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1. FON UYGULAMALARI

1.1. Fon Tanımı

Fon belirli bir amacın gerçekleştirilmesi için ayrılmış olan ve gerektiğinde kullanılmak üzere bir hesapta hazır tutulan paralar​dır. Bu amaç belirli mal veya hizmetlerin satın alınması, belirli faaliyetleri destekleyici kredilerin verilmesi olabilir. Fon uygula​malarının özelliği fondan çıkan nakitlerin genellikle belli bir sü​re sonra ve belirli koşullar altında kaynağa dönmeleridir. Verilen krediler, satın alınan mal ve hizmetler için kullanılan paralar bir süre sonra fona geri döner ve yeni kullanımlara hazır hale gelir. Nakit çıkışlarının geri dönüşü olmayan fonlar da vardır.
Bütçe uygulamalarında fon birbirinden tamamıyla farklı iki ayrı anlamda kullanılmaktadır. Bunlardan birincisi, bütçede be​lirli bir ödenek ayırarak bunun çeşitli programlara ve faaliyet projelere dağıtımı yetkisini Maliye ve Gümrük Bakanlığına veya Bakanlar Kurulu'na bırakmaktır. Fonda gösterilen ödeneği artır​ma konusunda da aynı merciler yetkili kılınabilir. Örneğin büt​çede “Yatırımları Hızlandırma Fonu” adı ile bir fon kurup bu fon​da gösterilen ödeneğin çeşitli yatırım projelerine dağıtılması konu​sunda Devlet Planlama Teşkilatına ve Maliye ve Gümrük Bakan-lığı'na yetki vermek son yıllarda sıkça görülen bir uygulamadır. Bunun gibi, devlet memurları aylıkları için konulan ödeneklerin yetmemesi durumunda yararlanılmak üzere, bütçeye toplu bir ödenek konulması ve bu ödeneğin gereği kadar artırılması ve ge​reksinme duyan kuruluşlara dağıtılması konusunda Maliye ve Gümrük Bakanlığı'na yetki verilmesi yoluna da son yıllarda baş​vurulmuştur. Bu fonlar yıl içinde öde​neklerin yetmemesi olasılığının yatırımları, aylık-ücret ödemele​rini aksatmaması için konmuş olan artırılabilir yedek akçeler (inc reasable contingency allocation) niteliğindedir.
Bütçe uygulamalarında ikinci fon anlayışı, bazı kamu harca​malarının bütçe kuralları dışında gerçekleştirilmesini amaçlar. Bazı kamu hizmetlerinin özellik gösteren nitelikleri nedeniyle, bu harcamaların genel mali düzenleme ilkelerine ve yasalarla belir​lenmiş yöntemlere uyulmaksızın özel kurallar içinde gerçekleşti​rilmesinde kamu yararı görülebilir. Bir kamu hizmetinin doğru​dan doğruya veya harcamalara katılma ile yürütülmesini sağla​mak için bütçeden belirli bir ödenek ayrılır (veya belirli gelirler tahsis edilir) ve kullanım için hazır bulundurulur. Ayrılan bu fon bir döner sermaye gibi kullanılır. Bazı durumlarda bütçeden öde​nek ayrılması yerine, belirli bir amaca kullanılmak üzere, bütçe dışı mali kaynaklar ayrılarak bunlar bir fon biçiminde kullanıla​bilir (halktan toplanan yardımlarla kurulan fonlarda olduğu gi​bi).
Bütçe uygulamalarının genel kuralları dışında bir fon uygu​lamasına gerek duyulmasının çeşitli nedenleri vardır. Bunların başında bazı olağandışı kamu hizmetlerinin gerektirdiği hızlı ka​rar verme ve uygulama zorunluluğuna bütçe kurallarının uymaması gelir. Ülkenin bir afetle karşı karşıya kalması durumunda hızla so​nuçlandırılması gereken kamu hizmetleri buna örnektir. Afetin zararlarını en aza indirebilmek için birtakım önlemlerin hızla alınması ve bunun için de harcamalar yapılması gerekebilir. Bu durumda, bütçeden ödenek ayrılması için gerekli formalitelerin tamamlanması çok zaman alabilir; gecikme zararları büsbütün artırabilir. Oysa harcama yöntemleri basitleştirilmiş bir afetler fo​nunun varlığı önlemlerin etkinliğini büyük ölçüde artırır.
Fon uygulamasına gerek duyulmasının ikinci nedeni bütçenin yıllık olma ilkesinin koyduğu sınırı aşma amacından kaynaklanmaktadır. Genellikle fon uygulamasını konu alan faaliyetler ya önceden tahmin edilemeyecek niteliktedir, ya da faaliyet konuları birden fazla bütçe dönemini kapsar. Bir programın desteklemek için kişilere kredi verilmesi halinde (konut sanayi sitesinde işye​ri, vb.). bu kredilerin faiz ve anapara geri dönüşlerinin izlenmesi, hesaplarının tutulması özellik gösterir. Bu programlara ayrılan pa​ralar, ayrı bir hesaba alınarak, bütçe hesaplarının dışında tutu​lur. Bu işlemin bütçe ile ilgisi yalnızca başlangıç aşamasında öde​neğin ayrılması ve ödenmesi, dönem sonunda da kapatılan hesap​lardan çıkarılan sonuçlara göre artan paranın tekrar bütçeye dö​nüşünün sağlanmasından ibarettir. Aradaki sürede, fona giriş ve çıkışlar ayrı hesaplarda görülür ve fondaki para her an kullanıma hazır bulundurulur.
Fon uygulamasının son yıllarda ağırlık kazanan bir nedeni de bazı kamu hizmetleri için gerekli kaynak akımını artırabilmek için halktan psikolojik mali destek sağlamaktır. Toplu konut fonu, ka​mu ortaklığı fonu, savunma sanayi destekleme fonunda olduğu gibi. Bu fonlara aktarılan paraların belli kamu hizmetlerinin ge​liştirilmesi için kullanılacağı yolunda yapılan propagandaların halkı daha fazla ve kolaylıkla ödeme yapmaya özendireceği düşünülmektedir.

1.2. Fon Yükünün Gelişimi
Fon gelirlerinin Gayri Safi Milli Hasıla (GSMH)'ya oranlanması fonların mali yük olarak nasıl bir gelişme izlediğini gösterip. 1980'lerin ikinci yarısından itibaren fon yükünde hızlı bir tırmanış sürecinin yaşandığı görülmektedir.               
Kamu kesimi genel dengesine giren 12 fonun GSMH'ya oranı, fon sayısının da artışına bağlı olarak, 1984'de % 1.1 iken, 1986'dân itibaren yılda ortalama % 6'nın üzerine çıkmaktadır. 104 fonun gelir tahminine göre düzenlenen toplam fon yükü ise, 1981'de    yaklaşık % 1.3 iken, 1984'de % 3.4’tür. 1986-1988 dönemi fon yükünün hızla tırmandığı dönemidir. Bu dönemin fon yükü ortalaması % 8 olup, 1990'da bu oran %11.3’e çıkmaktadır (Yeni milli gelir serisine göre dahi fon yükü 1989-1990 ortalaması olarak % 8 olmaktadır).

Fon yükündeki artışın olağanüstülüğü, konsolide bütçe vergi yükünün 1986-1990 dönemindeki durumu göz önüne, alındığında daha iyi kavranılabilir. Bu dönemde konsolide bütçe vergi yükünün yıllık ortalanması %15 dolayındadır. Dönem başında, 1980-1983 döneminde; vergi yükünün % 17-18 mertebesinde dolaştığı ve fon yükünün ihmal edilebilir düzeyde bulunduğu dikkate alındığında, dönemin ikinci yarısındaki zıt yönlü geliş​melerin vergi yükü ile fon yükü arasında tam bir yer değiştirme sürecinin, yaşanmasına neden olduğu görülmektedir. Üstelik bu dönemde merkezi, vergi sistemindeki "yenilenme" de gündemden düşmemiştir. Fon yükü artışı ise son yılların istihdam vergisi niteliğindeki bazı gizli fonları dışında, fiyatlar aracılığıyla .yansıdığı için bir anlamda, sessiz sedasız günlük yaşama girmiştir.

II. BÖLÜM

1. FON GELİRLERİNİN ÖZELLİKLERİ

Her biri ayrı mevzuata (Kanun, Kanun Hükmünde  Kararname,  Bakanlar  Kurulu Karan,   Yönetmelik)  dayanılarak  kurulan fonların, yönetim ve harcamaları gibi gelirleri de heterojen bir yapı göstermektedir. Her fonun farklı bir kaynak bileşimi bulun​masına karşın, fon gelirlerinin karakteristik özellikleri söyle sıralanabilir: 
a) Fonların kaynakları, "kamu gelirine dö​nüştürülen  kaynaklar" ve "kamu geli​rinden aktarmalar" olarak iki ana baş​lıkta toplanmaktadır. Birinci baslığı özgün ve/veya eski kaynakların dönüştü​rülmesiyle elde edilen gelirler ve ton kaynaklarının   kullanılmasından,  satı​şından, yardım ve bağışlardan elde edilen gelirler; ikinci baslığı ise genel ve katma bütçelere ödenek konulması, ver​gilerin ya da diğer bütçe gelirlerinin aktarılması, kamu kurum ve kuruluşlarının katkı ve yardımları, kamu iktisadı teşebbüs, işletme ve ortaklarının sah hasılatlarından ya da karlarından pay alınması, diğer fonlardan aktarmalar şeklinde alt başlıklara ayırmak müm​kündür.
b) Sektör fonu olarak adlandırabileceği​miz, harcama ve kuruluş alanlarından sağlanan belirli gelirlerle beslenen fon​lar azınlıktadır.
c) Fon gelirlerinde "zorunluluk" ağır bas​maktadır.
d) Bağış ve yardım gibi zorunlu olmayan gelirlerin, tonların gelir kalemleri arasında sayılması, sıklıkla karşılaşılan ti​pik bir özellik olarak görünmektedir. Bu gelir kaleminin haksız çıkar sağlamada kullanılabileceği tartışma konuları ara​sındadır. Bir başka tartışma konusu ise, belli bir amaç için yapılan bağış ve yar​dımların  gelir  ve  kurumlar  vergileri matrahından indirilmesi nedeniyle ge​nel bütçe gelirlerinde azalmaya neden olduğu, devlet gelirlerini olumsuz yön​de etkilediğidir.
e) Fon gelirlerinin yaklaşık üçte ikisi ver​gisel niteliklidir. Vergisel nitelikli gelir​ler içinde dolaylı vergilerin oranı yük​sektir ve bu vergilerin, kaçınma eğilimi çok  düşük  alanlardan  alındığı  görül​mektedir.
f) Nemalandırmadan sağlanan kaynaklar fonların sürekli gelir kalemleri arasın​dadır.
g) Nemalandırma araçlarından biri de ka​mu borçlanma senetlerinin kullanılma​sıdır. Böylece kamu gelirlerinin iç borç​lanmada kullanılmasında tonlar aracılık yapmaktadır.
h) Fonlar, kamu hizmetleri karşılığında (karşılık esasına tam olarak uyulmasa bile) katkı payı alınmasının da önünü açmışlar, dolayısıyla kamu hizmetleri​nin fiyatlandırılmasına da katkıda bu​lunmuşlardır. Fonlarla, "malı güce göre ödeme" ilkesinden "yararlanma" ilkesine geçildiği görülmektedir.
i) Kamu gelirlerinden özel kişi ve kuru​luşlara kredi kullandırılmasına aracılık eden fonların, bu yolla sağladıkları süb​vansiyona rağmen, sınırlı da olsa, kredi faizlerinden gelir sağladıkları görül​mektedir.
j) Söylendiğinin aksine, fonların yeni gelir yaratma özellikleri marjinal önemdedir. Oysa fonlar büyük ölçüde mevcut kamu kaynaklarına el atmış, geleneksel kamu gelirleri sistemiyle ulaşılması mümkün olan -dolaylı vergiler gibi- kaynakları da kendilerine çevirmişlerdir, örneğin, çok öne çıkarılan "gelir ortaklığı senetle​ri", yüksek maliyetli borçlanma senedi olarak piyasaya sürülmüştür; gümrük vergileri ithalatta fon kesintisine dönüş​türülmüştür; Akaryakıt Tüketim Vergisi çeşitli fonlara dağıtılmıştır.
k) Fon gelirleri, ait oldukları fonun amacı​na tahsis edilmek üzere toplanmaktadır. Ancak, tonlar ve bütçeler arası aktarma​lar nedeniyle gelirin tahakkuk ve tahsilindeki amaç değişebilmektedir. Bu iç içelik, aktarma yapılan bütçeler açısın​dan ise hazır kaynak olarak ortaya çık​maktadır. Öte yandan genel bütçe, fon​ların önemli destekleyicisi durumundadır.
l) Fonlar, kamu gelirlerinin diğer kamu kurum ve kuruluşlarına aktarılmasında olduğu gibi, özel sektöre aktarılmasında da önemli görevler üstlenmişlerdir.
m) Fonların çoğunluğunda, "diğer gelirler" seklinde ifade edilen soyut hır gelir ka​lemi göze çarpmaktadır.
n) Fon gelirleri her zaman giderlerini karşılayamamakta, bazı fonlar açık vermekte, böylece kamu finansman açıkla​rının büyümesine neden olmaktadırlar.
o) Fon gelirlerinin homojen olmayan yapı​sı ve toplanış usullerindeki farklılıklar, gelirlerin bütün olarak görülüp denet​lenmesini engellemektedir. Fonların mevzuatında fon gelirleri, pay, miktar, hisse, gelir, fon, kesinti, ücret, eklenti, prim gibi çeşitli şekillerde sayılmakta, bu da net bir tasnifin yapılmasını zor​laştırmaktadır Bu özellik bütçeye ve ge​nel olarak kamu maliyesine de taşın​maktadır.
p) Kamu harcamalarındaki denetimden kaçış yolları, kamu gelirleri için de söz konusudur. Fonlar denetimden kaçış yollarının da en etkin aracısı olmuşlar​dır.

2. FON GELİRLERİ – BÜTÇE İLİŞKİLER

Bütçe fon ilişkilerine, (i) tamamen bütçe içi fonlar, (ii) bütçe ile bağlantılı olan bütçe dışı fonlar (iii) tamamen bütçe dışı fonlar ol​mak üzere uç başlık altında bakılabilir.
Bütçe içi fonlar, bütçeden ödenek ayrıl​ması yöntemiyle tamamen bütçe kaynaklarından beslenen, ancak toplu olarak ayrılan bu ödeneğin çeşitli harcama kalemlerine dağıtımında yetkinin yürütme organına bı​rakıldığı fonlardır.
Bütçe ile bağlantılı olan bütçe dışı fonlar ise, bütçeden tamamen, kısmen ya da do​laylı şekilde kaynak sağlayarak ve/veya bütçeye kaynak aktararak karşılıklı hareket halindedir. Bütçeye kaynak aktarımı ise, yıl sonu bakiyelerinin aktarımı, gelir kaynakla​rının belirli bölümünün aktarımı gibi yol​larla yapılmaktadır.
Fon-bütçe ilişkilerinin dayanağının ge​nellikle fonların mevzuatı olduğu görül​mektedir. Genel bütçe dışında katma bütçe​lerle bağlantılı fonlar da vardır, ilişkinin bo​yutunun yalnızca mevzuata bakarak göste​rilmesi mümkün olmayıp, her bir fonun ge​lir gider kalemlerinin ayrı ayrı incelemeye tabi tutulması gerekmektedir. Örneğin, büt​çeden sürekli ödenek tahsis edilen fonlar ile düzensiz olarak ödenek tahsis edilen fonlar arasında kesin sınırlar çizilememekte, bazı fonlar uygulama sonuçlarına göre yer de​ğiştirebilmektedir.
Bütçeden beslenen fonlar açısından göze çarpan özelliklerin başında bütçe dışına ka​çış gelmektedir. Kamu gelirleri bu yollarla bütçe ilkelerinden ve disiplininden koparıl​makta, farklı harcama yöntemleriyle deği​şik alanlara tahsis edilmektedir. Bazen de, Gelir idaresini Geliştirme Fonunda olduğu gibi, bütçelerde belirlenen ve ödenek tahsi​si mümkün olan harcamalar dahi fon siste​mi içine atılmaktadır. Söz konusu Fondan önce kurulan Vergi İdaresini Geliştirme Fo​nunun Anayasaya aykırı bulunarak iptaline ilişkin karar gerekçesinde bu durum belir​tilmiştir. Gerekçeye göre, Fondan yapılan "hizmetlerin hepsi yıllık bütçelerde tek tek belirlenen ve ödenek tahsisi mümkün olan harcamalar" niteliğindedir. "Genel bütçeli daireler içinde bulunan Maliye Bakanlığına genel bütçe gelirlerinden kesinti yapılarak fon oluşturulması ve bakanlık bütçesinin carı harcamalarına tahsis edilmesi; bu ba​kanlığa bütçe ile verilen ödeneğin arttırıl​ması anlamını taşır." Fon, bu gerekçelerle Anayasanın 161 ve 163. maddelerine aykırı bulunarak iptal edilmiştir.
Fonlarla bütçe arasındaki ilişkinin kar​maşıklığı ve iç içelik, hem fonlar ve bütçe açısından hem de kamu kesimi genel den​gesi hesaplamaları açısından, kesin rakam​ların çıkarılmasını Zorlaştırmaktadır. Fon​larla bütçe arasındaki karşılıklı harekette, 1980'li yılların sonuna kadar bütçeden fon​lara doğru hareket fazla iken, 1990 başın​dan itibaren tersine dönüş başlamıştır. An​cak karşılıklı hareket hep sürmüştür. Mü​kerrerliklerin giderilememesi, uygulayıcılar ve denetim elamanlarını her bir çalışma için yeni tanımlar yapmaya zorlamakta, bu. da maliye disiplininin bozulmasına daha çok etkide bulunmaktadır.
Fon-bütçe ilişkilerinin fonların mevzuatı dışında bütçe yasaları ile de kurulduğu görülmektedir. 19S8 yılına kadar bütçe yasala​rının metinleri içinde, yasalara ekli C cetve​linde ya da A cetvelinin "harcama kalemi" açıklamalarında yer alan ve sınırlı sayıda fonu kapsayan bu ilişki, 1988 yılı Geçici Bütçe Yasasının (3405) 12. maddesi ile ge​nelleştirilmiş, 'fonların hasılatlarının % 30'unu geçmemek üzere Başbakanın onayı ile belirlenecek kısımlarını bütçeye gelir kaydetmeye Maliye ve Gümrük Bakanı yet​kili" kılınmıştır. 1988 ve 1989 yılları bütçele​rinde de devam eden bu uygulamanın üst sınırı 1990 yılında % 50'ye çıkarılmış; 1991 yılında ise, gerekli görülen hallerde % 50 oranını % 100 'e kadar artırmaya veya % 50'den daha düşük bir oran tayinine Başba​kan yetkili kılınmıştır. Bu uygulama 1992 yılının ilk üç ayını kapsayan Geçici Bütçe Yasası döneminde de devam etmiştir.
1992 yılı Bütçe Yasasında yer alan, "tasfi​yeleri veya yeniden yapılandırılmalarına ilişkin çalışmalar sonuçlandırılıncaya ka​dar", tonların her türlü gelirleri"nin Mer​kez Bankasında açılan "Müşterek Fon Hesabı"na yatırılmasına ve giderlerinin kendi mevzuatları çerçevesinde bu hesaptan öde​nebilmesine ilişkin hükümle, ilk kez fonla​rın kontrol altına alınması konusunda adım atılmıştır. Müşterek fon hesabında toplanan paralardan genel bütçeye gelir kaydedile​cek tutarlar konusunda Maliye ve Gümrük Bakanlığı ile Hazine ve Dış Ticaret Müsteşarlığı; bu hükümlerin hangi fonlar için kıs​men veya tamamen uygulanmayacağı ko​nusunda ise Başbakan yetkili kılınmıştır.
Fonlarda toplanan kaynakların kısmen de olsa kontrol altına alınması ve foblardan bütçeye daha fazla kaynak aktarılması bir yana, "fonların tasfiyeleri veya yeniden yapılandırılmalarına ilişkin çalışmalar sonuçlandırılıncaya kadar” süreceği belirtilen bu uygulama fon kargaşasına çözüm getirme​miş; tasfiye ya da yeniden yapılandırma konusunda ise, 1992 yılında 49. Hükümet döneminde bağlatılan, ancak sonuçlandırılamayan çalışmalar dışında, bugüne kadar ciddi bir adım atılmamıştır. Fon tanımında​ki belirsizlik, tüm fonların kapsanamaması, fon gelirlerinin bütün olarak kavranamaması, fonlar mevzuatının yürürlükte olma​sı, yönetim ve hesap:düzenlerindeki hetero​jen yapı, fonlarla yapılan hizmetlerin aksamaya başlaması, denetimsizlik sorununun çözülememesi gibi bir çok nedenler "Müşte​rek Fon Hesabı" uygulamasına eleştirel yak​laşımı güçlendirmiştir.

3. BÜTÇE DIŞI FONLAR

Özel yasalarıyla oluşturulmuş, kendilerine ait özel gelirleri olan; bütçe ilkeleri ve bütçe yasalarının hükümleri dışında yönetilen ve uygu​lanan fonlardır. Fon, döner sermaye işletmelerine benzer biçimde yürü​tülür; dönem içinde fona gelirleri girer, harcamaları ise özel hükümle​rine göre yapılır; denetimi bütçe denetiminin ve Sayıştay denetiminin dışında olan ekonomik birimlerdir. Bu fonlara son yıllarda yürürlüğe giren «toplu konut fonu», «kamu ortaklığı fonu» nü örnek olarak gös​terebiliriz
3.1. Savunma Sanayi Destekleme Fonu

Savunma Sanayi Destekleme Fonu, 7.11.1985 tarihli ve 3238 Sayılı “Savunma Sanayi Geliştirme ve Destekleme İdaresi Başkanlığı​nın Kurulması ve 11 Temmuz 1939 tarih ve 3670 sayılı Milli Piyango Teşkiline Dair kanunun eki maddesi ile 25 Ekim 1984 tarih ve 3065 Sayılı Katma Değer Vergisi Kanununun Bir Maddesinde Değişiklik yapılması hakkında Kanun” ile kurulmuş bir fondur. Bu Kanunun amacı, modern savunma sanayinin geliştirilmesi ve Türk Silâhlı Kuv​vetlerinin modernizasyonunun sağlanmasıdır. Bu amacı gerçekleştir​mek üzere kurulan yönetim “Savunma Sanayi Yüksek Koordinasyon Kurulu”, “Savunma Sanayi İcra komitesi” ve “Savunma Sanayi Ge​liştirme ve Destekleme İdaresi Başkanlığından” oluşmaktadır; kuruluş​ları ve görevleri Kanunda sayılmaktadır. (Md. 3, 4, 5, 6, 7, 10). Bu Kanunla yapılması öngörülen iş ve işlemlerde 1050 Sayılı Muhasebe-i Umumiye kanunu, 2886 Devlet ihale Kanunu ile 832 sayılı Sayıştay Kanunu hükümleri uygulanmaz. (Md. 11).
Bu kanunun amacının gerçekleştirilebilmesi için T.C. Merkez Bankası nezdinde Başkanlık emrinde Sanayi Destekleme Fonu kurul​muştur. (Md. 12) Fonun kaynaklan aşağıda gösterilmiştir.
a) Her yıl bütçeye bu maksatla konulacak ödenek.
b) Her türlü alkollü içkilerin (tabii köpüren şarap ile vermut ve kınakına şarabı dahil, sair şarap ve bira hariç) ve ispirtonun satışlarında paket, şişe veya benzeri ambalaj başına 50 liranın katları ile sigara, puro, puro tütünleri, kıyılmış tütün, enfiye, tömbeki ve benzeri tütün mamulleri ile bira ve sair şarapların satışlarında paket, şişe veya benzeri ambalaj başına 10 liranın katlarından 
Bakanlar Kurulunca en çok 20 kata kadar tespit edilecek miktar, (Şu kadar ki, bu suretle Fona ödenecek meblağ, Gelir ve Kurumlar Vergisi matrahının tespitinde gider ola​rak nazara alınır.) Bakanlar Kurulu, fon ödemesine tabi tutulacak mamullerin amba​laj büyüklüklerine göre ödenecek miktarlar ile ithalat ve mal grupları itibariyle alınacak miktarları farklılaştırmaya, Fon ödemesine tabi olmaya​cak ambalaj büyüklüklerini ve Fona yapılacak ödemelerin usul ve esas​larını tespit etmeye yetkilidir.
c) Türk Silâhlı kuvvetlerini güçlendirmek amacıyla kurulmuş bu​lunan vakıflardan Fona yapılacak transferler.
d) 3670 Sayılı Milli Piyango Teşkiline dair Kanunun 11 nci mad​desinde zikredilen gelirler.
e) 25.8.1971 gün ve T473 Sayılı kanuna göre ayrılan payın ta​mamı ile mevcut veya ihdas edilecek her nevi müşterek bahislerden elde edilecek safi hasılatın tamamı yahut bu hasılattan Bakanlar Kurulunca tespit edilecek orana göre hesaplanarak ayrılacak miktar.
f) Kanunla (vergi kanunları hariç) kurulan fonlardan Bakanlar ku​rulunca belirlenecek miktarda yapılacak aktarmalar.
g) Akaryakıt tüketim Vergisine esas olan matrah üzerinden Ba​kanlar kurulunun tespit edeceği azami % 5 oranında akaryakıttan alınacak fonlar.
h) Bu Kanunun 13 üncü maddesi uyarınca Gelir Vergisi açısın​dan tam mükelleflerin ücret gelirleri hariç olmak üzere Gelir ve Kurum​lar Vergisi mükellefleri ile sorumlularının ödeyeceği meblağ.
i) Milli Savunma Bakanlığı bütçesinden modern silâh, araç ve ge​reçler için ayrılan ödenek.
j) 12.3.1982 gün ve 2034 sayılı turizmi Teşvik Kanununun 19 ncu maddesine göre oynatılmasına izin verilen talih oyunlarının işlediği yerlerden elde edilecek gayri safi hasılattan Bakanlar Kurulunca tespit edilecek azami % 50 oranında alınacak ve Bakanlar Kurulunca toplu Konut Fonu ile Savunma Sanayi Destekleme Fonuna dağıtımı yapıla​cak miktar, (Şu kadar ki, bu suretle fona ödenecek meblağ Gelir ve Ku​rumlar Vergisinin matrahının tespitinde gider olarak nazara alınır.)
k) Fonun mal varlığından elde edilecek gelirler,
l) 1111 Sayılı Askerlik Kanununun 10 ncu maddesi gereğince bedelli askerlikten elde edilecek gelirler.
m) Bağış ve yardımlar.
Genel Bütçeye dahil daire ve kuruluşlarca tahsil edilerek Sa​vunma Sanayi Destekleme Fonuna ödenecek gelirlerden 2380 sayılı Kanuna göre belediyelere ve il özel idarelerine pay ayrılmaz.”
Devam eden maddelerde, fonun gelir kaynakları arasında yer alan tüm ödemelerin yükümlüsü, beyanı, ödeme yeri ve zamanı belirtil​mekte, muafiyetler yer almaktadır.
Görüldüğü üzere fon çoğunlukla devlet gelirleriyle ve genel bütçe ödenekleriyle beslenirken, tüm işlemler bütçe dışı kalmakta, özel bir yönetim ve denetim sistemi getirilmektedir.
3.2. Kamu Ortaklığı Fonu

29.2.1984 tarih ve 2983 sayılı «Tasarrufların Teşviki ve kamu Yatırımlarının Hızlandırılması Hakkında Kanun» ile “Kamu Ortaklığı Fonu» kurulmaktadır. Bu Kanunun ve fonun kullanılma amaçları «istikrarlı ve güvenilir gelir verilmesi suretiyle tasarrufları teşvik ederek sağlanacak ek finansman kaynakları ile kamu yatırımlarını süratle ger​çekleştirmektir.” (Md. 1) Kanun, kamu kurum ve kuruluşlarına (kamu iktisadi kuruluşları ve iktisadi devlet teşekkülleri dahil) ait her nevi alt yapı tesisleri ile kamu iktisadi kuruluşları ve iktisadi devlet teşekküle-rine ait tesisler için münferit olarak veya bir grup halinde «gelir ortaklığı senedi» ile kamu iktisadi kuruluşları ve iktisadi devlet teşekküleri için “hisse senedi” çıkarılması ve işletme hakkı verilmesine dair hükümleri kapsar.
Gelir ortaklığı senetleri, hisse senetleri ve işletme hakları ile alt​yapı tesislerinin işletilmesinden sağlanan gelirler ilgili kuruluşların büt​çeleri dışında T.C. Merkez Bankasında kurulacak «kamu Ortaklığı Fo​nunda» toplanır. (Md. 4) Fonun kullanılma alanları şöyle sıralanmak​tadır: (Md. 5).
Gelir ortaklığı senedi çıkarılacak altyapı tesislerinin işletme, ba​kım, onarım, idame ve benzeri her türlü masrafları ilgili idarelerce bu fondan karşılanır.
Kamu ortaklığı fonunun asgari % 10'u kalkınmada öncelikli yö​relerde istihdamı arttırıcı ve kamu kuruluşlarının asgari % 10 iştirak et​tiği her nevi yatırımlarda ve bunların işletme finansmanımda kullanılır.
Gelir ortaklığı senetlerine her yıl dağıtılacak meblağlar bu fondan karşılanır.
İleride gelir ortaklığı senedi, hisse senedi ve işletme hakkı uygu​lamasına dahil edilebilecek alt-yapı tesisleri ve tesislerin finansmanında kullanılır.
Gerekli görülen hallerde piyasaya arz edilmiş bulunan gelir ortak​lığı senetlerinin satın alınmasında kullanılır.
Kanunda belirtilen işlerin yapılması ve fonun kullanımı “Toplu Konut ve Kamu Ortaklığı idaresi başkanlığı” tarafından yapılır. Fondan harcamaları yapmaya Başkan yetkilidir. (Yönetmelik: Md. 33) Başkan​lık, Başbakanlığa bağlı olarak kurulmaktadır. Fonun kullanımına ait esasların bir yönetmelikle düzenlenmesi kanunda öngürülmüş (Md. 12), ve yönetmelik 27.8.1984 tarihinde Bakanlar Kurulunca kararlaş​tırılmıştır. Toplu Konut ve Kamu Ortaklığı idaresinin bütçesi fonlardan sağlanacak ve fonların % 1'ni aşmayacak meblağdan meydana gelmek​tedir. Özel bütçesi hazırlanıncaya kadar giderleri Başbakanlık bütçesin​den karşılanır. Gerektiğinde yeterli ödenek sağlanması için başbakanlık bütçesine aktarma yapmaya Maliye Bakanı yetkilidir.
Başbakanın veya görevlendireceği bir bakanın başkanlığında “Toplu Konut ve Kamu Ortaklığı Kurulu” oluşturulmuş (Md. 6) ve ça​lışma usul ve esaslarının çıkaracakları bir yönetmelikle tespit edilmesi öngörülmüştür. Kurul, Başbakan tarafından seçilecek devlet bakanları ile Maliye, Bayındırlık ve îskân, Ulaştırma, Tarım Orman ve Köy İş​leri, Sanayi ve Ticaret, Enerji ve Tabii Kaynaklar, Çalışma ve Sosyal Güvenlik ile Kültür ve Turizm Bakanlarından oluşmaktadır. Kurul gelir ortaklığı senetleri ihracına; işletme hakkı devir işlemleri hakkında karar almaya; kalkınmada öncelikli yörelere yatırım ve işletme finans ve ödeme kararlarını vermeye; Toplu Konut Fonu ve Kamu Ortaklığı Fonu arasına aktarma yapmaya yetkili bulunmaktadır.
Bu kanunla yapılması öngörülen işlerde 1050 sayılı Muhasebe-i Umumiye Kanunu, 2886 Sayılı Devlet İhale Kanunu ve 832 Sayılı Sa​yıştay Kanunu hükümleri uygulanmamaktadır. (Md. 13)
Bu fon ve ödeneği 1994 Bütçe Kanunu içine alınmıştır.
3.3. Toplu Konut Fonu

2.3.1984 tarih ve 2985 Sayılı Toplu Konut Kanunu ile de, ka​nunda belirlenen hizmetlerin görülmesi için “Toplu konut Fonu” ku​rulmaktadır. (Md. 2) Kanunun amaç ve kapsamı Fonun kullanımı alanımda saptamaktadır. Konut ihtiyacının karşılanması, konut inşaatını yapanların tabi olacağı usul ve esasların düzenlenmesi, memleket şart ve malzemelerine uygun endüstriyel teknikleri ile araç ve gereçlerin ge​liştirilmesi ve devletin yapacağı desteklemeleri, amaçlarını göstermek​tedir. Toplu Konut Fonunun kullanma sahası içinde; ne şekilde kullanı​lacağı “Toplu Konut ve Kamu Ortaklığı Kurulunun” tespit edeceği tü​zük esaslarına göre belirlenir, iskân sahalarının tespiti, kamulaştırma ve kadastro esasları yine Kurul'ca saptanır. Bu kanun hükümlerine göre yapılacak tüm işlemlerde ve Fon uygulamalarında 1050 Sayılı Muha​sebe-i Umumiye Kanunu, 2886 sayılı Devlet ihale Kanunu ve 832 Sayılı Sayıştay Kanunu uygulanmaz.
Toplu Konut Fonunun kaynakları ise aşağıda görülenlerden oluşmaktadır.
“a) Tekel idaresi ve Tekel dışında kalan gerçek ve tüzel kişiler ta​rafından imal edilen alkollü ve alkolsüz içkiler, tütün mamulleri, ispirto ve ispirtolu içkiler ve her türlü içki imalinde kullanılan alkollü ve alkol​süz özütlerin istihsal vergisine esas matrahları üzerinden en fazla  % 15 nispetinde hesaplanacak ve istihsal vergisinden ayrılacak miktardan (Bu maddelerin istihsal vergisinin fona ödenecek meblağı karşılamaması veya istihsal vergisinin mevcut olmaması halinde de yukarıda açıklanan şekilde hesaplanacak miktar Tekel İdaresi ve tekel dışında kalan gerçek ve tüzel kişiler tarafından Fona ödenir.)
b) Dahilde üretilen veya ithal edilen akaryakıt rafineri çıkış fiyatı üzerinden, benzinden satış fiyatının % 15'ini, motorin, gazyağı ve fuel-oil'den satış fiyatının % 7'sini geçmeyecek miktardan.
c) Diğer kanun ve kararnamelerle Toplu Konut Fonu için veril​mesi öngörülen paralardan.
d) Yurtdışı çıkışlardan çıkış başına alınacak en çok 100 Amerikan Doları karşılığı Türk Lirası ve Kuzey Kıbrıs Türk Devleti için çıkış ba​şına en çok bunun yarısı kadar Amerikan Doları karşılığı Türk Lirasın​dan, (Bu harçtan, hac çıkışları dahil, kimlerin muaf tutulacağını veya istisnadan yararlanacağını tespite Bakanlar Kurulu yetkilidir.)
e) 3 ncü maddeye göre verilecek krediden faydalanacak hak sa​hiplerinin Fona yapacakları geri ödemelerden.
f) Toplu Konut Fonuna kaynak sağlamak maksadıyla çıkarılacak Hazine kefaletli döviz veya Türk Lirası esaslı tahvillerin satışından sağlanacak gelirlerden, (çıkarılacak tahvil miktarı, her sene bütçe ka​nunu ile tespit edilecek miktarı geçemez.)
g) Fona yapılacak bağış ve yardımlardan.
h) Hazine arsaları üzerine yapılan konut ve işyerlerinin arsa mali​yet bedellerinin en çok % 25'ine kadar alınacak katılım payından.
i) Bu Fona açılacak kredilerden.
j) Tekel idaresinin ithal ettiği maddelerden alınan fonlardan, mey​dana gelir.
Bakanlar Kurulu, (c), (e) ve (i) bentlerinde belirtilen nispet ve miktarları azalmaya veya bir misline kadar artırmaya yetkilidir.»
3.4. Tanıtma Fonu

Özelliği olan fonlardan bir diğeri de, “Tanıtma Fonudur”, 10.6.1985 tarih ve 3230 Sayılı “Tanıtma Fonu” teşkili ile 11.7.1939 tarihli ve 3670 Sayılı Milli Piyango Teşkiline Dair Kanunun 4 ncü Maddesine bir bent eklenmesi hakkında kanun ile kurulmuştur, kanu​nun amacı, “memleketimizi yurt içinde ve yurt dışında çeşitli yerleriyle tanıtmakla görevli kuruluşların kaynaklarını arttırmak, Türk kültürü varlığının yayılmasını sağlamak, devlet arşiv hizmetlerini müessir hale getirmek, milletlerarası kamu oyunu memleketimizin menfaatleri isti​kametinde yönlendirmeye çalışmaktır.” (Md. 1) Tanıtma fonu, işte bu amaçlan gerçekleştirmek üzere T.C. Merkez Bankası nezdinde Başba​kanın emrinde kurulmuştur.

Fonun kaynakları aşağıda görülen gelirlerden oluşmaktadır.
Milli Piyango gayri safi hasılatının % 10'u; Her nevi müşterek bahis tertibi sonucu sağlanacak hasılattan ikramiye olarak ayrılacak kısmın dağıtımından önceki toplamı üzerinden kesilecek % 5 paylar;
Başbakanlık bütçesine bu maksatla konulacak ödenek;
Kanunla kurulan fonlardan Bakanlar Kurulu Kararı ile belirtilecek miktarda yapılacak aktarımdan;
Bahis, yardım ve diğer gelirler.
Fondan yapılacak harcamalar da 4 ncü madde ile belirtilmektedir, “tanıtma Fonunda harcamalar, Kanunun amacına uygun olarak kulla​nılmak üzere Başbakanının onayı ile yapılır.
Fonda toplanacak paradan % 20'si bir yandan bütçeye gelir öte yandan da Başbakanlık bütçesinin ilgili tertibine (1050 Sayılı Kanunu​nun 77 nci maddesine tabi hizmetler için) Maliye ve Gümrük Bakanlı​ğınca ödenek kaydolunur.”
1050 Sayılı Muhasebe-i Umumiye kanununun 77 nci maddesi, “Örtülü ödenek ve haber alma ödeneğidir.” Maddedeki, “başbakanlık bütçesine konulan örtülü ödenek:
a) Kapalı istihbarat ve kapalı savunma hizmetleri için,
b) Devletin yüksek güvenliği ve yüksek menfaatlerinin istemleri için,
c) Siyasi, sosyal konularla, kültürel ve devlet itibarı alanlarında ve olağanüstü hizmetlerin sağlanmasında Hükümet icapları sayılan maksat ve gayeler için, sarfedilir...”
Hükmü ile bu ödeneğin kullanılma gayesi ve koşullan belirlen​mektedir, başbakanlık bütçesinin ilgili tertibindeki diğer ödemeler har​cama kalemine ödenek kaydedilerek örtülü ödenekten Başbakanca kul​lanılma olanağı yaratılmaktadır.

*******
III. BÖLÜM

FONLARIN EKONOMİ ve MALİYE SİSTEMİ İÇİNDEKİ YERLERİ VE ETKİLERİ
1. Fonların Konsolide Bütçe ve Kamu Gelir/Gider Sistemleri Büyüklüklerine Göre Önemi
Fonlarla ilgili veri tabanı son derece yetersizdir. Bir kere hiç bir kamu kuru​munda tüm fonları kapsayacak bir veri tabanı üretilmemektedir. Dolayısıyla tüm fonların aynı standartlar bazında konsolide dengesine ulaşılamamaktadır. Kaldı ki, farklı standartlarla düzenlenmiş veya ham veri bazında oluşturulmuş seriler de hiç bir kamu kurumunun elinde bulunmamaktadır.
İkinci olarak, çeşitli kurumlardan sağlanabilen kısmi veriler de, farklı stan​dartlarla düzenlendiği için sorunludur.
Belirtilmesi gereken bir diğer önemli nokta da, mevcut verilere ulaşabilmenin de son derece meşakkatli olmasıdır. Fonlar sözkonusu olduğunda kamu idareleri geleneksel kapalılıklarının ötesinde bir katı tutum içerisine girmekte ve DPT'nin ya​yınlanan 12'tonluk serisine göndermekle yetinmeyi genellikle yeğlemektedirler. Bu tutumun, fonların bir anlamda siyasi bir kimlik kazanması ve üst düzeyden konan veri ambargolarıyla da ilintisi olabilmektedir.
1.1. Konsolide Bütçe Büyüklükleri Açısından Fonlar
Fon sistemi ile konsolide bütçe (bundan böyle kısaca bütçe) sisteminin karşı​laştırmalı olarak, ele alınması gereği, devlet bütçesinin kamu maliyesinin merke​zinde,bulunmasından kaynaklanmaktadır. Bilindiği gibi, bütçe, yürütmenin icraatı​nın parlamento tarafından denetlenmesinin aracıdır. Tarihsel bir süreç içinde olu​şan bütçenin bu özelliği, toplumun, dolaylı siyasal mekanizmalarla da olsa, kamu gelir ve gider sistemleri üzerinde söz sahibi olması olgusunu içerir. Toplum adına 'yürütmeyi etkili bir biçimde denetleyebilmenin yöntemi ise, parlamento adına Hükü​mete belirli bütçe kurallarının dayatılmasıdır. Adına bütçe ilkeleri denilen bu kurallar olmaksızın yani bütçe gelir ve giderlerini oylamanın süreli (yıllık) olması, tek bir merkezi bütçe olması (bütçe birliği) belirli gelirlerin belirli giderlere tahsis edileme​mesi (genellik) ve ortak gelir havuzundan yapılacak giderlerin ödeneklere ayrıla​rak oylanması sağlanmaksızın, parlamentonun yürütmeyi etkin bir biçimde denetle​mesinden söz edilememektedir.Uygulamada yürütme organı yasama organının bütçe sürecine katılımını çeşitli yollardan sınırlama düzeneklerini bulmuştur. Ancak bunlarla da yetinilmemiş/katma bütçeler, döner sermayeler ve kamu özel fonlarıyla bütçe birliğinin dışına taşma eğilimleri güçlendirilmiştir. Türkiye açısından kamu özel fonlarının bütçeye kıyasla hangi büyüklükleri temsil eder duruma geldiğinin in​celenmesi bu nedenlerle büyük önem taşımaktadır.
Fon sisteminin oluşturulması ve fonlarla bütçe arasında çift yönlü nakit akım​larının giderek yoğunlaşması ve karmaşıklaşması, kamu özel fonları- bütçe karşı​laştırılmasını nazik bir konuma sokmaktadır. Fonların bütçe kaynaklarını kemirme özellikleri bilinmektedir. Ancak bu daha çok belirli bütçe gelirlerinin veya bütçe sis​temleri ile tahsil edilebilecek nitelikteki kamu gelirlerinin bütçe dışı fonlara tahsis edilmesi, dolayısıyla bu tür gelirlerin bütçeyle bağlantısının koparılmasıyla gerçek​leştirilmektedir. Bu nedenle fonların bütçeyle olan bağlantıları zayıflamakta ve sanki bütünüyle kendi özgün gelirlerini oluşturdukları izlenimini vermektedir.
Öte yandan, 1988 yılından itibaren fantandan bütçeye doğru ters yönde bir nakit akımı başlamıştır. Fon gelirlerinin 1988 ve 1989 mali yıllarında yüzde 30'unun, 1990 mali yılında yüzde 50'sininve 1391 için yüzde 60'ının bütçeye akta​rılması ve bütçeye gelir kaydedilmesi Bütçe Kanunlarıyla hükme bağlanmıştır, için​de bulunduğumuz bu son yıl için bazı fonlarda aktarmanın, Bakanlar Kurulu kararı ile yüzde 100'e kadar çıkabileceği de belirlenmiştir. Buna karşılık, Bütçe Uygulama Talimatlarıyla bir çok fon bu uygulamanın dışında tutulmakta (1990 mali yılı için bunların sayısı 27 dir ve aralarında DFİF, KKDF ve Dış Krediler Kur Farkı Fonu gibi çok önemli olanları da bulunmaktadır), bazıları için daha düşük oranlar tespit edilmekte (örneğin 1990 için, AFİF ve SYDTF gelirlerinin yüzde 10'u; GİGF, KDV Fonu vb.'nin yüzde 15'i), bazı fonların bazı gelir türleri muaf tutulmakta veya daha düşük bir aktarma oranına bağlanmaktadır. Öte yandan, bazı fon idareleri bütçeye fonlarından gelir aktarma konusunda direnç göstermektedir. Maliye ve Gümrük Bakanlığı, tüm fonlara ve bunların çok çeşitli gelir kaynaklarının tam bir envanteri​ne sahip olmadığı için, direnç olsun olmasın, aktarma mekanizmasının işlemesi bazı durumlarda idarelerin düzgün çalışmasına ve iyi niyetine bağlı kalabilmekte ve sonuçta kamu otoritesinin zaafına dönüşebilmektedir. Sayılan bu nedenler yüzünden 1988-1990 arasındaki uygulama döneminde fonlardan bütçeye yapılan aktarmalar toplam fon gelirlerinin yüzde 10'u ile yüzde 13'ü arasında değişen bir büyüklüğü aşamamıştır.
Sözü edilen çift yönlü akım nedeniyle, konsolide bütçenin gelir ve gider bü​yüklüklerinin tanımında yeni bir yaklaşımın benimsenmesi de düşünülmek duru​mundadır. Bu çalışmalarda fon-bütçe karşılaştırması yapılırken konsolide bütçe gelirleriyle ilgili iki seri kullanılacaktır. Bunlardan birisi, resmi verileri esas ka​bul eden, yani fonlardan bütçeye fiilen yapılan aktarmaları bütçe geliri arasında sa​yan seridir. Diğeri ise, mükerrerlikleri önlemek, konsolide bütçeyi mümkün olduğun​ca fonlar dışındaki büyüklüğüyle daha net görebilmek için yeniden oluşturulacak bir seri olacaktır. Burada fonlardan bütçeye yapılan aktarmalar yer almayacaktır. Böylece aynı gelirler hem bütçede hem de fonlarda ayrı ayrı gösterilmemiş olacak​tır. Bunun bir diğer boyutu da, fonlardan bütçeye aktarma düzeneğinin, fonların tasfiyesi sürecinde ciddi bir adım olduğunu varsayan görüşün yanlışlığını vurgulamak​tır. Zira, fonlar ayrı harcama usulleriyle ortada kaldıkça fon sisteminin tedrici bir tas​fiyesinden veya önemlerinin azaltılmasından sözetmek mümkün olamayacaktır. Kaldı ki, açıklanan aktarma oranlarının uygulamada çok düşük kalması da bunun ayrı bir kanıtıdır.
Son olarak, burada yapılan karşılaştırmalarda, genellikle "harcama" boyutu ihmal edilecektir. Yani gerek fon harcamaları, gerek konsolide bütçe harcamaları, gerekse izleyen ayrımda kamu harcama (gider) sistemi ayrıntılı şekilde göz önüne alınmayacaktır. Bunun bir nedeni fon harcamalarına ilişkin verilerin, özellikle tüm fonlar söz konusu olduğunda, yetersiz oluşudur, ikinci bir neden ise, fonlarla ilgili sunuşun çok fazla karmaşıklaştırılmaması düşüncesidir.
KKGD'ne giren 12 fonun toplam gelirlerinin konsolide bütçe gelirlerine oran​la göreli önemi, bütçeye (onlardan yapılan aktarmalar dahil edildiğinde, 1984'de yüzde 6,9'dan 1990'da yüzde 33,2'ye çıkmakta, aktarmalar dışarda tutulduğunda ise yüzde 34,9'a ulaşmaktadır.
Tüm fonların yaklaşık kaynak büyüklüğünü veren ikinci fon serisi ise, 1984'de bütçenin yüzde 22,1’i düzeyinde bir ağırlığı olan fon sisteminin 1990'da, sırasıyla, yüzde 56,9 ile yüzde 60'lık bir ağırlığa ulaştığını göstermektedir.
Bütçe fonlardan kaynak aktarılmaya başlandığı 1988 yılı sonrasında fon sis​teminin büyüme hızının kesilmediğini bu sonuçlar açıkça göstermektedir.
Her iki fon grubu için ortak olan bir diğer sonuç da, fonların 1984 sonrasında ki  önem artışının, 1987 yılı dışında, kesintisiz oluşudur. Büyük sıçramalar ise 1985, 1986, 19S8 ve 1989 yıllarında gerçekleşmiştir. 1987 yılının özelliği, en büyük fon olma durumunu koruyan Kamu Ortaklığı Fonu'nun bu yıl içinde çok büyük tutarlarda dış ve iç borçlanmalara başvurması ve bunun DPT'nin yeni serisindeki anlayışa göre düzenlenen fon kaynaklan içerisinde gösterilmemesidir. Nitekim, TC Merkez Bankası'nda hesabı tutulan önemli 25 fona ilişkin global kaynak büyüklüğünün 1987 yılı için 7.081 milyar TL gözükmesi (gerçi bu tutar içinde bir önceki yıldan devreden kaynaklar da yer almaktadır) bu yıl için tabloda sunulan rakamların fon​ların kullandığı gerçek kaynakları yanında oldukça düşük kaldığına işaret etmekle​dir. Gerçekte aynı sorun fonların önemli ölçüde finansman açığı verdiği öteki yıllar için de söz konusudur.
1989'dan itibaren kalıcılaşmış gibi görünen bu eğilim nedeniyle fonların dü​zenli kaynaklarının ötesinde kaynak tükettikleri anlaşılmaktadır. Bir bütün olarak açık vermeye başlayan fon sisteminin buna rağmen bütçeye kaynak aktarmak zo​runda bırakılması, parlamento ve kamuoyu önünde açıkça tartışılan bütçe açıkla​rının bir ölçüde perdelenmek isteniyor olmasıyla açıklanabilir.
Fonlardan bütçeye aktarma düzeneğinin getirilmesi, fon sistemi aracılığıyla bütçe dışına kaçışın nedeni büyük boyutlara ulaştığını görmeye engel değildir. Bütçenin yüzde 60'ı düzeyine erişen fon sisteminin, tüm merkezileşme eğilimlerine rağmen, kamu ekonomisinin tek merkezli ve eşgüdümlü yönetimi önünde ciddi bir sorun olarak önemi büyümektedir.
1.2. Kamu Gelir-Gider Sistemi Açısından Fonlar
Fonların bütçeye göre önemi gösterilirken, her iki büyüklüğün birbiri içine geçmiş durumuna göre ayrı (yani orantının payına sadece fonların, paydasına ise fonlar artı bütçe büyüklüğünün yazıldığı) bir rasyonun üretilmemiş olması bir eksik​lik olarak görülebilir. Bununla birlikte, bu tür bir ilişkinin gösterilmesi, her iki büyüklü​ğün de yeraldığı kamu kesimi toplam gelirleri KKTG açısından daha anlamlıdır.
Kamu kesimi toplam geliri, KKGD'ne giren 6 ayrı nitelikli kamu kurum ve kuruluşunun konsolide gelirlerini içermektedir. Farklı nitelikteki bütçelere sahip olan bu kurum ve kuruluşlar, Genel ve Katma Bütçeli idareler, Özerk Bütçeli KİT'ler, Özel Bütçeli Mahalli idareler, özelliği olan bütçelere sahip Kamu Özel Fonları, Sos​yal Güvenlik Kuruluşları ve Döner Sermayelerdir.Bunlardan Sosyal Güvenlik Kuru​luşlarının KKGD'de ayrı olarak gösterilmeye başlanması 1987 yılından itibarendir. Fonlar için ise bilindiği gibi 1984 sonrasındadır.
1988-1990 dönemi için veri​len dağılımlar, 1980'li yıllar boyunca kamu maliyesinde ortaya çıkan alt üst oluşu iyice gösterebilmek için, 1981 yılı dağılımıyla karşılaştırılmaktadır. Buna göre, 1981'de toplam kamu gelirleri içinde yüzde 86.6'lık bir paya sahip olan konsolide bütçe bu ağırlığını giderek kaybetmekte ve dönem sonunda yüzde 55-60'lık paylara gerilemektedir. Tabloda göstermemekle birlikle, bu ağırlık kaybında son dönüm noktası 1986 yılıdır. 1986-1988 döneminde konsolide bütçenin payı ortala​ma yüzde 57'dir.

Kolayca görülebileceği gibi, bu tür bir yapı değişikliğinde belirleyici rolü, ka​mu maliyesi içinde önemi hızla büyüyen fon sistemi oynamıştır. Fon gelirlerindeki asıl büyük sıçrama da 1986 yılından itibarendir. Nitekim, 1981’de hesaba katılmayan fonları toplam kamu gelirleri içindeki payı 1984'de (4 fon) yüzde 2, 1985'de yüzde 8 dolayında iken, 1986'dan itibaren yüzde 18 düşeyine fırlamıştır. Dikkat edilmesi gereken husus, bu ağırlık artışının sadece 12 büyük fonla elde edilen bir sonuç olduğudur. Bu 12 fon gelirlerinin önemi, 1990 yılında nerede ise yerel yöne​timlerin toplam gelirleri ile KiT sektörü faktör gelirlerinin toplamına yakındır.
Tümünü hesaba kattığımızda fonlar toplam kamu gelirlerinin yüzde 32'ye kadarlık bir bölümünü temsil etmeye başlamaktadırlar. Konsolide bütçenin aynı toplam içindeki payı ise yüzde 50 do​laylarına gerilemektedir. Fonların 1981 yılında yaklaşık KİT faktör gelirleri kadar bir gelir büyüklüğüne sahip olduğu varsayıldığı takdirde, bu yıl için fonların ve KİT'lerin payı yüzde 54 yerel yönetimlerinki yüzde 64 ve konsolide bütçeninki yüzde 82 ol​maktadır. Bu değerlere göre yapılacak bir dönem başı-dönem sonu karşılaştırması, kamu maliyesi disiplininin ne ölçüde büyük bir dönüşüme uğratıldığını açığa çıkara​caktır.
Fon gelirleri 1982 sonrasın​da konsolide bütçe gelirlerinin yarısından daha büyük bir ağırlığa ulaşmışlardır. Bunun anlamı, 1980'lerin ortalarından (ibaren hatırı sayılır fon yüklerinin oluşturul​muş bulunması ve konsolide bütçenin bir marjinalleşme sürecine sokulmuş olma​sıdır.

IV. BÖLÜM

FON SİSTEMİNİN FONKSİYONLARI
1. Fon Sisteminin Başarısı
1. Kaynak, nakit temini ve tahsisi: Fonlar belirlenmiş kamu hizmetlerine kaynak  ve nakit temin eden mali kurumlar olmuşlardır. Devletin mali sıkıntı içinde bulun​duğu zamanlarda bile bazı önemli hizmet​lerin devamını temin ederek bu hizmetlerin yürütülmesini sağlamışlardır. Fon sistemi incelendiğinde bunlardan bir kısmının bazı önemli yatırımlara finansman sağlamak yoluyla katkıda bulunduğunu, bir kısmının ise doğrudan yatırım harcamalarına giriş​tiklerini görüyoruz. Yarattıkları yeni iş alan​ları ve ikincil sektörleri olumlu etkileyen yapıları ile dikkati çeken yatırım amaçlı fonların en önemlileri Kamu Ortaklığı Fonu, loplu Konut Fonu, Belediyeler Fonu ve Afetler Fonudur. Bu fonlar özellikle uzun sureli ve sağlam finansman kaynakları ge​rektiren altyapı ve konut yapımına kaynak aktarmakta, böylece gayrı safı milli hasılaya önemli katkılarda bulunmaktadırlar. An​cak, bunun için gerekli kaynağı önemli ölçüde borçlanma ya da vergi gelirlerine or​tak olma yoluyla karşıladıklarını da belirt​mek gerekmektedir.
a.  Kamu Ortaklığı Fonunun gelir ortaklı​ğı senedi ile hisse senedi satışından ve işlet​me haklan ile altyapı tesislerinin işletilme​sinden sağlanan gelirleri istihdamı artırıcı yönde her çeşit yatırımlarda ve bunların iş​letme finansmanında kullanılmaktadır. Ka​mu Ortaklığı Fonundan finanse edilen oto​yol projeleri en büyük ve önemli altyapı ya​tırım projeleridir. 31.12.1997 tarihi itibariy​le 1888 km. otoyol ihale edilmiş, 1998 yılı sonu itibariyle bunun 1628 km. si işletmeye açılmıştır. Kamu Ortaklığı Fonundan finanse edilen tüm otoyollar ve köprüler için Ka​sım 1998 itibariyle 10.6 Milyar ABD Doları tutarında harcama yapılmıştır. Kamu Or​taklığı Fonunun finanse ettiği altyapı proje​lerinden bir diğer grup ise Baraj ve Hidro-Elektrik Santral projeleri ile İçmesuyu pro​jeleridir. Söz konusu projelere 1998 yılı so​nu itibariyle yaklaşık 3 Milyar ABD Doları harcama yapılmıştır. Halen Fon finansmanı kapsamında 11 adet Baraj ve Hidro Elektrik Santral projesi, Büyük İstanbul İçmesuyu projesi ile Manavgat İçme ve Kullanma Su​yu projesi bulunmaktadır.
b. Toplu Konut Fonu;  ferdi ve toplu ko​nut kredisi, konut kredisi faiz sübvansiyo​nu, toplu konut alanlarına arsa temini, tu​rizm  altyapıları,  sosyal   tesisler  ve  konut sektörünü teşvik için yatırım ve işletme kre​disi ile iş ve istihdam yaratmak üzere esnaf ve sanatkarlara ait işyerleri ve küçük sanayi teşebbüslerinin kredi yoluyla desteklenme​si ve afet hizmetlerinin karşılanması alanla​rında kullanılmaktadır. Toplu Konut idare​since Türkiye genelinde  1984-1997 yılları itibariyle toplam 1.031.537 konuta ferdi ve toplu konut kredisi verilmiştir. Bu dönemde 928.458 konut bitirilmiş ve 103.079 konu​tun ise inşası halen devam etmektedir.
c.  Belediyeler Fonu; İller Bankası yıllık vatının programında bulunan belediyelerin imar planı, içme suyu, kanalizasyon, harita ile çeşitli yapı ve tesislerin yatırımlarında kullanılmaktadır.
d. Afetler Fonu; doğal yıkımlar nedeniy​le yeniden inşası ya da onarılması gereken yapılar ve bunlara ait yol, su, elektrik, kana​lizasyon tesisleri ile ilgili harcamalarda kullanılmaktadır.
2. Hızlı ve esnek yönetim: Kamu hizmetlerinin yürütülmesinde ihtiyaç duyulan yönetim hızını ve esnekliğini sağlamışlar​dır. Bunun yanında fon sistemi, kamu hiz​meti görenlerin sorumluluk almaları sonu​cunu getirmiş ve bazı alanlarda hizmetlerin daha iyi görülmesine vesile olmuştur. Öte yandan, merkeziyetçi karar ve kontroller​den uzakta kamu hizmetini görmekle yü​kümlü kurum ve kuruluşları daha etkin ha​le getirmiştir.              
2. Fon Sisteminin Başarısızlık Nedenleri 
1. Çeşitlilik: Gereklilik yada gereksizliği  tam anlamıyla belirlenmemiş her alanda ton oluşturulması fonların genel başarısını düşürmüştür. Türkiye'de yürürlükte bulu​nan fonlar incelendiğinde;   bunların sosyal yardımdan eğitime, malı istikrarın sağlan​masından  çevreyle  ilgili  sorunların çözü​müne kadar çok çeşitli amaçlara sahip ol​dukları  görülecektir.  Böylece hemen her alanda kurulmuş ya da her alanda hizmet gören bir fona rastlamak mümkündür.
2. Fayda prensibinden sapmalar:  Fon harcamalarının fayda prensibi ile bağının bir türlü kurulamadığı görülmektedir; fonlara gelir sağlayan kesim ile söz konusu tonlar aracılığı ile sunulan hizmetten yarar​lanan kesim farklıdır. Fayda prensibine uyan tonlar için. Çimento Fonu, Madencilik Fonu, Petrol Arama ve Petrolle İlgili Faali​yetleri Düzenleme Fonu örnek olarak veri​lebilir. Ancak, fon sisteminin genelinde tayda prensibine uyulmadığını görmekteyiz. Bunlara en tipik örnek olarak Geliştir​me ve Destekleme Fonunu göstermek mümkündür. 2976 sayılı Dış Ticaretin Dü​zenlenmesi Hakkında Kanun uyarınca Ba​kanlar Kurulunun 27.11.1984 tarih ve 84/8800 sayılı Kararıyla kurulan Fonun amacı, Bakanlar Kurulu tarafından belirlenecek önceliklere göre ülkenin önemli ve acil hizmetlerinin kaynak ihtiyacının temini olarak ifade edilmiş, Fonun kaynaklarının ise, İthalat Rejimi Kararı çerçevesinde Fon ödenmek suretiyle ithal edilecek mallar lis​tesinde yer alan malların ithalinde yapıla​cak fon kesintisinin % 50 sinden ve muhte​lif kanun ve kararnamelerle kurulmuş bulunan diğer fonlardan gerektiğinde yapılacak aktarmalardan oluşacağı belirtilmiştir. Başlangıçta tarım ve hayvancılığın gelişti​rilmesi ve desteklenmesi, bedelsiz veya dü​şük fiyatla verilecek gıda yardımları, turiz​min desteklenmesi ve belediyelerce toplu konut mahallerin desteklenmesi amacıyla kurulan fon bugün ekonominin her alanın​da faaliyet gösterir hale gelmiştir.
Esasında, hem fonlarla bütçe arasında ve hem de fonlar arasında karşılıklı bir nakit akımı vardır. Fonlar, mevzuatları gereği toplayacakları kaynaklarla belirli hizmetleri yerme getirmek üzere kurulmuşlardır. Özelliği olan bazı fonların hizmetlerini des​teklemek amacıyla fon sistemi içinde mey​dana gelen kaynak akışı fayda prensibinden uzaklaşıldığını gösteren bir diğer nedendir. Fonlar arası aktarma yoluna gidilmesinin temel nedeni, kullanım amaçlarının zaman içinde çeşitlenmesi sonucu bazı tonlarda or​taca çıkan kaynak sorununu çözmektir. Yılları bütçe kanunlarındaki amir hükümler gereğince Hazine Müsteşarlığının bağlı ol​duğu Bakan ve Maliye Bakanının teklifi ve Başbakanın onayı ile fonlar arası aktarmaya imkan tanınmıştır. Bunun yanında, fonlar mevzuatları gereği diğer fonlara gelirlerin​den pay vermektedirler. Bu uygulamalar sonucunda, fonlar birbirlerinin kaynağı du​rumuna gelmişler ve fayda prensibinden de uzaklaşmışlardır. 
3. Fon geleneğinin oluşması: Fon uygulamaları adeta devrin moda mali sistemi haline gelmiştir.  Bu durum, kaynak bakımın​dan yeterliliği bile olmayan hatta islerliği bulunmayan fonların kurulması ile sonuç​lanmıştır.                   
4. Sistemsizlik: Fon uygulamalarını kavrayan genel ve ortak bir mali yapının kurulmaması başarısız bir fon uygulaması​nı da beraberinde getirmiştir. Türkiye'de fonların hangi amaçlar için kurulacağı, hangi kaynakların bu fondan kullanılacağı, kul​lanımla ilgili kuralların neler olacağına dair Anayasada herhangi bir hüküm bulunma​dığı gibi 1050 ve 2886 sayılı Kanunlarda da bu yönde bir düzenleme yapılmamıştır.
5. Denetimsizlik: Denetim sistemindeki eksiklikler kamu kaynaklarının verimli kullanımını engellediği gibi fon sistemine olan güveni de sarsmıştır,  fonlar ile ilgili olarak en çok tartışılan konuların basında fonların denetimi gelmektedir. Karmaşık hukuki ya​pılan  ve kanıtı  kaynaklarının  kullanımını belli esaslara bağlayan temel yasaların dı​şında tutulmaları ile bunların yerine geçe​cek  düzenlemelerin  oluşturulmaması fon sisteminin en büyük eksikliğidir. Örneğin, tanıtma Fonunun kurulmasına dair 3230 sayılı Kanunun Fondan yapılacak harcama​lar başlıklı 4 uncu maddesinde, "Tanıtma Fonu'ndan harcamalar Kanunun amacına uygun olarak kullanılmak üzere Başbakan'ın onayı ile yapılır" denilmektedir. 3230 sayılı Kanunun amacı ile kapsamının tam olarak belirlenmemesi nedeniyle, yapı​lan harcamaların Kanunun amacına uygun olarak harcanıp harcanmadığını tespit et​mek güçleşmektedir. Bir diğer örnek ise bütçe dışı bir fon olan Sosyal Yardımlaşma ve Dayanışmayı Teşvik Fonundan verilebi​lir. Fon, mülki amirlerin başkanlığını yaptıkları Sosyal Yardımlaşma ve Dayanışmayı Teşvik Vakıfları tarafından hizmetlerini sür​dürmektedir. Sosyal Yardımlaşma ve Daya​nışma Vakfı resmi senedinin vakıf gelirleri​nin sarf şekli başlıklı 6 ncı maddesinde, va​kıf gelirlerinin tamamının vakıf amaçlarına tahsis ve sarf edilmesinin esas olduğu, 10 uncu maddesinde, il ve ilçelerde bulunan vakıf mütevelli heyetlerinin görevlerinden birisinin de "mahalli şartlara uygun olarak, vakıf gelirlerinin dağıtımının usul ve esas​ları ile yardım miktarlarını tespit etmek" ol​duğu ifade edilmiştir. 3294 sayılı Sosyal Yardımlaşma ve Dayanışmayı Teşvik Kanu​nunun 3582 sayılı Kanun ile değişik 1 inci maddesinde ise Fonun amacının "fakru za​ruret içinde ve muhtaç durumda bulunan vatandaşlar ile gerektiğinde her ne suretle olursa olsun Türkiye'ye kabul edilmiş veya gelmiş olan kişilere yardım etmek, sosyal adaleti pekiştirin tedbirler alarak gelir da​ğılımının adilane bir şekilde tevzi edilmesi​ni sağlamak, sosyal yardımlaşma ve daya​nışmayı teşvik etmek" olduğu dikkate alın​dığında. Sosyal Yardımlaşma ve Dayanış​mayı Teşvik Vakıflarına harcama konusun​da sonsuz esneklik tanındığı ve Türkiye'de​ki il ve ilçelerin sayısı da gözönüne alındığında Fonun izlenmesindeki güçlüğün kendiliğinden ortaya çıktığı dikkatlerden kaçmayacaktır. Dolayısıyla, hem Fon Sekreter-vasi ve vakıflar arasında ve hem de vakıfla​rın kendi aralarında harcama esas ve usulle​ri konusunda eşgüdüm sağlanamamış. Ka​nun, Kanun gereği çıkartılan Yönetmelik ve vakıf senedinde bu konuda herhangi bir hükme yer verilmemiş olması sorunun da​ha da büyümesine neden olmaktadır. Fon harcamalarındaki kolaylık ve bu konudaki esas ve usullerin net bir şekilde ortaya ko​nulamaması fon. sisteminin istismarını da beraberinde getirebilmektedir. Bu durum. Fon sistemi aracılığıyla yapılan harcamaların izlenememesine ve kamu kaynaklarının verimsiz kullanılmasına yol açabilmektedir. Sonuç olarak, fon gelirlerinin bütçe içine alınması fonların gerçek büyüklüklerinin anlaşılmasını ve harcamalarının izlenmesi​ni kolaylaştırmıştır. Ancak, tonların bütçe içine alınması bu fonların temel özellikleri​ni kaybettirmemektedir. Çünkü, harcamalarını kendi özel mevzuatlarına göre ve te​mel mali mevzuatın dışında yapmaya devam etmektedirler. Ancak, gelirleri bütçeleştirilen fonların ödeneklerinin yılları büt​çe kanunları ile tahsis edilmesi bunların bi​razcık da olsa kontrol altına alınmalarını mümkün kılmıştır. Amerika Birleşik Devletleri'nde de zaman zaman bazı hizmetler bütçe dışına çıkarılmışlardır. Ancak, zaman içinde malı sistemin gerçek boyutunun tam olarak görülemediği gerekçesiyle tekrar bütçe içme alınmışlardır. Su anda, Posta ve Sosyal Güvenlik Hizmetleri bütçe dışında tutulmaktadırlar. Ancak, bütçe dışında yer alan programların temel malı mevzuata ta​bı olmaları zorunluluğu vardır. Bütçe dışın​da idare edilmeleri söz konusu programla​ra, harcama esas ve usulleri konusunda bir avrıcalık tanımamaktadır.
Yargı denetimine gelince; Sayıştay, dev​letin gelir, gider ve mallarını TBMM adına denetleyen ve sorumluların hesap ve işlem​lerini kesin hükme bağlayan yüksek bir yar​gı organıdır. Sayıştay denetimine tabı olan fonların hem gelirleri ve hem de harcamala​rı bakımından toplam fon sistemi içinde çok küçük bir orana sahip olduğu (% 6) görül​mektedir. Bu durumda fon sisteminin çok küçük bir bölümü Sayıştay denetimine tabi​dir. Her ne kadar, Sayıştay denetimine sa​hip olmayan fonlar diğer denetim organla​rınca denetleniyor olsa bile Sayıştay'ın mali konularda uzman bir kuruluş olması, denetimini TBMM adına yapması ve denetimde eşgüdümün sağlanması bakımından Sayış​tay denetiminin zorunluluğu kendiliğinden ortaya çıkmaktadır. Ayrıca, kamu kaynak​larının etkin bir şekilde denetlenmesi hu​kuk devleti ilkesinin de bir gereğidir.
Sonuç olarak; fon sisteminin kamu kay​naklarını kullanması nedeniyle kamu denetiminin de yapılması kaçınılmazdır. Kamu denetimi ise ancak üyeleri halkın oyuyla seçilen parlamentolar vasıtasıyla yapılabil​mektedir. Bu nedenle, fonlarla ilgili tüm uygulamaların yasama organınca denetlen​mesi kaçınılmazdır.      
