arasinda bir isbirligi iliskisi

sdzkonusudur.*3 Ancak Gagan'in fon uygulamasi ile amaglanan

hususlann butce iginde G cetvelinde siiresi bir yih agan programlara yer
veriimek suretiyle de goziimlenebilecedi gdrisine katiliyoruz.

400yan,Aydin, (Alternatit Yanelisler), s.126. Bu hususu dngéren bir hikmiin
Any.md. 161/1 son ile geligen bir yonii de yoktur.

4lsijratle harcama yapiimasini saglamak ugruna, uzun deneyimler sonucu olugan
birokratik iglemlerin gézden gikariimasi, kimi yolsuziuklar, ve yolsuziuklarin
yogunlagmast sonucunu da birlikte getirir:

42Bkz. Gagan, a.g.m., s.120.

4?-‘Tam, Turgut, Ekonomik Kamu Hukuku, TODAIE Yayinlar, Savas Matbaasi,
Ankara, 1984, s.4-5,
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Fon uygulamastnin biigenin yilik olma itkesinin asilabilmesi icin gerekli
oldugu gorisi de gergekeci dedildir. Ginkd kredilerin geri dondsd ve
hesaplarin izlenmesi gibi 6zelligi olan durumlar disinda, gelecek yillara
tagan kamu harcamalannin (akt yapi yatinmian gibi) bitce sistemi ve genel
hakimler icinde yiriidlmesi mimkindir, esasen Torkiye'deki batge
uygulamalan ile dteden beri bunun drnekleri verilmekiedir. Kaldi ki, bu
uygulamanin daha rahat yapilabilmesinin bitce disi kanallan da (katma
bitgeli kuruluglar, déner sermayeler, KITler) kamu maliyesi sistemi iginde

zaten mevcuttur.44

Yapilan aciklamalardan da anlasilacagr gibi fon uygulamasi ile
amaglanan tim hedefler, bitge sistemi iginde gergeklestirilebilir niteliktedir
ve Any. md.161de dngdrilen bltgenin zorunlulugu itkesi ile yillik olma
ilkesinin disina ¢ikilmasini gerektirecek bir durum yokiur. Dolayisiyla bu
uygulamanin istisnai bir nitelik tasiyan Any. md.161/3'de dngérilen
"katkinma planlan ile ilgili yatinmiar ve bir yildan fazla sirecek is ve
hizmetler” kapsaminda dislindlmesi mGmkan degiidir. Bu nedenle
stzkonusu uygulamanmn Any. md.161/1 ve md. 161/3'e aykin bir nitelige
sahip oldugu kamisindayiz. Ote yandan fonlar aracihiyla butge diginda
kamu harcamalarn yapiimas!, Any. md.163/1'e aykin oilarak bitce
tdeneklerinin 6ngdrdigl sintrlann asiimast anlamini tagimaktadir.

Ote yandan fon gelirleri, kamu gilciiniin kullaniimasinda ve zora
dayanan yidkdmididkier oldudu 6lgiide Any.md.73 anlaminda vergi, resim,
harg ve benzeri mali yikimlllok kapsaminda diis@ndlmelidir. Fonlann baz:
durumlarda yasanin verdidi yetkiye dayanilarak olusturulsa dahi, yasanin
gok genis bir gergeve iginde yirdime organina (ve genellikle Bakanlar
Kurulu'na) bir dizenleme yetkisi vermesi, kammrzca Any.md 73'e ayk:rlllk

olusturmaktadsr. 43

Aslinda ¢bzim, fon uygulamasina gitmek yerine mevcut biige sistemi
icinde distnidimeli ve fonlar yerine mevcut istisna sgekillerinin (6rnegin
katma bltgelerin) iginde aranmahdir. Zaten fonlar, gergekte bitge ve

demokrasi éneesi mali sistemin uygulama araglandir 46

Kanimizca fon uygulamasina gidilmesinin nedenlen ig ayrn amaca
baglanabilir:

44Oyan, Aydin, (Alternatif Y:‘:'.néligzlér}. 5.129. Go&rldDgl dzere fon uygulamas
yerine Anayasa ve biige ilieleri ile geligmeyecek birgok madel geligtirilebilir.

45Fon uygulamasinin diger anayasa hitkiimlerine aykiri olup olmadigi hususu i ise
konumuz digindadir ve bu caligmanin boyutlanni agmaktadir.

45(}agan, a.g.m., s. 109.Bir bagka deyigle fon uygulamasi, ikkel mali hukuk
dizenlerine ait bir sisterndir.
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© a. Yiritme organlm giclendirme amaci,47 -

b. Sayistay ve kamuoyu denetiminin etkisizlestirilmesi, yasama organin
da belli dl¢lilerde devreden ¢ikarma amact,

c. Basinda sik stk yeralan iddialar gézden gegirilirse, yukanda'knlere ek
olarak siyasal lktldarlarm kendilerine yakin ¢evrelere mali menfaat saglama
amaci?8, '

Gorlidigu kadanyla siyasal iktidarlar fon uygulamasimin baige ilkeleri
ve Anayasa karsisindaki konumu (izerinde fazla disGnmemisler, bu
konuyu dnemsememiglerdir. Gergi parlamenter sistem genellikle ylritme
ile yasamanin kargihkh denetim araglan ile birbirlerini denetledigi bir
dengenin var olduju demokratik sistem ‘olarak tanimianir; oysa
partamenter sistem parti_disiplini kavraminin belirmeye baglamas: ile bu
anlamindan hayli uzakla§m|§1|r Ote yandan Guetzevitch'in heniiz 1930'u

yillarda belirttigi*9 bu carpic gergek, parlamenter sistemin aslinda yiriitme
ile yasamada gogunlugu ellerinde tutan parti ya da partilerin 6zdeslestigi
bir sistem haline geldigini kanttlamigtir. Blitgeden harcama yapma yetkisi
kendisine verilen. yGriitme orgamt ile bunu denetlemek durumunda

bulunan yasama orgamSO arasindaki iligkiyi bu cergevede diglinmek
gerekir. Ancak-yasama.orgam adina bu denetleme islevinin yerine
getiriimesi gergek anlamda. bir yargi orgamina ve yilksek mahkemeye
verildi§i &lcide, yardtme ile yasamanin goguniugu arasindaki
- Ozdeglesmeden kaynaklanan bu sakinca ortadan kalkmaktadir.

- ‘Fon uygulamasina gidilmesinin dijer nedenleri soyle siralanabilir:
Demokratik karar alma mekanizmalarindan ve denetimden kagisin bir
siyasal ydnetim Gslubu durumuna getirilmesi, biilge agikiannin gergek

R

474982 Anayasasi'nin devlet yapis! iginde yiriitme organim giglendirmis oldugu
bir gergektir (Ozbudun, Ergun, Tirk Anayasa Hukuku, Ankara, 1989, s.49). Bu
husus, Hukuk Genel . Kurulu 'nun bir kararinda da ifade edlimsghr "1982
Anayasasrnm 1961 ve hatta 1924 anayasalarina karst giiciii devlet ve otoriter
idare kavramlarina dzha fazla dnem verdigi, dzellikle yiriitmeyi yasama ve vargi
kargisinda daha da giglendirdigi tarigmasizdir. Anayasanin birgok maddeleri bu
temel disiinceye uygun olarak degistirilmis ve yeniden diizenlenmigtir. (YHGK,
14.9.1983. £.980/4 - 1714, K.980/803).

48gjyasal iktidarlar bunu tamamlayict nitelikte olmak izere Igili mevzuatta ve
Ozellikle ihale mevzuatinda degisiklikler yapmaktadiriar.

49z Guetzevitch, B. Mirkine, Hukuk -u Esasiyede Yeni Temaylller,{ Cev.:Ali Riza
Tirel, 1938, s.163).

30gy denetim, pratik ve teknik zorunluluklar nedeniyle adina Sayistay veya hesap
mahkemesi ad: verilen bir yarg: organ: tarafindan yerine getirimektedir.
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boyutlarinin masketenmesi, KIT'lerin iglevsiziestiriimesi stirecine katkida
bulunuimasi, hukuk devleti ilkesinin 6nemsenmemesi, 3!

IV. FON UYGULAMASI VE SAYISTAY DENETIMI

1961 Anayasasi’'min 127, 1982 Anayasasi'nin 160. maddeleri
Sayistay'in, genel ve katma biitceli dairelerin biitdn gelir vé giderleri ile
mallanni TBMM adina denetleyecedi hitkimlerini icermektedir.

Anayasa Mahkemesi 1961 Anayasasi ddneminde' fon kdhusunun
6niine geldigi iki davada da32 fonlann kurulmasina liskin yasa: hikimlerini
iptal ederken dayandi§i gerekgeler arasinda kurulmasi éngérilen fonlarin
Sayigtay denetimi diginda brrakilmig olmasi yer almaktadir.53

Ancak Anayasa Mahkemesi'nin 1982 Anayasasi déneminde vermis
oldugu su iki karar, konumuz agisindan 6zel bir 6neme sahiptir:- ©

a. E.1987/12, K.1988/3 sayili 28 Ocak 1988 giinlii karar -

Dava konusu yasa hikmi yiice mahkemenin &niine siyasal iktidarin bir
"hukuk cambazh@" yapma girigimi Gizerine gelmistir. Siyasal iktidar belki de
kamu oyunda ortaya gikan tepkileri azaltmak amaciyla ekonomideki islev
ve etkileri sirekli olarak artan fonlann 3346 sayih yasanin 12. maddesiyle
dogrudan dogdruya TBMM tarafindan denetlenmesini ongérmagtir.

Anayasa Mahkemesi ilgili yasa hikmdndn iptaline karar verirken su
gerekgelere dayanmigtir:

510yan,Ayd'|n, (Aliernatif Yoneligler), s.134. Bu listenin daha da uzatiimas:
mimkiin oldugu gibi, "hukuk devleti ilkesinin ve bunun gereklerinin”
benimsenmemesi geklinde dzetlenmesi de mimkiindiir. B

Fon uygulamasinin yaygintastinimasina , olaganiistii dénem ve kosullara ozgil bir
modelin olagan ve normal bir uygulama olarak gériilmesine, birgok fonun Sayistay
denetimi digina gikarilmasina Sayistay iginden de yogun tepki ve -slestiriler
gelmektedir. s -
Ornegin bir Sayistay mensubuna gére politik amaclarla veya "devlet mal
deniz"..zihniyetiyle tim vatandaglarin hakki olan devlet parasini , keyfi olarak
harcayan, har vurup harman savuran ita amirleri ve diger ‘ilgililerin viedani
sorumluluklari onlan &miir boyu rahatsiz edecektir, (Bkz. Hasan Kalayci, Fonlarn
Sayistay'ca Denetimi ve lta Amiri olan Bakanin Sorumlulugu , Mali Hukuk, 1893,
Say: 47) wo g P BEmeR e s

52Any. Mah. E. 1967/41, K. 1969/57, 25.10.1969 (AMKD, Sayi: 8 s: 18-42} , E.
1871/19, K. 1971/61, 29.6.1971, (AMKD, Say!: 9, s. 560-566) ‘

53Anayasa Mahkemesi'nin 29.6.1971 tarihli kararinda bu gerekge belirgin bir

sekilde ifade edilmemistir. Ancak 25.10.1969 tarihli iptal kararinda s0z konusu
gerekge {zerinde dzellikle ve ayrica durulmustur.
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.- Mali konulara fiskin denetim, teknik bir nitelik tagimaktadir. TBMM'nin
yapisinin, caligma usuli ve zamanimn swurh oldugu gézdninde
bulundurdugunda, fonlara iligkin olarak etkin bir inceleme ve denetim
yapacagi dastnllemez. Blige komisyonu belli élglde uzmanlagmis olsa
dahi, olmasi gereken bigim ve igerikte bir denetik yapabilecek donamma
ve zamana sahip dedildir.

fAﬁéYasa ‘sadec,e'TBMM denetimine yer verme:nektedir.
b. E.1994/49, K.1994/45-2 sayili 7.7.1994 tarihli karan>4

..Anayasa Mahkemesi'nin bu karart, fon uygulamasimin gesitli yonleri
acisindan dnemlidir ve yiice mahkemenin bazi hallerde onceki kararlarinda
ifade eftigi gdrlisiinin tam iersini benimsebilecedine ilging ve glizel bir

ornektir. )

Dava, 5.5.1994 ganld, 3987 sayili Ozellestirme Uygulamalarinin
Diizenlenmesi itle Ozellestirme Sonucunda Dogabilecek istindamia llgili
Sorunlarin Coéziimlenmesine iliskin Kanun Hukminde Kararnameler
Gikariimast Amaciyla Yetki Veriimesine Dair Kanun'un Anayasaya aykirihgi
saviyla iptali istemine iliskindir. Dava dilekgesinde ilgili yasa wuyarinca
kurulmasr dngéritlen Ozeliestirme Fonu'nun Bagbakanliga bagh Yuksek
Denetleme Kurulu'nun denetimine tabi tutulmasinin, Anayasanin 160 ve
165. maddelerine aykinhk tegkil ettigi iddia ediimigtir.

Anayasa Mahkemesi ise ilgili yasa hikmini iptal ederken iki ana
gerekceye dayanmighir: ' . o

- Anayasa'min 165. maddesi "Kamu lktisadi Tegebbdisleri Denetimi
bashigim tasiyorsa da, biitge igi ya da blige digi kamu kaynaklarindan
olugan, tizel Kisilige sahip bulunan ve bir kamu hizmeti yapmak tzere bir
amaca tahsis edilen fonlann Anayasa'mn 165. maddesi kapsaminda
"kamu kurulugu” olarak degerlendirilmesi zorunludur. '

: - Anayasa Mahkemesinin 3346 sayili yasanin 12. maddesini iptal
etmesinden sonra, fonlarin TBMM'ce denetimine iligkin yeni bir kural
_getiriimemistir. Fonlann TBMM'nce denetimin yapiimasina iligkin yasal bir
dizenteme olmadiji siirece iek bagina Yiksek Denetleme Kurulu
Bagkanhigi'nin denetiminin dngérilmis olmas: Anayasa'nin 165.
“"maddesine aykiridir. : ‘

Anayasa Mahkemesi'nin fonlann Anayasaya uygun oldugu ve haita
Anayasa’nin 165. maddesinde belirtilen kamu kurulusu kavrami igerisine
sokutabilecedi yolundaki gérigine katiimiyoruz. Ginki Anayasa'nin 165.

S4AMKD., Sayi 30/, s. 222,242,274,275,276,277, 290,



B.SEVEN:FONLAR ,BUTCE ILKELERI,SAYISTAY DENETIMI 143

maddesi "Kamu iktisadi tesebbuislerinin denelimi” bagh§int tasidigr gibi

maddenin gerekgesinde33 de yine kamu iktisadi tesebbislerinden
stzedilmigtir. Anayasa'da yer alan Kenar basghklari 176.- maddeye gbre
Anayasa metninden sayilmasalar da, yorum konusunda kullanllabtlecek

lerinden kusku duymamak gerekir. 56

Ote yandan tum fonlarin tizelkisilige sahip olduju gériisti de dogru
degildir, son yillarda pekgok fona tizel Kisilik kazandinimis oldugu dogru
olmakla birlikte halen 6nemli sayida fonun tizelkisiligi bulunmamaktadir.

E. 1987/12, K.1988/3 sayilh kararinda fonlara iligkin plarak TBMM'nce
yapiimast amaglanan denetiminin yetersiz hatta pratik bakimdan imkansiz
oldugunu beliten Anayasa Mahkemesi'nin bu karannda idari denefimin
yalmiz bagina yeterli olmayacagim, TBMM denetiminin de gerekli oldugu
savunmas! bir geligkidir. Yice mahkeme, Ozellestirme Fonu'na iligkin
denetimin Anayasanin 160. maddesi kapsamina girip girmedigi

tartigmasina ise hig girmemigd7 hatta fon uyguiamasinin 165. 'madde
kapsamina girdigini belirttikten sonra, yukanda deginilen ve tutarsiz olan
gerekgelerini. ileri sGrmdstar. .

Sonug¢ olarak Anayasa Mahkemesi bu karan ile Sayistay denetiminin,
fon uygulamasi bakimindan bir anayasal zoruniuluk olmadigini, fonlarn
Sayistay denetimi disina gikarnlabilecegini, TBMM'nin kendi binyesi
igindeki bir denetim yaninda idari denetimin yeterli oldugunu, ¢Gnki
fonlara iliskin denetimin Anayasa'nin 165. maddesi kapsaminda
dasinGimesi gerektigini belirtmiglir. Siyasal iktidarlar Anayasa
Mahkemesinin bu kararninin iki temel sonucu olan - o

- Fonlann anayasaya uygun oldugu ve
- Sayistay denetiminin sart olmadigi,

hususlarnndan césarét alarak yeni fonlar kurma, bunlara ve"mé\a;c-:ﬁt' foniéﬁ
Sayistay denetimi gikarma yoluna gidebilecekierdir.53

55Kamu Iktisadi Tesebbiisleri'nin Tlrkiye Biylk Millet Meciisi tarafindan
denetlenmesi usul ve esaslan kanunla dizenlemelidir.

568Kz, Onar, Erdal, 1982 Anayasasi'nda Anayasay: Degigtirme Sorunu Ankara,
1993, s. 15.

57Anayasa Mahkemesi bu tarismay: Ozellestirme fdaré-si Ba:;kanh_{;l icin yapmistir
(s. 275),

581993 yili itibari ile yirlrlikie bulunan 80 fondan sadece 27si Sayigtay
denetimine tabidir; digerleri gesitli idari brimlerce denetlenmekiedir.( Aynintilar igin
bkz.:Fonlar Mevzuati ve Konsolide Biiige lle ligkileri, Maliye ve Giimritk Bakanhigi
Birtge ve Mali Kontrol Genel Mudirlagl Yaymlari, Ankara,1893) .



