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ONSOz

Tez galismasinda, 1980’li yillardan sonra kamu kesimi igindeki nispi
onemleri gittikge artan ve hizla yayillan kamu fonlarinin seyrinin ekonomik
acgidan incelenmesi ve halen uygulanmakta olan fonlarin kurulug amaglari ve
kullanim alanlarinin gosterilmesi amaglanmaktadir.

1990’ yillarin ortalarina kadar bayuklukleri bakimindan adeta ikinci bir
bltce haline gelen fonlarin tasfiye stirecinden sonra, yururlikte olan 6zellikle
bitce disi fonlardan yapilan harcamalar farkli amaclara hizmet etmigtir.
Calismada fon sisteminin 1980-2008 arasi donemdeki degisimi ve fon
sistemi hakkinda bir degerlendirme yapilarak oneriler Uretilmektedir. Tez
calismasinda, Devlet Planlama Teskilatinin Kamu Kesimi Genel Dengesinde
fonlarla ilgili verileri kullaniimigtir. Genel Denge disindaki fonlarla ilgili olarak
da bu konuda yapilan sinirli sayidaki ¢alismadan yararlaniimigtir.

Tez galismasinda nezaretinde ¢alistigim Dog. Dr. Filiz ELMAS, kisisel
arsivlerinden calismama kaynak saglayan Prof. Dr. Oguz OYAN ve Ali Riza
AYDIN’a yardimlarindan dolayi tesekkir ederim. Yine calismamda rakamsal
verilere ulasmamda kolaylik saglayan DPT, Hazine Mustesarhgi, T.C. Maliye
Bakanhgi ve T.C. Merkez Bankasr’nin burokrat ve c¢alisanlarina
tesekkurlerimi bir borg bilirim. Tez ¢calismasi sirasinda buyuk sabir ve 6zveri

gOsteren aileme de ayrica tesekkur ederim.
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GIiRIS

Tarkiye'de uygulanan fonlar tarihsel suregte ekonomide o6nemli
boyutlara ulasarak, harcamalarin hizli ve denetimsiz bir bicimde yapilmasi
icin siyasi iradenin istegi dogrultusunda kullaniimistir. Tez kapsaminda,
Tarkiye’de 6zellikle 1980'den sonra kamu kesimi igindeki énemleri gittikce
artan ve 1990l yillarin ortalarina kadar adeta Genel Butgenin yaninda ikinci
bir butce buyuklugu ve islevi kazanan kamu fonlarinin mali ve ekonomik
etkileri incelenecektir. Bu kapsamda, fonlarin denetim digi olmalari ve
kaynaklarinin kolayca kullanilabilmeleri ile kurulus amaglari ve bu amaglarin
disina ¢ikma surecleri irdelenmektedir.

Fon gelirlerinin konsolide butce gelirlerine oraninin % 50’lere kadar
ulastigi donemlerde fonlarin ekonomi igerisindeki 6nemi ve kamu maliyesi
disiplinini ne kadar sarstigi bilinmektedir. 1990’li yillarin ortalarinda butce
icine alinarak tasfiye edilmeye baslanan fon uygulamalari, ginimuzde halen
yururlUkte olan biri butce ici ve besi butge digi olmak Uzere toplam alti adet
fonla 1980’li yillardaki guclnl kaybetmis olsa da, kamu kaynaklarini
serbestce kullanmaya devam etmektedir.

Genel mevzuatin formalitelerinden ve zaman alici uygulamalarindan
kurtulmak amaci ile pek ¢ok kamu hizmetinin fonlar araciligi ile yerine
getirilmesinin  ekonomi  Uzerinde olumsuzluklari mevcuttur. Kamusal
harcamalar yapilirken butce ve genel mevzuat formalitelerinden ve zaman
alici uygulamalardan kurtularak hizli hareket edebilmek ve yeni kaynak
yaratmak gibi gerekgelerle yayginlastirilan fon uygulamalarinin, zamanla
yuritmeyi yasama organinin kargisinda guglendirme amacina hizmet ettigi
sOylenebilir. Fonlar yeni kaynak yaratmanin aksine, mevcut kamu
kaynaklarini kullanmig, geleneksel kamu gelirleri sistemiyle ulasiimasi
mumkun olan dolayli vergiler gibi kaynaklari kendilerine ¢ekmis ve butce
aciklarinin gergek boyutlarini gizlemistir.

Fonlarin adeta ikinci bir batge olarak ortaya ¢cikmasi her seyden once,
kamu harcamalarinda yasama organinin denetiminden uzaklasilmasi gibi

hukuk devleti ilkesiyle ¢eligen bir durumu ortaya ¢ikarmistir. Fonlarin devletin



mali yapisini dizenleyen kanunlara tabi olmamalari ise topladiklari kaynaklar
ve yaptiklari harcamalarin izlenememesine ve kamu kaynaklarinin verimsiz
kullaniimasina yol agmistir.

1980’li yillardan sonra hemen hemen her konuda bir fon kurularak
karmasik hale gelen sistem, 1990l yillarin ortalarinda disipline edilmeye
baglanmigtir. Ayrica 2000 ve 2001 yilinda bazi fonlarin sadece adlarini
degistirmek, bazilarini da butce icine almak suretiyle blylk oOl¢lide tasfiye
surecine girildigi goérulmektedir. S6z konusu gelismelere ragmen, fonlarin
kullanim gekilleri ve kullanim yerlerinin siyasi amagclara musait olmalari halen
devam eden bir suregtir. Bu baglamda da hukimetlerin se¢cim dénemlerinde
popllist yaklasimlarla fonlari kullandigi bilinmektedir. Farkl amaglarla
kullanilan fonlar arasinda kamuoyunda ‘Fak-Fuk-Fon’ olarak bilinen Sosyal
Yardimlagma ve Dayanismayi Tesvik Fonu yer almaktadir.

Bu baglamda tezin ilk bolimunde, fon tanim ve kapsami Uzerinde
durulacak ve fonlarin hizla yayginlasmasinin altinda yatan gercek nedenler
aciklanacaktir. Fonlarin gelir ve harcamalarina deginilen bolumde butce ile
iligkileri gosterilecek ve fon uygulamalarina sikga basvurulmasinin nedenleri
belirlenecektir. Birinci bélimde ayrica, fon kavraminin netlesmesi agisindan
bltceyle baglantilarina, amaclarina ve diger olgutlere (kurulus dénemleri,
yasal dayanaklari, bagh olduklari kurumlar, kaynaklari ve gelirlerinin niteligi,
fon hesaplarinin tutuldugu bankalar ve fonlar arasi kaynak aktarmalari ve
denetimlerinin 6zellikleri) gore ayirim ve degerlendirme yapilacaktir.

ikinci bdliimde Tirkiye ekonomisi igindeki fonlarin biitgeye, Gayri Safi
Milli Hasila’'ya (GSMH) ve Gayri Safi Yurtici Hasilaya (GSYiH) gére
baydklikleri  incelenerek  donemler itibariyle  ulastiklari  boyutlar
karsilastirilacaktir. Fonlarla ilgili olarak ortak bir veri tabanina ulagsmanin
zorlugu dikkate alinarak calismada Bagbakanlik Devlet Planlama
Teskilatinca (DPT) Kamu Kesimi Genel Dengesi (KKGD) igerisindeki fonlarla
ilgili veriler esas kabul edilmigtir. Her ne kadar Genel Denge igerisinde yer
alan fon sayisi donemler igerisinde degisse de, fonlarin ekonomi igerisindeki
gOrece Onemini gostermesi agisindan bu rakamlar énemlidir. Kamusal bir

gelir olan fonlarin mali yUklere olan etkisini irdeledikten sonra Turkiye’de fon



uygulamalarinin seyri 1980-2008 donemi igin bes alt doneme ayrilarak
incelenmektedir. 1980 6ncesi donemde, fon sayisinin ve buyudkluklerinin az
olmasindan dolay! inceleme konusu olan 1980-2008 déneminde fonlarin
sayllarini ve ekonomideki gérece dnemlerini gdéstermesi agisindan ayri bir alt
donem olarak incelenmigtir. 1980-1983 donemi ise, fon sayisindaki artigin
sonraki yillara gore az olmasi ve kurulus amaglari acgisindan diger
dénemlerden farkli olmasi nedeniyle ayri bir alt dénem olarak incelenmistir.
Fon sayisindaki artisin ve ekonomi igerisindeki buyukligintn fazla oldugu
1984-1993 yillari arasinda fonlarin kurulmasinda politik amaclarin 6éne ¢iktigi
da gobzlenmis ve bu donem tez galismasinda ayrintili olarak ele alinmistir.
Musterek Fon Hesabi uygulamasiyla fonlarin bltgce icine alinarak disipline
edilmeye baslandi§gi 1993 yilindan sonraki dénem ise 2000 vyili ile
sinirlandirilmigtir.  Zira 2000 ve 2001 vyillarinda fonlarin tasfiye sureci
baglamistir. Kurulus mevzuatlarina paralel olarak butge ici ve butgce digi
olmak Uzere toplam 69 adet fon tasfiye edilmistir. Dinya Bankasi kredilerinin
kullandirimasinda ihtiyac duyulan Destekleme ve Fiyat istikrar Fonu hari¢
tum butge ici fonlar kaldirnlmistir. Bu baglamda Sosyal Yardimlasma ve
Dayanismayi Tesvik Fonu, Savunma Sanayini Destekleme Fonu, Tanitma
Fonu, Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu ve Ozellestirme Fonu olmak lizere
bes butce disi fon haricindeki butce disi fonlar da tasfiye edilerek énemli bir
asama kaydedilmigtir. Fonlarla ilgili yapilan tasfiyeler bazi fonlarin sadece
adini degistirmek, fonlarin gelirlerini butce icinde gostererek giderleri igin
bagl oldugu bakanliga ya da idareye 6denek aktarmak seklinde de olsa
olumlu bir gelisme olarak degerlendirilebilir. Avrupa Birligi ve diger ulkelerdeki
fon uygulamalari ile Ulkemizdeki uygulamalarin karsilastirimasi da bu
bdlimde yapilacaktir.

Turkiye’de fonlarin denetimi ve ekonomik etkileri bagslkli Gglncu
bélimde ise fonlarin sadece butce veya hesaplar Uzerindeki denetimin
yetersizligi nedeniyle fon igslem ve hesaplarinin ne yonde yudrutaldigunin
anlasiimamasi ve bu nedenle de tamamen kapatilmasinin gerekleri Uzerinde
durulacaktir. Bolum kapsaminda fonlarin ekonomik etkileri ile ilgili olarak, fon
kaynak ve harcamalarinin GSYiH’ya oranlari ve fon yatirimlarinin toplam



kamu yatirnmlari igerisindeki paylari dikkate alinarak inceleme yapilacaktir.
Yuratulen tasfiye sdreci hakkinda bilgiler verildikten sonra halen
uygulamadaki fonlarin kamu kesimi igerisindeki buyuklukleri incelenecektir.
Yapilan degerlendirmelerden sonra, fon sisteminin igerisinde
barindirdiklari olumsuzluklara deginilerek tasfiye slrecine ve yururlukteki
fonlarin iglevlierinin ne yonde olmasi gerektigine dair ¢ozum Onerileri

Uretilecektir.



BiRINCi BOLUM

FON TANIMI VE KAPSAMI

Tarkiye’de 1980 yilindan sonra devlet idaresinde gerek sayilari ve
gerekse kullanilan kaynaklar itibariyle buylk miktarlara ulasan fon
uygulamalari, 2000’li yillarin ortalarindan sonra o6zellikle de segim
doénemlerinde yapilan sosyal yardimlarin kaynagi olan Sosyal Yardimlasma
ve Dayanigsmayl Tegsvik Fonu ve Tanitma Fonu gibi isimlerle Ulke
glindeminde olmustur. Bu baglamda Turkiye ekonomisinde onemli bir yer

tutan fonlarin dncelikle tanim ve kapsami Gzerinde durulacaktir.

1.1. FON KAVRAMI

Dilimize son yillarda girmis bir kelime olan fon kavrami konusunda
gerek mevzuat, gerekse uygulamacilar arasinda bir tanim birligi yoktur.
Kavram birliliginin saglanamamasinin nedenlerinden ilki Turkiye'de kamu
ekonomisi burokrasisinin  1980'lerde hizla buyldyen fon mevzuatina
hazirliksiz yakalanmasidir. ikinci neden 1980'li yillarin siyasal ydnetimlerinin
belirgin tanimlara yatkin olmayan idare anlayisidir. Uglincli neden ise, tim
fonlart  kapsayan  bir  koordinasyon  biriminin 1980'li  yillarda
olusturulamamasidir (Aydin ve Oyan, 1991b:112).

Cok cesitli ve farkli anlamlari olan fon terimini dar anlamda kullanirken
kastedilen kamu 6zel fonlari veya kamu 6zel hesaplaridir. Fonlar, buradaki
anlamiyla kisaca, belirli 6zel amaclarin yerine getirilebilmesi icin kamunun
olusturdugu 6zel hesaplardir.

Fonlarin kurulus nedenleri belli basli hizmetlerde ani ve hizli karar
vermek ve uygulamak, gerekli kaynagi hazir bulundurmak, belirli yatirrmlarin
kisa surede yapilmasini veya uzun vadeli yatirnm hizmetlerinin devamlligini
saglamaktir. Yilhk butgeler ve odeneklerin oldukga sinirli iglemlerinin, agir
formalitelerle sosyal ve ekonomik ihtiyacglari karsilamakta yetersiz olmasi fon
ihtiyacini dogurmustur (Erginay, 1994: 190).

Fransizca kokenli bir kelime olan fon, baslangigta Ozellikle Bati



Avrupa'da bir tarimsal igletme veya Uzerinde ingaat yapilan araziden
meydana gelen tagsinmaz mal anlaminda kullaniimigtir. Ticaret ve sanayinin
gelismesi ile birlikte fon, tlccar ve sanayiciye ait olan ve onun isini yaritmesi
icin gerekli olan haklar ve menkul mallar anlamina gelmistir. GiUnimuzde ise,
bir girigimi finanse etmek ya da sigortalamak i¢in ayrilan kaynaklara da fon
denmektedir.

Fon kelimesi igletmecilikte ve kamu maliyesinde olduk¢a genig bir
kapsamda kullaniimaktadir. Bu anlamda s6z konusu kavram devletin gesitli
duzeylerde ve degisik 6zelliklerdeki kurum, kurulugs ve muesseselerinin belirli
amagclarla kullanimlari igin ayrilan ve yonetimleri, gelirleri ve giderleri 6zel
hikumlere baglanmig olan kamu 06zel hesaplari ile bunlari idare eden
kuruluglari ifade etmektedir.

Ticari ve iktisadi bir terim olarak fon ise, bir tesebbuisl yuritebilmek
icin gerekli olan finansman araglarinin timuna kapsar. Dolayisiyla bu anlami
ile fon, herhangi bir igletmenin kendi mevcutlari ve 6z kaynaklari dahil olmak
uzere tesebblsun faaliyetlerini ydritebilmesi igin muracaat edilebilecek
sermaye, tahvil, alacak senetleri, alacak seklindeki finansman kaynaklari, her
cesit kalkinma ve banka kredileri ve itibar senetleri seklindeki kiymet ve
kaynaklari ifade eder. Bu tanimlara bakilarak iktisadi bir terim olarak
kullanilan fonun, finansmanin en genel aracini ifade ettigi sOylenebilir.

Mali bir terim olarak fon ise devletin temel mali kanunlari ve butce
kanununun ana hukumleri diginda 6zel kanunlarina gore yurutulecek bazi
kamu gorevleri ile ilgili siyasi, ekonomik, sosyal ve kulturel hizmet ve
yatirimlari gergeklestirmek amaciyla butce veya bultge disi olanaklarla
saglanan kaynaklarin bir hesapta toplanilarak kullaniimasidir (Tural, 1988:
66—68).

Maliye ve ekonomi alanlarinda fonlar gesitli hukuk belgelerinde bazen
olusturulan sistem, bazen de fona aktarilmak Uzere yapilan kesintiler ya da
ayrilan paylar (ithalattan alinan Toplu Konut Fonu gibi) anlaminda

kullaniimaktadir.

Bu kavramlara ek olarak fon, belirli bir amacin veya birbirine yakin



amagclar grubunun gercgeklestiriimesi igin, belirli kaynaklarin toplandigi ve
harcandigi, butge ile iligkili veya tamamiyla butge disi kamusal nitelikli bir
hesap olarak da tanimlanabilir (Aydin ve Oyan, 1987hb:3).

Yukarida da aciklandigi gibi mevzuat, kurulus ve igleyis sekilleri,
alanlari ve amaglari ile hukuksal, ekonomik ve mali yapilari birbirlerinden
epeyce farkli olabilen fonlarin, benzer ve ortak temelleri baz alinarak genel
bir tanim yapilabilmektedir. Ancak fonlarin gesitli ortak 6zelliklerinin dékimd,
ekonomik ve mali politikalarla genel olarak baglantilari, belirli kistaslara gore
siniflandiriimalari, fonlara bagvurulma nedenleri incelendiginde fon tanimi
daha da netlesmektedir (Aydin ve Oyan, 1987a:5).

1.2. FONLARIN KAPSAMI

Ozel ve kamusal yatirimlarin finansmaninda kamu fonlarinin etkisini
gorebilmek icin ¢ok cesitli ve karmagik sureclerin igletiimesi gerekir. Bunlarin
basinda ekonomik amach transfer harcamalari, olagan subvansiyon
sinirlarini ¢ok asan tercihli krediler sistemi ve kamu fonlarinin 6zel
yatirnmlarinin  finansmanina dogrudan katimi gibi bicimler siralanabilir
(Oyan,1989: 37).

Devlet hizmetlerinden bir kisminin, genel butgenin disinda uygulanan
fonlar eliyle yuratulmesi, hem Ulkemizde hem de diger ulkelerde s6z konusu
olmaktadir. Bu durumda, fon uygulamalarinin tercih edilmesinin nedenleri;

e Yapilacak belli bir is veya hizmete, elde edilen kaynadin 6zel olarak
tahsis edilebilmesi,

e Alinan kararlarin suratle uygulanmasinin saglanmasi,

e Bankalardaki 6zel hesaplarda bulunan paralarin kendi kurallarina gore
kullanabilmesi,

e Birkag yili kapsayacak sekilde hizmet planlamasi yapilabilmesi,

seklinde ifade edilebilir.

Tarkiye’de 1980 yilindan sonra bazi fonlarin iglevlerinin hizlandiriimasi
fon uygulamalarina dikkat ¢ekmistir (BUMKO, 1993:V). Ulkemizde 1980

oncesinde sadece 33 adet fon mevcut iken, bu sayl 1990'da 104'e gikmigtir.



1980-1983 doneminde 24, 1984-1987 doneminde 36 ve 1988-1990
doneminde 11 adet olmak Uzere toplam 71 adet yeni fon uygulamaya
konulmustur. Fon uygulamalari 1980'li yillarda amacini agmig ve kapsami
gittikce genislemigstir. Boylece ekonomiye gelirleri belirli harcamalara tahsis
etme ve bu yoldan buatge usulleri ve denetimi disinda harcama duzeni
yerlestirilmistir. Artan sayilari ve kendilerine ayrilan kaynaklari ile fonlar genel
bltce yaninda ikinci ve hatta Gglincl butge gérinimi kazanmistir (Sahin,
1995:413).

Bu bdlimde bazi hukuk belgelerinde fon tanimindan bahsedildigi igin,
Anayasa Mahkemesi'nin fon tanimina da bakmak faydali olur. Tanima goére
fon, belirli bir amacin gerceklestiriimesi icin ayrilmis ve gerektiginde
kullanilmak Uzere belirli bir hesapta tutulan para olarak agiklanmaktadir.
Daha teknik bir ifadeyle fon, genel mevzuat ve butgce prosedurlu diginda
Ozelligi olan bazi devlet gorevlerinin yerine getirilmesi maksadiyla butgeden
veya butce disi imkanlardan saglanan para veya kiymetlerdir. Tuark mali
sisteminde butge icinde veya butce disinda olusturulmalarina goére iki gesit
fondan s6z edilebilir. Bunlar, batgeden bir 6denek ayrilarak bu 6denegi butge
O0denek kalemleri arasinda dagitma yetkisinin Maliye Bakanhgi veya Bakanlar
Kurulu'na birakildigi buatce icinde olusturulan fonlar ve fonun tahsis edildigi
kurulusa butge disiplini ve kurallar disinda harcama yapma yetkisi verilerek
biatce disinda olusturulan fonlardir. Anayasa Mahkemesi'nin tanimladigi
fonlar ikinci gruba dahildir (Cagan, 1987:6—7). Bir bagka deyisle, butce disi
fon, Turkiye'de cogunlugu vergi gelirleri olmak Uzere bir kisim devlet
gelirlerinin, belli devlet hizmetlerine but¢ce disinda tahsisi olarak ifade
edilebilir (Erken, 1993: 37).

Yukarida ayrintili olarak ele alinan fonlarin tanim ve kapsami disinda,
isimleri fon olmasa da igleyis ve etkileri bakimindan fonlara benzer sonuglar
doguran uygulamalar, ‘'fon benzeri uygulamalar' baslikli bdlimde

incelenecektir.



1.2.1. Fonlarin Genel Ozellikleri

Fonlarin genel 6zellikleri sdyle siralanabilir:

i) Fonlarin bir yasal dayana@i bulunmalidir. Fonlar kanunla ya da
kanunun verdigi yetkiyle ya da yonetmelik ve Bakanlar Kurulu Karariyla
kurulur. Fonu kuran yasal duzenlemenin niteligi, fonun yudrurlikten
kaldiriimasi i¢in gerekli olan sureci de belirler.

i) Fonlar belirli ya da birbirine yakin amaclar icin tahsis edilmelidir.
Fonlar, mevzuatlarinda belirtilen amaclarin yerine getirilmesi icin kullanihr.
Esasen sistemin temelinde, belirli gelirlerin belirli harcamalara tahsis edilmesi
ilkesi yatmaktadir. Amaclarin ne oldugu mevzuatta agik¢a gosterilmelidir.

i) Fonlar belirli bir kaynaga sahip olmali ve yillik olmamalidir. Fonun
kaynaklari bir defalik aktarmalardan ve mevzuatlarinda belirtilen diger gelir
kalemlerinden olugsur. Fonlarin  kaynaklari, amaglari kapsaminda
gerceklestirilen islemler ve faaliyetler sirasinda alinan paylardan olusur.
Amag itibariyle daha kapsamli olan fonlar ise finansman ihtiyaclarini, bitceye
konulacak 6deneklerden, bultce gelirlerinden ya da diger fonlardan yapilacak
aktarmalardan ve cesitli vergi, resim ve harglardan alacaklari paylardan
kargilar (ithalattan alinan Toplu Konut Fonu ve Akaryakit Tuketim
Vergisinden alinan pay gibi).

Fonlarin ortak 6zelliklerinden biri de yillik olmamalaridir. Ancak niteligi
geregdi bltge yili icinde tamamlanamayan ve yerine getirilmesi uzun bir sureg
gerektiren bazi hizmetlerin de fonlarla kargilandigi gorulmektedir. Fonlar,
yuritme organinin birkag yili kapsayacak sekilde hizmet planlamasi
yapmasina imkan saglar.

iv) Fonlarin kullaniminda 6zel kolayliklar olmalidir. Kamu harcamalari,
bir Ulkede yasayan insanlarin gesitli yollarla kamu kesimine aktardiklari
kaynaklarla yerine getirilir. Cogu fon, Sayistay Kanunu, Devlet ihale Kanunu
(ylrirliikteki adiyla Kamu ihale Kanunu), Muhasebe-i Umumiye Kanunu gibi
devletin mali yapisini dizenleyen kanunlarin hikumlerine tabi degildir. Her
ne kadar, mevzuatlarinda bu amacla bazi kurum ve ilkeler belirtiimisse de,
fon harcamalarinin saglikli ve duzenli bir denetime bagl olduklar

sOylenemez. Kullanimlarinda o6zel kolayliklarin saglanmasi, fonlarin en
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belirleyici ve ¢ekici 6zelligidir.

Bltce disinda olusturulan fonlar geleneksel butge ilkelerinin hemen
hepsine ters dismektedir. Fonlar, geleneksel butge ilkeleri ile uyusmadigi
gibi program butce duslncesine de aykindir. Cunkl program butge
cercevesinde harcamalar, kamu harcamalarinin islevsel gruplandirmasinin
diginda kalmaktadir (Cagan, 1987: 12).

Ozellikle 1980’li yillardan 1990’I yillarin ortalarina kadar genel blitge
disinda ikinci bir butce olma durumuna gelen ve bultgenin kural ve
ilkelerinden kagisin bir yolu olarak kullaniimaya bagslayan fonlarin genel
Ozelliklerini yukarida saydiktan sonra, fonlarin butgeyle farklarini da birkag
baslik altinda toplamak gerekir. Buna gore;

i) Mevzuat yonunden farklari; bitce 6denekleri, bltge kanunu ve bu
kanunun atifta bulundugu kanunlarin hukimlerine tabi iken, fon harcamalari,
fon kanununun hdkimlerine ve bu kanunlara dayanilarak c¢ikartiimis
yonetmeliklere tabidir.

i) Butgce yili yoninden farklari; batcenin gelirleri, 6denekleri ve bu
Odeneklere baglh hizmetleri yilliktir.  Bltge yili sonunda harcanmayan
Odenekler iptal edilir. Fon gelirleri ve bu gelirlere bagh hizmetler ile
harcamalar devamlidir. Harcanmayan fon gelirleri ertesi yila devredilerek
ayni hizmetler icin harcanmaya devam edilir.

iii) Gelir yonunden farklari; butcede toplanan butin gelirler butcede
yapilacak harcamalara karsilik gosterilir. Bltge gelir ve giderleri ‘'umumi
muvazene’ denilen bir denge igerisinde tutulur ve but¢e agiklari hazinenin
imkanlar ile giderilir.  Fonlarda ise durum farkhdir, buylk c¢ogunlugu
butceden de kaynak almakla beraber her birinin kendisine 6zgu geliri vardir.
Fon butgelerindeki acgiklarin kapatiimasi igin ise ¢ogunlukla hazineye ve
dolayisiyla da devlet butgesine bagvurulur.

iv) Harcama yoninden farklari; but¢geden bir harcamanin yapiimasi
¢cok cesitli asamalardan gectigi igin zaman alir. Butgeden bir harcamanin
yapilabilmesi igin 6nce bu hizmetin butge yili icinde uygulanacak boliman
hikimet programinda yer almasi gerekir. Daha sonra hizmete iligkin
Odenekler bltge kanununa konulur. Kanunlagsan but¢ce oOdeneklerinden
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yapilacak harcamalar Bltge Kanunu hikimlerine ve atifta bulundugu, Devlet
Memurlari Kanunu, Devlet Ihale Kanunu (yGrrliikteki adiyla Kamu Ihale
Kanunu), Tasit Kanunu ve diger mali kanunlarin hiktmleri ile Basbakanlkga
cikartilan talimatlar ve Maliye Bakanligi'nca hazirlanan butge uygulama
yonergeleri hUkumlerine tabidir. Ayrica, bir butge harcamasinin yapilabilmesi
icin, o harcamaya iliskin hizmetin taahhut, tahakkuk, 6deme emrine baglama
ve 6ddeme safhalarindan gegmesi gerekir.

Fon harcamalari ise kendi kurulus kanununda goOsterilmistir ve
harcama usul ve sartlari ¢ogunlukla yonetmeliklerle belirlenir. Fon
harcamalarinda hizmet ve harcamalar devamlidir ve harcamalarin hemen
hemen tamami mali kanunlarin hikimlerine tabi degildir. Harcama strecinde
batln islemler ita amirinin ve fon saymaninin yetki ve sorumlulugu altinda
olur. Fon harcamalarinin 6deme iglemi bankalarda bulunan fon hesabindan
yapildigi igin bu islemlerde nakit sikigikligi gibi bir sorunla da karsilagsiimaz
(Tural, 1988: 70-71).

1.2.2.Fon Sisteminin Gorunur ve Gergcek Nedenleri

Degisik Ulke uygulamalarinda, bitge igi faaliyetlerin artis derecesinin,
bltce disi faaliyetleri azaltmadidi hatta butce ici biylime sonuglarinin butce
digi faaliyetlerdeki degdisimi yavaslattigi da sdylenebilir (Marlow ve Joulfain,
1991: 309-310). Devletin pek cok kaynaktan finanse edilmesinin (yasal
vergiler, enflasyon kaynakh vergiler, hibeler, bor¢lanma ve bitce disi gelirler)
yaninda bir¢ok Ulkede devlet faaliyetleri 6lciimekten kaginiimigtir (Marlow ve
Joulfain, 1989:113).

Fonlarin yayginlasmasina ve 1980'li yillarda adeta bir ‘fon
ekonomisine donusturtlmesine yol agan nedenlerin gorunurdeki gerekgeleri
u¢ baslik altinda toplanabilir (Aydin ve Oyan, 1991b:127-134).

i) Bltge Kurallarinin Dar Sinirlarint Asma Gerekgeleri: Siyasal
yonetimler, bltge ilkelerinin dengeli bir maliye disiplini olusturma yoénundeki
kisitlamalarini engel olarak gérmuslerdir. Butce ilkelerinin sinirlamalari disina
ctkilmasi ise hizli karar alma ve uygulamanin bazi durumlarda kaginiimaz

olusuna, kimi hizmetlerin butgenin yillik olma siniriyla bagdagsmazligina ve
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belirli gelirlerin belirli amaclara tahsisinin Ustunluklerine dayandiriimaktadir.
Olaganustu durumlarda hizli karar verme ve uygulama zorunlulugundan
dolayl fonlara basvurulmasina en iyi drnek ise Afetler Fonu’dur. Ancak
burada o6nemli olan fon hesaplarinin buyUkligl, batgeyi tali hale
getirmeleridir (Aydin, 1995e:6). Butce ilkelerini eksen alan gerekgenin
gozden kacirdigi nokta, ilkelerin kati bir bicimde uygulanmadigi, ¢cogunun
iceriginin zaman icinde istege gore degistirildigidir. Bu nedenle fonlarin
bltcenin kati ilkelerini agsmak gibi bir gerekce ile kurulmasi hakli temellere
dayanmamaktadir (Aydin ve Oyan, 1987a:19).

i) Batgce Digsina Cikarma Araglarinin Yetersiz Olmasi: Birgok Ulkede
bltce gelirlerinin ddem-i tahsisi ve butge giderlerinin 6zelligi (6denekler
halinde tahsisi) ilkelerinin énemli olcllerde esnetildigi bilinmektedir. Butce
birligi veya devlet butgesinin tekligi ilkesinin her zaman istisnalari bulunmakta
ve bu nedenle de sureg icinde asindiriimaktadir. Bu konuda en ¢ok bilinen
drnekler, Uniter bir devlette yerel ydnetimlerin ézel biitcelere, Kamu iktisadi
Tesebbislerinin (KiT) ise 6zerk biitcelere sahip olmalaridir. Benzer bigimde
katma butcgeli idareler, doner sermayeler, tlzel kigilige sahip kurumlar ve
sosyal guvenlik kurumlari fonlari da 6rnek gosterilebilir.

Fonlarin, genel butce disina c¢ikarma araglarinin esnek bir yonetim
yapisina izin vermedigi igin kurulduklari da one surtulmektedir. Konsolide
bltce icinde yer alan ve kendi gelirleri olan katma butgelerin, 6zel gelirlerine
sahip ¢ikarak, maliye disiplininden uzaklasmadiklari ve parlamento
denetiminden kagmadiklari da dusunulirse, genel butgeye yuk olmaktan
kurtulmalari halinde, déner sermayelerin ve fonlarin kurulma gerekgelerinin
¢cogu da ortadan kalkmigs olur. Turkiye'de doner sermayelerin yeterince esnek
olmamasi ve fon modelinin bu nedenle ortaya ¢iktidi ileri surtlse de temel
mali yasalar disiplinine tabi olan doner sermayeler ulkenin ekonomik yapisina
daha uygundur.

iii) Yeni Kaynaklarin Harekete Gegirilmesi Gerekgesi; 1980’li yillardaki
fon uygulamalarinda goéruldigu gibi, Ulkedeki butge kaynaklarinin digina
citkmak, kaynak yetersizligini farkh gelirlerle besleyerek bazi kamusal

hizmetlerin yerine getirilmesi amacini tagimaktadir. Fon kaynaklarinin
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yaklasik Ugcte ikisi (Toplu Konut Fonu'nda %90) vergisel niteliktedir. Bununla
birlikte fon kaynaklari arasinda faiz (faktor) gelirleri 6Gnem tagimaktadir ve bu
0demeler banka mevduatlarindan, kamu borglanma senetlerine yapilan
plasmanlardan ya da agilan kredilerden saglanmaktadir.

Fonlar, yeni kaynak yaratmanin aksine, bir yandan mevcut kamu
kaynaklarina el atmig, diger yandan da geleneksel kamu gelirleri sistemiyle
ulasilmasi mumkuin olan dolayli vergiler gibi kaynaklari kendilerine ¢gekmisgtir.
Bu baglamda kaynagini biitceden alan Vergi Idaresini Gelistirme Fonu’nun
Anayasa Mahkemesi tarafindan iptalinden hemen sonra adindaki kuguk
degisiklikle kurulan Gelir idaresini Gelistirme Fonu genel bitge gelirlerinden
kesinti yapilarak kurulan fonlar arasinda sayilabilir (Aydin, 1989a:38-39).

1980'li yillarda hizla biyutyen fonlarin, kamu maliyesi i¢cinde ayri bir alt
mali sistem olusturacak yayginlikta gelismesinin nedeni, yuritmeyi yasama
organinin hak ve yetkileri aleyhine guglendirme egilimidir (Aydin ve Oyan,
1987a:20). Fon sisteminin olusturulmasinin mali ve ekonomik nedenlerin
yaninda politik unsurlar da vardir. Politik yapi, yonetim yapisi ve mali yapinin
1980'lerde degdisim surecine sokulmasinda fonlar asli gorev yuklenmiglerdir.

Genel basliklar altinda fon sisteminin arkasindaki gercek nedenler
onem sirasina gore soyle siralanabilir:

i) 1984 sonrasinda butce ilkelerini ve gucler ayirimini bir engel olarak
goOren, yurutmeyi olaganustl guclerle donatan ve parlamentodan giderek
bagimsizlastiran bir kigisel yonetim anlayisinin egemen olmasi.

i) Demokratik karar alma mekanizmalarindan ve denetimden kagisin
yerlesmesi ve kamu yonetiminde merkezilesme egilimi.

Fon sistemine bagvurmanin diger nedenleri ise, sermaye
cevrelerinden siyasal yonetime gelebilecek tepkilerin bastiriimasi, istikrar
programlarinin anti-sosyal 6zunun dengelenmesi, but¢e aciklarinin gergek
boyutlarinin gésteriimek istenmemesi, KiT’lerin islevsizlestiriimesi olarak
belirtilebilir. Fonlarin gumrik vergilerini ikamesiyle dig ticaret rejimi Gzerinde
tasarrufta bulunma olanaginin elde edilmesi, dis ticarette serbestlesme
goruntisu saglanirken koruma oranlarinin hizli dasusunuan yaratabilecegi

tahribatin ithalatta fon uygulamasiyla hafifletimesi de fon sistemine
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basvurulmasinin nedenleri arasinda siralanabilir (Aydin ve Oyan,
1991b:134).

Yukarida sayilan unsurlardan baska, bu baglamda 1980'li yillarda
siyasi iktidarlarin  kaynak tahsislerini degistirmeyi denedikleri de
gorulmektedir. Boylece yatirnm profili nemli dlgude degismis ve Turkiye'de
yatirnmlar 1980°li yillarda artik imalat sanayi yerine, daha fazla hizmetler
sektorine kaymistir. Donemde politika olarak gelismis ekonomilerle
batinlesme hedefi secildiginden, sanayi Urlnlerini disaridan ithal ederek
kamu kaynaklari hizmetler sektorine yoneltilmistir. Basta hizmetler sektord,
haberlesme, ulastirma ve turizm sektorine buyuk capli fon kaynaklari
aktarilmigtir. Ayrica, vergi gelirindeki ve tasarruf oranlarindaki gerilemeyi
gidermek icin gizli ve dolayh vergi olarak fon yuku arttirlimistir (Oyan, 1988:
21-24).

1.3. FONLARIN GELIR VE HARCAMALARI VE BUTCE ILE ILISKILERI

Fonlara kaynak olan gelirlerin hukuki dayanaklari konusunda yasal
metinlerde acik bir hUkim yoktur. Uygulamada, fonun kuruluguna esas olan
mevzuat ayni zamanda o fonun gelir kaynaklarinin da hukuki dayanagini
olusturmaktadir. Fon gelirlerinin klasik kamu gelirlerinden temelde bir farki
yoktur.

Fon gelirlerini vergi ve benzeri yukumlulUkler, faktor gelirleri ve istege
badli borglanma olusturmaktadir. Faaliyetleri belli bir hizmetle sinirli fonlarin
gelirleri ise genelde fona konu olan iglemler Uzerinden alinan pay, ucret ya da
kesintilerdir. Bazi fonlarin gelirleri yarurlikteki vergi, resim gibi kamu
gelirlerinden ihdas edilmistir. Bazen de talebi kontrol altina alinmak istenen
urinlere (tekel gibi) konulan ek vergiler fonlara kaynak olusturmaktadir.
Mevcut vergi gelirlerinin bir bolumUunun ya da bunlar Uzerinden ayrica hesap
edilen paylarin da fon gelirleri arasinda énemli yer tuttugu goértlmektedir.
Bltgeden ya da diger fonlardan aktarma yapilmasi ile saglanan kaynaklar da
fon gelirleri icindedir.

Fon gelirlerini 5 ana bélumde incelemek mumkuandur;

i) Transfer Gelirleri; butceden alinan paylar, vergi gelirlerinden alinan
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paylar ve diger aktarmalardan olusur. Kurulug butgelerinde fonlara veriimek
uzere ayrilan paylar bazi fonlarin gelirlerinin tamamina yakin bolumunu
olusturur (Narinoglu, 1995: 30-45).

Vergi gelirlerinden alinan paylar, vasitali ve vasitasiz vergiler olmak
uzere ikiye ayrilir. Vasitali vergilerden alinan paylar, dis ticaret iglemleri
Uzerinden alinan vergi/vergi benzeri paylar, tekel Grtnlerinin satisi, imali ve
ithali iglemleri Uzerinden hesaplanan paylar ve yurtdisina cikislarda Kigi
basina alinan Ucretlerden olusur. Vasitasiz vergilerden alinan paylar ise,
genel butce vergi gelirleri, Akaryakit Tuketim Vergisi, Gelir ve Kurumlar
Vergisi ile 197 sayih Motorlu Tasitlar Vergisi Kanunu esas alinarak
hesaplanan gelir ve paylardan olugsmaktadir. Kimi fonlar gelirlerinin tamamini
vergi paylarindan elde ederler (Belediyeler Fonu, Destekleme ve Fiyat istikrar
Fonu, Gelir idaresini Gelistirme Fonu, il Ozel idareleri Fonu, Mahalli idareler
Fonu, Turk Sporunu Tegvik Fonu). Vergi gelirleri arasinda Akaryakit Tuketim
Vergisinden ve ithalat sirasinda uygulanan Toplu Konut Fonu'ndan alinan
paylar en 6nemli yeri tutmaktadir. Diger transfer gelirleri ise, Basbakanlik
onayl ve cesiti mevzuatlar geredi fonlarin kendi aralarinda yaptiklari
aktarmalardan ve hazine yardimlarindan olugur.

i) Borgclanma Yoluyla Saglanan Kaynaklar; fonlarin bor¢glanma yoluyla
kaynak saglamasi, i¢ borglanma, dig borglanma ve degerli kagit ihraci
seklinde olmaktadir. Bor¢glanma yoluyla kaynak saglama yoluna en sik
basvuran fon ise Kamu Ortakhgdi Fonu olmustur.

iii)Faktor Gelirleri; faktdor gelirleri, isletme gelirlerinden, fon
varliklarindan elde edilen gelirlerden ve isletme hakkinin devredilmesine
karsilik alinan pay/iicretlerden olusur. isletme gelirleri, aidat, pay, prim ya da
ucret adi altinda elde edilen gelirler ile istirak gelirlerini kapsar. Bunlar
genellikle harg, katihm payi, istirak payi ve kesinti olarak adlandirilirlar. Cesitli
bankacilik islemleri Uzerinden saglanan gelirler de bu grupta yer alir. Fon
varliklarindan elde edilen gelirler ise, fon varliklarinin nemalandiriimasindan
ve kiralanmasindan olusur. Genel olarak faiz oranlari Uzerinde seyreden
enflasyon nedeniyle, bu kaynaktan saglanan geliri gercek bir artis olarak

gormek yaniltici olabilir. Ayrica, mevzuatlari geregi fonlarin bir bolimu bu tar
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faaliyetlerini ancak kamu bankalari ya da hazine ile gergeklestirmek zorunda
olduklarindan elde ettikleri faiz, kamu igi gelir transferi olmaktan ileri gitmez.
Yine de, o an icin kullaniimayan fon bakiyelerinin bir yatirrm araci ile
degerlendiriimesinde fayda vardir. isletme hakki devri ile saglanan gelirler
ise, cesitli dogal kaynaklarin ve tesislerin kullanim haklari karsiligi olarak
alinan bedeller ile izin, muvafakat, intifa ve irtifak hakki gelirlerinden olugur.

iv) Kredi Geri Dénugleri; fonlarin, faaliyetleri cercevesinde kisi ve
kurumlara verdikleri kredilerin anapara ve faiz geri donUslerinden olusur.
Fonlardan verilen krediler konut, sanayi, yatirnm, tesvik, tarim ve dis ticaret
alanlarinda yogunlagmaktadir.

v) Diger Gelirler; diger gelirler satis hasilatindan, 6zellestirme
gelirlerinden, alkolll i¢ki ve titiin mamullerinin kullanimindan, musterek bahis
gelirlerinden alinan paylardan ve ceza, faiz farki, tazminat, kamulastirma
bedeli, bedelli askerlik, irat, ihale gelirleri, doner sermaye geliri, yardim,
badislar ile fonlarin diger gruplara sokulamayan gelirlerinden olusur. Bunlar
icinde Kamu Ortakhdi Fonu'nun Gelir Ortakligi Senedi ile hisse senedi
satisindan ve Ozellestirmeden elde ettigi gelir ile Toplu Konut Fonu'nun
hazine garantili tahvil ve konut satisindan elde ettigi gelir énemli yer
tutmaktadir.

Bltce disina ¢ikarmanin tercihli mali araci olan fonlar, bitce agiklarinin
bayime egilimi karsisinda 1988 yilindan sonra ters yonde bir degisime
zorlanmig ve fon gelirlerinin butge kanunlariyla belirlenen ylzdeleri kadar bir
bélima butcelere aktariimistir. Dis finans kurumlarinin Turkiye'yi izleme
gugcliklerinden kaynaklanan tepkileri, Ust duzey burokrasinin yeni kaynak
arayiglari ve fonlarin etkinliginin bittiginin anlasiimasi, fonlardan butceye
kaynak aktarmanin baslica sebepleri olarak goérinmektedir. Kaldi ki bu
dénem yapilan aktarmalar butce acgisindan amacina ulasmadidi gibi, fon
sisteminin agiklarini daha da buyutmus ve yeni ¢ozumsuzlikleri beraberinde
getirmistir (Aydin, 1995a:6).

1980’li yillardan 1990’ yillara devreden butcelerin 6zelligi, kamu
maliyesinin gergek boyutunu gostermemesi, esnek ve keyfi mudahale
araclari kargisinda tali olmaya itilmesi, agiklarinin neredeyse kroniklesmesi,
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denetlenememesi, gelirin yeniden dagihminda olumlu etkilerin korelmesi
olarak belirtilebilir. Bu olumsuzluklarda fonlarin etkisi de olmustur (Aydin,
1996b:5).

Fon harcamalarina topluca bakilacak olursa; Turkiye'de 1990'li yillarda
yururlukte bulunan fonlar incelendiginde, bunlarin sosyal yardimdan egitime,
mali istikrarin saglanmasindan gevreyle ilgili sorunlarin ¢ézimune dek gesitli
amaglara sahip olduklari gorulecektir. Kisaca hemen her alanda kurulmus bir
fona rastlamak mumkindir. Bu c¢ergcevede fon harcamalari da gelirlerle
orantili olarak yildan yila artmigtir. Ozellikle 1983 yilindan sonra uygulamaya
konulan disa acgilma politikasinin fonlarin iglevini ve harcamalarini arttirdigi
gOrulebilir (Narinoglu, 1995: 30-45).

Fonlar harcamalarini  kendi mevzuatlarinda o6ngorulen ilkeler
cercevesinde yaparlar. 1995 mali yili Butge Kanununun 33.maddesinde
belirtildigi gibi, fonlar, butcelerinde 6ngdérulen harcamalarini kendi usul ve
mevzuatlari ¢ergevesinde gergeklegtirirler. Bununla birlikte, 6deneklerin
kullaniimasi ile fon gelirlerinin tahsilinde, fonlarin 6zellikleri de dikkate
alinarak yeni esas ve usuller tespit etmeye Hazine Mustesarlidinin bagh
oldugu Bakan ve Maliye Bakan! yetkilidir.

Tlrkiye’de fon harcamalarinda genellikle fayda prensibinin gecerli
olmadidi goértlmektedir. Fon gelirlerinin saglandigi kesim ile fonun hizmet
verdigi kisiler arasindaki yarar iligkisi olarak tanimlanabilecek fayda prensibi,
ancak birka¢ fon igin gecerli olmustur (Cimento Fonu, Madencilik Fonu,
Sigorta Murakabe Kurulu Fonu, Petrol Arama ve Petrolle ilgili Faaliyetleri
Duzenleme Fonu gibi). Fayda prensibinin olmadigi fonlara en tipik érnek ise
Geligtirme ve Destekleme Fonu’dur. Baslangicta tarim ve hayvanciligin
geligtiriimesi ve desteklenmesi amaciyla kurulan fon, adeta kuguk bir hazine
niteligi kazanmis ve dig ticaretin desteklenmesi, altyapi, turizm, dis yardim,
KIT agiklarinin  finansmani, egitim, sosyal givenlik kuruluslarinin
desteklenmesi gibi hemen her gesit hikimet iglevi i¢in kullaniimistir. Bu fon,
kaynak gereksinimini de diger fonlardan yapilan aktarmalardan saglamistir
(Erken, 1993: 37-56).

inceleme konusu edilen 1980-2008 déneminde, Hazine ve Dis Ticaret
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Mastesarhdr ya da yeni yapilanmasiyla Hazine Mustesarligi yayinlarinda
fonlarin harcamalari ile ilgili veriler incelendiginde cari harcamalar, yatirim
harcamalari, transfer harcamalari, bor¢ 6demeleri ve kredilerin baglica fon
harcamalari oldugu goérulmektedir. Yayinlarin incelenmesinden de, cari
harcamalarin fon harcamalari iginde o©onemli bir yere sahip oldugu
anlagiimaktadir. Bunun iginde personel harcamalari, 6zellikle tlzel kisilik
sahibi kurumlar tarafindan ydnetilen fonlar icin dnemli yer tutmaktadir.

1990°’li yillarin ortalarina kadar yatirrm harcamalari iginde 0Ozellikle
Kamu Ortakligi Fonu, Toplu Konut Fonu ve Belediyeler Fonu dikkat gekmisgtir.
Bu harcamalar genellikle altyapi ve konut alanlarinda yogunlagmistir. Ayni
dénemde transfer harcamalari, sosyal yardim ve tesvik amagh fonlarda
yogunlagsmaktadir. Gelistirme ve Destekleme Fonu, Yatirimlari ve Doviz
Kazandirici Hizmetleri Tesvik Fonu ile Sosyal Yardimlagsma ve Dayanismayi
Tesvik Fonu transfer harcamalarinda o6nemli fonlar olmusgtur (Narinoglu,
1995: 30-45).

Bor¢ geri 6demeleri kredi kullanan fonlar igin s6z konusudur. Kamu
Ortakhgi Fonu, Savunma Sanayi Destekleme Fonu ve Dig Krediler Kur Farki
Fonu i¢in bu harcama oldukga 6nemli bir yere sahiptir (Narinoglu, 1995: 30—
45).

Fonlardan verilen krediler konut, sanayi, yatinm tesvik, tarim ve dis
ticaret alanlarinda yogunlagsmistir. Bu alanda Toplu Konut Fonu, Yatirimlari
ve Doviz Kazandirici Hizmetleri Tesvik Fonu ile Organize Sanayi Bolgeleri ve
Kiiclik Sanat Siteleri ingaat ve isletme Kredisi Fonlari da dikkat gekicidir
(Narinoglu, 1995: 30-45).

1988 yilina kadar fonlarin butge ile iligkileri, genel veya katma butgeli
kurulug butcelerine konulan o6deneklerden yil icerisinde fonlara gelir
saglanmasi ve fonlardan yapilan harcamalar icin de butgeye gelir-gider
yazilmasi bigimindeydi. 1988 yilindan itibaren but¢ce kanunlarina konulan
hakumlerle fonlarin gelirlerinin kesinti ve beyan yoluyla tahsil edilerek belirli
oranlarda butgeye aktarilmasi uygulamasina gidilmistir.

1992 yilinda, fon sistemindeki sorunlarin ¢ézimune yardimci olmak

amaciyla “Musterek Fon Hesabl” kurulmustur. Fonlarin tasfiyelerine ve
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yeniden yapilandiriimalarina kadar her turla gelirlerinin yatirildigi bir hesap
olarak kurulan bu uygulama ile hesaba yatirilan paralarin Maliye Bakanligi ve
Hazinenin uygun gorusu olmadan bagimsiz olarak harcamasinin dnleneceqi
de disunulmis, ancak kendisinden beklenen faydaylr saglayamamistir
(Aydin, 1995b:2). Musterek Fon Hesabinin beklenen sonucu vermemesi,
1993 yili batgesinde fonlarin butgelestiriimesine iliskin dizenlemelere neden
olmus ve 1994 ve 1995 yili bltgelerinde de bu durum devam etmistir. Ancak
uygulama ekonomi Uzerinde bir iyilesme veya seffaflasma getirmek yerine
sadece butceyi dejenere etmistir (Aydin, 1995c:2).

Fonlarin 6denek ve gelirleri ile ilgili olarak, 5 Agustos 1996 tarih ve
22718 mukerrer sayili Resmi Gazete'de, 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye
Kanununa ek 8.madde ilave edilmistir. Maddede, hangi fonlarin butge
kapsamina alinacagi, butce kanunlarinda belli edilecedi ve bu fonlarin
hizmetlerini butcenin (A) cetveline konulan ddeneklerle yerine getirecegi
hikme baglanmistir. Yine ayni maddede, gelirlerinin genel butge geliri olarak
(B) cetveline gelir kaydedilip bunlardan kredi anapara geri donusleri, kredi
faizleri, borglanma ve satis hasilati ile Universite arastirma fonlarinin doner
sermayeden aldiklari paylarin batgenin (B) isaretli cetveline gelir
kaydedilmeden dogrudan miusterek fon hesabindan ilgili fonun gider
hesabina aktarilacadi belirtiimektedir.

Ayni maddede, kapsam disi fonlarin gelirleri ve harcamalarinin butge
ile iliskilendiriimeyecedi, ancak bunlarin Mugterek Fon Hesabinda toplanan
gelirlerden Maliye Bakani ve Hazine Mustesarligi'nin bagh oldugu Bakanin
birlikte teklifi Gzerine Basbakanin onayi ile belirlenecek oran ve miktarlarda
kesinti yapilarak genel bltgeye gelir kaydedilecedi belirtilmistir. Yine, tim
fonlarin hizmet ve harcamalarini kendi mevzuatlarinda yer alan esas ve
usullere gore yurutecekleri ve fon gelirlerine iliskin sureglerin  Maliye
Bakanhgi ile Hazine Mustesarligi'nca mustereken tespit edilecegi de hukme
baglanmistir (T.C.Resmi Gazete,05.08.1996:2).

1.4. FONLARIN SINIFLANDIRILMASI VE DEGERLENDIRILMESI

Fonlarin siniflandinimasi ana bagliklar itibariyle asagidaki sekilde
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yapilabilir;

A) Butceyle Baglantilari Bakimindan Fonlar

1. Biitce ici Fonlar; biitceden édenek ayriimasi ydntemiyle tamamen
butge kaynaklarindan beslenen, ancak toplu olarak ayrilan bu 6denegin
cesiti harcama kalemlerine dagitiminda yetkinin yurutmeye birakildigi
fonlardir. Cesitli Bakanliklardan ve Bagbakanliktan o6denek alan ortulu
O0denek disinda butin bltge ici fonlar Maliye Bakanligi butcesinden édenek
alirlar. Butge icgi fonlarin harcamalarinin temel mali mevzuat kapsami iginde
tutulmus olmalari ve Sayistay denetimine tabi olmalari ortak 6zellikleridir.

Batge ici fonlarin butce ilkeleriyle tamamen uyumliu oldugu
sdylenemez. Bu fonlar butge ilkelerinin bltge icinden asiimasinda kullanilan
tipik araclar olmustur. Bunun dogal sonucu da butge aciklarini
parlamentodan gizlemenin yolu olarak kullaniimasidir. 1970'li yillarda yogun
olarak basvurulan sistem yerini 1980'li yillarda butge digi fonlara birakmistir
(Aydin ve Oyan, 1987a: 7-8).

2. Butge Digi Fonlar; Turkiye'de gogunlugu vergi gelirleri olmak Gzere
bazi devlet gelirlerinin, genis veya dar olarak ifade edilen belli devlet
hizmetlerine bltgce disinda tahsisini ifade etmektedir.

Bu cergevede, bir kisim devlet gelirlerinin belli amaclar icin ayrilmasi
ile yaratiimis bazi fonlar 'hesap' veya '6zel hesap' (6rnegin, Calisanlarin
Tasarruflarini Tegvik Hesabi) olarak tanimlanmis ve fon sistemi digina
alinmigtir. Diger taraftan bazi vergiler (Akaryakit Tuketim Vergisi, Egitim,
Saglik ve Spor Vergisi—3418 gibi) belli giderler i¢in tahsis edilmelerine karsin
fon sistemi diginda tutulmustur. Oysa bu tir tahsis uygulamalari, butce digi
fonlarin temel O&zelliklerinin tamamina sahiptir (Erken, 1993: 37). Bu
uygulamalari bir anlamda ‘gizli fon’ olarak adlandirmak yanls olmaz.

B) Amaglarina Goére Fonlar; bu anlamda fonlari 10 grupta toplamak
mumkindar (BUMKO, 1993:XI-XI1).

1. Konut ve iskdn Amacl Fonlar; bélgelerin ézelliklerine uygun ve ucuz
konutlar Uretmek, bireylerin iskan sartlarini iyilestirmek ve dogal afetlerde
konutlari zarar gorenleri desteklemek amaciyla kurulmus olan fonlardir.

Bunlar;
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Toplu Konut Fonu

Afetler Fonu

Deprem Fonu

Gecekondu Fonu

Yeni Yerlesmeler Kredi Fonu

Devlet Lojmanlari Yapim Fonu

2981 Sayili Imar Affi Kanunu Geregi Kurulan Fon
Ozel Iskan Fonu

Geri Kalmis Yorelere Halk Konutu Fonu

. Kllthr ve Turizm Amach Fonlar; kiltlr, sanat ve turizm faaliyetlerinin

desteklenmesi ile Turkiye'nin yurtdisinda tanitiminin saglanmasi amaciyla

kurulmus olan fonlardir. Bunlar;

Tanitma Fonu

Milli Parklar Fonu

Sinema ve Muzik Sanatini Destekleme Fonu

Korunmasi Gerekli Tasinmaz Kultir Varliklarinin Onarimina Katki

Fonu

Turizmi Gelistirme Fonu

3. Mali ve Ekonomik Amagli Fonlar; mali piyasalardaki istikrarsizliklari

dengelemek, dnemli altyapi yatirnmlarini finanse etmek, ihracati gelistirmek

gibi iddiali konular igin kurulmus fonlardir. Fon sistemi iginde parasal

bayudklik agisindan agirhdi bu fonlar olugturmaktadir. Bunlar;

Kamu Ortakhgl Fonu

Serbest Bolgeleri Tesis ve Gelistirme Fonu

Kaynak Kullanimini Destekleme Fonu

Dis Krediler Kur Farki Fonu

Yatirim Mallari imalati Tegvik Fonu

Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu

Sermaye Piyasasi Kurulu Fonu

Yatirimlari ve Doviz Kazandirici Hizmetleri Tegvik Fonu

Menkul Kiymetler Tanzim Fonu
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Tasarruflari Koruma Fonu

Banker Tasfiyeleri ile ligili Giderlerin Kargilanmasi Fonu

ihracati Gelistirme Fonu

Gemi insa, Gemi Satin Alma ve Tersane Kurma ve Gelistirme
Fonu

Akaryakit Fiyat Istikrar Fonu

Cimento Fonu

Petrol Arama ve Petrolle ilgili Faaliyetleri Diizenleme Fonu

Selektif Kredi Fonu

. Mahalli idarelere Yénelik Fonlar; yerel ydnetimlere bltce olanaklari

disinda kaynak saglayan fonlardir. Bunlar;

5.

Belediyeler Fonu

il Ozel idareleri Fonu

Mabhalli idareler Fonu

Trafik Hizmetlerini Gelistirme Fonu

Saglik ve Sosyal Yardim Amacl Fonlar; yardima muhtag¢ Kisilerin

desteklenmesi ile saglik, cevre ve spor konularinda faaliyet gosteren fonlardir

ve harcamalarinin agirhgini karsiliksiz transferlerden karsilarlar. Bunlar;

6

Saglik Hizmetlerini Destekleme ve Gelistirme Fonu

Cevre Kirliligini Onleme Fonu

Sosyal Yardimlagsma ve Dayanigsmayi Tesvik Fonu

Camilerini Yaptiracak Kdylere Yardim Fonu

Vakiflar Ozel Fonu

Muhtag Asker Ailelerine Yardim Fonu

Turk Sporunu Tesvik Fonu

Yurt Disinda Hizmet Veren Kuruluslar ile Mali Sikintiya Disen
iscileri Destekleme Fonu

Ozel Cevre Koruma Fonu

. Egitim Amagh Fonlar; bilimsel arastirmalara, egitim faaliyetlerine ve

Kisilerin bir meslek sahibi olmalarina yardim etmeye yonelik fonlardir. Bunlar;

Ciraklik, Mesleki ve Teknik Egitimi Gelistirme ve Yayginlastirma
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Fonu

Kooperatifleri Tanitma ve Egitme Fonu

Ciftci ve Kooperatifcilik Tanitma, Egitim ve Odllendirme Fonu
Ogrenci Segme ve Yerlestirme Fonu

Kdylerde El Sanatlarinin Gelistiriimesi Fonu

Universite Aragtirma Fonlari

Sigorta Amaclh Fonlar; bu amach fonlardan yapilan harcamalar,

toplam fon harcamalari igerisinde dnemsiz bir yere sahiptir. Bunlar;

8.

Karayollar Trafik Garanti Fonu
Sigorta Murakabe Kurulu Fonu

Tarimsal Amagh Fonlar; tarim ve hayvancilik faaliyetlerinin

gelistirilip desteklenmesi ve Ureticilerin  sektordeki dalgalanmalardan

korunmasi amaciyla kurulmus olan fonlardir. Bunlar;

9

Tarimsal Kooperatiflerin Yatirnm Faaliyetlerine Yapilacak Devlet
Yardimi Fonu

Tatun Fonu

Orman Koylulerini Kalkindirma Fonu

Tabi Afetlerden Zarar Géren Ciftcilere Yardim Fonu

Tarim Reformu Fonu

Agaclandirma Fonu

Destekleme ve Fiyat istikrar Fonu

Tarim Urinlerinin ihracatinin Gelistiriimesi ve Tarimsal Yapinin Bu
Amagli Dizenlemesi Fonu

Bitkisel Yaglar Fiyat istikrar Fonu

. Sanayi Amaglh Fonlar; sanayi yatirimlarinin finansmanina katkida

bulunmak, sanayi igletmelerinin degisen ekonomik kosullara uyumunu

kolaylastirmak, gerekli altyapr olanaklarinin yapimi ve gelistiriimesini

saglamak amaciyla kurulan fonlardir. Bunlar;

Sanayi Kredisi Fonu
Organize Sanayi Bélgeleri ve Kiigiik Sanat Siteleri insaati ve

isletme Kredisi Fonu



24

e Kiciik Sanat Siteleri Tesis ve Isletme Kredisi Fonu

e Kuguk Sanat Kooperatiflerini Geligtirme Fonu

e Kigcik ve Orta Olgekli Sanayi Gelistirme ve Destekleme Fonu

e Halk Girisimlerini Destekleme Fonu

e Olguler ve Ayar Hizmetleri Fonu

e Savunma Sanayi Destekleme Fonu

10. Diger Amacli Fonlar; diger gruplara alinmayan ya da ¢ok cesitli
amaclara sahip olan fonlardir. Bunlar;

¢ Sivil Savunma Fonu

e Gelir idaresini Gelistirme Fonu

e Katma Deger Vergisi Fonu

e Gelistirme ve Destekleme Fonu

e Isci Ucretlerinden Ceza Olarak Kesilen Paralar Fonu

e Madencilik Fonu

e Federasyonlar Fonu

e Adalet Tegkilatini Guglendirme Fonu

e Elektrik Enerjisi Fonu

e Odeme Kaydedici Cihaz Ozel Hesabi

C) Diger Olgitler Acisindan Fonlar; fonlar bitceyle baglantilar ve
amaglari  bakimindan siniflandirmanin  yaninda  kurulus  dénemleri
bakimindan, yasal dayanaklari bakimindan, bagh oldugu kurum bakimindan,
kaynaklari ve gelirlerinin niteligi bakimindan, fon denetiminin 06zelligi
bakimindan da siniflandirmak mimkundur. Bu konulara ilerideki bélimlerde
deginilecegi icin bu boélimde ayrica agiklama geregi duyulmamigtir. Yatirm
amacli fonlar ise, asagida ayrintili olarak ele alinacaktir.

1.4.1.Yatirrm Amach Fonlar

Fon sisteminin sureci incelendiginde, bunlardan bir kisminin
yatirimlarin finansmaninda, bir kisminin ise dogrudan yatirrm harcamalarinda
kullanildigi gérulir. Makro ekonomik agidan, yarattiklari yeni is alanlari ve

ikincil sektorleri olumlu etkileyen yapilari ile dikkat ¢eken yatirrm amacgli
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fonlarin en 6nemlileri Kamu Ortakhidr Fonu, Toplu Konut Fonu, Belediyeler
Fonu ve Afetler Fonu olmustur.

Bu fonlar oncelikle, uzun sureli ve gugli finansman kaynaklari
gerektiren altyapi ve konut yapimina kaynak aktarmakta ve bdylece Gayri
Safi Milli Hasilaya (GSMH) 6nemli katkilarda bulunmaktadir. Ancak gerekli
kaynagi onemli dlgude borglanma ya da vergi gelirlerine ortak olma yoluyla
kargilamig olmalari dikkat ¢ekicidir.

Kamu Ortakhdr Fonu'nun, gelir ortakligi senedi ile hisse senedi
satisindan ve igletme haklari ile altyapi tesislerinin igletiimesinden saglanan
gelirleri istihdami artirici her c¢esit yatirrmlarda ve bunlarin isletme
finansmaninda kullaniimigtir.

Toplu Konut Fonu, ferdi ve toplu konut kredisi, konut kredisi faiz
subvansiyonu, toplu konut alanlarina arsa temini, arastirma, turizm
altyapilari, sosyal tesisler ve konut sektorinl tesvik icin yatirrm ve isletme
kredisi ile is ve istihdam yaratmak Uzere esnaf ve sanatkarlara ait isyerleri ve
kiguk sanayi tesebbuslerinin kredi yoluyla desteklenmesi ve afet
hizmetlerinin kargilanmasinda kullaniimistir.

Belediyeler Fonu, iller Bankasi yillik yatinm programinda bulunan
belediyelerin imar plani, icme suyu, kanalizasyon, harita ile c¢esitli yapi ve
tesisleri yatirrmlarinda kullaniimigtir.

Afetler Fonu, dogal yikimlar nedeniyle yeniden insasi ya da onarilmasi
gereken yapilarin ve bunlara ait yol, su, elektrik, kanalizasyon tesisleri ile ilgili
harcamalarda kullaniimistir.

Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu'nun 1994 yili KiT Genel
Raporunda, Yatinmlari ve Ddviz Kazandirici Hizmetleri Tesvik Fonunun,
kalkinma plani ve yillik programlarda 6ngoérulen hedeflere uygun olarak
yonlendiriimesi ve tegvik edilmesini saglamak utzere, 1988 yilinda T.C.
Merkez Bankasi nezdinde olusturulmus bir fon oldugu belirtiimektedir. 1994
yilinda fonun tegvik primlerinden 289, fon kaynakli kredilerinden 364, ener;ji
indiriminden 307, kadin girisimciligi ddemelerinden 26, dericilik kredilerinden
37, yarim kalmis yatirmlar ve diger tegviklerinden de 1.655 firmanin
yararlandirildigina vurgu yapilmistir.
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Ayni raporda, fon tarafindan finansal destek saglanan kultir ve sanat
eserlerine iligkin proje adedinin 63 oldugu, yatinmlara iligkin tesvik belgesi
sayisinin 1994 yilinda oOnemli oOlgude azalma goOsterdigi tespitinde de
bulunulmustur. Bunun en onemli nedeni, ekonomik konjonkttrde daralmanin
yaninda, bu yilin ortalarindan sonra fon kaynakl kredi uygulamasinin
durdurulmus olmasidir (T.C. Bagbakanlk Y.D.K. K.IL.T. Genel Raporu,
1994:257).

1.4.2.Fon Benzeri Uygulamalar

1980’li yillarin baglarinda butge gelirlerinin yarisi oranindaki kaynagi
bitce ilkeleri disinda toplayan ve dagitan fon sistemi, 1986 yilindan sonra
adina gizli fon denilebilecek uygulamalarla biyimeye devam etmistir. Bu
yildan itibaren fonlara kamuoyundan ve uluslararasi ekonomik cevrelerden
gelen tepkiler, siyasal yonetimi fonlarin dolambacgh yollarini aramaya
yoneltmis, boylece isimleri fon olmamakla birlikte isleyis ve etkileri
bakimindan benzer sonuglar doguran bir takim 0zel hesaplar ortaya
cikmistir. Kaynagini gogunlukla maas ve ucretler Gzerinden yapilan kesintiler
ile devlet ve igveren katkisindan ve bazi vergilerden alan gizli fonlarin ana
amaglar zorunlu tasarruf ya da yardim gibi gériinmektedir. Ancak, gercekte
kamu kesimi finansman agiklarini disik maliyetlerle kapatmak, i¢ borg
yapisini uzun vadeye yaymak, butce disina kaynak cikarmak ve Ucret
artiglarini bir 6lgide geri ¢ekmek gibi amaclar icin de kullaniimaktadirlar
(Aydin ve Oyan, 1991b:134-138).

Gizli fon uygulamasiyla, kamu ekonomisinin ve kamu maliyesinin
gergcek goruntlisu daha iyi gizlenebilmis, bltgenin kamu geliri toplama ve
harcama konusundaki temel mali yasa olma islevi sarsiimistir. Butge bu
uygulamayla fazla buyutilmemis, buna karsin blaylyen kamu kesimi tzerinde
siyasal yonetim fonlarin sayesinde olaganustu bir hareket serbestisine sahip
olmustur. Toplanan kaynaklar ise nemalandirma adi altinda i¢ borglanmada
kullanilmig, kamu ve 06zel sektér menkul kiymetlerine kaynak saglamistir.
1980’li yillarin ikinci yarisindan itibaren hiz kazanan zincirleme fon kurma

modelinin denetimi de mumkudn olmamig, bdylece ekonomiyi izlemek igin
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gerekli veri tabani iyice yetersizlesmis ve ekonomik gdstergeler gercegi
yansitmaktan daha da uzaklagsmistir (Aydin, 1989b:21-23).

1984-1991 yillari arasinda yururlige giren gizli fon sayisi 14'tar (Aydin
ve Oyan, 1991: 135). Bunlar;

o Akaryakit Tuketim Vergisinden Belediyelere Ayrilan Paydan

Olusan Fon

e Ozel Déviz Hesabi

e Tapu ve Kadastro Fonu

e Konut Edindirme Yardimi Fonu

e Olaganustu Hal Tazminat Fonu

e Olaganustu Hal Bolge Valiligi Fonu

e Gelismekte Olan Ulkelere Yapilacak Teknik Yardim Fonu

e Calisanlarin Tasarruflarini Tegvik Fonu

e Egitim, Genglik, Spor ve Saglik Fonu

e Odeme Kaydedici Cihaz Ozel Fonu

o Akaryakit Tuketim Vergisi Hesabi

e Guneydogu Anadolu Projesi Bolge Kalkinma Fonu

e Ek Tazminat Fonu

e Ogrenci Sosyal Hizmetler Fonu

Tum fonlar icerisinde sayisal olarak fazla bir 6neme sahip olmamakla
birlikte, 1984 yilindan sonra sayisi giderek artmigtir. Yukarida sayilan 14 adet
fondan 9'u Kanunla, 4'U Kanun Hikmunde Kararnameyle, 1'i Bakanlar Kurulu
Karariyla kurulmustur. Adi gecen fonlardan sadece Giineydogu Anadolu
Projesi Kalkinma Fonu'nun Bagbakanlik Yuksek Denetleme Kurulu'nun
denetimine tabi tutulmasi, digerlerinin denetlenmemesi yuratmenin eline
kaynak aktarma mekanizmasinin isletimesinde o6nemli olmustur. Gizli
fonlarin 6nemli bir 6zelligi de, bazilarinin kaynaklarinda devlet payinin
agirhkli olmasidir. Konut Edindirme Yardimi Fonu, Caligsanlarin Tasarruflarini
Tesvik Fonu, Olaganiistii Hal Bdlge Valiligi Fonu, Ek Tazminat Fonu, Ogrenci
Sosyal Hizmetler Fonu, Guneydogu Anadolu Bdlge Kalkinma Fonu ve

Gelismekte Olan Ulkelere Yapilacak Teknik Yardim Fonu kaynaklarinda
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devlet payinin agirlikli oldugu fonlardir. 1990°li yillara kadar gizli fonlarin,
istihdam maliyetlerinin yiksek tempoda artis egilimi icine girmesinde etkin rol

oynadiklari gdzlenmistir (Aydin ve Oyan, 1991b: 138).



IKINCi BOLUM

TURKIYE’DE VE DIGER ULKELERDE FON UYGULAMALARI

Devletin ihtiyag duydugu ekonomik degerler cesitli kaynaklardan
saglanir. Ancak devletin batun ihtiyaclarina yetecek gelirlerin tek kaynak veya
tek vergi ile kargilanmasi mumkun degildir. Ayrica bireylerin 6deme guglerinin
cesitli kaynaklara dayanmasi ve mali yukumlulUklerin de bu kaynaklara gore
belirlenmesi nedeniyle kamu gelirlerinin pek ¢ok ¢esidi vardir.

Kamu gelirlerinin ¢esitleri, aralarindaki temel farklara gore; vergiler,
harclar, resimler, serefiyeler, para cezalari, vergi cezalari, mulk ve tesebbus
gelirleri, mali tekel gelirleri, doner sermaye gelirleri, fon paylari, kamu
borglanmalari, diger gelirler (yardim ve bagiglar, kagit para basmaktan dogan
gelirler, harp tazminatlari, ganimetler v.b.) seklinde siralanabilir (Erginay,
1994: 18).

2.1. FONLARIN KAMU KESiMi iGINDEKI YERI

Ulkemizde kamu kesimi konsolide butgesi, KiT’ler, mahalli idareler,
doner sermaye ve sosyal guvenlik kuruluglari ile fonlardan olusan besli bir
yapiya sahiptir. Bltcenin gelirleri ile harcamalari arasindaki fark finansman
acgigini olusturmakta ve acgigin boyutu (GSMH’ya orani) ile finansman sekli
ekonomide makro dengeleri dogrudan etkilemektedir (Evgin,1993: 37).

2006 yilinda konsolide butgce sisteminden vazgecilerek merkezi
yonetim butgesi uygulamaya baslandigindan, artik kamu kesimi merkezi
yonetim butgesi kapsamindaki kurum ve kuruluglar, mahalli idareler, fonlar,
sosyal guvenlik kuruluslar, doner sermayeler, issizlik sigortasi fonu ve
KiT’lerden olusmaktadir.

Kamu kesimi kapsamindan KiT’ler gikartilarak genel devlet tanimina
ulasilir. Genel devlet gelir ve harcamalari ise genel devlet kapsamindaki
birimlerin gelir ve harcamalarini ifade eder. 1980'li yillardan sonra gelir ve
harcamalardaki buyudk artig, fonlarin kamu kesimi i¢indeki yerinin belirlenmesi

geregini ortaya cikarmigtir. Kullanimlarindaki esneklik ve sahip olduklari
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kaynaklar fonlarin kamunun ¢ok gesitli alanlarina (dis ticaretin desteklenmesi,
yatirnmlarin tesvik ve finansmani, tarimsal destekleme, sosyal yardim)
girmelerini saglamistir. Baska bir deyisle fonlar, bir yandan kurulus
amaglarini yerine getirirken bir yandan da makro ekonomik kararlarin
gerceklestirimesine katkida bulunmak igin kullaniimigtir.

1990'h yillarin baslarinda toplam 104 adet fon bulunmaktadir.
Bunlardan buyidk ¢ogunlugu 1980'li yillarda kurulmustur. Bu fonlardan 12
tanesi Kamu Kesimi Genel Dengesi (KKGD) icinde yer almaktadir. S6z
konusu fonlar 1990 yilinda kullandiklari kaynaklarin buyudkligine goére su
sekilde siralanabilir (Sahin, 1995:414-415);,

Kamu Ortakligi Fonu,

Toplu Konut Fonu,

Destekleme ve Fiyat Istikrar Fonu,

Savunma Sanayi Destekleme Fonu,

Gelistirme ve Destekleme Fonu,

Kaynak Kullanimini Destekleme Fonu,

Sosyal Yardim ve Dayanigsmayi Destekleme Fonu,

Akaryakit Tuketim Vergisi,

© © N o g bk~ w0 DR

Bltce Egitim-Saglik Vergisi,

[HEN
©

Akaryakit Fiyat istikrar Fonu,

[EEN
=

Gelir idaresini Gelistirme Fonu,

[EEN
N

Petrol Arama Fonu.
KKGD iginde yer alan bu 12 fonda 1993 yilinda 84,8 trilyon TL
toplanmis ve yine ayni yil bu fonlardan 104 trilyon TL harcama yapilmistir
(Sahin, 1995:415).
Parasal buyudkliklerin surekli degisim arz etmesi nedeniyle daha
anlamli bir sonuca ulagsmak amaciyla Tablo 1'de 1984-1993 yillari arasinda

Tarkiye'de fon uygulamasinin kamu kesimi igindeki nispi dnemi gosterilmistir.
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Tablo 1
Fonlarin Hasila ve Bitge Igindeki Payi (%)
Yillar 12 Fonun 12 Fonun Tim Tim
Konsolide GSMH'ye Fonlarin Fonlarin
Bilitgceye Orani Orani Konsolide GSMH'ye
Butceye Orani
Orani
1984 6,9 11 22,1 3,4
1985 13,8 2,3 34,8 5,8
1987 27,0 4,8 41,1 7,3
1989 31,3 5,7 56,6 9,8
1991 34,9 5,6 56,9 11,3
1993 26,2 6,1 - -

Kaynak: Sahin, 1994: 415.

Tablodan da gorulecegi Uzere bu yillarda fonlar araciligiyla en fazla
kaynak kullanilan dénem 1985-1991 doénemi olmustur. KKGD’si icinde yer
alan 12 fonun konsolide bltgceye orani 1984’te % 6,9 iken bu oran 1985’te
% 100 oraninda artarak 13,8’e ve 1991 yilinda da % 34,9’a yukselmistir. Yine
12 fonun GSMH’ya oranlari da 1985’te 1984 yilina gére % 100 oraninda
artmis ve bu artis devam ederek 1991 yilinda 1984 yilina gore yaklasik alti
katina ulasmistir. Bu donemde KKGD’de yer alan 12 fonun disinda kalan
diger fonlar icin de durum pek farkli olmamis ve tum fonlarin konsolide
bltceye oranlari 1984’te % 22,1 iken 1985’te % 34,8’e, 1991'de ise % 56,9'a
yukselmigtir. Tim fonlarin GSMH’ya oranlari da 1984’te % 3,4 iken 1991°de
yaklasik dort kat artip % 11,3’e yukselmisgtir.

S0z konusu doénemde, fonlarin harcamalar gelirlerini astigr igin,
fonlarin gelir gider dengesi i¢ ve dig bor¢glanma yolu ile karsilanmigtir.
1991'den sonra siyasi iktidarin degismesi nedeniyle fonlar araciligi ile
kullanilan kaynaklar azalma egilimine girmistir. Fonlarda biriken kaynaklarin
bir bolumu genel butge agiklarinin finansmaninda kullaniimaya baglanmistir.
Ancak donem boyunca fon uygulamalari amacini agmis ve neredeyse her
konuda bir fon ihdas edilerek fon enflasyonu yaratiimistir. Bdylece fon
uygulamasi herhangi bir gerekge ile savunulamayacak ve kamu maliyesini
zaafa ugratacak boyutlara erigmigtir.
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Devlet Planlama Teskilati (DPT) Yillik Programlarindan, sayilari yillar
itibariyle degisiklik gosteren KKGD’nde yer alan fonlarin kaynaklarinin, 1999
yiinda GSMH'nin %1,8’i, 2000 yihinda % 2,7’si, 2001 yilinda % 2’si olarak
gerceklestigi gdézlemlenmigstir. 2000 ve 2001 yillarinda fonlarin tasfiyesinde
hizli bir sire¢ yasanmis ve tasfiye surecine paralel olarak fon kaynaklarinin
GSMH’ya oranlari da dugmustur. Bu gergevede, 2002 yilinda fon gelirlerinin
GSMH’ya oraninin % 0,7’ye dustugu goérilmektedir. Bu oranlarin tahlilinden
cikarilacak sonug, 6nceki dénemlerle kiyaslanamayacak o6lgtide fon ylukunin
giderek azalmis olmasidir. DPT’nin fon gelirlerini 2007 yilindan itibaren yeni
bir hesaplama y6ntemi olarak Gayri Safi Yurtici Hasilaya (GSYIiH)
oranlamasini yaptigi goértlmekte ve buna gére 2009 Yili Programindan, fon
gelirlerinin GSYiH’ya oraninin 2006 yilinda % 1,57 olarak, 2007 yilinda ise
% 1,12 olarak gercgeklestigi anlasiimaktadir. Ayni programdan, 2009 yilina
gelindiginde halen var olan biri bltge i¢i ve besi butce digi olmak Uzere
toplam alti fondan dérdinin KKGD’nde yer aldigi ve 2008 vyih icin fon
gelirlerinin GSYiH'ya oraninin % 0,56 olarak gerceklesmesinin tahmin
edildigi, 2009 yili igin ise % 0,38 olarak programlandigi anlasiimaktadir.
Rakamlardan da goruldugu uzere, 2000 ve 2001 yilindaki tasfiye surecinden
sonra fon yukinde 6nemli bir oranda azalma yasanmis ve fon ekonomisi
uygulamasindan vazgecilmeye baglanmigtir.

Maliye Bakanhgrnin, 1995 wyili Yilhk Ekonomik Raporunda ise,
konsolide butge gelirlerinin GSMH icindeki payinin  1984—-1994 yillari
arasinda duzenli olarak arttigini, 1989 yilinda %13,6 olan oranin 1994 yilinda
%19,3’e yukseldigini agiklamistir (T.C.Maliye Bakanligi Yililk Ekonomik
Rapor, 1995:85).

Maliye Bakanhgi 2009 yili Merkezi Yonetim Butgce Gergeklesmeleri ve
Beklentileri Raporundan, 2006 yilindan itibaren konsolide butge
uygulamasindan vazgecildigi ve bunun yerine Merkezi Yonetim Butgesi
uygulamasina gecildigi ve fon gelirlerinin vergi gelirleri icerisinde yer aldigi
anlasiimistir. Yine son yillarda, Maliye Bakanliginin fon gelirlerinin GSMH’ya
orani yerine, GSYiH'ya oranlarini veri olarak yayinladigi gériilmektedir.
Merkezi Yénetim Blitge gelirlerinin GSYiH’ya oraninin 2008 yilinda % 22,1
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olarak gerceklestigi ve 2009 yili igin bu oranin % 21,5 olarak gerceklesmesi
tahmin edilmektedir. Serilerdeki degisim ve hesaplama yontemindeki
farkhliklara ragmen gelirlerin bltceye giren miktarlarinda gorilen artista
degisik olmadigi anlasiimaktadir (T.C. Maliye Bakanligi Merkezi Ydnetim
Bltce Gergeklesmeleri ve Beklentileri Raporu, 2009: 65).

2000 yilinda degigik tarihlerde Kanun, Kanun Hukmunde Kararname,
Bakanlar Kurulu Karari ve Yonetmeliklerle toplam 24 butge ici ve 3 butge disi
olmak Uzere toplam 27 fon kaldiriimis. 2001 yilinda ise, 03.03.2001 tarih ve
4629 sayih Kanunla 21 butge ici ve 4 bltge disi olmak Uzere toplam 25 fon
yururlikten kaldirilmig, 03.07.2001 tarih ve 4684 sayili Kanunla da 15 bultge
ici ve 2 bltce disi olmak Uzere toplam 17 fon kaldirilmistir. Bu tasfiye ve
yururlikten kaldiriima strecinde yukarida 1990’1 yillarda KKGD’de yer alan
12 fondan Toplu Konut Fonu, Kaynak Kullanimini Destekleme Fonu,
Akaryakit Fiyat istikrar Fonu ve Gelir idaresini Gelistirme Fonu gibi dnemli

fonlar da tasfiye edilmistir.

2.2. FONLARIN KONSOLIDE BUTCE BUYUKLUKLERINE GORE ONEMi

Kamu kesimi icindeki nispi dnemi giderek artan fon uygulamalarinin
1990’h yillarin baglarinda, ekonomideki kaynak ve harcama dengesine olan
etkisini incelemek icin fonlarin bltge buayukltkleri ile karsilastirmasinin
yapilmasi gerekir. Fonlar ile konsolide butge buyukluklerinin karsilastirmali
olarak ele alinmasi, devlet butcesinin kamu maliyesinin merkezinde
olmasindan kaynaklanmaktadir. Fonlarin 1980'li yillardan sonra sayilarinin
artmasi nedeniyle, butceyle fonlar arasinda iki yonlli nakit akimlari giderek
yogunlasip karmasiklasmis ve bu durum fon-bltgce karsilastirmasini hassas
bir konuma sokmustur.

Fonlar bir taraftan bltceye adlarina konulan &deneklerle bltce
kaynaklarini eritmis diger taraftan da bltge sistemiyle tahsil edilebilecek
kamu gelirlerini azaltmistir. Cunkud fonlar genellikle butce kaynaklari ile
beslenmektedir. Fonlarla butge arasindaki gift yonli akim, konsolide bltgenin
gelir ve gider buyukluklerinin taniminda yeni bir yaklagsimi gerekli kilmigtir.
Resmi verilerde esas alinan yodntem, fonlardan butgeye fiilen yapilan
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aktarmalari butge gelirleri arasinda saymaktadir. Oysa mukerrerliklerin
onlenebilmesi ve konsolide butgcenin mumkin oldugunca fonlar digindaki
blayukluguyle daha net gorilebilmesi igin, fonlardan bltgeye vyapilan
aktarmalarin butce gelirlerinden distlmesi daha uygun olacaktir (Aydin ve
Oyan, 1991b:124). 2006 yilindan bu yana fon gelirleri vergi gelirleri icerisinde
sayllmaya baslanmistir.

Bilindigi gibi butge, yurGtmenin icraatinin parlamento tarafindan
denetlenmesi icin bir aracgtir. Butcenin tarihsel sure¢ icinde olusan bu
Ozelligi, toplumun dolayli siyasal mekanizmalarla da olsa, kamu gelir ve gider
sistemleri Uzerinde sz sahibi olmasi anlamina gelir. Toplum adina yurutmeyi
etkili bir bicimde denetleyebilmenin yontemi, parlamento adina hukumete
belirli but¢ce kurallarinin uygulanmasidir. Adina butge ilkeleri de denilen bu
kurallar olmaksizin, parlamentonun yuratmeyi etkin bir bigimde denetlemesi
zordur (Orhan, 1994:236).

Yurutme organi yasama organinin but¢ce surecine katilimini cesitli
sekillerde sinirlayabilir. Ancak bu sinirlama ile yetinilmemis katma butgeler,
doner sermayeler ve kamu 6zel fonlariyla butge birliginin digina taginmistir.
Tarkiye acisindan kamu 6zel fonlarinin 1980’li yillarda butgeye kiyasla hangi
bayuklukleri temsil ettiginin incelenmesi bu nedenlerle 6nem tagimaktadir.

KKGD iginde yer alan 12 fon ile 1990' yillarin basinda mevcut 104
fonun, iki farklh konsolide butce buylUklugune kiyasla ne kadar hizli bir

baylume iginde oldugu Tablo 2'de gosterilmistir.
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Tablo 2

Fon Gelirlerinin® Konsolide Butge Gelirlerine Orani (%)

1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990

1. Kamu kesimi genel
dengesine giren 12 fon”/
) o 6,9 13,8 33,6 27,0 31,8 31,3 33,2
konsolide butge gelirleri(fonlar

dahil)c

2. Kamu kesimi genel
dengesine giren 12  fonl/
6,9 13,8 33,6 27,0 34,0 31,3 34,9
konsolide bitce gelirleri

(fonlar harig;)d

3.Tum fonlar (104fon)°/
konsolide butge gelirleri(fonlar] 22,1 34,8 44,8 411 47,1 53,5 56,9
dahil)

4. Tum fonlar(104fon )/konsolide

. I . 22,1 34,8 44,8 41,1 50,4 56,6 60,0
butge gelirleri (fonlar harig)

Kaynak: Aydin ve Oyan, 1991b:125

a: Ozellestirilecek KIiT faktor gelirleri harig

b: Kapsanan fon sayilari, 1984 icin 4; 1985 icin 7; 1986—1987 icin 11; 1988 ve sonrasi igin
12

c: Fonlardan butgeye olan aktarmalarin dahil oldugu resmi veriler

d: Resmi butge verilerinden 1988'den itibaren fonlardan butgeye yapilan aktarmalardan
sonraki veriler

e: 1990 yil sonu itibariyle 104 fon. Rakamlar yaklasik bulgulari géstermektedir.

KKGD’ne dahil edilen 12 fonun gelirlerinin konsolide butce gelirlerine
orani 1990 yilinda % 34,9'a ¢cikmistir. Tum fonlara bakildiginda ise 1990 yili
icin % 60'k bir orana ulastigi goérulebilir. Daha da ilging olan, but¢eden
fonlara kaynak aktariimaya baslandigr 1988 yilindan sonra fon ekonomisinin
bdylme hizinin digmemesidir.

Tablo 2'de de goéruldagu gibi, fonlarin 1984 sonrasindaki buyumesi,
1987 yili diginda kesintisiz olarak surmustir. En buyudk fonlardan olan Kamu
Ortakhgdr Fonu'nun 1987 yil icinde blyuk tutarlarda i¢ ve dis borglanmalara
basvurmasi ve bunun DPT'nin yeni fon serisindeki anlayisa goére fon
kaynaklari iginde gosteriimemesi 1987 yili oraninin dusuk ¢gikmasina neden
olmustur (Aydin ve Oyan, 1991b: 124).
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2006 yilindan sonra konsolide butge uygulamadan kaldirilip yerine
Merkezi Yonetim Butge Sistemi uygulamaya konuldugu igin benzer bir
kargilastirma yapmak artik mimkun degildir. Saydamlhigi arttirmayi ve butce
hazirlama ve uygulama surecini daha iyi denetlenebilir hale getirmeyi
amaclayan yeni sistemde, daha dnceden butge disinda yer alan kurum ve
kuruluslar butce kapsamina alinmigtir. Orta vadeli program ve orta vadeli
mali plan c¢ergevesinde hazirlanan Merkezi Yonetim Butgesi, cari yilin yani
sira takip eden iki yila ait butge tahminlerini de icermekte olup, ug¢ yillik
bltceleme uygulamasini gundeme getirmigtir. Bu yeni butgceleme sistemi,
inceleme konusu edilen fonlar agisindan da bir degisiklige sebep olmus ve
mabhalli idare ve fonlarin gelirleri vergi gelirlerine dahil edilmistir. Onceden
bitce kapsaminda toplanan vergiler mahalli idareler ve fonlara transfer
edilerek kalan rakam net vergi olarak ifade edilmekteyken 2006 yilindan
sonrasi i¢in fon gelirlerinin konsolide butge gelirleriyle kiyaslanmasi olanaksiz

hale gelmistir.

2.2.1. Fonlarin Mali Yiiklere Katkisi

Fonlarin mali yuklere katkisini gorebilmek igin, fonlarin butce igine
alinarak kismi olarak disiplin altinda tutma surecinin basladigi 1993 yilindan
onceki dénemler icin fonlardan genel butgeye yapilan kesintilere bakmak
gerekir. Tablo 3'de 1992 yili itibariyle butgeye vyapilan kesintilerin
bayukligine gore 19 adet fonun 1988-1992 yillari arasinda butgeye
yaptiklari aktarimlar yer almaktadir.



37

Tablo 3
Yillar Itibariyle Genel Biitgeye Fonlardan Yapilan Kesintiler (Bin TL)

S.N | Fon Adi 1988 1989 1990 1991 1992

1 Kamu Ortakhgi Fonu 70.388 6.797 27.271 25.384 1.892.719
Savunma Sanayi

2 356.304 310.189 714.014 764.458 2.702.493
Destekleme Fonu

3 Toplu Konut Fonu 73.262 306.495 742.409 |1.384.274 | 3.534.462
Gelistirme ve

4 16.895 38.899 20.000 -- 113.663
Destekleme Fonu
Destekleme ve Fiyat

5 . 70.792 140.654 171.396 405 2.821.496
Istikrar Fonu

6 Belediyeler Fonu 96.087 155.154 287.883 647.609 1.490.596
Gelir idaresini

7 37.503 32.436 19.079 8.378 1.050.938
Gelistirme Fonu
Sosyal Yardimlasma

8 ve Dayanismayi 80.217 44.077 44.268 64.732 719.562
Tesvik Fonu
Petrol Arama ve

9 37.529 46.891 2.441 10.951 124.902
Petrolle il.DUGz.Fonu
Akaryakit Fiyat

10 | . 14.329 -- 20.898 32.506 1.745.976
Istikrar Fonu

11 | Cimento Fonu 14.310 21.539 34.239 26.187 22.047
Adalet Tegkilatini

12 8.355 13.304 37.256 49.510 145.418
Gug¢lendirme Fonu

13 | Mahalli idareler Fonu 21.882 29.515 73.478 201.364 414.026
Ciraklik Mesleki

14 | Teknik E§.Gel.Des. 12.873 36.716 83.343 200.171 389.728
Fonu

15 | Madencilik Fonu 10.4 79 16.462 18.217 48.517 136.262
Yatirimlari ve Doviz

16 -- 71.724 133.999 375.747 404.842
Kaz.Hiz.Tes.Fonu

17 | Sivil Savunma Fonu 10.926 10.793 5.533 4.269 66.088

18 | il Ozel idareler Fonu 9.072 13.118 32.696 89.796 170.518

19 | Tanitma Fonu 16.930 18.704 96.669 116.711 61.353

20 | Diger Fonlar 100.908 55.680 105.009 399.061 3.056.890

TOPLAM 1.100.282 |1.426.133 |2.670.098 |4.450.030 |21.063.979

Kaynak: BUMKO, 1993:201
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Tablodan da gorllecegi Uzere, fonlardan genel bultgeye yapilan
kesintiler duzenli olarak artmaktadir. 1988 ve 1989 vyillarindaki istisnalar
hari¢, Toplu Konut Fonu genel butceye en ¢ok kesinti yapilan fondur. 1992
yihinda ise diger yillara oranla bltceye yapilan kesintide énemli bir artig
olmustur. Butgeye yapilan kesintilerin buyuklugune gore tabloda incelenen 19
adet fondan butgeye yapilan toplam kesinti, bir dnceki yila gore 1989-1991
doéneminde yaklasik % 30-70 oraninda artmistir. 1992 yilinda toplam kesinti
bir onceki yila gére yaklasik bes kat artarak, fonlardan bltgeye kaynak
yaratmada gelinen boyutun bayukligunu net olarak ortaya koymaktadir.

Bu donemde fonlarin mali yuklere katkisini daha ayrintili gorebilmek
icin, fonlarin kamu kesimi toplam gelirleri i¢cindeki oranini incelemek yararl
olacaktir. Kamu kesimi toplam gelirlerinin 1981-1990 yillari arasindaki
dagilimi Tablo 4'de gosterilmigtir.

Tablo 4

Kamu Kesimi Toplam Gelirlerinin Dagilimi (1981-1990) (%)

Kamu Kesimi Genel Dengesine a
. 1981 1988 1989 1990
Giren Kuruluslar
1. Konsolide Biitce 86,6 55,2 59,5 60,8
2. 12Fon® - 17,8 17,7 18,6
3.  Mahalli idareler 6,8 11,2 9,8 11,6
4. KIT 5,8 14,8 11,6 7,4
TOPLAM® 99,2 99,0 98,6 98,4

Kaynak : Aydin ve Oyan, 1991b:126

a: Gergeklesme tahmini
b: Ozellestirilecek KIT'lerin faktor gelirleri dahil
c: Toplamin 100 olmamasi, sosyal guvenlik kuruluglari ve déner sermaye gelirlerinin tabloda

olmayisindandir.

Tablo 4'de de gorllecegdi gibi, kamu kesimi toplam gelirleri ile fonlar
birlikte ele alindiginda, 1980'li yillarda kamu maliyesi alt Ust olmus, konsolide
batce agirhgini  kaybetmistir. Bu degisiklikte fonlar belirleyici rol
oynamaktadir. Tabloda 2.sirada yer alan 12 fon, daha once de belirtildigi gibi,

KKGD’ne dahil edilen fonlardir. Batlin fonlar dikkate alindiginda ise kamu
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kesimi toplam gelirleri icinde fonlarin payi 1990 yili icin % 32,4'e gikmakta ve
bu artis konsolide butge gelirlerinin % 50'lere dugsmesine neden olmaktadir.
Kisaca, 1980 ve Ozellikle de 1984 sonrasinda kamu maliyesi disiplini oldukga
blyUk bir degisime ugramistir (Aydin ve Oyan, 1991b:126).

Bu yillarda toplam vergi yukunin artigindaki asil etkinin fonlardan
geldigi soylenebilir. Sdreci hizlandiran bir diger etken de fon gelirlerinin
giderek daha buyuk bir kisminin vergisel nitelikli olmaya baglamasidir.
Nitekim fon gelirlerinin 1985-1989 vyillari arasinda % 55-60'1 vergisel nitelikli
iken, bu oran 1990’da % 62,5’e ulagsmistir (Aydin, Konukman ve Oyan,1991a:
35). Fonlar 1992 yilinda bu donemdeki en ylksek seviyeye yani %69 oranina
ulagsmistir. 2000 yilinda fon gelirlerinin % 27,2’si vergisel nitelikli iken bu
oranin sirasiyla 2001 yilinda % 69,4, 2002 yilinda % 48,6, 2003 yilinda
% 35,1, 2004 yilinda % 36,2 ve 2005 yilinda da % 36,4 oldugu gorulmusgtur.
Oranlarin incelenmesinden, fon gelirlerinin vergisel nitelikli olmasinda fonlarin
tasfiye slrecinde milat olarak kabul edilen 2000 yilindan sonra da énemli bir
degisim olmadigi goérulir (DPT, Ekonomik ve Sosyal Géstergeler 1950-2006,
2006: 92).

2.2.2. Fon Yukuniin Geligimi

Fonlarin mali yUkdnin hesaplanmasinda fon gelirlerinin GSMH’ya
orani kullanilir. Turkiye icin hesaplanan s6z konusu orana bakildiginda,
1980'li yillarin ikinci yarisindan itibaren fon ylkinde hizli bir artis
gorulmektedir.

KKGD’ne giren 12 fonun GSMH’ya orani, fon sayisinin da artisina
bagh olarak, 1984'de %1,1 iken, 1986'dan itibaren yilda ortalama % 6'nin
uzerindedir. Daha 6nce de belirtildigi gibi 1990'l yillarin basinda toplam 104
adet fon vardir. 104 fonun gelir tahminine goére toplam fon yukad, 1981'de
yaklasik % 1,3 iken, bu oran 1984'de % 3,4 e ulasmistir. 1986—1988 donemi
fon yUkdndn artis icinde oldugu bir ddnemdir. Dénemin fon yUkl ortalamasi
olan % 8 orani bu tarihten sonra surekli artmistir. Oran 1988'de % 9, 1989'da
% 9, 1990'da % 8, 1991 'de % 10 ve nihayet 1992'de % 11’e ulagsmigtir.
Musterek Fon Hesabi uygulamasi ile birlikte fon yuka 1993'de % 9'a ve
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1994'de ise % 7’ye kadar inmistir (Aydin ve Oyan, 1991b:122).

Yukarida da bahsedildigi Uzere DPT’nca KKGD’ne dahil edilen fonlar
icin veri olarak 2007 yilina kadar GSMHya 2007 yilindan itibaren de
GSYiH'’ya oranlari da bu konuda bir gésterge olabilir. Bu cergevede, 2000
Yili Programinda KKGD’'nde yer alan fon kaynaklarinin 1999 yilinda
GSMH'nin % 2,8’i, 2001 yih programinda ise % 1,8 olarak gerceklestigi
goOrulmektedir. Yine 2001 Yih Programinda, 2000 yilinda fon kaynaklarinin
GSMH'nin % 2,7 olarak gerceklesecegi tahmin edilmis ve 2002 Yili
Programinda oran gergeklesmistir. 2001 yili ger¢ceklesme tahmini, GSMH’nin
% 1,8'i olarak yapilmig ancak 2003 Yili Programinda oranin % 2 olarak
gerceklestigi gdézlemlenmistir. 2000 ve 2001 yillarindaki fonlarin tasfiyesinde
yasanan hizli surece paralel olarak KKGD’ne dahil edilen fon sayisindaki
azalma, dogal olarak fon kaynaklarinin GSMH’ya oranlarini da dasturmustar.
Her ne kadar gerceklesme tahminleri ile gergeklesmeler arasinda kuguk
sapmalar olsa da, 2000 ve 2001 yilindaki hizl tasfiye slirecinden sonra, 2000
yilinda fon gelirlerinin GSMH’ya orani % 2,7 iken, 2001 yilinda % 2’ye
dusmastur. 2004 Yili Programinin incelenmesinden de, fonlarin tasfiyesinden
sonra 2002 yilinda fon gelirlerinin GSMH’ya oraninin % 0,7’ye dustugu
goOrulmektedir. Kisaca, 2000 yilindan onceki dénemlere goére fon yuku
azalmistir. 2009 yilhina gelindiginde, DPT’nin fon gelirlerinde yeni bir seriye
gére GSYiH'ya oranlama yaptigi gorilmekte ve buna gdére 2009 Yili
Programindan, fon gelirlerinin GSYiH’ya oraninin 2006 yilinda % 1,57, 2007
yilinda ise % 1,12 olarak gergeklestigi anlasiimaktadir. Ayni programdan
2008 yili igin s6z konusu oranin % 0,56 olarak gergeklesmesinin tahmin
edildigi, 2009 yili icin ise % 0,38 olarak programlandigi gorulmektedir.

1980’li yillarin ortasindan sonra toplam vergi yukinde bir artis oldugu
ve bu artisin en énemli sebebinin fonlar oldugu séylenebilir. Bu yillarda fon
gelirlerinin bayUk bir kismi vergisel niteliklidir. Clnkid 1984'den itibaren fonlar,
toplam vergi yUku iginde g0steriimeye baslanmistir. 1988-1994 yillar
arasinda toplam vergi yuku incelendiginde, fonlarin toplam vergi igcindeki payi
artmaktadir. Fonlarin vergi nitelikli gelirlerinin, toplam vergi gelirlerine orani
1988'de % 0,9 iken bu oran giderek artmis ve 1994'de % 1,32’ye ulasmistir.
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1990l yillardaki artigin nedenleri arasinda fonlarin vergi kaynakh
gelirlerindeki ¢egitlenme ve Korfez Krizi nedeniyle yukselen petrol fiyatlarinin
artmasi sayilabilir ve bu gelisim fonlarin en édnemli gelir kalemleri arasinda
olan Akaryakit Tuketim Vergisi hasilatinin artirmasina neden olmustur
(Narinoglu, 1995: 72). Gunumuze gelindiginde ise, toplam vergi yuku
hesaplanirken fonlarin vergi nitelikli gelirleri dahil edilmediginden, bu konuda
gecmis donemlerle bir karsilastirma yapmak olanaksizdir.

Fon vyukundeki artig, konsolide butge vergi yukunun 1986-1990
dénemindeki durumuna goére daha iyidir. Bu donemde konsolide butce vergi
yukindn yillik ortalamasi % 15'i kadardir. incelenen dénemin basinda yani
1980-1983 arasinda, vergi yukinin % 17-18 dolaylarinda oldugu ve fon
yukindan ihmal edilebilir bir seviyede bulundugu dikkate alindiginda, 80'li
yilllarin ikinci yarisindaki zit yonlu gelismelerin vergi yuki ile fon yuku
arasinda tam anlamiyla bir yer degistirme surecinin yasanmasini saglamigtir.
Ayrica bu donemde merkezi vergi sistemindeki yenilenmesi de s6z konusu
degildir. Fon ylkindeki artis, istihdam vergisi niteligindeki bazi gizli fonlarin
disinda, fiyatlar aracihgiyla sisteme yansitiimistir (Aydin ve Oyan, 1991b:
122).

2.3. FONLARIN KAMU KESiMi GENEL DENGESINE DAHIL EDILME
SURECI

Topladiklari kaynaklarin olaganustu boyutlara ulagsmasi fonlarin KKGD
icinde gésterilmesini glindeme getirmistir. ilk defa Toplu Konut Fonu ile Kamu
Ortakligi Fonu'nun sadece yatirrm harcamalari 1986 yili KKGD tablosunda
gosterilmigtir. Sonraki donemlerde yani 1984 yilindan sonra ise az sayida fon
kapsama alinmistir. DPT kapsanan fon sayisini artirirken, fon gelir ve
giderleri agisindan farkli siniflandiriima yéntemleri de gelistirmigtir. Ancak,
DPT az sayida buyuk fonu kapsamakla yetinmis ve 1988 sonrasinda ise
kapsam genislemesi olmamigtir (Saygilh,2002: 52).

DPT 1984'te 4 fonla, 1985'te 7 fonla, 1986 ve 1987'de 11 fonla ilgili
calisma yapmigtir. 1988'de adina resmen fon denmese de, Egitim, Genglik,
Spor ve Saglk Fonu da kapsama alinmistir. Benzer bi¢cimde 1988'den
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itibaren Kamu Ortakh@ Idaresi yonetimine birakilan KIT ve Istirakleri de
tedricen fon dengesi iginde incelenmeye baslanmistir. Ancak bu kapsam
degisikligi, fonlarla ilgili net sonuglarin gérilmesine engel olmak gibi ciddi bir
olumsuzlugu da beraberinde getirmistir. DPT programlarinin kapsanan fonlar
ile 6zellestirilecek KIT verilerini ayri ayri gostermemesi de olumsuzlugu
etkileyen diger bir unsurdur (Aydin ve Oyan, 1991b:118).

1980’li yillarin ortasindan sonra, merkezi butgceden yerel ydnetimlere
kaynak aktaran (i¢ fona da 'Mahalli idareler' dengesi icinde yer verildiginden
kapsanan fon sayisi bu yillarda fiili olarak 15'e gikmistir. DPT, dnemli fonlari
kapsama aldigi icin KKGD'nde tum fonlarin yaklasik % 75'inin temsil edildigi
soylenebilir. 2009 yilina gelindiginde, KKGD’nde butge ici Destekleme ve
Fiyat istikrar Fonu ile biitce disi Savunma Sanayi Destekleme Fonu, Sosyal
Yardimlasma ve Dayanismayi Tesvik Fonu ve Ozellestirme fonu olmak (izere
toplam dort adet fon vardir.

1980’li yillarda, belirli sayida fonu vergi yukleri hesabinda inceleyen
Maliye Bakanli§i da, vergi yuklerinde hesaba kattigi fon sayisini DPT'na
benzer sekilde arttirmistir. Ancak, Maliye Bakanligi farkli olarak, Egitim,
Genglik, Spor ve Saglik Fonu yerine Ciraklik, Mesleki ve Teknik Egitimi
Gelistrme ve Yayginlastirma Fonu'nu 12.fon olarak saymaktadir.
Calisanlarin Tasarruflarini Tesvik Fonu'nun kesintiler toplamini (nemalar
hari¢c) 'toplam vergi yukd' kavrami iginde yer alan parafiskal gelirler
kapsaminda gosteriimeye baslanmis olmasi da diger bir degisikliktir. Maliye
Bakanligi'nin, yerel yonetim gelirleri iginde yer alan U¢ fonu da dikkate
alinirsa, toplam vergi yuki hesabinda 16 fon yer almaktadir. Goraldugu
uzere, fonlarla ilgili tanim birligine varilamamig ve sayilari az da olsa fonlari
kapsayan kismi serilerin dahi turdes olmasi saglanamamigstir. Bu yetersizlik
ve karisikhk, 1980'li yillarin ikinci yarisindan sonra ¢ok buyuk boyutlara
ulasan gizli fonlarin kurulmasi ve bunlarin kamu ekonomisi tablolarinda
kapsama alinmamasiyla daha da buyumustur (Aydin ve Oyan, 1991b:117-
120).

KKGD iginde gosterilen fonlarin gelir ve harcamalarinin toplam fon

gelir ve harcamalarina orani incelendiginde, fon sisteminin agirhikh bir
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bolimuand olusturduklari gorulecektir. Fonlarin kamu maliyesi icindeki yerini
etraflica inceledikten ve yaratilan kaynaklarin butgeye, dolayisiyla ekonomiye
nasil katildigini gosterdikten sonra, fon uygulamalarinin dénemsel olarak

ayrintili bir gsekilde incelenmesi yerinde olacaktir.

2.4. TURKIYE’DE FON UYGULAMALARININ GELIiSiMi

GSMH ve Konsolide Butge icindeki payi giderek artan Turkiye’'deki
fonlarin énemli bir bolima 1980'li yillarda olusmasina ragmen tarihi oldukca
eskidir. Bu anlamda ilk fon 14.06.1934 tarih ve 2510 sayili Kanunla kurulan

Ozel iskan Fonu'dur.

2.4.1.1980 Oncesi Dénem

Tarkiye Cumhuriyeti'nin kurulus yillarinda mali sorunlar kadar askeri
sorunlar da vardi. Gerek I.Dinya Savasinin Osmanli Devletine getirdigi
yukler ve gerekse yeni kurulan Cumhuriyet Turkiye'sinin ihtiyaci olan buyuk
harcamalar son derece zor kogsullar igerisinde yeni kaynak bulunmasini ve
kaynaklarin en iyi sekilde degerlendirilmesini gerekli kilmistir. Ayrica Turkiye
Cumbhuriyeti Osmanlidan oldukga blyuk bir bor¢g yUkd devralmistir.
Cumbhuriyetin ilk yillarinda sermaye birikimi saglanamamis, sanayilesmeye
gidilememistir. Bu nedenle devlet butgesi uygulamalarina istisnalar getirilmis
ve bunlardan biri de fon uygulamalari olarak ortaya ¢ikmistir.

ik butge disi fon uygulamasi, 1936 yilinda 1567 sayili Tirk Parasinin
Kiymetini Koruma Kanunu'nun verdigi yetkiye dayanilarak kurulan istikrar
Fonu'dur (Tural, 1988: 72—76). Istikrar Fonu'nu dogal afetlere ugrayanlarla
asker ailelerine yardim amaciyla kurulan fonlar ve toprak reformu amaciyla
kurulan fon izlemigtir. Tarkiye'de 1960'h yillardan sonra fonlarin sayisi
artmistir.

1960l yillarda kurulan fonlar, gelisen Ulke ekonomisinin yani sira,
kamu hizmetlerini, mali kanunlari ve devlet muhasebe sistemini gli¢ durumda
birakmaya baslamislardir. Bu yillarda yukselis egiliminde olan enflasyon da
mali kanunlarda yer alan Ust limitlerin yetersiz kalmasina neden olmustur.

SOz konusu gelismeler nedeniyle 1960°li yillarda kurulan belli bash 7 adet
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fonun amaci, yeni kaynak yaratma ¢abasinin yani sira burokratik iglemlerden
kaginma, hizli karar verme ve harcama yapma ihtiyaglarindandir. Bunun en
guzel 6rnedi Afetler Fonu’dur. Cunklt 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye
Kanunun olaganistlu haller igin getirdigi harcama kolaylklari afetler igin
yetersiz olmus ve bu sebeple yeni bir fon kurulma ihtiyaci dogmustur. Yine,
1970’li yillarda kurulan fonlarda gorulen en 6nemli 0zeliklerden biri de, temel
mali kanunlarin disina ¢ikma gabalaridir.

1970’li yillarda fon uygulamalari suiistimal edilmeye baglamistir. Oyle
ki, Batgce ve Mali Kontrol Genel Mudurligu yeni fon kurulmasini engellemek
yerine, her ihtiyaci fonlar araciligi ile ¢dzme gabasina girmistir. Bunlarin en
belirgin érneklerini fon uygulamalari ile ilgisi olmamasina ragmen, Maliye
Bakanhgi butgesine konulan Yatinmlari Hizlandirma Fonu, Yuksek
Ogretimde Kapasite Artirma Fonu ve Kamulastirma Fonu gibi édeneklerde
gOrulmektedir (Tural, 1988: 75-76).

1980 6ncesi donemde toplam 24 adet fon vardir. Bu fonlarin gerek
kapsam ve gerekse de topladiklari kaynaklar agisindan mali sistem icerisinde
fazla agirhklari olmadigr gorilmektedir. Bu donemde kurulmus olup da
1990'll yillarin ortalarina kadar halen yururlukte bulunan fonlarin gelirlerinin
toplam fon gelirleri icindeki payr 1994 yilinda % 4’dur. Bunlar arasinda en
dnemlileri Gelir idaresini Gelistirme Fonu, Afetler Fonu ve Cimento Fonu'dur.
Esasen bu 24 fon araciligiyla saglanan gelirin baylk bolimu s6z konusu Ug¢
fon tarafindan elde edilmistir (Aydin ve Oyan, 1991b: 114-116).

2.4.2.1980-1983 D6nemi

Fonlarin gelisiminde 24 Ocak Istikrar Programrnin etkilerini
gorebilmek ve fonlarin amaglarindaki ve sayilarindaki genislemenin 1983'ten
sonra hizlanmasi nedeniyle inceleme iki alt doneme ayriimistir.

1980-1983 yillari arasinda kurulan fonlar ve kurulus tarihleri fon kurma
gelenegindeki gelismeyi gostermek agisindan siralanacak olunursa;

Camilerini Yaptiracak Koylere Yardim Fonu (1980), Bitkisel Yaglar
Fiyat istikrar Fonu (1980), Belediyeler Fonu (1981), il Ozel idareler Fonu
(1981), Mahalli idareler Fonu (1981), Sermaye Piyasasi Kurulu Fonu (1981),



45

Ogrenci Segme ve Yerlestirme Fonu (1981), Universite Arastirma Fonlari
(1981), Kuguk Sanat Kooperatiflerini Gelistirme Fonu (1982), Kliguk Sanat
Siteleri Tesis ve isletme Kredisi Fonu (1982), Organize Sanayi Bélgeleri ve
Kiclk Sanat Siteleri insaat ve Isletme Kredisi Fonu (1982), Sanayi Kredisi
Fonu (1982), Halk Girigsimlerini Destekleme Fonu (1982), Turizmi Geligtirme
Fonu (1982), Banker Tasfiyeleri ile ligili Giderlerin Karsilanmasi Fonu (1982),
Menkul Kiymetler Tanzim Fonu (1982), Tasarruflari Koruma Fonu (1983),
Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu (1983), Dis Krediler Kur Farki Fonu (1983),
Korunmasi Gerekli Tagsinmaz Kdultur Varliklarinin Onarimina Katki Fonu
(1983), Cevre Kirliligini Onleme Fonu (1983), Milli Parklar Fonu (1983),
Muhtag Asker Ailelerine Yardim Fonu (1983), Karayollar Trafik Garanti Fonu
(1983), Trafik Hizmetlerini Gelistirme Fonu (1983), Petrol Arama ve Petrolle
ligili Faaliyetleri Diizenleme Fonu (1983) ve Devlet Lojmanlari Yapim Fonu
(1983) olarak belirtilebilir. Bu donemde kurulan ve yukarida isimleri verilen
fonlarin belirleyici 6zelligi, genellikle dar kapsamli olmalaridir. BuyUkliklerine
gore en onemli olanlari ise, Belediyeler Fonu, il Ozel idareleri Fonu, Mahalli
Idareler Fonu ve Petrol Arama ve Petrolle ilgili Faaliyetleri Dizenleme
Fonudur.

1984 sonrasi donemde, asagida da belirtilecegi Uzere politik ve
ekonomik amaglarla fon olusturulmaya baslanmistir. Bu yillarin politikalariyla,
fon kaynaklarinin tahsis modeli birbirleriyle 6rtismektedir. Fonlarin
yoneldikleri amaglarla istikrar ve uyum programlarinin temel yoneligleri
cakismistir. Olusturulan fonlarin 5'i ihracati tesvik yéonunde galisan fonlardir.
Ayni dénemde 5 fon mali piyasalarin, 6zellikle de sermaye piyasasinin
dizenlenmesini ilgilendirmektedir. 4 fon kiguk sanayinin gelistiriimesini, 3 fon

ise YOK ve Universiteleri ilgilendirmektedir (Aydin ve Oyan, 1991b:116).

2.4.3. 1983-1993 D6nemi

Yukarida da bahsedildigi uzere 1983'ten sonra fonlarin sayisi hizla
artmis ve amaglari oldukga genislemigtir. Donemi 1993 ile sinirlamaktaki
amag ise, 1993 yilinda fonlarin bir kisminin batge i¢ine alinarak sistemin
disipline edilmesidir.
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1984 sonrasinda ¢ok genis bir yelpazeye vyayilan fonlar, kamu
ekonomisinin ve istikrar programlarinin tum alanlari ile ilgilenmeye
baglamistir. Fon sisteminin olusturulmasindaki amaglar soyle siralandirilabilir
(Aydin ve Oyan, 1991b:116) :

1-Kaynak ve gelir dagilmmin disa agik yeni bir yapilanma
dogrultusunda sekillendiriimesi.

2-Kaynak tahsisi mekanizmasinda vyurutmenin asin  yetkilerle
donatiimasi.

3-Mali istikrarin desteklenmesi, sermaye piyasasinin olusturulmasi.

4-Ozellestirmenin mali araclarinin ve ydénetiminin olusturuimasi ve
gelistiriimesi.

5-Uluslararasi finans kuruluslarinin destekleri dogrultusunda kiguk
sanayinin gerileme surecinin yavaslatilmasi.

6-Istikrar programinin gelir dagilimini bozucu etkilerinin giderilmesi.

Fon sistemi 1984 sonrasi Turkiye'sinde kamu maliyesinin kurumlari
icinde ayri bir kategori olarak yer almaya baslamistir. Bunun resmi olarak
tescili ise, onemli sayilan fonlarin 1984 yilindan itibaren KKGD tablolarina
alinmaya baslanmasidir. Ancak yillar itibariyle sayilari arttirilan 'genel denge
ici' fon kapsami 1988'den itibaren dondurulmus ve bu durum, 'kapsanan
fonlarin® tim fon degeri icindeki payini hizla erozyona ugratmistir. Bu
durumun, kamu ekonomisinin saydamhginin digina c¢ikmak oldugu
soylenebilir (Orhan, 1994:250).

1985 sonrasindaki butcelerin  kamu ekonomisini temsil etme
niteliklerini azalmistir. Clnku fonlarla blyUk kaynaklar bitge disina gikariimis
ve kamu gelirlerine fonlar araciligi ile el konulmustur (Oyan, 1989: 263).
Ayrica fon tanimina girmeden sadece fon sisteminin alt kategorisini olusturan
'gizli fon' uygulamalarinin artmasi da bu dénemin ayirt edici 6zelligidir. S6z
konusu donemdeki nitelik degisimi ise, devlet tuzel kisiligi diginda bir kamu
tuzel kisiligine sahip olan fon idarelerinin hizla ¢ogalmasidir. Bu dénemde
sistem genelde kamu maliyesi disiplinini sarsmasi 6zelde de her bir fonun
kendi sorunlari nedeniyle devredilmistir (Aydin,1996a:2).

Fon sistemi yalnizca farkh kamu tuzel kisilikleri olarak degil de, 6zel
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mevzuatlari, 6zel harcama usulleri geleneksel denetim sureclerinin ve baslica
mali yasalarin disina gikmalariyla da bu yillarda ayri bir fon mali hukukunun
olusmasina neden olmustur. Ekonomik ve mali hukuk sisteminin giderek
merkezilestiriimesi egilimi fon sistemini de bu yonde degistirmistir. Bu konuda
onemli bir gosterge, dogrudan dogruya Basbakanlhgin ve ona bagl
kurumlarin  yonetimindeki fonlarin temsil ettigi degerin toplam fon
kaynaklarinin yuzde 90'Ini agsan bir seviyeye ulasmis olmasidir. Fonlarin
Ozellikle fon adini tasimayan bdélimlerinin, istihdam maliyetini tirmandirici
etkileri 1987 yili sonrasinda 6nemli olmus ve dig ticaret iligkilerine miudahale
ve i¢ pazarin korunmasi agisindan da politika araglari olarak kullaniimistir.
ithalattaki fon kesintileri bu anlamda temel bir islev yiiklenmistir (Orhan,
1994:250-255).

Fon uygulamasi, butce birligi prensibinden uzaklasildigi, harcamalarda
disiplini ortadan kaldirarak israfa yol agtigi, kamu hizmetleriyle finanse edilen
mal ve hizmetler konusunda hizmet onceligini kaldirdigi ve TBMM denetimi
disinda tutuldugu gerekgeleriyle ciddi elestirilere tabi tutulmustur. Elestiriler
dogrultusunda, 6ncelikle Meclis denetimine alinmalari amaciyla 3346 sayil
'Kamu Iktisadi Tesebbusleri ile Fonlarin TBMM'nce Denetlenmesinin
Duzenlenmesi Hakkinda Kanun' ¢ikariimistir. Ancak, kanunun fon denetimine
iliskin hikmU Anayasa Mahkemesince 1988 yilinda iptal edilince fonlar
yeniden Meclis denetimi disinda tutulmustur. 1988 yilindan itibaren butge
kanunlarina konulan hukumlerle fon gelirleri belli oranlarda kesintilerle
blutgeye aktariimistir.

1980 sonrasi fonlar, butce buyulkliklerine ve GSMH'ya oranlari géz
onune alindiginda, yalnizca butce dengelerini ve kamu maliyesini degil, tim
ekonomiyi yakindan ilgilendiren ve etkileyen boyutlara ulagmigtir. Mali ve
ekonomik politika araclari olarak kamu mudahalesini artiran fonlar, karmasik
yonetim ve hukuki yapilari, kisisel ve keyfi harcamalari, haklarinda merkezi
bilgi toplanmasindaki yetersizlikler nedeniyle ekonominin plansiz gidigini
pekistirip, enflasyonist etki yaratmistir. 1980 dncesi fonlar mali hukuk ilkeleri
ve kamu maliyesi disiplininden uzaklagmamigtir. Ayrica fon mevzuatinda

yapilan degisiklikler bu alani daha da genisletmis, drnegin 1988 yilinda her
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1,5 gunde bir, fon mevzuatinda degisiklik ve eklemeler yapildigr gérulmustar.
(Aydin ve Oyan, 1989b: 19-20).

Fon ekonomisinin 1980’li yillarda hizla arttinimasindan umulan
yararlarin basinda, digsa yonelmenin hem mali tesviklerle hem de
caydirmalarla daha fazla desteklenmesi, sermaye piyasasinin geligtiriimesine
ve KiTlerin Ozellestirimesine fonlarin araci olmalari sayilabilir. Kiglk
sermayenin gerileme surecinin yavaglatiimasi, yerel yonetimlerin mali
kaynaklarinin arttirlmasi, toplanmayan kamu kaynaklarinin harekete
gegiriimesi ve i¢ bor¢clanma kaynaklarinin zorlanmasi da fonlardan beklenen
yararlar arasindadir (Aydin ve Oyan, 1987b:6). Bu yararlara ragmen fonlar,
1980'den sonra artan merkezilesmeyi daha da glgclendirmistir. Devlet
bltcesinin yaninda adeta bir hikimet butgesi olarak ortaya c¢ikan fonlar,
yukarida da anlatildigi Gzere donemin sonuna dogru c¢esitli yonlerden buyuk
kitleler ve dis finans kuruluslar tarafindan elestiriimis ve kismi bir dizeltme

icin 1993 yilinda 63 fon bultcge icine alinmigtir.

2.4.4. 1993-2000 Donemi

1992 Mali Yih Butge Kanunu ile 'Musterek Fon Hesabi' uygulamasi
bagslatiimistir. Buna gore, kanun, kanun hukmunde kararname, yonetmelik ve
diger mevzuatla kurulmus fonlarin her tirlG gelirleri ve giderleri toplu gelir ve
O0denek yontemi ile butcede gosterilmistir. Fonlarin gelirleri T.C. Merkez
Bankasi nezdinde Hazine Mustesarligi adina agilan musterek fon hesabinda
toplanmaktadir. Masterek fon hesabina yatirilan fon gelirlerinden, mevzuatta
ongorllen fonlar arasi pay ve kesintiler T.C. Merkez Bankas! tarafindan
yapilmaktadir. Butge kapsami disinda kalan fonlarin T.C. Merkez Bankasi
nezdindeki hesapta toplanan gelirlerinin ne kadarinin bultgeye gelir
kaydedilecegine ve buna iligkin usul ve esaslar tespit etmeye ilgili Bakanlarin
teklifi Gzerine Bagbakan yetkili bulunmaktadir. S6z konusu fonlarin kaynaklari
bltceye gelir yazilacak kismi hesaplanip kalani Merkez Bankasinca ilgili fon
hesabina gegciriimektedir.

Bazi fonlarin bltge igine alinmasi ile fon yonetimlerinin etkinlikleri,

kendilerine yeterli 6denek ayriimamasi nedeniyle azalmis ve fonlarin
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yatirnmlarinda ve yapilmasi ongorulen harcamalarinda kesintilere sebep
olmustur. Boylece fonlarla ilgili olarak, ek kaynak ihtiyaglari da ortaya
cikmistir.

Bagbakanlik YDK'nun 1994 yili KiT Genel Raporu'nda, kurulca
denetlenen fonlarin sektor esasina gore yapilan 1994 mali yili uygulamasina
iliskin toplu incelemesinde, s6z konusu fonlarin cari donemde toplanan
kaynaklarinda 1993 yilina gbére % 62, buna karsin fon harcamalarinda ise
% 110 oraninda bir artis oldugu saptanmistir. Buna goére, fonlarin 1993
yilinda % 65 olarak gerceklesen gelirlerin harcamalari kargilama orani, 1994
yihinda % 50'ye inmigtir. Fonlar, kendi kaynaklarindan finanse edilen projeler
sebebiyle slrekli butce acgigi vermektedirler. 1994 yilinda fonlarin konsolide
bltce acigl artmis ve butce acgigi gegen yila oranla % 201 oranina ulasmigtir.
Bir baska ifadeyle, kamu kesimi finansman agiklarina fon agiklari da
eklenmistir (T.C.Basbakanlik Y.D.K., K..T.Genel Raporu, 1994:244-245),

1993 yilindaki bitcelestirme islemi fon sisteminin yanlislarinin devam
etmesini engelleyememistir. Butce Kanunu'nun 31.maddesinde, fonlarin
'tasfiyeleri ve yeniden yapilandiriimalarina iligkin calismalar
sonuglandirilincaya kadar' mugsterek fon hesabi agilacagi belirtiimis ancak,
sO0z konusu calisma yapiimamis, 1993 yili Butge Kanunu tasarisinda
musterek fon hesabi ayni sekilde devam ettirilerek 63 adet fonun butceye
O0denek ve gelir kaydina iliskin uygulama getirilmigtir (Aydin, 1993a:5). Bu
cercevede, ilk defa 1989 yilinda GSMH’'nin % 0,4’G oraninda agik veren fon
sisteminin borglanma geregi, 1992 yilinda % 1,3’e ylkselmistir. 1993 ve 1994
yilllarinda fon sistemi borglanma gereginin 0,4 puan diserek GSMHnin
% 0,9'u oranina gerilemesinde butge kapsamina alma uygulamasinin etkisi
oldugu sdylenebilir. Surekli butge kapsamina alma ve bltge kapsamindan
¢clkarma uygulamalari ile karsilagsan fon sisteminde, 1993 yilinda butge
kapsaminda 63 adet fon varken, 1994 yilinda 59, 1995 yilinda 58, 1996
yilinda ise yeniden 63’e yukselmistir. 2000 yilina gelindiginde ise bu sayi 61
olmustur (Saygili, 2002: 37).

Dunya Bankasi'nin baskisiyla butge igine alinan fonlar, banka
tarafindan 1994 yilinda yayinlanan 'Turkiye'de Kamu Harcamalari ve
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Personel Yonetiminin Teknik ve Kurumsal Catisinin Modernize Edilmesi'
baslikli raporunda, merkezi hukumet butgcesinin kamu kurumlarinin butun
harcamalarini icermesi gerektigi soylenmigtir. Ayrica ¢ok sayidaki butge disi
fonun doéner sermayelerin ve katma butcelerin bu ilkeyi ihlal ettigi vurgulanan
raporda, ¢ok az sayidaki stratejik butge disi fon hari¢ butin butce disi
fonlarin kaldiriimasi hedefi Uzerinde Turkiye'de tam bir teknik uzlasma oldugu
ileri strtlmektedir. Dlinya Bankasi'na gore, bazi fonlarin bitge igine alinmasi
fon harcamalarini bir dlglide sinirlamig, fakat ayrilan gelirler ve tahsis edilen
harcamalar arasindaki baglantiyi pratikte koparmamistir (Aydin, 1995¢:2).

1992-1995 doneminde ortaya c¢ikan durum, kamu maliyesini tahrip
eden fon uygulamalarinin Ustline butge farkinin agilmasidir. Ancak bu arada,
bir yandan fon gelirlerinin bir bolimu butceye gelir kaydedilirken diger yandan
da bazi fonlara (Destekleme ve Fiyat istikrar Fonu, Yatinmlari ve Doviz
Kazandirici Hizmetleri Tesvik Fonu, Kamu Ortakhgi Fonu, Gelistirme ve
Destekleme Fonu gibi) oldukgca 6nemli islevler ylklenmis ve fonlar arasi
aktarma yoéntemi kullaniimistir. Bazi fonlar ise faaliyet alanlarindaki 6neme
ragmen ya oOdeneksiz kalmis ya da hig ddenek alamamistir ama fonlarin
tasfiyesine hi¢ yanagiimamistir. 1995 yili Gegis Programi'nda yer alan, 'Fon
sistemine ek yukumlulik getiriimemesi ve mevcut bazi yukumluluklerin
kaldiriimasi' hedefine uyulmamistir. Kuskusuz secim ekonomisi bu hedefin
onundeki en buylk engeldir. Bu yillarda yeni hukiumetlerde de fon sistemi
devamlihgini korumustur. (Aydin, 1996a:2).

Bltce kapsaminda yer alan fonlara ait gelirlerin butceye gelir
kaydedilmesi, harcamalarin butgceden ayrilan 6denekler ile fonlarin kendi
usulleri g¢ercevesindeki borglanmalarla karsilanmasi ve buatge disi fon
gelirlerinden butgeye kesinti yapilmasi uygulamasina 1995 yilinda da devam
edilmistir.

Fonlar arasi aktarmalarda meydana gelen aksamalarin ortaya ¢iktigi
1990'll yillarin ikinci yarisindan sonra, bazi fonlara borcu olan kurulug ve
fonlarin listesi agiklanmigtir. Bu baglamda, 1986'da kurulan ve kamuoyunda
Fak-Fuk-Fon olarak da bilinen Sosyal Yardimlasma ve Dayanismayi Tegvik
Fonu ve Toplu Konut Fonu buyuklukleri ele alinabilir (Guger, 1997:6).
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Akaryakit Fiyat Istikrar Fonu'na rafinerilerden yapilan % 15'lik kesintinin
kaldirilmasi donemin koalisyon hukumetini gorus ayriigina dusurmus ve
konu Yuksek Planlama Kurulu'nun gundemine tasinarak ¢ozUme
kavusturulmustur (Yilmaz, 1996:6).

17 Agustos 1999'da ulke ekonomisini etkileyen Marmara Depremi ile
1972 yihnda kurulan Deprem Fonu gundeme gelmistir. 1991'e kadar aktif
olarak isleyen ve daha sonra kaduk kalan fona, her yil Maliye Bakanligi'nca
donemin para birimiyle bir milyon lira gibi sembolik bir 6denek konulmustur.
Yine, basta deprem olmak Uzere dogal afetlerde devreye sokulmak Uzere
kurulan Afet Fonu'nun kaynaklarinin da Deprem Fonu'ndan pek farkh
olmadigdi gorulmustir. Boylece butce icine alinmis olan bu fonun da butgeden
yapilan ddeneklerle desteklendigi ve fonun kaynaklarinin da giderek artan ig
bor¢ faiz yukunu karsilamak uUzere kullanildidi acgiga cikmistir (Gurek,
1999:7).

63 adet fonun 1993 yilinda butge kapsamina alinarak gelirlerinin butce
geliri sayllmasi ve kapsam disinda birakilan fonlardan da cesitli oranlarda
blatceye kesinti yapilmasi sonucunda, fonlardan bultgeye 1993 yilinda
donemin para birimiyle 64 trilyon TL, 1994 yilinda 100 trilyon TL ve 2000
yilinda ise 2.206 trilyon TL gelir kaydedilmistir. Fonlara harcamalarini
kargilamalari icin butgeden o6denek ayriimis ve 1993 vyilinda fonlara
kullandirilan 6denek miktari 16 trilyon TL, 1994 yilinda 49 trilyon TL ve 2000
yilina gelindiginde ise, 1.390 trilyon TL 6denek tahsis edilmesine ragmen

yilsonu gergeklesmesi 1.995 trilyon TL olmustur (Saygili, 2002: 96-98).

2.4.5. 2000-2008 D6nemi

Her ne kadar 2000 yili fon uygulamalari igin bir donim noktasi olsa da,
2000 Mali Yih Bitge Kanunu’na ekli (F) isaretli cetvelde bltge kapsamina
alinan fonlarin adedinin 113 (53'U Universite arastirma fonlari) olmasi fon
kargasasinin kismi olsa da devam ettigini gostermektedir. 2000 yilinda 24
adet butcge ici fonun (Gelistirme ve Destekleme Fonu ve Kamu Ortakligi Fonu
gibi 2 onemli fon da dahil) ve 3 adet butce disi fonun tasfiyesi yapilmigtir.
10.03.2000 tarihli Uluslararasi Para Fonu'na verilen ek niyet mektubunda da
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kamu maliyesi seffafligi alaninda yapilan bu tasfiyelerle yetiniimeyecegi
belirtiimigtir. 03.03.2001 tarih ve mukerrer 24355 sayili Resmi Gazete'de
yayimlanarak yuarurlige giren 4629 sayili 'Bazi Fonlarin Tasfiyesi Hakkinda
Kanun' ile 25 fon daha tasfiye edilmis, aslinda bazi fonlarin isimlerinin
degistiriimesi yoluyla tasfiye yapimistir. Ornegin, Sermaye Piyasasi
Kanunu'nun 28 ve 29. maddelerinde yer alan 'fon' ibareleri '6zel hesap'
olarak degistirilmistir. 03.03.2001 tarihli Resmi Gazetede yer alan bu
kanunda dikkati gceken bir baska nokta ise, yururlikten kaldirilan fonlarin her
turll gelirinin genel butce geliri sayilacak olmasidir.

Tarkiye'de Kasim 2000 ve Subat 2001 aylarinda yasanan ekonomik
krizlerden sonra Uluslararasi Para Fonu ile yapilan gorismeler sonunda
verilen niyet mektuplarinda, 2002 yilina kadar fon sisteminin blylk oélgtde
tasfiye edilecegi taahhlt edilmistir. 03.07.2001 tarihli Resmi Gazete'de
yayimlanarak yudrurlige giren 4684 sayili Kanunla 17 adet fon daha tasfiye
edilmistir. Halen yirirlikkte olan 1 biitce ici (Destekleme ve Fiyat istikrar
Fonu) ve 5 bltge disi fon (Savunma Sanayini Destekleme Fonu, Sosyal
Yardimlasma ve Dayanismayl Tegvik Fonu, Tanitma Fonu, Tasarruf
Mevduati Sigorta Fonu ve Ozellestirme Fonu) disinda iki yilda 60 biitge igi ve
9 butce disi olmak Uzere toplam 69 fon tasfiye edilmistir (T.C.Resmi Gazete,
03.07.2001:4-20).

Fonlarin tasfiyesinde 2000 ve 2001 yillarinda yasanan hizli suregten
sonra, fon gelirlerinin GSMH ve GSYIH’ ya oranlari da hizla azalmistir. DPT
Yilik Programlarina goére fon gelirlerinin GSMH’ya oranlari 2000 yilinda
% 2,7’ye, 2001 yilinda % 2’ye ve 2002 yilinda % 0,7’ye dismustur. DPT son
dénemde fon gelirlerinin GSYiH’ya oranlamasini yapmaktadir. Buna gére
2009 Y1l Programr’ndan, fon gelirlerinin GSYiH’ya orani 2006 yilinda % 1,57,
2007 yihnda ise % 1,12 olarak gerceklesmistir. Ayni programda 2008 yili igin
s6z konusu oranin % 0,56 olarak gergeklesmesinin tahmin edildigi, 2009 yih
icin ise % 0,38 olarak programlandigi anlasiimaktadir. Bu rakamlardan da
goruldugu uzere, tasfiye surecinden sonra fon yukinde 6nemli oranlarda
azalma olmustur.

Fon yatirimlarinin toplam kamu yatirimlari igerisindeki orani 1999
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yihnda % 9,9 iken tasfiye sdrecinin baglamasiyla bu oran 2000 yilinda
% 8,30°a, 2001 yilinda % 3,25’e, 2002 yilindan itibaren de % O’li rakamlara

dusmustur.

2.5. AVRUPA BIRLIGi VE DUNYA’DA FON UYGULAMALARI

Fonlar sadece Turkiye'ye 0zgu uygulamalar degildir. Benzer
uygulamalara 1970’lerden sonra bati Ulkelerinde de rastlaniimaktadir (Aydin,
Oyan, 1987a: 20-25). Her ne kadar nitelik ve nicelik bakimindan tlkemizdeki
fon uygulamalari ile karsilastirlamayacak boyutta da olsalar bu bélumde bazi
ulkelerdeki uygulamalar incelenerek Turkiye’deki fon uygulamalari ile
kargilastirmasi yapilacaktir.

Ulkemizde kamu fonu uygulamasi biitce ici ve bltce disi olarak iki
sekilde surdurulmekte iken, dinyada fonlar genellikle butge disi fonlar
(extrabudgetary funds, EBFs), seklinde islev gormekte ve butge buyuklikleri
icerisinde yer almayan kamu hizmetlerini kapsayan ve isleyisleri butgenin
olagan asamalarina uymayan cesitli hesaplar olarak tanimlanmaktadirlar.
Kamu fonlari ile ilgili ayrintih bilgilere ulagsmak Turkiye'de oldugu gibi diger
ulkelerde de oldukga zordur. Bunun en dnemli sebebi, fonlarin esnek ve
kolay kullanilabilir bir harcama araci olarak gértlmesi ve dolayisiyla gelir ve
giderlerinin detaya inilmeden, sadece butge ile iligkisi kurularak istatistiklere
girmesidir (Saygili, 2002: 17-18).

2.5.1. Fransa

Birinci Dinya Savasi sirasinda ve sonrasinda Fransa’da fon
uygulamalari dikkat cekmektedir. Bu yillarda fonlar, Hazine Ozel Hesabi
adiyla Parlamentonun 6n denetiminin disinda yari kamusal kuruluglara
kaynak aktaran ya da hazine kaynaklarini kamu yardimi olarak dagitan
hesaplar seklinde gorulmektedir. Hukuki altyapilari olmayan bu fonlar
savasin bitmesi ile birlikte tasfiye edilmislerdir( Narinoglu, 1995: 16-17).

Fransa’da 1940 yilindan sonra but¢e disi fon uygulamalari butce
harcamalarini aginca 1956 yilinda gergeklestirilen bir reformla fonlar butge
disiplininin igine alinmistir. Daha sonra 1963 yilindan itibaren hukimet tekrar
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bir kisim kamu harcamalarini blatge disina ¢gikarma politikasi izlemis ve yine
fonlarin sayilari ve harcamalari artmistir (Cagan, 1987:8).

Fransa’da kurulan ve kamu girigsimlerini, yatirimlari ve modernlesmeyi
destekleyen fonlarin sayisi 1980’lere gelindiginde 60 adet civarindadir ve

daha sonra tasfiye sureci baglamistir (Aydin, Oyan, 1987a:17-25).

2.5.2. Amerika Birlesik Devletleri

Amerika Birlesik Devletleri'nde fonlar, kamu harcamalarinin ve buna
bagl olarak vergi yukinun artmasinin bir sonucu olarak yeni gelir kaynagi
bulma g¢abalarindan dogmustur. Ulkede 1895 yilinda kurulan ilk fondan sonra
federal yonetim, eyaletler ve yerel yonetimler tarafindan oldukcga fazla sayida
fon olusturulmustur. 1920’li yillardaki ekonomik bunalim sirasinda federal
devlet gelirlerinin dnemli dlgide azalmasi sonucunda 1929 yilindan sonra
fonlarin sayisi hizla artmistir. 1934 yilinda borglanma sinirina bagh
olmaksizin butin eyaletlere tahvil ve gelir ortakligi senedi satma yetkisi
verilmesi fonlarin sayisindaki artisin en énemli nedenidir. Hastane, karayolu
ve havaalani yapimi ile su ve havagazi hizmetleri, saglik ve yaslilik sigortasi,
kredi temini ve yerel yonetimlere kaynak aktarmada kullanilan fonlarin sayisi
yillar itibariyle artmaya devam etmistir. 1990’ yillarda agirlikli olarak
savunma ve adalet hizmetlerine yonelik “Federal Fonlar” ile sosyal amagli
fonlar “Trust fonlar” olarak ikiye ayrilabilecek fonlar igin ciddi bir muhalefet
yapiimistir. Nitekim bazi yazarlar fon harcamalarini “arka kapi harcamasi”,
fonlari da “yeralti devleti” seklinde tanimlamiglardir (Narinoglu, 1995: 17-18).

‘Trust fonlarda toplanan kaynagdin nasil degerlendirilecedi ve bu
kaynaklarla ne tur harcamalar yapilacagi konusunda hikimetin karar verme
yetkisi bulunmamaktadir. Hesaplarini hazineye sunma yukumluligu olmayan
bu tir fonlar, hazineye kaynak aktarmalari durumunda piyasa faizi Gzerinden
bor¢ vermis sayillmakta ve artik butceden kaynak alamamakta ya da sinirl
kaynak alabilmektedir. Ulkemizde bu ydnde bir uygulamayla heniiz
karsilagiimamistir (Saygili, 2002: 17-18).
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2.5.3. Japonya

Japonya’da devlet idaresi, merkezi yonetim, yerel yonetimler ve sosyal
guvenlik kurumlarindan olugmaktadir. Bunlarin gelir ve harcamalari devlet
idaresi bunyesinde olusturulmus bir genel butge icerisinde yer almistir.
Japonya’'da ayrica “Mali Yatirnm ve Kredi Programi” adi verilen batge digi bir
kurum bulunmaktadir. Bu kurumun gelir ve harcamalari genel butge disinda
yonetiimekte, kullanim amaclari ve esaslari genel bitceden farklilik arz
etmektedir. Trust Fon Birosu, Yasam Sigortasi Fonu, Sinai Yatirm Ozel
Hesabi ve Devlet Garantili Tahviller ve Bor¢glanmalar Hesabi olarak baslica
dort fondan olusan Mali Yatinm ve Kredi Programi hesabinda toplanan
paralar konut yapimi, egitim, haberlesme, tarim, balikgilik gibi gesitli amacglar
icin kullaniimak tzere diger butgce disi fon hesaplarina aktarilir. Bayuk ve tek
bir fon kurumu olmasi nedeniyle ulkemizdeki uygulamalardan ayrisan
Japonya’daki bu uygulama butge iginde dnemli bir yere sahiptir (Aktan, 1993:
33-39).

2.5.4. Gek Cumhuriyeti

Cek Cumhuriyeti'nde, belediyeler ve ayri bolgeler i¢in hazirlanan yerel
blutgeler kamu butgesi olarak adlandiriimaktadir. 2000’li yillara gelindiginde
ulkede 5 adet butce disi fon bulunmaktadir. Bunlarin en énemlileri Tarim
Piyasasi Duzenleme Fonu ve Cevre Koruma Fonu’dur. Digerleri de Milli
Saglik Fonu, 6zellestirme uygulamalari ile ilgili olan Milli Emlak Fonu ve Cek
Toprak Fonu'dur. Ulkede fonlar belirli iglemlerin gergeklestiriimesi amaci ile
kanunla kurulmakta, kurulus kanununda da fonun amacini gergeklestirmek
icin  kullanilacak  kaynaklarin tamami  siralanmaktadir.  Ulkemizdeki
Ozellestirme Fonu’na benzer yapida olan Milli Emlak Fonu’nun denetimi
parlamento tarafindan yapilmaktadir. Yine, saglk ile ilgili kamu
harcamalarinin Ggte ikisini kargilayan Milli Saglik Fonu zorunlu bir saghk
sigortasi niteliginde olmasi ve gelirlerinin  tamamini igverenler ve
calisanlardan yapilan kesintilerden karsilamasi suretiyle Ulkemizdeki fon
uygulamalarindan farkli ozellikler gostermektedir. Zira fonun harcamalariyla

verilen hizmetlerden yararlananlarin ayni zamanda fonun kaynaklarini temin
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edenlerden olugmasi ayirt edici bir 6zelliktir (Saygil, 2002: 24-25).

Yukarida verilen 6rnek Ulke uygulamalar disinda diger birka¢ ulkedeki
fon uygulamalarina da genel hatlariyla deginilecek olunursa; Rusya
Federasyonu’'nda, calisanlarin ve isverenlerin kaynak aktardiklari 5 adet
sosyal amagli fonun yani sira arastirma ve geligtirme projelerine destek
veren ve gesitli yatirrmlarin finansmaninda kullanilan 50°den fazla endustriyel
amacli fon bulunmaktadir. Bu Ulkede, daha ¢ok kredi yoluyla desteklemede
ve maliyetlerin azaltiimasinda kullanilan fonlarin gelirlerinin, ilgili olduklar
urtnlerin satis hasilatindan veya Uretim maliyetlerinin belli bir yizdesinden
kaynaklandigi gorulmektedir. Yine Rusya’da fonlar sadece kanunla ya da
Bakanlar Kurulu Karariyla kurulabilmesi agisindan Turkiye'deki uygulamayla
farkhlik gostermektedir. Almanya’da fonlarin sadece 06ngoérilmemis
harcamalari kargilamak amaciyla kullaniimasi, Cin Halk Cumhuriyeti’nde ise,
sayillarinin yaklasik 900 adet olmasi ulkemizdeki fon uygulamalar ile
farkhliklari olarak belirtilebilir (Saygili, 2002: 22-27).

Yukarida bazi Ulkelerdeki fon uygulamalarinin incelenmesinden,
Tarkiye’'deki fon uygulamalarindan kurulug sekilleri, kaynaklari, harcamalari,
sayilari, kaynaklarinin kullanildigi alanlar ve daha da 6nemlisi kaynaklarinin
hangi amacla hangi kesimlere kullanildidi acilarindan farkhliklarin oldugu

gorulmektedir.

2.5.5. Tiirkiye- Avrupa Birligi iligkilerinde Fonlar

Kaynagini dis ticaret islemleri Uzerinde uygulanan vergi ve benzeri
uygulamalardan alan fonlarin bazilari, 6zellikle de es etkili vergi nitelikli
olanlar Avrupa Birligi (AB) ile iligskilerimizde sorun olmustur. Turkiye’'de
kaynaklarini dig ticaret iglemlerinde uygulanan vergilerden alan kimi fonlar,
isimleri Gumrik Vergisi olmasalar da sonuglari bakimindan benzer etkiler
dogurmustur. Bunlar arasinda ozellikle ithalattan alinan Toplu Konut Fonu
dikkati cekmektedir.

Uygulama alanlari zaman igerisinde genisleyen fonlar AB tarafindan
surekli elestirilmistir. YUrurlUkte olduklari donemlerde oldukg¢a dnemli olan ve

Gumruk Vergisine es etkili vergi tanimina uyan fonlar ise gsunlardir;
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-Toplu Konut Fonu

-Akaryakit Fiyat Istikrar Fonu

-Destekleme ve Fiyat istikrar Fonu

-Gelistirme ve Destekleme Fonu

-Kaynak Kullanimini Destekleme Fonu

-Madencilik Fonu

-Savunma Sanayini Destekleme Fonu

-Sinema ve Mlzik Sanatini Destekleme Fonu

-Yatirimlari ve Doviz Kazandirici Hizmetleri Tesvik Fonu

-Serbest Bolgeleri Tesis ve Gelistirme Fonu

-Odeme Kaydedici Cihaz Ozel Fonu

-Bitkisel Yaglar Fiyat istikrar Fonu

-Egitim, Genglik, Spor ve Saglik Fonu

AB’ne gore dis ticarette uygulanan fonlar Gumruk Vergilerinden daha
etkin kullanilmakta ve bu nedenle de sorun yaratmaktadirlar. AB komisyon
raporlarinda ilk sirada yer alan gorus, dis ticarette fon uygulamasinin
kaldirimasidir(Aydin, Konukman, Oyan,1991a: 56-59). Gunumuze
gelindiginde ise bu anlamdaki fonlardan, Dinya Bankasi kredilerinin
kullandiriimasinda ihtiya¢c duyulan Destekleme ve Fiyat istikrar Fonu ve
Savunma Sanayini Destekleme Fonu haricindeki fonlar tasfiye edilerek AB ile

olan anlagsmazliklar bir dlgude ¢ozulmustir.



UCUNCU BOLUM

TURKIYE’DE FONLARIN DENETIMi VE EKONOMIK ETKILERI

Kanunla veya kanunlarin verdigi yetkiye dayanilarak kurulan fonlar
igin, KiT’lerin T.B.M.M.'"nce denetlenmesine iliskin 3346 sayili Kanunun 12.
Maddesinde fonlarin denetim sekilleri gosterilmistir.

Fonlarin sadece butgeleri veya hesaplari Uzerinde yapilacak bir
denetimin yetersizligi, idari ve yargi denetiminin yapilmamasi, fon islem ve
hesaplarinin ne yéonde yuarataldigunan anlagiimasina imkan vermemektedir
(Erginay,1994:192). Bu baglamda, fonlarin tasfiyesine neden gerek

duyuldugunun incelenmesi yararli olacaktir.

3.1. FONLARIN YASAL DAYANAKLARI, YONETIM VE DENETIMi

Fonlarla ilgili temel kurallari igeren genel bir dizenleme
bulunmamaktadir.  Fonlarin  nasil  kurulacagi, hangi kaynaklardan
yararlanacagi, yonetim ve denetimlerinin nasil olacagi, konularinda mevzuat
boslugu vardir. Anayasanin mali ve ekonomik konularini duizenleyen
bdlimunde fonlardan s6z edilmedigi gibi, devletin mali yapisini dizenleyen
temel kanunlarda da (1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu, 882 sayili
Sayistay Kanunu, 2886 sayili Devlet ihale Kanunu, Kamu ihale Kanunu gibi)
dogrudan fonlarla ilgili bir hikim bulunmamaktadir. Bununla birlikte, adi
gecen kanunlarin bazi maddelerine atifta bulunarak fonlara kanuni dayanak
saglanmaya c¢alisildigi gorulmektedir.

Anayasanin 165. Maddesinde yer alan, “Sermayesinin yaridan fazlasi
dogrudan veya dolayli olarak devlete ait olan kamu kurulus ve
ortakliklarinin...”seklindeki ifadenin fonlari da kapsadigi goérusu genellikle
kabul gormektedir.

Anayasanin 73. Maddesinin Gguncu fikrasinda yer alan, “Vergi, resim,
har¢ ve benzeri mali yukimlalikler kanunla konulur, degistirilir veya
kaldirihr.” cumlesindeki “ve benzeri mali yukumlulikler” ifadesinin esas
itibariyle bir mali yakimluldk olan fonlara dayanak olusturdugu dusunulebilir.

Yine Anayasanin 167. Maddesinin ikinci fikrasindaki “...ithalat, ihracat
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ve diger dig ticaret islemleri Uzerine vergi ve benzeri yukumlulukler disinda
ek mali yukamlulikler koymaya ve bunlari kaldirmaya kanunla Bakanlar
Kuruluna vyetki verilebilir’ hikmu, dis ticaret islemleri Uzerine konulacak
fonlara dayanak olmustur. Nitekim Anayasa Mahkemesi 2976 sayili Dis
Ticaretin Duzenlenmesi Hakkindaki Kanun’a dayanilarak olusturulan Yatirim
Mallari imalati Tegvik Fonu hakkindaki iptal istemini bu maddeye istinaden
yerinde bulmamis ve reddetmigtir.

1050 sayilli Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun 1. Maddesinde
“‘Devletin bitin mallarinin idare ve muhasebesi bu kanuna tabidir.”, 2.
Maddesinde ise, “ Devletin mallari devletce tarh edilen ve toplanan her turla
vergi ve resim ile devlete ait nakit ve hisse senedi ve her turli tasinir ve
tasinmaz esya, mal ve kiymetlerle bunlarin gelir ve kirasi ile satig
tutarlarindan olusur” denilmektedir. Tamami kamu geliri niteliginde olan fon
gelirlerinin gerek tahsil gerekse harcama usulleri bu temel kanunlar diginda
ayri 6zel mevzuatlarla dizenlenmektedir( Aydin ve Oyan, 1987a:78).

Sayistay Kanunu’nun Sayistay’in  gorevlerini  dizenleyen 28.
Maddesinin  “b” bendinde, “(a) bendinde vyazili daireler tarafindan
sermayesinin yarisi veya yarisindan fazlasina katilmak suretiyle sabit veya
doner sermayeli veya fon seklinde kurulan kurum ve tesebbusler” ifadesi yer
almaktadir. Buradan, sermayesinin en az yarisi genel ve katma butceli
idarelere ait olmasi kaydiyla fon kurulmasinin mumkin olacagdi yargisi
cikarilabilir.

2886 sayili Devlet Ihale Kanunu’nun 1. Maddesinde de *...dzel
kanunlarla veya 0zel kanunlarin vermis oldugu yetkiyle kurulmus olan
fonlarin yukarida belirtilen iglerinin nasil yapilacagi Maliye Bakanhgdrnca
hazirlanarak Bakanlar Kurulu'nca c¢ikarilacak yonetmelikle belirlenir” hukmu
yer almaktadir. Bundan da kanun koyucunun, 6zel kanunlarla veya bunlarin
verdigi yetkiye dayanilarak fon olusturulmasini 6ngérdigu anlasiimaktadir.
Bununla birlikte konuyla ilgili acik ve kesin ifadelere yer veriimemis olmasi,
bu duzenlemelere dayanilarak olugturulan fonlarin Anayasa'ya ve temel
kanunlara aykiri oldugu iddiasi zaman zaman gundeme gelmistir. Fonlarla

ilgili kanunlar hakkinda 1980 yilindan sonra yapilan iptal istemleri Anayasa
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Mahkemesi’nce reddedilmis yani bazi kanunlara dayanilarak fon kurulmasi
Anayasa’ya aykiri bulunmamigtir (Aydin, 1995d:2).

Fonlarin dayanaklari, Kanun, Kanun Hukmunde Kararname, Bakanlar
Kurulu Kararlari ve Yonetmeliklerdir. Fonlarin ihale isleri “Fonlar ihale

oy

Yonetmeligi” hukuimlerine gore yapilir. Denetimleri ise slre¢ igerisinde
cesitlilik gostermekte ise de, fon denetim usulleri ana basliklariyla soyle
belirtilebilir;

- Sayistay denetimine tabi fonlar

- Yuksek Denetleme Kurulu denetimine tabi fonlar

- Bankalar Yeminli Murakiplari denetimine tabi fonlar

- Ozel heyet denetimine tabi fonlar

- Basbakanligin denetimine tabi fonlar

- Maliye Bakanhgi ve HDTM denetimine tabi fonlar

- Fonun bagl oldugu Bakanligin denetimine tabi fonlar

Fonlarin idarenin kendi iginde denetlenmesi, hatta bazen fon
yoneticileriyle deneticilerinin ayni olmasi denetimden beklenen vyarari
saglamamaktadir. Parlamenter denetimin en zayif yanimi fonlar
olusturmaktadir. Ozellikle harcamadan sonraki denetim fonlar agisindan
islememektedir (Cagan, 1987: 20-22).

Fonlarin yonetimi hususunda uygulamada tek 6rneklik yoktur. Fonlarin
her birinin bagh oldugu bir bakanhk/kurulug vardir. Baska bir deyisle, fonlar
genel anlamda devlet tuzel kigiligi tarafindan yonetilmektedir.

Fonlar, bunyesinde yer aldiklari kurulugsun en buyuk yonetim birimleri
veya onun gorevlendirecedi idareler tarafindan yodnetiimis ve fonun
blayukligune goére sekillenmistir. Kiguk c¢aph fonlar fon subeleri tarafindan
idare edildigi halde, buylk fonlar igin fon daireleri kurulmustur (Tural, 1988:
77).

Ozellikle 1980l yillardan sonra, fonlarin ydnetiminden ve
kullandirimasindan sorumlu bazi 6zel kurumlar olusturuldugu ve bunlarin
devlet tlzel kisiligi diginda tuzel kisilik kazandig1 gorulmektedir. Fonlarin mali
yap! ve islev acisindan ulastiklari nokta bdyle bir yapilanmayi da bir

zorunluluk olarak beraberinde getirmigtir. Fon yOnetiminden ve
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kullandiriimasindan sorumlu 6zel kurumlar (ihracatl Gelistirme Etut Merkezi,
Toplu Konut idaresi Baskanhgi, Ozel Cevre Koruma Kurumu Baskanhg@i v.b.)
yonettikleri fonlar sayesinde birgok bakanliktan daha buylk bir ekonomik
guce sahip olmuslardir. Ancak, kararlarin olusmasinda ¢ogu zaman bu
kurumlarin disinda siyasal kisilikler de devreye girmektedir. Toplu Konut
Fonu'nun ne sekilde kullanilacagi, Toplu Konut Idaresi Bagkanligrnin
hazirlayacagi oneriler de dikkate alinarak Bakanlar Kurulu’'nun tanzim
edecedi tuzikle belirlenmigtir. Gelistirme ve Destekleme Fonu'ndan
yapilacak kullanimlari belirleme yetkisi ise, Bakanlar Kurulu'nun c¢izdigi
cercevede Yuksek Planlama Kurulu'na verilmekle, bu kurumlar fonlarin
yonetiminde burokrat ve politikacilar arasindaki goérev/yetki paylasiminin en
belirgin érneklerini olusturmustur (Aydin ve Oyan, 1991b: 90).

Tlzel kigilige sahip kurulusglar tarafindan yonetilenler diginda, bazi
fonlarin kendilerinin dogrudan tuzel kisilik kazandiklari da gorulmektedir
( Elektrik Enerjisi Fonu, Menkul Kiymetler Tanzim Fonu v.b.). Kimi fonlar ise,
Tarkiye Cumhuriyeti Merkez Bankasi nezdinde acgiimis olan bir hesaptan
ibarettir ve kullanimlarini dizenleyen ayri bir organa da sahip degildir. Bu
fonlar banka tarafindan temsil ve idare edilir. Ornegin Dis Krediler Kur Farki
Fonu, yatirmcilari ve bankalan kur farki riskinden korumak ve kredileri
kullanicilar agisindan sabit bir maliyet unsuru haline getirmek amaciyla
banka nezdinde agiimis bir hesap seklindedir.

Bunlarin disinda kalan ve g¢ogunlugu olusturan fonlar, ilgili olduklari
bakanhgin/kurulusun mali islerini yUrGten birimler tarafindan yonetilir. Kimi
zaman da Sanayi ve Ticaret Bakanliginda oldugu gibi, ilgili kurulus

blanyesinde “ fon ydnetimi kurullar” olusturuldugu gérilmektedir.

3.1.1. Denetim Siirecinin Yipranmasi

Fonlar ile ilgili olarak en g¢ok tartisilan konularin basinda fonlarin
denetimi gelmektedir. Degisik amaclari, dizensiz yonetimleri, karigik ve
surekli degisen hukuki yapilari nedeniyle uzun slre haklarinda fazla bir
bilgiye ulagsilamayan fonlar, bu 6zellikleri nedeniyle bir anlamda denetimden

kagisin ve geleneksel denetim sureglerinin yipranmasinin araglari olmuslardir
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(Aydin ve Oyan,1987a:86). Topladiklari kaynaklarin ve harcamalarin
izlenememesi, fonlarin denetimini gulglestiren etkenlerden biridir. Bunun
nedeni ¢odu fonun merkezi bir yénetiminin olmamasidir. Bazi fonlarin birgok
il ve ilgede ve degisik bankalar nezdinde hesaplari olmus, bunlarin tek bir
hesapta toplanmasi ancak 1992 mali yili But¢e Kanunu ile uygulanmaya
baglanan Musterek Fon Hesabi ile mumkun kiinmigtir. Fakat asil sorun, bu
konuda butin fonlari kapsayan bir dizenlemenin bulunmamasidir.

Kamu kaynaklarinin kullanimini  belli esaslara baglayan temel
kanunlarin diginda tutulmalari ve bunlarin yerine gececek duzenlemelerin
olusturulmamasi, fon sisteminin en buyuk eksikliklerinden biridir. Bu konudaki
elestirilerin yogunlasmasi Uzerine, 1987 yilinda c¢ikarilan 3346 sayili “ Kamu
iktisadi Tesebbisleri ile Fonlarin TBMM’nce Denetlenmesinin Diizenlenmesi
Hakkinda Kanun” ile fonlarin butcelerinin ve bilancolarinin  Meclisge
denetlenmesi esasi getirilmistir. Boylece ilk defa 1988 yilinda konsolide bltce
ile birlikte fonlarin butcelerinin de TBMM’'nce denetlenmesi saglanmistir.
Ancak, kanunun fonlarin denetimini 6ngdéren maddesinin Anayasa
Mahkemesince iptal edilmesi ve yerine yeni bir dizenlemenin getiriimemesi
sonucunda fonlar yeniden yasama denetiminin disinda kalmistir
(BUMKO,1993: 3).

Fonlar mevcut vyapilariyla sadece denetimden kagis vyollarini
kullanmamis, ayni zamanda kanuni denetim yollarini da oldukg¢a yipratmigtir.
Kamu maliyesi disiplininden ve mali hukuk kurallarindan uzaklagsma ve fon
kargasasi artarak devam etmistir. Ayri ayri fon hesaplarinda toplanan
kaynaklar konsolide edilememekte, denetim organlarini ve Parlamentonun
kargisina karmasik ve kalabalik bir fon mevzuat ve hesap toplulugu
ctkmaktadir (Aydin ve Oyan,1991b:148).

Uygulamada denetimle ilgili hususlarin her fonun kendi mevzuatinda
dizenlendigi gorulmektedir. Buna goére, fonlarin ancak bir kisminin Sayistay
denetimine tabi oldugunu, ¢ogunlugunun ise, idari organlar ve kanunla
olusturulan komisyon/kurullar tarafindan denetlendigi soylenebilir. Sayistay
denetimine bagl olan fonlarin fon sistemi iginde goreli onemi azdir (Afetler
Fonu, Turk Sporunu Tegvik Fonu v.b.). Kamu hizmeti goren ve kamu
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kaynaklariyla finanse edilen tim kamu kurum ve kuruluglari gibi fonlarin da
etkin denetiminin saglanmasi hem ekonomik bir gereklilik, hem de hukuk
devleti ilkesinin bir zorunlulugudur. Fon uygulamasi kamu kaynaklarinin
kullanimi anlamina geldiginden, harcamalar tzerinde etkili bir kamu denetimi
saglanmalhdir.

Fonlar ekonomik, mali, siyasal ve idari tum yonleriyle Uzerinde
calisilamayacak kadar karmasik bir yapiya sahip ve bilingli bir tercihle
yaratilmisken, degil etkin ve verimli bir ekonomik denetimin yapilmasi,
hukukilik denetiminin bile yapilmasindan en azindan uzunca bir donem s6z

etmek mumkun gézukmemektedir (Aydin ve Oyan, 1991b:142).

3.2. FONLARIN TASFIYESI

Ozellikle 1980’li yillarda kamu kesimi iginde biyiiyen fon
uygulamalarinin kendine has yapilar ile ekonomideki kaynak ve harcama
dengesini bozarak kamu maliyesini disiplinden ve denetimden
uzaklastirdigini sdylemek mumkuandur. Fonlarin 1980’li yillardan sonra sayi
ve blyUklik agisindan ulastiklari nokta, devletin batun gelir ve
harcamalarinin butge gergevesinde yapilmasini zorlastirmigtir.

Fonlarin adeta ikinci bir butce olarak ortaya ¢ikmasinin sakincalari
vardir. Her seyden o©Once, kamu harcamalarinda yasama organinin
denetiminden uzaklagsmasi hukuk devleti ilkesiyle celismektedir. Fonlarin
devletin mali yapisini dizenleyen kanunlara tabi olmamalari da ayri bir geliski
konusudur. Topladiklan kaynaklar ve  yaptiklari harcamalarin
izlenememesine ve kamu kaynaklarinin verimsiz kullaniimasina vyol
acmaktadir.

Fonlarin disiplin altina alinmasi 1980°’li yillarin sonlarina dogru
zorunluluk haline gelmistir. ilk defa 1988 Mali Y1l Biitge Kanunu’nda konuyla
ilgili bazi duzenlemeler yapiimigtir. Bu ¢ercevede, 1991 yilindan sonra yeni
bir politika ortaya konmus ve fonlarin i1slah ve tasfiye edilmesi ¢alismalarina
baglanmigtir. 1992 Mali Yili Biutge Kanunu ile Muisterek Fon Hesabi
olusturulmustur. Yine ayni kanunla getirilen 6nemli bir yenilik de fonlarin gelir

ve harcama gergceklesmeleri konusunda aylik surelerle bilgi vermesi
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zorunlulugudur. Musterek Fon Hesabi uygulamasi ile fon hesaplarinda o
glune kadar suren karmasa bir olgude giderilmig, fon harcamalarinin
izlenmesi ve denetlenmesi igin gerekli ortam hazirlanmigtir. 1993 Mali Yil
Blutce Kanunu ile fonlarin bir bolimUG butce icine alinmistir. Gizli fonlar
dikkate alindiginda 1993 yilinda butge icine alinmayan fon sayisi 43 adettir
(Aydin, 1993b:6).

Gelirlerinin tek bir merkezde toplanmaya baslanmasi, fonlarin gergek
bayukluklerinin anlagilmasi ve harcamalarinin izlenmesini kolaylastirmistir.
Ayrica gelirleri butcelestirilen fonlarin 6denek konusunda hazineye bagiml
kilinmalar, fonlarin kontrol altina alinmalarini saglamistir. Ancak fonlarin
maliye disiplinini bozmalarinin nedeni yalnizca butce diginda olmalari dedil,
idari, mali ve hukuki yapilariyla keyfi ydnetim ve harcamalara acgik olmasidir
(Aydin, 1993a:6).

Fonlarla belirli amaglara ulasmak igin kaynak tahsis edilir. Amaclari ve
hangi kaynaklardan yararlanacaklari kendi mevzuatlarinda acgikga belirtilir.
Kurulmasi ile ulagiimasi 6ngorulen amacin gergeklesmesi yani islevinin sona
ermesi, fonun yurlrlikten kaldirimasi igin yeterli bir nedendir. Ote yandan,
kimi fonlar mevzuatlarinda belirtilen gelirlerinin  tahsil ve takibini
yapamamakta ya da cesitli dizenlemelerle gelirlerinden yoksun kalmaktadir.
Bu durumun sureklilik kazanmasi sonucunda, hukuken var olan ancak
uygulamada islemeyen fonlar ortaya ¢ikmistir. Fon sistemine, bizzat sistemi
yaratan siyasal yonetimlerce dahi hakim olunamamasinin yarattigi sorunlar
nedeniyle, iktidar partileri tarafindan dahi sistemin daraltiimasini gindeme
getirmistir (Aydin ve Oyan,1992:5).

Fonlarin butgeyi tali olmaya itip ‘fon ekonomisi’ olacak buyukluge
ulasmasi ve kamu maliyesine vazgecilmez bir sekilde yerlesmis olmalari
tasfiye kararini da guglestirmistir (Aydin,1995¢:2). Fon ekonomisinin tasfiye
ve disiplini konusunda 1990°’li yillarda yillik planlarda da olsa bahsedilmis,
ancak fon ekonomisinin dizginlenmesi saglanamamigtir (Aydin,1995e:2).

Bu yillarda fonlarin kurulus, isleyis ve tasfiyesini igceren kapsaml
kanuni bir dizenlemenin bulunmamasi bazi zorluklar yaratmistir. Ancak,

yukarida madde metni verilen 5 Agustos 1996 tarih ve 22718 mukerrer sayili
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Resmi Gazetede yayimlanarak yururlige giren, Kanun ve Kanun Hukmuinde
Kararname ile kurulanlar hari¢, hizmet alani kalmayan fonlarin tasfiye
surecine dair duzenlemelerin yapildigi Kanun, fonlarin yUrarlikten

kaldiriimasi konusundaki hukuki boslugu kismen doldurmustur.

3.3. FONLARIN TURKIYE EKONOMISINDEKi YERi VE EKONOMIK
ETKILERI

Fonlarla ilgili sayisal veriler oldukga yetersizdir ve higbir kamu
kurumunda tum fonlari kapsayacak bir veri tabani bulunmamaktadir.
Dolayisiyla da tum fonlarin ayni standartlar bazinda konsolide dengesine
ulasmak mumkuan degildir. Ayrica, gesitli kurumlardan saglanmig kismi veriler
de farkli standartlarla dizenlendidi icin sorunludur. Fonlar s6z konusu
oldugunda kamu idareleri, DPT’nin yayimlanan fon serilerine gonderme
yapmay! tercih etmektedir. (Aydin, Konukman ve Oyan,1991: 26). Tum bu
zorluklar kapsaminda yapilan ekonomik degerlendirme incelenen donemi

kapsayan yayimlanmig resmi verilere dayanmaktadir.

3.3.1. Fonlarin Ekonomik Etkileri

1980 o6ncesinde fonlar mevcut olmasina ragmen, bunlarin kamu
maliyesinin ayri bir alt sistemi haline getiriimesi, 1980’li yillara 6zellikle de
1983 sonrasina aittir. 1983 Oncesi ile sonrasi arasindaki farklihk sadece
fonlarin sayilarinin dagilimi bakimindan degil, ayni zamanda temsil ettikleri
sistemin dnceki donemlerle mukayese edilemeyecek kadar buayuk bir agirliga
sahip olmasindandir. Fonlarin 1983 sonrasinda kamu maliyesi iginde ayri bir
kategori olarak yer almaya basladiginin resmi tescili Gnemli sayilan fonlarin
1984 yilindan itibaren KKGD tablolarina alinmaya baslanmasidir. Ancak,
yillar itibariyle sayilarinda degisiklikler yapilan ve genel dengeye alinan
fonlarin dondurulma gayreti, kapsanan fonlarin tim fonlarin temsil ettigi
deger icindeki payini hizla erozyona ugratmaya baslamig ve bu durum kamu
ekonomisinin saydamligina ve fon sisteminin kendine 6zglu olagan kapaliligi
disinda ek bir olumsuzluk yaratmistir (Orhan, 1994; 245-250).

Fonlarin gelirin yeniden dagilimi Uzerindeki olumsuz etkileri istihdam
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yaratan fonlarla da sinirli kalmamis, Toplu Konut Fonu, Sosyal Yardimlagsma
ve Dayanigsmayi Tesvik Fonu gibi sosyal amacgh fonlar dahi, kaynak
kullanimlarina degdil de gelirlerinin bilesimine bakildiginda, olusturduklari
yukleri esitsiz dagitan bir 6zellige sahip olmustur. Fon kaynaklarinin tgte ikilik
bir bolumunun vergisel nitelikli olmasi ve bunun da buyuk bir bélumunun
tersine artan oranli etkiler tagiyan dolayli vergilerden meydana geldigi bunun
gOstergesidir.

1980’li yillarin dnemli egilimlerinden birisi de ekonomik ve mali/hukuki
sistemin giderek merkezilestirimesi ve fon sisteminin de bu amag
dogrultusunda sekillendiriimesidir. Bagbakanligin ve ona baglh kurumlarin
yonetimindeki fonlarin temsil ettigi deger, toplam fon kaynaklari icinde énemli
bir orana sahip olmustur (Aydin, Konukman ve Oyan,1991: 75).

DPT tarafindan hazirlanan ve KKGD’ne giren fon dengesi rakamlari
yillarca 6nemleri ve buyuklikleri gdz 6nunde tutularak tespit edilen sadece
11 adet fon, akaryakit tiketimi Uzerinden alinan vergi, egitim ve saglik
harcamalari icin olusturulan 6zel hesabin gelir ve giderlerinden hareketle
hesaplanmigtir.

Bu c¢ercevede sayilar yillar itibariyle degismekle birlikte, ¢ogunlukla
Genel Dengede ‘fonlar’ bashgi altinda yer alan 13 adet fon ve 6zel hesap
asagidakiler olmustur;

-Kamu Ortakhgl Fonu

-Toplu Konut Fonu

-Geligtirme ve Destekleme Fonu

-Savunma Sanayini Destekleme Fonu

-Gelir idaresini Gelistirme Fonu

-Sosyal Yardimlasma ve Dayanigsmayi Tegvik Fonu

-Destekleme ve Fiyat istikrar Fonu

-Kaynak Kullanimini Destekleme Fonu

-Petrol Arama ve Petrolle ilgili Faaliyetleri Diizenleme Fonu

-Akaryakit Fiyat istikrar Fonu

-Ozellestirme Fonu

-Akaryakit Tuketim Vergisi
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-Egitim, Genglik, Spor ve Saglik Hizmetleri Vergisi

GuUnumuzde ise, fonlarin disiplin altina alinma surecinde onemli bir
adim sayilabilecek 2000 ve 2001 yillarindaki tasfiye igslemlerinden sonra
asagida da belirtilecegi Uzere halen KKGD'’si igerisinde 4 fon bulunmaktadir.
Fon dengesinin olusturulma sureci, denge icindeki fonlarin gelir ve
giderlerinin turlerine goére ayristirlmasi ve fonlara ait ayri hesaplarin
hazirlanmasi ile baglamakta ve mdinferit fon hesaplari, fon dengesi adi
altinda birlestirilerek, denge icindeki fonlarin vergi gelirleri, yatirimlari, faiz
harcamalari gibi toplu rakamlar elde edilmekte ve fon acgigi ve fazlasi
hesaplanmaktadir.

Fon dengesinin rakamsal boyutuna bakildiginda, 1989 yilina kadar fon
kaynaklari ile harcamalari arasinda pozitif bir fark bulundugu goérilmektedir.
Ancak, zamanla sistemin yerlesmesi, harcama alanlarinin surekli artis
gostermesi, buna karsilik yeni kaynak bulmada karsilagilan guclukler
nedeniyle, 1989 yili ve sonrasinda denge, sadece programlar yapilirken fazla
vermis, onun disinda gerceklesmeler, 2000 yilina kadar hep acik veren bir
fon dengesi olmustur (Saygili, 2002: 52-53).

DPT’nin verilerine gore, 1988 yilinda GSMHnin % 0,7’si oraninda
fazla veren Kaynak Odeme Farki (fon dengesi borclanma geregi), izleyen lic
yilda % 0,9-5,9 arasinda agik vermistir. Yikselerek artis egilimi gosteren fon
aciginin - 1992 vyilinda % 13'9a c¢ikmasi sisteme bir muidahalede
bulunulmasini gerekli kilmistir. Fon sisteminin finansman acigi, buyuk ol¢tde
Kamu Ortakligi Fonu ve onunla birlikte Savunma Sanayini Destekleme
Fonu’nun kaynaklarinin harcamalarini kargilamamasi sonucunda borglanma
ihtiyaclarindan kaynaklanmigtir (DPT, Ekonomik ve Sosyal Gostergeler,
2004: 92).

Blyuk alt yapi yatirrmlarini finanse etmek amaciyla faaliyet gosteren
Kamu Ortakligi Fonu, Calisanlarin Tasarruflarini Tesvik Hesabindan
borglanarak, gelir ortakligi senedi ihrag ederek ve dis kaynakli krediler
kullanarak kaynak ihtiyacini karsilarken, Savunma Sanayini Destekleme
Fonu da, dis kredilere bagvurmustur.

1993 yiliyla birlikte fonlar agik vermeye devam etmis, ancak yillar
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itibariyle fon aciklarinda disus yasanmaya baslanmistir. 1993 ve 1994
yillariyla birlikte yaganmaya baglanan bu iyilesmede butce kapsamina alma
uygulamasi sonucunda fon harcamalarinin kismen de olsa kontrol
edilebilmesinin etkisi olmustur. Ancak bu kontrol genellikle gelirlerin tespiti
suretiyle yapilabildiginden, fonlarin kullanim alanlarinin israrla arttiriimasi,
yeterli 6denegdin saglanmayip borglanmalara gidilmesi, fon kaynaklarinin
kullanildigi harcama alanlarina hakim olunamamasi sonucunda Kkalici
iyilesme saglanamamis ve 1999 yilinda fon dengesi yeniden agik vermeye
baglamigtir.

2000 yilinda ise, buyuk olgude o6zellestirme gelirlerinin etkisiyle fon
dengesi fazla vermistir. Gelismelerden de anlasildigi Uzere, fon sisteminin
olumsuz etkilerini ortadan kaldirmak icin fonlarin butce kapsamina alinarak
gelirlerinin butgelestiriimesi yeterli olmamistir. Bunun yaninda, borglanarak
kaynak saglayabilen ve acgik veren fonlarin disiplin altina alinmasi
gerekmektedir. Bu da, fonlarin gelirlerinin butceye alinip kendilerine 6denek
aktariimasi uygulamasindan ziyade, elde edilen kaynaklarin tiru ve yapilan
harcamalarin denetimine bagli olacaktir (Saygili, 2002: 56-59).

Fonlarin ekonomiye etkileri konusunda yapilacak bir tespit de; gelirleri
biatceye aktarilan fonlarin kullanim alanlarini  arttirirken  yapacaklari
harcamalari kismaya yonelik calismalar arasindaki celiskidir. Oyle ki, fon
uygulamasinin zayiflatimasinin but¢ce kapsaminda bulunan fonlarin tasfiye
edilmesinin zorunluluk oldugu vurgulanirken, yukamlutlUklerini kargilamak igin
fonlara daha fazla &denek verilmesi de hakl bir gerekge olarak
savunulabilmektedir. Sirekli olarak elestiriimesine ragmen fon yatirmlarinin
toplam kamu yatirmlarinin icindeki payr 6nemsenecek boyuttadir. Bu
yatinnmlar iginde ulastirma, ener;ji, turizm, konut, egitim ve saglik gibi konulara
yonelik projeler bulunmakta, otoyollar, barajlar, igme suyu tesisleri insa
edilmektedir (Saygil,2002:100).

Halen ylrarlikte olan biri butge ici ve besi butgce digi olmak Uzere
toplam alti fondan, biitge i¢i Destekleme Fiyat istikrar Fonu ile bltce disi 5
fondan Savunma Sanayi Destekleme Fonu, Sosyal Yardimlagsma ve
Dayanismay! Tegvik Fonu ve Ozellestirme Fonu yani toplam dért fon
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KKGD’de yer almaktadir. Butge digi iki fon olan Tasarruf Mevduati Sigorta
Fonu ile Bagbakanliga bagl ve adeta bir kapali kutu olan Tanitma Fonu
KKGD’ne dahil edilmemektedir.

Bu boélimde, DPT’nca yayinlanan ve fonlar konusunda en net veri olan
Ekonomik ve Sosyal Gostergelerden, KKGD'’de fon baghgi altinda yer alan ve
fonlarin kaynak ve harcamalari arasindaki farkin yani fonlarin borglanma
geregdinin seyrini ve fon yatirimlarinin toplam kamu yatirimlari icindeki payini
incelemek yerinde olacaktir. Bu incelemeye de, DPT’nin fonlarla ilgili bu
kapsamdaki verileri yayinlamaya basladigi 1987 yilindan itibaren
baslanacaktir.

Tablo 5, 1987-1992 yillari arasindaki Fon Borglanma Geredini ve

GSYiH’ya oranlarini gdstermektedir.

Tablo 5
Fonlarin Borglanma Geregi ve GSYiH’ya Oranlari;1987-1992 (Bin TL)
1987 1988 1989 1990 1991 1992
F.B.G. -432 -748 894 2.424 | 5.945 13.876
F.B.G./ -0,43 -0,43 0,29 0,46 0,70 0,94
GSYiH
Kaynak: DPT

Tablo 6, 1993-1998 yillari arasindaki Fon Borglanma Geregdini ve

GSYiH’ya oranlarini géstermektedir.

Tablo 6
Fonlarin Borglanma Geregi ve GSYiH’ya Oranlari;1993-1998 (Bin TL)
1993 1994 1995 1996 1997 1998
F.B.G. 16.984 | 35.049 49.783 | 21.291 |5.847 26.204
F.B.G./ 0,64 0,67 0,48 0,11 0,02 0,04
GSYiH
Kaynak: DPT

Tablo 5 ve Tablo 6’dan da anlagilacagi gibi 6zetle; 1987 yilinda Fon
Borglanma Geregi -432 Bin TL, 1988 yilinda ise, -748 Bin TL fazla vermistir

(Fon Borglanma Geregi, fonlarin kaynak ve harcamalari arasindaki farki



70

gosterdigi icin DPT’inca eksi(-) ile gOsterilen rakamlar fazla anlaminda
kullanilmaktadir). 1989 yilindan itibaren de sirasiyla 894 Bin TL, 2,424 Bin
TL, 5,945 Bin TL, 13,876 Bin TL, 16,984 Bin TL, 35,049 Bin TL, 49,783 Bin
TL, 21,291 Bin TL, 5,847 Bin TL ve 1998 yilinda ise, 26,204 Bin TL acik
vermigtir. Bu rakamlardan yola ¢ikarak hesaplanan Fon Borglanma Gereginin
GSYiH'ya oranlari da benzer bir seyir vardir. 1989 yilindan itibaren agik
vermeye baslayan Fon Borglanma Geregdi ve buna paralel olarak Fon
Borglanma Gereginin GSYiHya orani, fonlarin yillar itibariyle ekonomi
icerisindeki olumsuz seyrini ve GSYiH'ya olumsuz yansimasini
gostermektedir. Tablo 7 ve Tablo 8 1999-2008 yillari arasindaki Fon

Borglanma Geregini ve GSYIiH’ya oranlarini géstermektedir.

Tablo 7
Fonlarin Borglanma Geregi ve GSYiH’ya Oranlari;1999-2003 (Bin TL)
1999 2000 2001 2002 2003
F.B.G. |526,860 |-1.478,956 |-822,183 |-11,452 -614,883
F.B.G./ | 0,50 -0,89 -0,34 0,00 -0,14
GSYIH
Kaynak: DPT
Tablo 8
Fonlarin Borglanma Geregi ve GSYiH’ya Oranlari;2004-2008 (Bin TL)
2004 2005 2006 2007 2008
F.B.G. |-1.935,394 | -3.087,420 |-9.201,655 | -7.250,758 436,078
F.B.G./ |-0,35 -0,48 -1,21 -0,86 0,05
GSYIH
Kaynak: DPT

Tablo 7 ve Tablo 8'den de anlasilacagi gibi 6zetle; 1999 yilinda fon
bor¢clanma geregi 526,860 Bin TL agik vermistir. 2000 yilindan itibaren fon
dengesi yani Fonlarin Borglanma Geregi fazla vermeye baslamistir. Ancak,
2000 yihinda meydana gelen yaklasik 3 kat artisin sebebini sadece KKGD’
inde gelirleri fazla olan fonlarin olmasina degil, 2000 yilinda yapilan

Ozellestirmelerden elde edilen gelirlere de baglamak mimkdnddr. Fon
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Borglanma Geregi 2004 yilinda -1.935.394 Bin TL, 2005 yilinda -3.087,420
Bin YTL, 2006 yilinda -9,201,655 Bin YTL, 2007 yilinda -7,250,758 Bin YTL
ve 2008 yilinda ise, 436,078 Bin YTL olarak gergceklesmistir. Bu verilerden de
anlasilacagi gibi Fon Borglanma Geregi 2008 yilina kadar surekli fazla vermis
ancak, 2008 yilinda ise 436,078 Bin TL acikla sonuglanmistir (2008 yili
rakamlari gegicidir). Bunu fonlarin cari giderlerindeki artisa baglamak
mumkundur. Cari giderlerdeki artista 2009 yili yerel secimlerinde 6zellikle
Sosyal Yardimlagsma ve Dayanismayi Tesvik Fonundan yapilan harcamalar
dnemlidir. Fon Borglanma Gereginin GSYiH’ya oranlarinin da ayni paralelde
seyir izledigi ve bunun da benzer sebeplere dayandigi sdylenebilir.

Fon sisteminin ekonomi Uzerindeki bir diger etkisi de toplam kamu
yatirimlari icerisinde fon vyatirnmlarinin  6nemidir. Yillar itibariyle fon
yatirimlarinin ekonomi igindeki 6nemi Tablo 9 ve Tablo 10°’da incelenmistir;

Tablo 9

Fon Yatirnimlarinin Toplam Kamu Yatirimlar icerisindeki Oranlari ve

GSYiH’ya Oranlari;1987-1992 (Bin TL)

1987 1988 1989 1990 1991 1992
Top. Kamu Yat. | 7.719 10.931 16.953 34.263 48.257 74.643
Fon Yatirimlar 489 853 2.932 5111 8.428 14.766
Fon Yat/ Top. | 6,33 7,80 17,29 14,92 17,46 19,78
Kamu Yat.
Fon Yat./GSYIiH | 0,49 0,49 0,96 0,97 0,99 1,00

Kaynak: DPT
Tablo 10

Fon Yatirimlarinin Toplam Kamu Yatirimlar icerisindeki Oranlari ve

GSYiHya Oranlari;1993-1998 (Bin TL)

1993 1994 1995 1996 1997 1998
Top.Kamu Yat. 145.538 141.420 298.636 | 795.969 | 1.923,737 | 3.638,333
Fon Yatirimlari 27.921 25.866 42.589 107.903 | 256.681 338.439

FonYat./Top.Ka | 19,18 18,29 14,26 13,56 13,34 9,30
mu Yat.
Fon Yat./GSYIH | 1,05 0,50 0,41 0,54 0,66 0,48

Kaynak: DPT




72

Tablo 9 ve Tablo 10°dan da anlasilacagi gibi 6zetle; 1987 yilinda 7,719
Bin TL olan toplam kamu yatirimlarinin 489 Bin TL'sinin fonlar vasitasiyla
yapildigi ve bu miktarin da kamu yatirimlarinin 6,33’U gibi bir oranda oldugu
gOrulmustir. 1988 yilindan itibaren fon yatirmlarinin toplam kamu
yatirimlarina oranlar ise sirasiyla yuzde olarak 7,80, 17,29, 14,92, 17,46,
19,78, 19,18, 18,29, 14,26, 13,56, 13,34 ve 1998 yilinda ise 9,30 olarak
gergeklesmistir. Fon yatirimlarinin toplam kamu yatirimlari igindeki oraninda
gorilen artiglar fonlarin bitce icine alinmaya baslandigi 1993 yilindan sonra
giderek azalmaya baslamis ve 1998 yilinda 9,30 oranina dusmustur. Fon
yatinmlarinin GSYiH'ya oranlari 1987 ve 1988 vyillarinda 0,49 iken 1989
yilindan itibaren artarak sirasiyla 0,96, 0,97, 0,99, 1,00, 1,05 olmustur. 1993
yilindaki butge igine alinma surecinden sonra da oran azalmis ve sirasiyla
0,50, 0,41, 0,54, 0,66 ve 1998 yilinda ise 0,48 olarak gergeklesmistir.
Fonlarin tasfiyesinde milat olarak kabul edilen 2000 yilindan sonra s6z
konusu oranlar sifirli rakamlara dismastur.

Tablo 11

Fon Yatirnimlarinin Toplam Kamu Yatirimlar icerisindeki Oranlari ve

GSYiHya Oranlari; 1999-2003 (Bin TL)

1999 2000 2001 2002 2003
Toplam Kamu | 5,194,072 8,663,481 9,835,396 17,222,388 | 16,714,180
Yatirimlari
Fon Yatirimlar 518,946 719,452 320,035 3,908 5,683
Fon Yat/ Top. | 9,99 8,30 3,25 0,02 0,03
Kamu Yat.
Fon Yat./GSYiH 0,50 0,43 0,13 0,00 0,00

Kaynak: DPT
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Tablo 12
Fon Yatirimlarinin Toplam Kamu Yatirimlar igerisindeki Oranlari ve
GSYiH’ya Oranlari; 2004—2008 (Bin TL)

2004 2005 2006 2007 2008

Toplam Kamu | 17.882,509 | 25.723,801 | 27.688,686 | 33.038,206 | 40.453,861

Yatirimlari

Fon Yatirimlari 10,276 12,000 5,258 0 0
Fon Yat./ | 0,06 0,05 0,02 0,00 0,00
Top.Kamu Yat.

Fon Yat./GSYiH 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Kaynak: DPT

Tablo 11 ve 12'den de goéruldugu gibi 6zetle; 1999 ve 2000 yillarinda
onceki yillarda oldugu gibi toplam kamu yatirimlarinin yizde 10’u civarinda
bir yatirnm harcamasinin fonlar aracihigi ile yapildigi anlasiimaktadir.
Yatirimci fonlar arasinda yer alan Kamu Ortakhdi Fonu ile Gelistirme ve
Destekleme Fonunun kapatiimasi, 2001 yilinda fon yatirimlarinin toplam
kamu yatinmlari igerisindeki payini yaridan fazla dusurmus ve 2001 yilindaki
tasfiye surecinden sonra da fon yatirimlari ihmal edilebilir dizeye dusmustur.

2004-2008 yillari arasindaki toplam kamu yatirimlarinin degerlerine
de bakilacak olursa, toplam kamu yatirnmlari 2004 yilinda 17.882,509 Bin TL
olarak gergeklesmis bunun 10,276 Bin TL’si fonlar tarafindan karsilanmistir.
2005 yilinda 25.723,801 Bin YTL'lik toplam kamu yatirrminin 12,000 Bin
YTL’si, 2006 yihnda 27.688,686 Bin YTL'lik toplam kamu yatirrminin 5,258
Bin YTL’si fonlar tarafindan karsilanmistir. 2007 yilindaki 33.038,206 Bin
YTL'lik toplam kamu yatirimi ve 2008 yilindaki 40.453,861 Bin YTL'lik toplam
kamu yatirnmi arasinda fon yatirimlarinin miktari gérinmemektedir. Zira fon
gelirleri artik butce kapsaminda ayri bir gelir kalemi olarak
gorunmediklerinden fonlar tarafindan yapilan yatirrmlar da direkt olarak
butgeden c¢ikmistir. Tablo 11 ve Tablo 12'den de anlagilacagi Uzere, fon
yatirimlarinin toplam kamu vyatirimlarina oranlari ve fon yatirmlarinin
GSYiH'’ya oranlari da ayni yénde bir seyir izlemistir. 2002 yilindan itibaren
fon yatirmlarinin GSYiHya orani (0,00) olarak gerceklesmistir. Bunun
nedeni ise, gergeklesen yatirimlarin GSYiH'ya oranlanamayacak olglide
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kUguk kabul edilmis olmasidir.

Fon sisteminin ekonomi igerisindeki buyukligini goérmek igin
Kalkinma Planlari ve Yillk Programlarda fonlara yoénelik yapilan
degerlendirmelere ve gergeklesmelere de bakilabilir. V. Bes Yillik Kalkinma
Plani (1985-1989) doneminde kamunun, alt yapi yatinmlarinda yogunlastigi
ve yatirmlarin finansman usullerinde degisiklikler yapildigr gorulmektedir.
Kamu yatirimlarinin butge tarlerine gére dagiliminda fonlarin payi arttirilarak,
yatirrmlarin finansmaninda fonlara agirlik verilmistir. Butge disi fonlar
araciligi ile kamu alt yapi projeleri desteklenirken, bunlarin gelirlerine karsilik
cikartilan mali araclarla sermaye piyasasina yeni menkul degerler arz
edilmistir. Yine fonlar araciliiyla bir taraftan dis ticaret politikasi
yonlendirilmig, ote yandan buradan temin edilen kaynaklar konut
yatirimlarinin hizlandiriimasinda kullaniimigtir. Ayrica, bu ddonemde savunma
sanayini gelistirmek ve modernlestirmek amaciyla ileride fon sistemi
icerisinde énemli bir yere sahip olacak Savunma Sanayini Destekleme Fonu
ve baska fonlar da kurulmustur. Fonlarin 6neminin arttigi bu dénemde, butce
aciklarini kapatmak amaciyla kullanildiklari da olmustur.

VI. Bes Yillik Kalkinma Plani (1990-1994) doneminde, gittikge
blylyen fon sisteminin sakincalari gorilmeye baslanmis ve planda ‘fon
sisteminin basitlestirilecegi, islevini yerine getiremeyen fonlarin tasfiye
edilecegi ve fon kaynaklarinin tahsisinde ekonomik denge ve hedeflerin
dikkate alinacag’’ vurgulanmistir. Ozellikle ithalattan alinan damga resmi
oranlari ve Destekleme ve Fiyat istikrar Fonu kesintilerinin disurileceginden
ve ithalattan alinan diger fonlarin da zaman iginde kaldiriimasi amaglandigi
icin bu durumdan Kalkinma Planinda da bahsedilmistir.

Uygulamaya bakildiginda ise sistemin basitlestiriimek yerine daha da
karmasiklastirildigi ve fon sayisinda bir azalma olmadigi gértulmektedir. Plan
doéneminde, dis ticaret Uzerinden alinan fonlar, fon gelirlerinin énemli bir
bAlumunu olusturmustur. 1993 yilindan itibaren daha 6nce damga resmi,
ulastirma ve alt yapi resmi ve Destekleme ve Fiyat istikrar Fonu adi altinda
yapilan kesintiler kaldirilarak GuUmruk Vergisi ve Toplu Konut Fonu
kesintilerine ilave edilmis, bu sekilde kapsami genigleyen Toplu Konut Fonu
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hasilatindan butceye %10 aktarma yapilmaya baslaniimistir. Adi gecgen
fonun hasilatindan blyik o6lglide Destekleme ve Fiyat Istikrar Fonuna
aktarmalar yapilmis ve bunlar da ihracatin ve tarimsal girdilerin
subvansiyonun da kullaniimistir. 1994 yilindan itibaren de bu fon agirlikla dis
ticarete yonelik destek saglamaya baglamistir.

VII. Bes Yilhk Kalkinma Plani (1996-2000) doneminde fonlarla ilgili
reform calismalarina gidilecegine deginilmis ancak ciddi bir reform
yapilamamistir. Bu dénemde sadece gizli fon niteligindeki Konut Edindirme
Yardimi (KEY) Hesabi ile ilgili kesintilerin durdurulmasi, fakat geri 6demelerin
devam etmesi dikkat c¢ekicidir. Kaynak Kullanimini Destekleme Fonu
kesintileri, kredi faizlerine mudahalenin yani sira butceye kaynak aktarmada
kullaniimistir. Bu donemde dikkat ¢eken bir husus da, akaryakit Uzerinden
alinan GuUmrik Vergisi ve Toplu Konut Fonu Kkesintisinde yapilan
dizenlemeler sonucunda olugan gelir kaybini telafi etmek amaciyla Akaryakit
Tlketim Vergisi oranlarinin yeniden belirlenmesidir. GUmrik Vergisi ve
fonlardaki dizenlemelerin bir baska sonucu da, ithalatin énemli oranda
yukselmesi ve dig ticaret acgiginin artmasidir. Bu durum fonlarin vergisel
etkisini de ortaya koymaktadir.

VIII. Bes Yilik Kalkinma Plani (2001-2005) déneminde, fonlarla ilgili
diger planlardan farkli olarak butge ici fonlarin tamamen kaldirilacagi, kurulus
amaclarn dogrultusunda c¢alismayan butce digi fonlarin tasfiye edilecegi,
fonlara ek mali yukimlulik getiriimeyecegi, yeni fon kurulmayacagi ve
faaliyetlerine devam edecek fonlarin denetiminde etkinlik saglanacagi
hususlari hukme baglanmigtir. Nihayet 2001 yilinin sonunda isimleri yukarida
sayllan 5’i butge disi olmak Uzere toplam 6 fonun faaliyetine devam etmesi
ve diger fonlarin kapatiimasi saglanmistir. 2001 yili programinda, fonlarin
tasfiyesinde dénim noktasi olan 2000 yilinda KKGD’nde yer alan fonlar igin
bitceye konulan édeneklerinin GSMH’ya oraninin 1999 vyilindaki % 0,9
seviyesinden 2000 yilinda % 0,8'e gerilemesinin sebebi olarak fon
sistemindeki klgulme politikasi gosterilmistir. 2001 yilinda ise oranin % 0,3’e
dusmesi beklenmis ve gerceklesme de bu beklenti dogrultusunda
olusmustur. 2002 yili programinda, fon 6deneklerinin GSMH’ya oranindaki
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dugusun fon sistemindeki ku¢ulmenin dogal sonucu oldugu vurgulanmistir.
Dususun Ozel sebebi olarak da, Kamu Ortakligi Fonu ile Geligtirme ve
Destekleme Fonunun 2000 yili sonunda kapatiimasi ve Destekleme ve Fiyat
istikrar Fonunun 2001 yili 6deneginin cari dlgiilerle yari yariya daraltiimasi
gOsterilmisgtir.

IX. Kalkinma Plani (2007-2013) doneminde de, makro ekonomiyi
guglendirici yapisal reformlar arasinda kamuda mali saydamhgi bozan fon
sisteminde 2000 ve 2001 yillarinda yapilan tasfiye sirecinden bahsedilmis,
ancak baska duzenlemeler yapilacagina deginilmemisgtir.

Devlet vergi ve benzeri gelirler, mulk ve tesebbus gelirleri, borglanma,
fonlar, para basmaktan dogan gelirler gibi kaynaklardan elde ettigi gelirleri
kamu harcamalari yoluyla ekonomiye yeniden kazandirir. Kamu harcamalari
icinde 6nemli bir yere sahip olan yatinm harcamalari ile devlet, ekonominin
uretim duzeyi, Uretim kapasitesi, istihdam, milli gelir seviyesi ve bdylece de
toplumsal refah ile ilgili dizenlemelerde bulunur. Kamu harcamalari
icerisinde yer alan bir diger harcama kalemi ise transfer harcamalaridir.
Transfer harcamalari ile devlet, herhangi bir mal veya hizmet satin almadigi
icin ekonomide bireyler, sosyal tabakalar, sektorler ve bdlgeler arasinda gelir
dagihmi degisir (Turk,2008: 89-90).

Daha c¢ok yardim niteligi tasiyan ve gerekli gorulen kisilere bir fon
aktarmasi olarak nitelendirilebilecek transfer harcamalari inceleme konusu
edilen fonlar acgisindan 6nem arz etmektedir. Zira, halen yururlikte olan
Sosyal Yardimlasma ve Dayanismay! Tesvik Fonu da yukarida bahsedilen
amagclan gercgeklestirmek icin kurulmus bir fondur. Bu anlamda, fonun
kaynaklarinin dogru yerde ve sosyal amagclar ic¢in kullanildiklarinda gelir
dagilimi ve toplumsal refah Uzerinde duzeltici bir etkisi oldugundan s6z
edilebilir.

Devlet ekonomik dengenin korunmasi ve surdurdlmesi bakimindan
kendiliginden fonksiyon géren ya da denge unsuru olan mali ve sosyo-
ekonomik kurumlara sahiptir. Devletin 6zel bir midahalesini gerektirmeden
kendiliginden ekonomik denge saglayan bu tur uygulamalarin basinda, artan

oranli vergi tarifeleri, igsizlik sigortasi 6demeleri, kurum, birey ve aile
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birikimleri ve mali yardimlar gelmektedir. Otomatik dengeleyiciler olarak
adlandirilan bu uygulamalar sayesinde, GSMH’da bir disme oldugunda
bireysel gelir ve harcamalardaki disme, GSMH’da bir yukselme oldugunda
da bireysel gelir ve harcamalardaki yukselme hafiflemektedir. Burada
inceleme konusu edilen fonlar agisindan tarim sektorine yapilan mali
yardimlar incelenecektir, zira GUlkemizde halen uygulanan tek butcge igi fon
olan Destekleme ve Fiyat istikrar Fonu incelendiginde adi gecen fonun
ekonomiye etkisi daha net olarak gorilecektir (Akdogan,2002: 464).

Devlet sahip oldugu finansal gucun bir bolumunu, kullanim sekillerini
yonlendirmek suretiyle, iktisadi yonden gelismesini istedigi sektorlere kredi,
teminat, ihracat primleri ya da destekleme alimlari gibi adlar altinda transfer
harcamasi olarak aktarmaktadir. Iktisadi amacli transferlere iktisadi
subvansiyonlar da denilmektedir. Bu tir kamu harcamalari, iktisadi ve sosyal
politikanin bir araci olarak kullanilan negatif vergi niteligindedirler ve
ekonomik blylumeyi hedeflemektedirler. Bu hedefler dogrultusunda devlet
subvansiyon ya da tesvik adi altinda transfer politikasi uygulamaktadir.
iktisadi amach transferler genelde tarim sektériine yoénelik olarak
subvansiyon, sanayi ve ticaret sektdriine yonelik olarak da tesvik seklinde
uygulanmaktadir (Taskesti, 2006: 36, 71-73).

Ureticinin UrGninin piyasada yiiksek bir deger bulmasina ve fiyat
dengesinin saglanmasina yarayan mali yardimlar, yeterince etkin bir sekilde
uygulanmadiklarinda gereksiz fon transferi yaparak kamu harcamalarinin
artmasina da sebep olabilmektedirler. Devlet tarafindan yapilan bu tir mali
yardimlar enflasyonist kaynaklarla finanse edilir ve 6zenle uygulanmazlarsa
ekonomik yapi Uzerinde olumsuz bir etki yaratirlar (Akdogan, 2002: 471).

Fon sistemi halen toplam alti fonla yurutilmektedir. Bunlar butge igi
Destekleme Fiyat istikrar Fonu ve biitce digi Savunma Sanayi Destekleme
Fonu, Sosyal Yardimlasma ve Dayanismayi Tesvik Fonu, Ozellestirme Fonu,
Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu ve Tanitma Fonudur. YUrarlikte olan butge
digi fonlardan Savunma Sanayi Destekleme Fonu ve Sosyal Yardimlasma ve
Dayanigmay! Tesvik Fonu “bltge disi fonlarin ekonomik ve mali yonleri’
baslikh bolimde ayrintili olarak inceleneceginden, burada KKGD’ inde
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gOsterilen diger fonlara deginilecektir.

1) Destekleme ve Fiyat istikrar Fonu;

Tarim durUnleri fiyatlarinda meydana gelen dalgalanmalardan dogan
sorunlarin ¢ézimlenebilmesi, Devletin fiyat olusumuna muidahalesini zorunlu
kilmistir. Bu gergevede yuratilen destekleme politikalarinin amaglar ise,
tarim urdnleri fiyatlarinda ve uretici gelirlerinde istikrari saglamak, pazarlama
kolayliklari saglamak, verimlilik artisi saglamak ile i¢ ve dis piyasa talebinin
yapisina uygun bir Uretim bigiminin gergeklesmesini saglamak olarak
siralanabilir.  Turkiye’de tarim  drunleri  fiyatlarina  yapilan  Devlet
mudahalesinin finansmaninda butcenin yani sira T.C. Merkez Bankasi
kredilerine de siklikla bagvurulmustur (Bulmus,1978: 186,199).

Tirkiye’de tarim Grlnleri piyasalarina miidahalede iktisadi Devlet
Tesekkulleri, Tekel Genel MduadarlGgut ve Tarim Satis Kooperatifleri
Birliklerinin de kullanildiklari gértlmias, adi gecgen kuruluslara finansmani
biylk dlclide Merkez Bankasi saglamistir. Merkez Bankasi iktisadi Devlet
Tesekkilleri ve Tekel Genel Mudurligune verdigi kredilerde oldugu gibi ya
dogrudan, ya da T.C. Ziraat Bankasi araciligiyla verdigi reeskont kredilerinde
oldugu gibi dolayli bir sekilde mudahalenin finansmaninda rol oynamistir
(Bulmus, 1981:548, 558).

1980 yilinda, fiyat istikrari yoninden desteklemeye tabi tarimsal
artnler ile pamuk ipligi ve un ihracatinda, i¢ ve dis fiyatlardaki gelismeler
dikkate alinarak s6z konusu Urunlerin kilosundan veya kiymetinden alinacak
paralarla T.C. Merkez Bankasi nezdinde Destekleme ve Fiyat istikrar Fonu
kurulmustur. Fondan vyapilan harcamalarin 6nemli bir bolimunu cesitli
kararnamelerle tarimsal amagcli olarak Tarim Birliklerine verilen krediler
olusturmaktadir. Fonun kaynaklarini ise, ihracat Gzerinden cesitli miktarlarda
alinan ihracat primleri, kredi geri doénusleri ve bltge ic¢i bir fon olmasi
dolayisiyla bitgeden fona tahsis edilen 6denekler olusturmaktadir. Amaci dis
ticaretin ekonomik sartlara uygun olarak yurutulmesini saglamak, ihracatin
gelistiriimesi ve ihracata donuk yatirimlarin finansmaninda kullaniimak Gzere
fon yaratmak olan bu fondan, turunggiller, elma, domates, patates v.b. tarim
urinlerinde ton basina ihracat iadesi uygulamasi bulunmaktadir. Ayrica
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fondan, yeni ihracat pazarlar yaratmak ve geleneksel pazarlarimizda pazar
payimizi arttirmak amaciyla igletmelere destek saglanmaktadir (Saygil,2002:
78-81).

2) Ozellestirme Fonu;

1994 yilinda, her tarli 6zellestirme is ve islemlerinden elde edilecek
gelirlerin T.C. Ziraat Bankasi nezdinde kurulan Ozellestrme Fonu'na
aktarilacagina dair 24.11.1994 tarihinde yayimlanan 4046 sayil Kanun’la
kurulan Ozellestirme Fonu, butce kapsami diginda bir fon oldugu igin kapsam
ici fonlar gibi butceden 6denek almamakta ve gelirleri but¢celesmemektedir.
Fon, tanimlanmig giderlerini kendi 6z kaynaklari ile karsilamaktadir. Fonun
kaynaklari arasinda, ozellestirme uygulamalarindan elde edilen satis hasilati,
istiraklerinden temettl gelirleri, kredi faizleri, satislardan dodan alacaklarin
faizleri ve mevduat faizleri yer almaktadir. Fonun harcamalari igerisinde ise,
Ozellestirme kapsamindaki kuruluglarin ozellestirilebilir hale getirilmesi igin
yapllan calismalar ile idari, hukuki ve mali duzenlemelerin giderleri,
Ozellestirme sonrasi personel giderleri bulunmaktadir (Saygil,2002: 87-90).

3)Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu;

Mevcut fonlar iginde dederlendiriimesinin nedeni isminin igcinde fon
kelimesinin gecmesi olan Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu, tasarruflari sigorta
ederek bankacilik sektorune guven ve istikrar getirmek amaciyla kurulmus bir
fondur. Fonun kurulugs amacinda, diger fonlar gibi kaynak transferi
gerceklestirmek yer almaz. Bankalardan, tasidiklari risklere goére alinan
primlerle kendine kaynak yaratan fon, s6z konusu risklerin gerceklesmesi
durumunda, mevduatlarin mudilere 0denmesi gibi temel sorunlara acil
¢6zumler bulmak amaciyla kurulmustur. Fonun yukarida belirtilen acil ¢gozim
bulma amacinin bir an 6nce devreye girebilmesi i¢in fon bltge disinda
tutulmustur. Bu uygulamanin nedeni olarak, butce disiplininin ve temel mali
kurallarin acil ¢ozimler icin hizli hareket alani birakmamasi gosteriimektedir
(Saygili, 2002: 151-152).

4)Tanitma Fonu;

Fonun kurulus amaglar arasinda, ulkeyi yurt iginde ve yurt diginda
tanitmakla yukumli kuruluglara kaynak aktarmak, Turk kadltar varliginin



80

yayllmasini saglamak, devlet arsiv hizmetlerini iglevsel hale getirmek, uluslar
arasi kamuoyunu ulke menfaatleri istikametinde yonlendirmeye calismak
sayllabilir. Fonun halen yUrarlikte olmasinda, Ulke menfaatine olan ve
butgeden kargilanamayacak giderlerin hizli bir sekilde yapilmasi amaci etkili
olmustur. Fonun Bagbakanliga bagl adeta kapali bir kutu olarak faaliyetini
surdirmesine devam edilmesinin bir diger nedeni de, fon gelirlerinin
Basbakanlik Ortiilii Odenegi tertibine konmasi ve buradan rahatlikla harcama
yapllmas! islevinden kaynaklanmaktadir. Ortulli Odenekten istihbarat,
savunma, siyasi ve sosyal hizmetlerle, olaganUsti durumlarda harcamalarin
rahatlkla yapildigi disunaldugiunde fonun kapatiimama gerekgesi de boylece
ortaya ¢ikmaktadir (Saygili, 2002:152).

3.3.2. Butge Disi Fonlarin Ekonomik ve Mali Yonleri

Bltge disinda olusturulan fonlar, devletin ekonomiye muidahalede
kullandigi etkili bir ara¢ niteligindedir. Ayrica, fonlarla bitce disinda yeni
kaynaklar vyaratildii icin kamu kesiminin boyutlari blyumekte, fakat
konsolide butce kaynaklari fonlara aktarildigi 6lgude var olan kaynaklarin
kullanilis bigimi siyasi iradenin istegi dogrultusunda olmaktadir. Butge digi
fonlarin gerek sayi gerek kapsam olarak genislemesi, 1980 sonrasina
egemen olan guglu yuritme egdiliminin kamu maliyesi alanina bir yansimasi
olarak degerlendirilebilir. Butge disinda olusturulan fonlar arasinda
birbirlerinin kaynaklarindan yararlanma olanaginin saglanmasiyla devlet
hayatinda genel ve katma butgelere paralel oncelikli kamu hizmetleri butgesi
ortaya cikmistir. Fonlar, Anayasa kurallari ve Parlamenter demokrasi ilkeleri
zorlanarak olusturulmus ve ciddi elestirilere hedef olmustur. Ote yandan
fonlarin 6nemli bir yer tuttugu mali sistemde kamu kesiminin gergek boyutunu
belirlemek zorlagsmaktadir. Ayrica 0zel ve kamu harcamalari iliskisi
kurulamamakta ve butce agiginin gergek boyutu da bilinememektedir
(Cagan, 1987: 22-23).

Bltce disi fonlar, baska bir bakis agisiyla gelirlerinden butgeye
aktariimak Uzere cesitli oranlarda kesintiler yapilan ve uygulamada butge
O0denegi tahsis edilmeyen kaynaklar olarak tanimlanabilir. Fonun butge iginde
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veya butge disinda bulunmasinin énemi, fon gelirlerinin bahse konu hesapta
toplanmasindan sonraki slrecte ortaya cikmaktadir. ilk etapta kapsam
disindaki fonlarin gelirlerinden, kendi mevzuatinda bir engel yoksa diger
fonlara yapilmasi gereken aktarmalar yapilir, daha sonra kalan gelirleri
Uzerinden butceye bir aktarim gergeklesir. Kapsam disindaki fonlardan
batceye hangi oranlarda kesinti yapilacagi konusunda, daha Onceki
bélimlerde madde metni verilen 1050 sayili Kanun'un ek 8. Maddesi ile
yapilan duzenlemeyle, bunlarin Mdugterek Fon Hesabinda toplanan
gelirlerinden belirlenecek oran ve miktarlarda kesinti yapilarak genel butceye
gelir kaydedilecegi hiUkum altina alinmistir (Saygil,2002: 51).

incelenen dénemin baslarinda Tiirkiye’de hizla gelisen biitce disi fon
uygulamasi ¢gogunlugu vergi gelirleri olmak tzere bir kisim devlet gelirlerinin,
genis veya dar olarak tanimlanabilen belli devlet hizmetlerine bltgenin genel
kurallari disinda tahsisi olarak kullaniimiglardir (Erken, 1993: 37).

Halen vydarurlikte olan 5 batce disi fondan 6nemli ekonomik
fonksiyonlari ve buydkligu olan Savunma Sanayini Destekleme Fonu ve
Sosyal Yardimlasma ve Dayanismayi Tesvik Fonu bu gercevede incelenecek
olunursa; 1985 yilinda ¢ikarilan bir kanunla kurulan Savunma Sanayini
Destekleme Fonunun gelirleri arasinda, her turld alkolll i¢ki, sigara v.b. tatin
mamullerinin ithalinden veya imalatgilari tarafindan tesliminden, Bakanlar
Kurulu’'nca % 10’una kadar alinacak meblag sayilabilir.

Ekonomik anlamda yeni bir kaynak yaratimadan var olan
kaynaklardan yararlanmak ve vergi matrahinda indirim yapilarak vergi
gelirlerinde kayba neden olmak bir olumsuzluk olarak karsimiza ¢gikmaktadir.
Oynatilmasina izin verilen talih oyunlarinin igletildigi yerlerden elde edilecek
gayri safi hasilattan azami % 50 oraninda alinan ve Bakanlar Kurulu’'nca
Savunma Sanayini Destekleme Fonu’'na dagitimi yapilan miktarlar fonun
diger gelir kalemidir. Odenecek meblag Gelir ve Kurumlar Vergisinin
matrahinin tespitinde gider olarak dikkate alinmaktadir. Fonun bir diger mali
etkisi, Gelir ve Kurumlar Vergisi mukellef ve sorumlularinca hesaplanan ve
ucret disindaki gelirler Gzerinden alinan, bahse konu vergiler disinda ayrica
O0denen fon pay! hasilatindan Bakanlar Kurulu Karari ile belirlenen oranda
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ayrilan payin fon gelirleri arasinda olmasidir. Fon Kurumlar Vergisinden,
yapilacak bagis ve yardimlar nedeniyle Veraset ve intikal Vergisinden,
yapacaklari her turli muameleler dolayisiyla Damga Vergisinden ve agtiklari
krediler dolayisiyla lehte tahakkuk edecek faizlerden dolayi Banka ve Sigorta
Muameleleri Vergisinden muaftir (Saygil, 2002: 69-72).

Bir diger onemli biutge disi fon olan Sosyal Yardimlasma ve
Dayanismay! Tesvik Fonu ya da halk arasinda kullanilan adiyla ‘Fak-Fuk
Fon’ 1986 yilinda, isminden de anlasilacagi gibi sosyal amacl bir fon olarak
kurulmustur. Bltgce kapsami digsinda olmasindan dolayr fon kendi
kaynaklarini kullanmakta olup bltgeye her sene otomatik bir kaynak aktarimi
yapmamaktadir. Fonun gelirleri icerisinde en énemlileri diger fon gelirlerinden
yapilan aktarmalar, yilllk beyanname veren Gelir ve Kurumlar Vergisi
mukelleflerinin tahsil olunan gelir ve Kurumlar Vergisi tutari Uzerinden
O0deyecekleri ilave miktarlar olarak sayilabilir. Fonun gelirleri ile ekonomik ve
sosyal yoksunluk i¢cinde bulunan kesimlerin desteklenmesi icin her ay tum il
ve ilcelere kaynak aktarilmakta bu kaynaklar ise, bagkanliklarini Vali ve
Kaymakamlarin yaptiklari Sosyal Yardimlasma ve Dayanisma Vakiflari
tarafindan ihtiyac sahiplerine iletiimektedir. Fonun, diger fonlarin gelirlerinden
kaynak transferi yapmasi ve ilave bir vergi geliri almasi dolayisiyla toplam
vergi yukinu de arttirdidi séylenebilir (Saygili, 2002: 75-77).

Halen yurarlikte olan ve KKGD’nde yer alan 3 butce digi fonun,
fonlarin tasfiyesinde énemli olan 2000 ve 2001 yillarindan sonraki kaynak ve

harcamalari tablo 13,14 ve 15'de incelenmisgtir.
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Savunma Sanayini Destekleme Fonu’nun Kaynak ve Harcamalari;

2002-2005 (Bin TL)

Yih Kaynaklar Harcamalar Kaynak Harcama
Farki

2002 1.727,919 1.266,129 461,790

2003 1.870,117 1.190,337 679,780

2004 2.224,295 1.246,453 977,842

2005 2.173,853 1.089,305 1.084,547

Kaynak: DPT
Tablo 14
Sosyal Yardimlasma ve Dayanismayi Tesvik Fonu’nun Kaynak ve
Harcamalari; 2002—2005 (Bin TL)

Yili Kaynaklar Harcamalar Kaynak Harcama
Farki

2002 663,233 797,580 -134,347

2003 1.025,447 657,673 367,774

2004 1.478,452 1.274,647 203,805

2005 1.207,452 1.304,659 -97,207

Kaynak: DPT



Ozellestirme Fonu’nun Kaynak ve Harcamalari; 2002—2005 (Bin TL)

Tablo 15
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Yih Kaynaklar Harcamalar Kaynak Harcama
Farki
2002 564,825 874,466 -309,641
2003 531,603 964,274 -432,671
2004 1.967,613 1.213,865 753,748
2005 2.664,764 564,684 2.100,080
Kaynak: DPT

Tablo 13,14 ve 15’in incelenmesinden Ozetle; butge digi Savunma
Sanayini Destekleme Fonu diger butge digi fonlara gore parasal anlamda
daha buyuk bir fon oldugu ve fonun kaynaklarinin harcamalarindan surekli
fazla verdigi anlasiimaktadir. Sosyal Yardimlasma ve Dayanigsmayi Tesvik
Fonu ve Ozellestirme Fonunda ise, ddnemsel olarak kaynak ve harcamalar
arasinda finansman yoluyla karsilanan agiklarin oldugu gézlenmektedir.
Sosyal Yardimlasma ve Dayanismayi Tesvik Fonunda kaynak ve harcamalar
arasinda meydana gelen aciklarin nedeni olarak fonun kaynaklarinin popuilist
yaklasimlarla serbestce harcanmasi gosterilebilir. Ozellestirme Fonunda
meydana gelen kaynak ve harcamalar arasindaki aciklarin sebebi ise,
Ozellegtirme gelirlerinin  azaldidi donemlerdeki kaynaklarin azalmasi,
kurumlarin ézellestirilebilir hale gelmesi agsamasindaki giderlerin fazlahgr ve
Ozellegtirilen kuruluslarin personeline harcanilan cari giderlere baglamak
olarak siralanabilir (DPT, Ekonomik ve Sosyal Gdstergeler, 1950-2006: 109—

112).
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Tez c¢alismasinda, 1980°li yillardan sonra kamu kesimi igindeki
Onemleri ve sayilari gittikce artan kamu fonlarinin seyri incelenerek,
ekonomik etkileri hakkinda bilgiler verilmektedir. Bu baglamda calismada,
1993 yilindan sonra butge igine alinmaya bagslanarak denetlenebilir hale
getirilmesi amaglanan fonlarin 2000 ve 2001 yillarinda yasanan tasfiye sureci
hakkinda bilgiler verilerek, halen uygulanmakta olan fonlarin da kurulus
amaglarinin disina nasil ¢iktiklarinin gosterilmesi amaglanmaktadir.

Tez galismasinda oncelikle fon tanimi ve kapsami Uzerinde durularak
inceleme konusu yapilan fonlarla ilgili genel bilgiler verilmektedir. Fonlarin
Tarkiye ekonomisindeki énemlerini gostermek acisindan da kamu kesimi
icerisindeki yerlerine dair bilgiler verilmektedir. Bu ¢ergcevede fonlarin butce
blayuklUklerine ve mali yuklere etkisi donemler itibariyle irdelenerek fon
uygulamalarinin gelisimi hakkinda stre¢ anlatilmakta ve diger Ulkelerdeki fon
uygulamalarindan da ornekler verilmektedir. Fonlarin denetimine ve tasfiye
edilmelerine neden gerek duyulduguna deginildikten sonra GSMH ve GSYIiH
gibi makro buyukluklerin igerisinde fonlarin yerine deginilmektedir.

Bu baglamda, tez calismasinda konu edilen fonlari kisaca, belirli 6zel
amagclarin yerine getirilebilmesi icin kamunun olusturdugu 6zel hesaplar
olarak tanimlamak mumkundidr. Fon uygulamalari 1980'li yillarda amacini
asmis ve kapsami da gittikge geniglemistir. Butgce kurallarinin dar sinirlarini
asmak, butce disina ¢cikarma araglarinin yetersiz olmasi ve yeni kaynaklarin
harekete gecirilmesi gibi gerekgelerle fon sisteminin yayginlastirildigi ve bu
cercevede kapsaminin da genigletildigi gorulmastar.

Kamu kesimi igerisinde yer alan fonlar, bir yandan kurulus amaglarini
yerine  getirirken  bir yandan da makro ekonomik kararlarin
gercgeklestirimesine katkida bulunmak icin kullaniimistir. Kullanimlarindaki
esneklik ve sahip olduklari kaynaklar fonlarin kamunun c¢esitli alanlarina (dis
ticaretin desteklenmesi, yatirmlarin tesvik ve finansmani, tarimsal

destekleme, sosyal yardim) girmelerini saglamistir. Baska bir deyigle fonlar,
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bir yandan kurulugs amaglarini yerine getirirken bir yandan da ekonomik
kararlarin gergeklestiriimesine katkida bulunmak i¢in kullaniimistir.

Fonlar araciligiyla en fazla kaynak kullanilan dénem 1985-1991
doénemi olmustur. KKGD’si icinde yer alan 12 fonun konsolide butceye orani
1984’te % 6,9 iken bu oran 1985te 13,8'e, 1991 yilinda da % 34,9a
yukselmigtir. Yine KKGD’nde yer alan 12 fonlarin GSMH’ya oranlari da
1985’te 1984 yilina gére % 100 oraninda artmis ve bu artis devam ederek
1991 yilinda 1984 yilina goére yaklasik alti kat duzeyine ulasmistir. 1991'den
sonra fonlar araciligi ile kullanilan kaynaklar azalma edilimine girmistir.
Fonlarda biriken kaynaklarin bir bolimU genel bltge aciklarinin
finansmaninda kullaniimaya baslanmistir. Bu c¢ercevede, DPT Yillik
Programlarinin incelenmesinden, sayilari yillar itibariyle degisiklik gosteren
KKGD’nde yer alan fonlarin kaynaklarinin, 1999 yilinda GSMH'nin % 1,8,
2000 yihnda % 2,7’si, 2001 vyiinda % 2’si olarak gercgeklestigi
g6zlemlenmistir. 2000 ve 2001 yillarinda fonlarin tasfiyesinde hizl bir slreg
yasanmis ve tasfiye slrecine paralel olarak fon kaynaklarinin GSMH’ya
oranlari da dusmustur. Bu baglamda, 2002 yilinda fon gelirlerinin GSMH’ya
oraninin % 0,7'ye dustugu gorulmektedir. Bu oranlarin analizinden
cikarilacak sonug, 6nceki donemlerle kiyaslanamayacak 6l¢ude fon yukinin
azalmis olmasidir. DPT’nin fon gelirlerini 2007 yilindan itibaren yeni bir
hesaplama ydntemi olarak GSYiH’ya oranlamasini yaptigi goériilmekte ve
buna gére de fon gelirlerinin GSYiHya oraninin 2006 yilinda % 1,57, 2007
yihinda ise % 1,12 olarak gerceklestigi anlasiimaktadir. 2009 yilina
gelindiginde halen var olan biri but¢e ici ve besi butce disi olmak Uzere
toplam alti adet fondan dordunin KKGD’nde yer aldigi ve 2008 yili igin fon
gelirlerinin GSYiHya oraninin % 0,56 olarak gerceklesmesinin tahmin
edildigi, 2009 yili igin ise % 0,38 olarak programlandigi anlagiimaktadir. Bu
verilerden de anlasildigi Gzere, 2000 ve 2001 yilindaki tasfiye slrecinden
sonra fon yukinde onemli bir oranda azalma yasanmis ve fon ekonomisi
uygulamasindan vazgegilmeye baglanmistir.

Fonlarin denetim ve tasfiyeleri konusunda yapilan incelemelerden yola

cikarak fonlarin dayanaklarinin Kanun, Kanun Hukmuinde Kararname,
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Bakanlar Kurulu Kararlari ve Yonetmelikler oldugu gorulmustur. Denetimleri
sureg icerisinde gesitlilik gostermekte ise de, Sayistay gibi denetim kurullari,
O0zel heyet ve bagl oldugu bakanhdin denetimine tabi fonlarin oldugu
gOrulmustir. Bu baglamda, fonlarin idarenin kendi iginde denetlenmesinin,
hatta bazen fon yoneticileriyle deneticilerinin ayni olmasinin denetimden
beklenen yarari saglamadigi gérulmustir. Ozellikle 1980l yillarda kamu
kesimi icinde blylyen fon uygulamalarinin ekonomideki kaynak ve harcama
dengesini bozarak kamu maliyesini disiplinden ve denetimden
uzaklastirdigini séylemek mumkundur. Kamu hizmeti géren ve kamu
kaynaklariyla finanse edilen tim kamu kurum ve kuruluglari gibi fonlarin da
etkin denetiminin saglanmasi hem ekonomik bir gereklilik, hem de hukuk
devleti ilkesinin zorunlulugudur. Fon uygulamasi kamu kaynaklarinin
kullanimi anlamina geldiginden, harcamalari Uzerinde etkili bir kamu
denetiminin saglanmasi da gerekmektedir. inceleme konusu yapilan dénemin
ortalarina kadar kamu ekonomisi igerisinde oldukga onemli boyutlara gelen
ve denetimden yoksun olan fonlarin, siyasi iradenin keyfi harcamalarina
zemin olusturabilecek bir yapida oldugu anlasiimis ve 1993 yilinda tasfiyeleri
konusunda somut bir adim atilarak bazi fonlar butce igine alinmak suretiyle
tasfiye edilmeye baslanmistir. Fonlarin tasfiyesinde milat olarak kabul edilen
2000 ve 2001 yillarinda ise, butce ici ve butce disi olmak Uzere toplam 69
adet fon tasfiye edilmistir.

Tarkiye'de 1980’li yillardan sonra adeta ikinci bir butce konumuna
ulasarak kamu kesimi dengesini alt Ust eden fonlar kamu kesiminin gergek
bayukligunun anlasiimasini engellemis, harcamalarin tek bir elden
yapillmasini neredeyse olanaksiz hale getirmis ve kamu kaynaklarinin
verimsiz kullaniimasina neden olmuglardir. Fonlar ayrica, mali yuklerin
artmasina da yol agmig ve bu durum gelir dagilimindaki adaletsizlikle de
birlesince olduk¢a olumsuz bir tablo ortaya ¢ikmistir. Yeni vergiler salinmasi
ya da mevcutlarinin oraninin arttirlmasinin tepki toplayacagr durumlarda
fonlara basvurulmus ve bu da vergi yukunu arttirmigtir. Fonlar kamuya yeni
kaynak yaratamamis, ancak kaynaklarin kullanim seklini ve alanini
degistirmigtir. Fon sisteminin i¢cinde var olan bir diger olumsuzluk, saglikh bir
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sekilde denetlenememeleri ve temel mali yasalarin hukumleri disinda
olmalari nedeniyle giderek yasama denetiminin digina kagmanin bir araci
durumuna gelmis olmalaridir. Bagka bir deyigle fonlar, yasamanin kamu gelir
ve harcamalari Uzerindeki otoritesini etkilemis ve bu durum da hukuk devleti
ilkesini sarsmistir. Fonlarla ilgili olumsuzluklardan biri de, kullanim sekilleri ve
yerlerinin siyasi amaclara musait olmasidir. Segim donemlerinde populist
yaklasimlarla fonlarin kullanildigina sikga rastlanmaktadir. Bu amagla
kullanilan fonlar arasinda halen yururlikte olan ve kamuoyunda ‘Fak-Fuk-
Fon’ olarak bilinen Sosyal Yardimlasma ve Dayanigsmayi Tesvik Fonu basi
cekmektedir.

1980-2008 doneminin baslangicinda sayica kontrol edilemeyecek
dizeye ulasan fonlarin 1993 yilindan itibaren butce icine alinarak disipline
edilmeye calisildidi, 2000 ve 2001 yillarinda tasfiye surecine girilmesi ile
kurulus mevzuatlarina paralel olarak butce ici ve butce disi olmak Uzere
toplam 69 adet fonun tasfiye edildigi gorilmuastir. Bu baglamda, Dinya
Bankasi kredilerinin kullandiriimasinda ihtiyag duyulan Destekleme ve Fiyat
istikrar Fonu disinda tim bitge ici fonlar tasfiye edilmistir. Sosyal
Yardimlasma ve Dayanismayi Tesvik Fonu, Savunma Sanayini Destekleme
Fonu, Tanitma Fonu, Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu ve Ozellestirme Fonu
olmak Uzere 5 adet bitce disi fon haricindeki tim butce digi fonlar da tasfiye
edilerek onemli bir asama kaydedildigi sOylenebilir. Tasfiye sureci, bazi
fonlarin sadece adlarini degistirmek, bazilarinin ise gelirlerini genel butce
icinde goOstererek giderleri icin de bagh oldugu bakanliga ya da idareye
O0denek aktarmak suretiyle uygulanmis olsa da, denetim ve seffafligi
saglayarak kullanim alanlari ve harcamalarini belirlemek adina kayda deger
bir asama olarak nitelenebilir.

Ulkemizde mevcut haliyle fonlardan biitgeye aktarilan gelirlerin
detaylar hakkinda net bir bilgiye ulagsmak ortak bir veri tabani olmadigi i¢in
oldukca zordur. Bu baglamda, fonlar konusunda DPT tarafindan yayinlanan
verilerden hareketle, fonlarin tasfiyesinde donim noktasi olan 2000 yilindan
sonra, KKGD’nde yer alan fonlar i¢in butgeye konulan 6deneklerin GSMH’ya

oraninin goéreceli olarak azaldigi, bunun da fon sisteminin kugultulmesinden
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kaynaklandigi anlagiimaktadir. Toplam kamu yatirimlari igerisinde fon
yatinmlarinin ve fon yatinmlarinin GSYiH’ya oranlarinin da bu paralelde bir
seyir izleyerek azaldigi gorulmustir. Fonlarin  ekonomideki makro
blayuklUkleri incelendiginde, fonlarin kaynak ve harcamalari arasindaki farkin
yani fonlarin borglanma gereginin 1999 yilinda 6nceki on yilda oldugu gibi
acik verdigi, 2000 yilindan itibaren fon dengesinin fazla vermeye basladigi
gériilmistir. Fon Borclanma Gereginin GSYiH'ya oranlarinin da ayni
paralelde bir seyir izledigi anlasiimaktadir.

Fon sisteminin ekonomi Uzerindeki bir diger etkisi de toplam kamu
yatirimlari igerisinde fon yatirrmlarinin 6nemidir. Bu ¢ergcevede, 2000 ve 2001
yillarindaki tasfiye surecinden énce fon yatirimlarinin toplam kamu yatirimlari
icerisindeki oraninin 1989 yilindan sonra surekli % 10’lu rakamlarda oldugu,
tasfiye slrecinden sonra ise % 10’un altina dustugu goézlenmigtir. Bu
cercevede, 2002 yilindan itibaren sifirh rakamlarla ifade edilen fon
yatinnmlarinin toplam kamu yatirimlari igerisindeki oranlari 2007 yilindan
sonra % O olarak gerceklesmistir. Ayni sekilde fon yatirimlarinin GSYiH’ya
oranlari da tasfiye surecinden sonra giderek dusmus ve bu oran da 2002
yihindan itibaren % 0 olarak gerceklesmeye baslamigtir. Bunun nedeni ise,
2002 yilindan sonra fon yatirnmlarinin GSYiH’'ya oranlanamayacak 6lciide
kliguk kabul edilmis olmasidir.

Fonlar dl¢Usuz, disiplinsiz ve surekli olarak kullanildiklari igin cesitli
olumsuzluklara yol actiklari gibi, belirli bir disiplin altinda, belli bir boyutta ve
gerektigi yerde kullanildiklarinda da belirlenen hedeflere ¢abuk bir sekilde
ulasacak bir yapiya sahip olduklarindan harcamalarda suratlilik ve etkinlik
saglayabilirler. Bunun igin ilkeleri dogru tespit ederek bu ilkelere uyulmasi
konusunda denetim yapmak sarttir.

Fon sisteminden tamamen vazgecilmeden de vyapilacak bazi
dizenlemelerle optimum faydanin saglanabilecedi gorulmektedir. Bunun igin
bazi Oneriler vyapilacak olursa; Turkiye’'de bugune kadar olan
uygulamalardaki olumsuzluklari bir yana birakarak, mali sistemin saghkh bir
sekilde isleyebilmesi igin, iyi diUzenlenmig bir plan-program-butgeleme sistemi
ile desteklenecek bir fon sisteminin ekonomi i¢in faydali olacagi soylenebilir.
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Kamu kaynaklari ile butgeden kargilanan harcamalarda bulunan fonlarin
surekli olarak bluyumelerini engellemek gerekmektedir. Fonlarin gelirlerinin
bltceye aktariimasi ve buradan baska fonlara veya kamunun baska harcama
kalemlerine kaynak olusturulmasi fonlarin kurulus amaglan disina
citkmalarina neden olmaktadir. Sistemin tamamen tasfiye edilmesi yerine
bltce icine alma uygulamasi ile butge agiklarini kapatma veya ortme iglevi de
ustlenen fonlar vergisel nitelik kazanmistir. Bu anlamda kendi kurulus
amagclan disina ¢ikan fonlarin ya tamamen bitgce disina ¢ikarilmasi ya da
kapatilmasi daha uygun olacaktir. Harcamalari igin butgeye 6édenek konulan
fonlarin, bu kaynaklari sosyal amaclar ve ulke sanayisi ile dis ticaretin
gelistirimesinde kullanmalari gerekmektedir. Bu sayede istihdam yaratilarak
fon kaynaklarinin ekonomiye olumlu yansimasi saglanacaktir. Butce disinda
birakilan fonlar ise olaganusti durumlar haricinde kendi kaynaklar ile
harcamalarini  yapmalidir. Olaganusti  durumlari  fon mevzuatlarinda
tanimlarken de, ‘gibi’, ‘v.b.” seklindeki, esnek ve uygulayiciya takdir yetkisi
verecek ifadelerden uzak durulmali ve olaganusti haller saymak yoluyla net
olarak belirtilmelidir. Fonlarin gelirlerini saglayan Kkigilerin, fonlardan
sunulacak hizmetten yararlanacak kigilerden olusmasina dikkat edilmesi
hakkaniyetli olacaktir, yani dolayl degil dogrudan bir fayda-maliyet unsuru
icermelidir.

Fon sayisinda artisin dnune gegilebilmesi ve boylece kontrol edilebilir
boyutlarda kalabilmesi igin, bltge sureci ve harcamalarla ilgili mevzuatin kati
kurallardan uzak tutulmasi gerekmektedir. BOylece, butgce disinda rahat ve
hizli hareket etmek amaciyla kurulan fonlarin bu amagla kurulmalari
engellenecektir. Ancak, harcamalarla ilgili mevzuata verilecek esnekligin,
kontrol ve denetim mekanizmasinin hareket ve yaptirnm alanini kisitlayacak
Olcude olmamasina dikkat edilmelidir. Kanun HukmUnde Kararname ve hatta
idarenin duzenleyici islemleri ile fon kurulmasi uygulamasina higbir sekilde
izin verilmemelidir. Zira kanundan daha alt hukuki dizenlemelerle kurulan ya
da faaliyetlerine devam eden butce i¢indeki fonlarin mevzuatlarinda idarenin
istegi dogrultusunda surekli degisiklikler yapilabilmekte ve uygulamalarda
keyfilik gorulebilmektedir.
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Fonlari kullanarak oOncelikli harcama alanlarina kaynak tahsisi
yapilabildiginden, bu harcama alanlari mevcut kaynaklarin dagihminda siyasi
tercihlere gore sekillendirilebilmektedir. Bu durum da hem hakkaniyetten hem
de fonun amacindan uzak bir hal almaktadir. Fonlarin harcama alanlari
acikca ve en azindan orta vadeli bir politika ile belirlenmelidir.

Fon mevzuatlarinda fonun gorevleri icine “kanunlarla ve diger
mevzuatlarla verilen diger goérevleri yapmak” gibi, sihirli bir cumle
konulmasinin engellenmesi de gerekmektedir. Zira bu cimle ile fonun
harcamalari siyasi iradenin istedigi dogrultusunda sekillenmektedir.

Sonug itibariyle; istisnai olarak kullanildiklarinda ekonomiye fayda
saglayacak fonlarin, ekonomi icerisindeki buyuklUklerine ve Ustlendikleri
gorevlerin kendilerini vazgecilmez hale getirmemelerine dikkat edilmelidir. Bu
baglamda, mevcut haliyle sistemde var olan olumsuzluklarindan dolay! ya
tamamen fon uygulamalarindan vazgecilmesi ya da yukarida dneri niteliginde
sayllan duzenlemelerle ekonomiye fayda saglayabilecek bir yapiya

donustiridlmesi gerekmektedir.
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OZET

TOSUN, Ata. Turkiye'de Fon Sistemi ve Ekonomik Etkileri (1980-2008),
Yuksek Lisans Tezi, Ankara, 2010

Tez galismasinda, Turkiye’de 1980-2008 yillar arasindaki fon sisteminin
Ozellikleri ve Ulke ekonomisine etkileri incelenmistir. Bu c¢ercevede, fon
kavraminin tanim ve kapsami Uzerinde durulduktan sonra, fonlarin hizla
yayginlasmasinin altinda yatan gergcek nedenler acgiklanmaktadir. Fon
kavraminin netlesmesi acisindan butgeyle baglantilarina, amaclarina ve
diger Olcutlere (kurulus donemleri, kanuni dayanaklari, bagli olduklari
kurumlar, kaynak ve gelirlerinin nitelikleri ve denetimlerinin 6zellikleri) gore
ayrimi ve degerlendirmesi yapiimaktadir.

Tarkiye’de fonlarin denetiminin yetersizliginin, fon islem ve hesaplarinin
ne yonde ydrataldigunan anlasiimasini  engellemesi nedeniyle, fon
gelirlerinin butge icine alinmasi ve harcamalarinin ilgili idare butgelerine
o0denek konulmasi hatta bazilarinin sadece adlarinin degistiriimesi seklinde
yurutulen tasfiye sirecinin disinda onlemler alinmasi gerekmektedir.

Calismada fonlarin Turkiye ekonomisi igerisindeki yeri ve etkileri ile ilgili
olarak fonlarin bltceye, kamu gelir-gider sistemine, toplam vergi yuku
icerisindeki Oonemine ve istihdam maliyetlerine etkisine dair tespitler
yapiimaktadir. Bu kapsamda, fonlarin GSMHya ve GSYiHya gobre
blyUklikleri, fon kaynak ve harcamalarinin GSYiH’ya oranlari ile fon
yatirimlarinin toplam kamu yatirimlari igerisindeki payi gosterilmistir. Fonlarin
tasfiyesinde donim noktasi olan 2000 yilindan sonra, KKGD’nde yer alan
fonlar icin butceye konulan ddeneklerin GSMH’ya oraninin goéreceli olarak
azaldigi, bunun da fon sisteminin kigultulmesinden kaynaklandigi
anlasilmaktadir. Toplam kamu yatirimlari igerisinde fon yatirrmlarinin ve fon
yatinmlarinin GSYiH’ya oranlarinin da bu paralelde bir seyir izleyerek sifirli
rakamlara dustugu goralmustar.

Sonug itibariyle; amaclarina uygun olarak kullanildiklarinda ekonomiye
bir fayda saglayabilecek fonlarin, ekonomi igerisindeki buyuklUklerine ve

ustlendikleri gorevlerin kendilerini vazgecilmez hale getirmemelerine dikkat
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edilmesi gerekmektedir. Bu baglamda, mevcut haliyle sistemde var olan
olumsuzluklarindan dolayi, ya tamamen fon uygulamalarindan vazgegilmesi
ya da Olgusuz, disiplinsiz ve surekli olarak kullaniimalarinin engellenmesi
gerekmektedir.

Fon sisteminin saglikli ve verimli igsleyebilmesi i¢in ayrica, sistemle ilgili
llkeleri dogru tespit edip denetim yapmak, iyi dizenlenmis bir bitceleme
sistemi ile desteklemek, fon kaynaklarini sosyal amaglar ile sanayi ve dis
ticaretin gelistiriimesinde kullanip istihdam vyaratarak ekonomiye olumlu

yansimasini saglamak gerekmektedir.
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ABSTRACT

TOSUN, Ata. Fund System in Turkey and Its Economic Effects
(1980-2008), Master Thesis, Ankara, 2010

In this study, the characteristics of the fund system in Turkey between
1980 and 2008 and its economic effects on the country’s economy are
analyzed. In this context, after emphasizing the description and scope of the
concept of fund, the genuine reasons for the rapid expansion of the funds are
explained. In order to clarify the concept of “fund”’, an evaluation and
distinction are carried out according to its relation to the budget, its purposes
and other criteria (its establishment periods, its legal basis, its affiliated
institutions, the quality of its resources and revenues and the characteristics
of its auditing).

As the insufficient audit of the funds in Turkey prevents to discover in
which direction the funds transactions and the funds accounts are processed,
the adoption of some measures is required besides the liquidation process
implemented as the inclusion of the fund revenues into the budget and the
allocations of the expenditures in the related administrative budgets and even
only a change in their names.

Within the context of the role of funds in Turkish economy and their
economic effects, this study includes certain findings about the impact of the
funds on the budget, public income, expenditure system, total tax burden,
and the labor costs. Within this framework, the size of funds with respect to
GNP and GDP, the ratios of fund sources and expenditures to GDP, and the
proportion of fund investments within the total public sector investments are
demonstrated. After 2000, the turning point in the liquidation of funds, it was
observed that the ratio of the budget allocations for the funds taking place in
the Public Sector Balance to GNP relatively decreased, which resulted from
reducing the funds system. It is also observed that ratios of fund investments
to public sector investments and of fund investments to GDP followed a
similar path almost zeroing out.

Consequently; it is necessary to pay attention to the fact that the funds,
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which can positively contribute to the economy in case of their appropriate
use, should not give indispensable functions to themselves regarding their
size and their mission in the economy. In this regard, due to the weaknesses
in the current system, it is necessary that either the application of the funds
be completely abandoned or their unmeasured, undisciplined and continuous
use be prevented.

For the proper and efficient functioning of funds system, it is also
required to audit the funds by correctly identifying the principles concerning
the system, to support it with a well designed budgeting system, to provide a
positive reflection on the economy by creating employment opportunities as a
result of the use of fund resources for social purposes and for the

development of the industry and foreign trade.
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