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OZET

6741 sayih Tiirkiye Varlik Fonu Yonetimi Anonim Sirketinin Kurulmas: Ile Bazi
Kanunlarda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun, 26 Agustos 2016 tarihinde Resmi
Gazete’de  yayinlanarak yiirtrlige girdi. Kanun ile mevcut sistemde
Cumbhurbagkanligi’na bagli, ana faaliyet konusu bu Kanunla belirtilen Tiirkiye Varlik
Fonu ve alt fonlarin kurulmasi ve yonetimi olan 6zel hukuk hiikiimlerine tabi Tiirkiye

Varlik Fonu Yonetimi Anonim Sirketi kuruldu.

Tiirkiye Varlik Fonu Yonetimi Anonim Sirketi’nin 6zel hukuk hiikiimlerine tabi
olmasina ragmen kamu kaynaklarini yOnetmesi ve birtakim kamu giici
ayricaliklarindan faydalanmasi, Sirket’in  hukuki niteligini tartisma geregi
dogurmustur. Calisma kapsaminda dncelikle hukukumuza yeni giren Tiirkiye Varlik
Fonu Yonetimi Anonim Sirketi’nin hukuki niteligi tespit edilecektir. Hukuki niteligin
tespitine bagli olarak biiyiik 6l¢iide merkezi biitgcede yer alan kamu gelirlerinin ve
onemli kamu kurumlarinin yer aldigi bir portfoyli yoneten Sirket’in 6741 sayili
Kanunu’nun 6. maddesinde 6ngoriilen denetim usulii ve bu denetimin anayasal ilkelere

uygunlugu degerlendirilecektir.

Anahtar kelimeler: Ulusal varlik fonu, Tiirkiye Varlik Fonu, Tirkiye Varlik Fonu

Yonetimi Anonim Sirketi, Biitge, Sayistay



ABSTRACT

Law No. 6741 Regarding Turkey Wealth Funds Management Joint Stock Company
and Amending Certain Laws entered into force on August 26, 2016 at the date of
publication in the Official Gazette. As per the Law No0.6741, Turkey Wealth Funds
Management Joint Stock Company, which is currently a subordinate entity of
Presidency and subject to private law, is founded in order to establish Turkish Wealth

Fund and sub-funds.

Although subject to private law, Turkey Wealth Funds Management Joint Stock
Company is charged with the management of public resources and entitled to certain
privileges arising from public law, has led to the need to discuss the legal nature of the
Company. Under this study, firstly, legal nature of the Company shall be determined.
In accordance with the determination of the legal character, the Company's audit
method set forth on Article 6 of the Law No. 6741 and its compliance with the

constitutional principles will be evaluated.

Key words: Sovereign wealth fund, Turkiye Wealth Fund, Turkiye Wealth Fund
Management Co, Budget, Audit Court
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GIRIS

2001 ekonomik durgunlugu ve bunu izleyen 2008 ekonomik Krizi
sonrasinda finansal kapitalizmin etkisi atina giren ulus devletler, global
ekonomik giicler karsisinda ¢aresiz kalmis ve bu sebeple ekonomi politikalarinin
yeni merkantalizm/devlet kapitalizmine (Cin Ornegindeki gibi) evrildigi
gdzlemlenmistir!. Baska bir ifadeyle, 2000°1i y1llarda devletlerin de ulusal varlik
fonlar1 aracililigiyla mali sermayenin birikim silirecinin bir pargasi haline geldigi
soylenebilir?. International Monetary Fund (IMF), mali sermaye birikimi
diisincesini destekler sekilde ulusal varlik fonunu (sovereign wealth funds), bir
sermaye piyasasi araci gibi tanimlamaktadir. IMF’e gére en genis anlami ile
ulusal varlik fonu, “devietin sahip oldugu ozel amagh yatirim fonlari veya
diizenlemeleri” anlamina gelmektedirg. Bu fonlar ekonomi, isletme, maliye,

hukuk, uluslararasi iligkiler gibi birgok alani ilgilendirmektedir.

Her tilkenin farkli uygulamasi oldugu i¢in ulusal varlik fonlarini belirli bir
cergeveye oturtmak olduke¢a zordur. Ulusal varlik fonlari, kiiresellesen diinyada
ticaretin sinir tanimadiginin bir gostergesidir. Ulusal varlik fonlar1 araciligiyla
Bostwana Cin’de, Cin ABD’de, Sili Vietnam’da yatirim yapabilmektedir.
Yatirimlarin seffafligini saglamak ve belirli bir hukuki cergeveye oturtmak
amactyla IMF, 26 ulusal varlik fonu sahibi iilkenin® katilimi ile Santiago

Ilkeleri’ni yaymlamigtir®,

1 CLARK; Gordon L./DIXON, Adam D./MONK, Ashby H.B., Sovereign Wealth Funds:
Legitimacy, Governance, and Global Power, Princeton University Press, Princeton 2013, s. 2,
s. 30; GILSON, Ronald J/MILHAUNT,Curtis J., “Sovereign Wealth Funds and Corporate
Governance: A Minimalist Response to the New Mercantilism”, Standford Law Review,
Volume: 60, 2018, 5.1346.

2 GILSON/MILHAUNT, s. 1346.

3 International Working Group of Soverign Wealth Funds, Soverign Wealth Funds, Generally
Accepted Principles and Practises (Santiago Principles)”, International Working Group of
Sovereign Wealth Funds, October, 2008, S. 217, <
http://www.ifswf.org/sites/default/files/santiagoprinciples_0_0.pdf> (Santiago Principles) Son
Erisim Tarihi: 21.12.2018.

4 Aralarinda ABD, Arabistan ve Kanada ve Sili gibi gesitli iilkelerin ve Diinya Bankas1 gibi
gbzlemcilerin bulundugu toplanti listesinin tamamu i¢in bkz. Santiago Principles, s. 28-29.

5 Santiago Principles, s 27.


http://www.ifswf.org/sites/default/files/santiagoprinciples_0_0.pdf

Santiago Ilkeleri’nin birincisi (GAPP I) uyarinca ulusal varlik fonlarmm
yasal gerceveye sahip olmas1 gerektigini belirtmektedir®. Santiago Ilkeleri’nin
altincis1 ise (GAPP 6), ulusal varlik fonlarinin hesap verme sorumlulugu ve
bagimsizligimi giivence altina alacak bir yapilanmaya sahip olmasini
aramaktadir’. Ulusal varlik fonlarinin hesap verme sorumluluguna uygun
hareket etmesi, hem yatirim yapilan iilkeler agisindan hem de ulusal varlik
fonuna sahip iilkenin vatandaslari a¢isindan bir giivencedir. Vatandaslar
acisindan giivencedir ¢linkii agirlikli olarak kamu kaynaklarmi yoneten ulusal
varlik fonlarimin seffaf ve bagimsiz bir yapilanmaya sahip olmasi, onlarin
siyasilesmesini 6nleyecek ve kamuoyu denetimini miimkiin kilacaktir®. Yatirim
yapilan iilkeler agisindan da giivencedir ¢ilinkii bagimsiz bir yonetim yapisi,
tilkelerinde yapilan yatirimlarin  siyasi sebeplerle ¢ekilmesi ve iilke

ekonomisinin sarsilmasi ihtimalini diisiirmektedir®.

Tiirkiye, 6741 sayili Tiirkiye Varlik Fonu Yo6netimi Anonim Sirketinin
Kurulmas: Ile Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasma Dair Kanun’un 26
Agustos 2016 tarihinde Resmi Gazete’de yayinlanarak yiiriirliige girmesi ile
ulusal varlik fonuna sahip iilkeler arasina katilmistir. 6741 sayili Kanun ile
Bagbakanliga bagli, ana faaliyet konusu bu Kanunla belirtilen Tiirkiye Varlik
Fonu ve alt fonlarin kurulmasi ve yonetimi olan 6zel hukuk hiikiimlerine
tabi Tiirkiye Varlik Fonu Yo6netimi Anonim Sirketi kurulustur. Boylece Tiirkiye,

Ulusal Varlik Fonu Enstitiisii verilerine gore diinyadaki 78. ulusal varlik

6 “GAPP 1. Principle The legal framework for the SWF should be sound and support its effective
operation and the achievement of its stated objective(s).

GAPP 1.1. Subprinciple. The legal framework for the SWF should ensure legal soundness of the
SWF and its transactions.

GAPP 1.2. Subprinciple. The key features of the SWF'’s legal basis and structure, as well as the
legal relationship between the SWF and other state bodies, should be publicly disclosed.” bkz.
Santiago Principles, s. 7.

T “GAPP 6. Principle The governance framework for the SWF should be sound and establish a
clear and effective division of roles and responsibilities in order to facilitate accountability and
operational independence in the management of the SWF to pursue its objectives. ” bkz. Santiago

Principles, s. 7.

8 GELPERN, Anna, “Sovereignty, Accountability, and the Wealth Fund Governance
Conundrum”, Asian Journal of International Law, Volume: 1, Issue: 289, 2011, s. 295-296.
Yazar, Rusya ve Kuveyt ulusal varlik fonlarinin denetiminde kamusal i¢ denetim mevut
oldugunu, bu sebeple ulusal varlik fonlarini i¢ siyasetin bir pargasi haline geldigini ve iilkeleri
krize siirtikledigini belirtmektedir.

® BISMUTH, Regis, “The “Santiago Principles” for Sovereign Wealth Funds: The
Shortcomings and the Futility of Self-Regulation”, European Business Law Review,
Volume:28, Issue:1, 2017, s. 70; CLARK/DIXON/MONK, s. 6.



fonunun sahibi olmustur'®. Ayrica Tiirkiye, 2017 yilinin Mayis ayinda IMF
nezdinde kurulan Ulusal Varlik Fonlar1 Uluslararast Forumu’nun 32. {iyesi

olarak kabul edilmis ve uluslararas1 kamuoyu nezdinde mesruluk kazanmistir'!,

11 Subat 2017 tarih ve 29976 sayili Resmi Gazete’de yayinlanan ve 16
Nisan 2017°de gerceklestirilen referandum ile kabul edilen 6771 sayili Tiirkiye
Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasia Dair Kanun uyarinca 1982
Anayasasi’nda kokli degisiklikler yapilmistir. Bu degisiklikler kapsaminda
Bakanlar Kurulu ve dolayisiyla Bagbakanlik makami, 24 Haziran 2018 tarihinde
yapilan cumhurbaskanligi se¢imi sonrasinda Cumhurbagkanligi hiikiimet
sistemine gecilmesinden itibaren merkez teskilatimizda yer almamaktadir. 6771
Sayili Kanun’da yer alan Bakanlar Kurulu ve Basbakan ifadeleri 02 Temmuz
2018 tarihli ve 703 sayili KHK’nin 157. maddesiyle Cumhurbaskan1 olarak
degistirilmistir.

6741 sayili Kanun, Tiirkiye Varlik Fonu (TVF) ve Tiirkiye Varlik Fonu
Yonetimi Anonim Sirketi’nin (Sirket) yasal ¢ergevesidir. 6741 sayili Kanun’da
Tiirkiye Varlik Fonu Yo6netimi Anonim Sirketi’nin hukuki niteligi konusunda
herhangi bir tespit bulunmamaktadir. Ayrica 6741 sayili Kanun’un 6.
maddesinde ongoriilen denetim usulii ise  TBMM’nin biitge hakkini
gerceklestirmesine elverigliligi konusunda soru isaretleri uyandirmaktadir.
Nitekim, “memleketin umumi iktisadiyle alakali bilumum tedbirlerin dahi”
parlamento kontroliinden ge¢cmemesi, “aswrlik miicadeleler” neticesinde

kazanilmis biitge hakkinin zedelenmesi sonucuna yol acabilir®2,

Bu tez, Sirket’in hukuki niteligini tespit ve TVF’yi yonetmekle
gorevlendirilmis  Sirket’in denetiminin Anayasa’ya uygunlugu ekseninde
sekillenmistir. Ancak gerekli goriildigii 6l¢iide, 6741 sayili Kanun’un TVF nin
4. maddesi uyarinca TVF’ye kaynak devretmek konusunda yiiriitme organina
verilen yetkinin sinirlar1 ve 8. maddede yer alan muafiyet ve istisna listesinin

genisligi bu tezin tartigma konular1 arasinda yer almaktadir. Nitekim, Sirket’in

10 Bkz. https://www.swfinstitute.org/sovereign-wealth-fund-rankings/ Son Erisim Tarihi:
14.01.2019.

11 Bkz. https://www.ifswf.org/general-news/turkiye-wealth-fund-approved-membership-ifswf,
Son Erisim Tarihi: 14.01.2019.

2 FEYZIOGLU, Bedri, Nazari, Tatbiki, Mukayeseli Biitce, Filiz Kitabevi, Istanbul 1984

s. 70.
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https://www.swfinstitute.org/sovereign-wealth-fund-rankings/
https://www.ifswf.org/general-news/turkiye-wealth-fund-approved-membership-ifswf

denetimine atfedilen 6nemi tespit etmek, yonetmekle yiikiimli oldugu portfoyii

incelemekten gegmektedir.

Bu tezde Tiirkiye Varlik Fonu Yonetimi Anonim Sirketi’nin hukuki
niteligi, Tirkiye Varlik Fonu’na kaynak devir yetkisi ile Sirket’in denetim usulii
biitce ilkeleri basta olmak {izere birtakim anayasal ilkeler agisindan
incelenmistir. Tezin amaci, ulusal varlik fonlarinin isleyisi ve makro iktisadi
etkilerinin incelenmesi degildir. Nitekim ulusal varlik fonlarmin mahiyetinin
incelenmesi, ekonomi ve maliye bilimlerinin kapsamina giren ve bir hukuk
calismasinin kapsamini asan konulardir. Dolayistyla fon ve ulusal varlik fonu
kavramlarmin ekonomi ve maliye bilimlerine iliskin yoniine smirli olarak
deginilmistir ve Tirkiye Varlik Fonu Yonetimi Anonim Sirketi tarafindan
yonetilen Tirkiye Varlik Fonu’nun niteligini tespit etmek amaci ile ele

alinmustir.

Konunun disiplinler arasi niteligi sebebiyle, ¢alismada 6741 sayili Kanun
ile 6ngoriilen sistemin mali hukuk, idare hukuku, sermaye piyasasi hukuku,
ticaret hukuku gibi bir¢ok farkli hukuk alaninin perspektifinden incelenmesi
amaclanmaktadir. Ancak ¢aligmanin esas amaci, Tirkiye Varlik Fonu Yonetimi
Anonim Sirketi’nin hukuki statiisiiniin belirlenmesi (hukuki niteligi, Sirket’e
taninan hak ve ytikiimliiliikler ile Sirket’in faaliyet konusu) ile Sirket’in 6741
sayilt Kanun ile 6ngdriilen denetim usuliiniin basta Anayasa’da 6ngoriilen temel

ilkeler olmak tizere hukuka uygunlugu degerlendirilmektedir.

Birinci boliimde ulusal varlik fonu kavrami, ulusal varlik fonu kavraminin
tarihi gelisimi ile biinyesinde ulusal varlik fonu barindiran ii¢ farkl tilke 6rnegi
(Norveg, Singapur ve Fransa) ele alinacaktir. ikinci boliimde, Tiirkiye Varlik
Fonu Yonetimi Anonim Sirketi’nin hukuki niteligi tespit edilecektir. Sirket’in
hukuki niteligini tespit etmek i¢in yonetmek ile yiikiimli tutuldugu Tiirkiye
Varlik Fonu’nun hukuki niteligi, kapsami ve 6nemi ayrintili olarak tartisilmaya

caligilacaktir.

Son boliimde ise idarenin denetiminde kullanilan usuller tezin kapsamini
asmadan incelendikten sonra Tiirkiye Varlik Fonu Yonetimi Anonim Sirketi i¢in

Ongoriilmiis denetim mekanizmasi ele alinacaktir. Bu kapsamda, Bakanlar



Kurulu/Cumhurbagkani’na verilen Tiirkiye Varlik Fonu’na Merkezi Yo6netim
Biitgesi’nde yer alan ihtiyag fazlasi gelir, kaynak ve varliklart devretme yetkisi
ile 6741 sayili Kanun ile 6ngoriilen denetim usuliinii (TVF ve Sirket’in Sayistay
denetimi kapsamindan c¢ikarilmasini) inceledigi Anayasa Mahkemesi’nin E.
2016/180, K. 2018/4 sayil1 karar1 ikinci ve tiglincli boliimde elestirel bir bakis

acistyla incelenecektir.



BiRINCI BOLUM
1. KAVRAM, TARIHCE VE CESITLI HUKUK SISTEMLERINE
TOPLU BAKIS

1.1. KAVRAM VE TERIM
1.1.1. Fon Kavram

Fon, Tiirk Dil Kurumu tarafindan belirli bir is i¢in gerektik¢e harcanmak
lizere ayrilip isletilen para, kaynak olarak tanimlanmistir'®. Fonun ikinci bir
sOzlik anlami ise, bir kurulusun mali kaynaklarinin tiimiiniin gdstergesidir.
Ikinci tamim, malvarligi'* kavrami yerine gececek bicimde kullanilabilir.
Anayasa Mahkemesi ise fonu, belirli bir amacin gergeklestirilmesi i¢in ayrilmis
olan ve gerektiginde kullanilmak {izere bir hesapta tutulan para olarak
tammlamistir'®. S6z konusu tanimlardan hareketle fon, mal toplulugu olarak
nitelendirilebilir. Mal toplulugu, belli bir malvarligmnin belli bir amacin

gerceklesmesine dzgiilenmesi olarak tanimlanabilir'®.

Fonlar, kamu maliyesi ve finans alanlarinda farkli sekillerde ele
alinmigtir!’. Fonlara iliskin bu farkli yaklasim sebebiyle Tiirk hukukundaki
kamusal fonlar ve Sermaye Piyasasi Kanunu’na!® (SPKn) tabi fonlar olmak
tizere iki ayr1 baglik altinda incelenecektir. Kamu maliyesi agisindan fonlar ve
Sermaye Piyasasi Kanunu’na tabi fonlar tanim, tabi olunan mevzuat ve isleyis

yoniinden birbirinden farklidir.

3 Tanim icin bkz.

http://www.tdk.gov.tr/index.php?option=com_gts&arama=gts&guid=TDK.GTS.59008be3475
609.62546651, Son Erisim Tarihi: 14.01.2019.

14 Malvarhigmin sdzlilk anlami bir kisiye ait para ile dlgiilebilen haklarin biitiiniidiir. Ticari
isletmenin malvarlig: ise ticari isletmenin ayr1 bir tiizel kisiligi olmamakla beraber paraya tahvil
edilebilir ¢esitli malvarlig1 degerlerinden olugan ekonomik bir biitiin olarak tanimlanabilir. bkz.
ULGEN, Hﬁseyin-KENDIGELEN, Abuzer-HELVACI, Mehmet-KAYA, Arslan-NOMER
Ertan, Fiisun, Ticari isletme Hukuku, 12 Levha Yaymevi, Istanbul 2015, s. 179,

15 AYM, T. 18/2/1985, E.1984/9, K.1985/4. (www.anayasa.gov.tr/icsayfalar/kararlar/kbb)

16 GOZLER, Kemal/KAPLAN, Giirsel, idare Hukuku Dersleri, Ekin Yaymevi, Bursa 2018,
s.90.

7 CAGAN, Nami, “Anayasa Yoniinden Fonlar”, Anayasa Yargisi, Cilt 3, Ankara 1987, s. 107.
(“Anayasa Yoniinden Fonlar”)

18RG T.30.12.2012, S. 28513


http://www.tdk.gov.tr/index.php?option=com_gts&arama=gts&guid=TDK.GTS.59008be3475609.62546651
http://www.tdk.gov.tr/index.php?option=com_gts&arama=gts&guid=TDK.GTS.59008be3475609.62546651

1.1.1.1. Kamu Fonlan

Fonlar, siyasal iktidarin ekonomiye esnek bi¢cimde miidahale etmesine
imkan veren'®, Anayasa’da ve yasalarda belli bir tanim1 olmayan?® ve 6gretide
tanim1  konusunda goriis birligi bulunmayan?' araglardir. Devlete kamu
harcamasi yapma imkani veren Anayasa Mahkemesi’ne gore fon, “cesitli
anlamlarla  kullanilmakla beraber, genel olarak, belirli bir amacin
gergeklesmesi icin ayrilmis olan ve gerektiginde kullanilmak tizere bir hesapta

tutulan parayr” ifade etmektedir?

Ulkemizde fon uygulamasinin uzun ve karisik bir gecmisi vardir?
Fonlarin Tiirk hukukundaki gelisiminin ayrintilariyla incelenmesi, ¢alismanin
tespit ettigi hukuki sorunlarin incelenmesine herhangi bir katki saglamayacagi
diisiiniildiiglinden bu baslik altinda sadece 6nemli birtakim gelismeler ve mevcut

durum ele alinacaktir.

Fonlarin Tirkiye uygulamasinda o6zel yasalarla kurulabildigi gibi,
yasalarin verdigi yetkiye dayanilarak kararnamelerle veya yonetmeliklerle
kuruldugu da goriilmektedir®®. Bu noktada fonun gelirini olusturan fon

kesintileri ise mali yiikimlilik olarak nitelendirildigi 6l¢iide verginin

19 KANETI, “Tiirk Kamu Maliyesi’nin Anayasal Temelleri-I”, Makaleler, 12 Levha Yayinlari,
Istanbul 2011, s. 163. (“Anayasal Temeller-1")

5.163; OYAN/AYDIN, s.96.

20 KANETI, “Anayasal Temeller-1”, s.162.

2l SEVEN, Biilent, "Anayasa Mahkemesi’'nin Fon Uygulamasina liskin Kararlarinin Biitce
Ilkeleri ve Sayistay Denetimi Karsisindaki Durumu", Hacettepe Universitesi iktisadi ve idari
Bilimler Fakiiltesi Dergisi, Say1: 14, 1996, s. 126; OYAN/AYDIN, s.112; DURDU,
Muhammet, Tiirkiye’de Biitce Disit Fon Uygulamalar1 ve Varhk Fonu, Adalet Yayinevi,
Ankara 2018, s.24.

22 AYM, T. 18/2/1985, E.1984/9, K.1985/4. (www.anayasa.gov.tr/icsayfalar/kararlar/kbb)

23 Ayrmtili bilgi i¢in bkz. OYAN/AYDIN, s.159-189; SAYGILI, Mehmet Kagan, Tiirkiye’de
Kamu Fonu Uygulamasi, Uzmanlik Tezi, Devlet Planlama Teskilat1 Yayinlari, Yayin No:DPT:
263, 5.28-52.

24 OY AN/AYDIN 1n tespitine gore 1990larda yiiriirliikte olan 104 fonun 64°ii yasayla, 8°i KHK
ile ve 18’1 Bakanlar Kurulu karari ile kurulmustur ve yonetmelikle kurulanlar disindaki fonlarin
bliyiik bir ¢ogunlugunda harcama usul ve esaslar1 yonetmeliklerle belirlenmistir bkz.
OYAN/AYDIN, s.100.Yasa ile kurulan fonlara 6rnek olarak, 5618 sayil1 yasa ile kurulan Zirai
Kredi Fonu, 6086 sayil1 yasa ile kurulan Turizm Endiistrisi Tesvik Kredileri Fonu, 6747 sayili
yasa ile kurulan Turizm Fonu, 7126 sayil1 yasa ile kurulan Sivil Savunma Fonu gosterilebilir.
Kararname ile kurulan fonlara ise Merkez Bankasi nezdinde Istikrar Fonu 6/10606 sayilh KHK
ile kurulan Istikrar Fonu gosterilebilir.  Sanayi Kredisi Fonu ise Siimerbank nezdinde
yonetmelikle kurulan bir fondur (RG T. 02/10/1972 S:14324).



yasalligina uygun olarak yasa ile belirlenmelidir® Anayasa’nin 73. maddesi
uyarinca vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliilikler yasa ile konulur,
degistirilir ve kaldirilir. Bu sebeple, mali yiikiimliiliikk 6ngdéren fon paylarinin
Anayasa’nin 73. maddesinin U¢iincli fikrasinda diizenlenen yasallik ilkesine
uygun olarak diizenlenmesi gerekmektedir®®. Hatta yasallik ilkesinin bir geregi
olarak, fonun paymi diizenleyen yasa hiikmiiniin, mali yiikiimliiligiin temel

ogelerini de igermesi gerekmektedir?’.

Tiirkiye uygulamasinda kamu fonlari, ¢ok ¢esitli siniflandirmalara tabi
tutulabilir®®. Ancak calisma kapsaminda biitge ile iliskileri bakimindan fonlar

incelenecektir.

1.1.1.1.1. Biitce Ici Fonlar

Biitge i¢i fonlar, ayri harcama usulii olmayan ve kural olarak biitge ile ilgili
temel ilkelere tabi olan fonlar1 ifade eder?®. Bu fonlarin olusturulma amaci,
harcama kalemleri olmadigi i¢in hizmetin gider ve maliyet hesabinin esnek
bi¢imde yapilmasimi saglamaktir®®. Kaynagimi tamamen biitceden alan ve hukuki
dayanaklar1 da biitce kanunu olan bu fonlarin, bir ihtiyat 6denegi oldugunu
sdylemek miimkiindiir®. Gegmiste ihdas edilen biitce ici fonlara, “Devlet
Memurlar1 Kanunu ile diger kanunlar ve yonetmeliklerin gerektirdigi giderler ile

toplu is sozlesmelerinin gerektirdigi ek giderler karsilig1”, “yatirimlari

% SABAN, Nihal, Vergi Hukuku, Beta Yayinevi, Istanbul 2017, 5.12; OYAN/AYDIN, s.113.
% GUNES, Giilsen, Verginin Yasalhg ilkesi, XII Levha Yaymlari, istanbul 2014, s.22;
ONCEL, Mualla/ KUMRULU, Ahmet/ CAGAN, Nami, Vergi Hukuku, Turhan Yaymevi,
Ankara 2018, s. 36; SABAN, s.13.

27 AYM nin adalet teskilatin1 giiglendirme fonunun kaynaklari arasinda yer alan adli sicil kayit
iicretinin miktarini belirleme yetkisini Adalet Bakanligi’na birakan E. 1988/37 K. 1989/36 say1l1
karar1 ve tiitiin fonuna iliskin E. 1995/50 K.1996/19 sayil1 kararinin kars1 oylarinda da bu konu
belirtilmistir. Benzeri mali yiikiimliiliiklerin nitelendirilmesi ve yasallik ilkesi acisindan AYM
kararlar1 i¢in bkz. YALTTI, Billur/OZGENC, Selguk, Vergi Hukuku Pratik Calisma El Kitab,
Beta Yaynlari, Istanbul 2007, s. 5-24.

28 Ornegin dgretide SAYGILI fonlari, biitge igi ve disi olarak smiflandirmanin yani sira,
amaglarina ve denetim usullerine gore siniflandirmistir. SAYGILI, s. 37-45. Erisim igin:
<http://www.sbb.gov.tr/wp-content/uploads/2018/11/MehmetKaGanSAYGILIl.pdf >  Son
Erisim Tarihi: 20.12.2018

2 OYAN/AYDIN, s.113.

% KANETI, “Anayasal Temeller-I”, s.163; CANBOLAT, Erdal, “Biitce Sistemimiz I¢inde
Fonlarin Yeri ve Onemi”’, Mali Céziim Dergisi, S:55, 2001, s. 44

S DOGAN, s. 4; DURDU, .22


http://www.sbb.gov.tr/wp-content/uploads/2018/11/MehmetKaGanSAYGILI.pdf

hizlandirma fonu”, “kur farklarini karsilama fonu”, “197 Sayili Kanun geregince

trafik hizmetleri gelistirme fonu” gibi fonlar 6rnek olarak gosterilebilir?,

Biitce ici fonlar, 2019 yilinda 4’e kadar diigmiistiir. 7066 sayil1 2019 yili
Merkezi Yonetim Biitce Kanunu’nun® 5. maddesinde yer alan 4 adet klasik
biitce i¢i fon sunlardir: Personel Giderlerini Karsilama Odenegi, Yedek Odenek,

Yatirimlart Hizlandirma Odenegi, Dogal Afet Giderlerini Karsilama Odenegi.

1.1.1.1.2. Biitce Di1s1 Fonlar

Biitge dis1 fon, “belirli bir amacin veya birbirine yakin amaglar grubunun
gergeklestivilmesi icin belirli kaynaklarin toplandigi ve harcandigi, biitce
baglantili veya biitiiniiyle biit¢ce disi kamusal nitelikli 6zel hesap™ olarak
tamimlanabilir®®, Tanimdan da anlasilacagi iizere, biitce dis1 dzel fon yaratilmasi
ile “genel mevzuat ve biitce prosediirii disinda ozelligi olan devlet gorevlerinin

gerceklestirilmesi” amaglanmaktadir®.

Anayasa Mahkemesi biit¢e dis1 fonlari, “genel mevzuat ve biitge prosediirii
disinda 6zelligi olan bazi devlet gérevlerinin yiiriitiilmesi ve gerceklestirilmesi
maksadiyla biitceden veya biitce dist imkanlarla saglanan para veya kiymetler”

olarak tanimlanmistir®®

. S6z konusu fonlar, kanun disinda sik araliklarla
degisebilen diizenleyici islemler ile kurulduklari, biitce disinda birakilmalari
nedeniyle klasik biit¢e ilkelerine aykiri olduklari, kamu kesimi agiginin tespitini
zorlagtirdiklar1 ve oOzellikle Sayistay denetimi disinda tutulduklari igin

elestirilmislerdir®”.

Caligma kapsaminda tespit edilebilen en eski biit¢e disi fon uygulamasi,

10439 sayil1 ve 16/06/1958 tarihli Bakanlar Kurulu Karari ile kurulmug Cimento

32 CANBOLAT, s.44.

33 RG Miikerrer T. 31.12.2018, S:30642.

3 OYAN/AYDIN, s.113; benzer tanimlar i¢in bkz. DOGAN, Yahya, Tiirkiye’de Fon Sistemi
ve Kamu Ortakligi Fonu Uygulamasi, istanbul 1993, s.3; SAYGILI, s.4; DURDU, 5.26-27.
% KANETI, Selim; “Tiirk Kamu Maliyesi’nin Anayasal Temelleri-1”, Makaleler, 12 Levha
Yayinlari, istanbul 2011, 5.157-177 (Anayasal Temeller-1), s.163.

3% AYM, T. 18/2/1985, E.1984/9, K.1985/4. (www.anayasa.gov.tr/icsayfalar/kararlar/kbb)

3" KANETI, “Anayasal Temeller-1”, s.163; GUNES, Giilsen, “Biitce Hakk: — Evrensel Bir Mali
Hukuk Ilkesinin Cumhuriyet Dénemindeki Kuramsal ve Uygulamasal Konumuna Elestirisel
Bakis”, Camhuriyetin 75. Y1l Armagan, {stanbul Universitesi, Istanbul 1999, s. 297; CAGAN,
“Anayasa Yoniinden Fonlar”, s. 111,113, 121; OYAN/AYDIN; s. 104; SEVEN, s. 128.



Fonu’dur®. Bu fonu 21/12/1959 tarih ve 7397 sayili kanun ile kurulan Sigorta

Murakebe Kurulu Fonu izlemistir®®

. 1567 sayili Tirk Parasinin Kiymetini
Koruma Kanun’un 1. maddesine dayandirilarak 2/6/1961 tarih ve 5/1280 sayili
kararname ile ylriirliige konmusg bulunan Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasi
nezdinde istikrar fonu olusturulmus ve bu fon yasallik ilkesi agisindan

elestirilere hedef olmustur®®.,

1993 Yili Mali Biitce Kanunu ile fon kaynak ve harcamalarimi kontrol
altina almak amaciyla 63 adet fon biitce kapsamina almmustir*. Diger fonlar ise
biit¢e disinda birakilmistir. Biit¢e kapsamina alinan fonlarin hukuki bir altyap1
kazanmasi ise miisterek fon olusturulmasini 6ngdren, miilga 1050 sayili
Muhasebe-i Umumiye Kanunu’na 1996 yilinda eklenen Ek 8. madde®? ile

gerceklesmistir. Bu madde uyarinca biitce kapsamina alinan biitge dis1 fonlar,

%8RG T. 21.06.1958 S.9938; SAYGILI, s. 31.

% SAYGILI, s. 31.

4 DURAN, Liitfi, idare Hukuku, {UHF Yaynlari, Istanbul 1982, s. 988-1000. Duran, bu baslik
altinda 1567 sayili Kanun’un 1. maddesinde verilen yetkinin ek mali kiilfet yiikleme yetkisi verip
vermedigini ve bu yetkinin yasallik ilkesini ihlal edip etmedigini Anayasa Mahkemesi ve
Danistay igtihatlarini ele alarak incelemistir.

4 SAYGILI, s. 37.

4 «“Fonlarin Odenek ve Gelirleri

Ek Madde 8 - (Ek: 1/8/1996-4160/1md)

Kanun, kanun hiikmiinde kararname, yénetmelik ve diger mevzuatla kurulmus olan fonlarin her
tiirlii gelirleri Hazine adina a¢ilan bir miisterek fon hesabinda toplanir.

Yillari biitge kanunlart ile hangi fonlarin biitce kapsamina dahil edilecegi belli edilir. Biitge
kapsamu icine alinan fonlar hizmetlerini biitcenin (A) cetveline konulan édeneklerle yerine
getirirler. Bunlarin gelirleri genel biitce geliri olarak (B) cetveline gelir kaydedilir. Ancak bu
gelirlerden kredi ana para geri déniisleri, kredi faizleri, bor¢lanma ve satis hasilaty ile tiniversite
arastirma fonlarimin doner sermayeden aldiklar: paylar biitcenin (B) isaretli cetveline gelir
kaydedilmeden dogrudan miisterek fon hesabindan ilgili fonun gider hesabina aktarilir. Kapsam
disinda birakilan fonlarin gelirleri ve harcamalart biitce ile iligkilendirilmez. Ancak, bunlarin
miisterek fon hesabinda toplanan gelirlerinden Maliye Bakani ve Hazine Miistesarliginin bagh
oldugu Bakanin birlikte teklifi iizerine Basbakanin onayt ile belirlenecek oran ve miktarlarda
kesinti yapilarak genel biitceye gelir kaydedilebilir.

Tiim fonlar hizmet ve harcamalarimi kendi mevzuatlarinda yer alan esas ve usullere gore
yiiriitiirler. Fon gelirlerinin tahsili, takibi, gelir kaydi, muhasebelestirilmesi ve denetimine iliskin
stire, esas ve usuller Maliye Bakanhg: ile Hazine Miistegsarliginca miistereken tespit edilir.

Kanun ve kanun hiikmiinde kararname ile kurulanlar hari¢ olmak tizere, hizmet alani kalmayan
fonlar Maliye Bakani ve Hazine Miistesarliginin bagh oldugu Bakamin miisterek teklifi ve
Basbakan onayt ile tasfiye edilebilir. Bunlarin tasfiyesine iliskin her tiirlii diizenlemeleri
yapmaya Maliye Bakani ile Hazine Miistesarliginin bagl oldugu Bakan yetkilidir.” (Murgular
yazara aittir)
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kendi mevzuatlarina tabi olmaya devam etmektedir ve biit¢e dis1 fonlardan bir

miktar kesinti yapilarak genel biitceye gelir kaydedilmesi imkani taninmaktadir.

Ek 8. maddenin fonlara 6zel bir statii taninmasi sebebiyle, birtakim
fonlarin biitge kapsamina alinmasinin, fonlarin biitge dis1 kalmasi sebebiyle
olusan sakincalari tam olarak Onleyebildigi sOylenemez. Seffafligi ve hesap
verilebilirligi arttirmak amaciyla 2001 yilinda birtakim fonlarin tasfiyesine

gidilmistir*,

4568 sayil1 Baz1 Fonlarin Tasfiyesine Iliskin Kanun** ve 4684 sayil1 Bazi
Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair
Kanunun® Ikinci Béliimii’nde de basta Toplu Konut Fonu olmak iizere bazi
fonlar tasfiye edilmistir. Ancak Toplu Konut Fonu, Kaynak Kullanimini
Destekleme Fonu, Savunma Sanayii Destekleme Fonu gibi kimi fonlar hala

hukukumuzda varligim siirdiirmektedir®4’.

1.1.1.2. Sermaye Piyasas1 Kanunu Kapsamindaki Fonlar

Sermaye Piyasasi Kanunu’na tabi fonlar ise yatirim fonlari (md.48-56) ile
konut ve varlik finansmani fonlar1 (md. 57-60) olmak iizere iki ana bashga
ayrilabilir®®, SPKn’nin 52. maddesinde yatirim fonu, “tasarruf sahiplerinden fon

katilma payr karsiliginda toplanan para ya da diger varliklarla, tasarruf

4 GOZEN/BUCAK, “Biitce Disi Fonlar Uzerine Bir Degerlendirme: Tiirkive Ekonomisi
Ornegi”, Diinden Bugiine Ekonomi Yazilari, Umuttepe Yaymnevi, Kocaeli 2018, s.186;
SAYGILI, s. 51.

4 26.05.2000 tarih ve 24060 sayili Resmi Gazete’de yayinlanarak yiiriirliige giren 4568 sayili
Kanun’un 5. maddesinde sayilan fonlar, biitceye dahil edilmistir ve Kamu Ortakligi Fonu
kaldirilmustir.

% RG, T. 03.07.2001, Sayr: 24451.

4 4684 sayili Kanun’un Gegici 3. maddesine dayanarak fon uygulamasi devam etmektedir.
UZELTURK, Hakan, “Miikellef Haklar1 ve Anayasal Beklentiler: Gelecek I¢in Birkag Not”,
Anayasadan Mali ve Vergisel Beklentiler, Derleyen: Yenisey, Feridun- Giines, Giilsen-
Z Ertung Sirin, Oniki Levha Yayinlari, Istanbul 2012, s. 249.

47 GOZEN/BUCAK, 2018 yilinda Varlik Fonu harig 5 adet biitce dis1 fon kaldigini tespit etmistir:
1) Tasarruf Mevduat Sigorta Fonu (TMSF), 2- Sosyal Yardimlagsma ve Dayanigsmay1 Tesvik
Fonu (SYDTF), 3- Ozellestirme Fonu, 4- Savunma Sanayii Destekleme Fonu, 5- Tanitma Fonu.
Bkz. GOZEN/BUCAK, s. 193.

48 Emeklilik yatimm fonlarinin kurulus ve isleyisi agisindan yetkili organ, Sermaye Piyasasi
Kurulu’dur. Ornegin 28 Subat 2002 tarih 24681 sayili Resmi Gazete’de yayinlanarak yiiriirliige
giren Emeklilik Sirketleri Kurulus ve Calisma Esaslar1 Hakkinda Y6netmelik’in 10. maddesi
uyarinca emeklilik bransinda faaliyet ruhsati alan sirket, faaliyet ruhsatinin verilis tarihinden
itibaren en geg ii¢ ay icinde Kanunun 17. maddesi uyarinca en az ii¢ fon kurmak iizere Sermaye
Piyasast Kurulu’na bagvurmalidir.
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sahipleri hesabina, inan¢lh miilkiyet esaslarina gore Kurulca belirlenen varlik
ve haklardan olugan portfoy veya portfoyleri isletmek amacuyla portfoy yonetim
sirketleri tarafindan fon i¢ tiiziigii ile kurulan ve tiizel kisiligi bulunmayan mal

varligi” olarak tanimlanmustir.

Konut ve varlik finansmani fonu ise SPKn’nin 58. maddesinde “konut
finansmant fonu, ipotege dayali menkul kiymetler karsiliginda toplanan
paralarla, ipotege dayalt menkul krymet sahipleri hesabina; varlik finansmani
fonu, varliga dayali menkul kiymetler karsiliginda toplanan paralarla, varliga
dayalt menkul kiymet sahipleri hesabina inan¢li miilkiyet esaslarina gore fon ic

tiiziigii ile kurulan ve tiizel kisiligi olmayan mal varligi” olarak tanimlanmistir.

Yatirim fonlari, birgok yatirimcinin parasini bir havuzda toplayan ve onlar
adina bu portfdyii isleten finansal kurumlardir*®. Bu agidan devlet kontroliindeki
malvarligi degerlerini  bir havuzda toplayan wulusal varlik fonlarina
benzemektedir. Yatirim fonlarinin temel amaci, elindeki miktar1 az sermaye ile
kendisi yatirim yapacak durumda olmayan veya yatirim yapabilmek i¢in gerekli
altyapiya sahip olmayan kisilerin tasarruflarini birlestirerek bir portfoy
olusturmak ve burada biriken sermaye ile c¢esitli alanlarda faaliyet gdsteren
isletme ya da piyasalara yatirim yaparak elde edilen kazanci fon katilimcilarina

katkilar lgiisiinde dagitmaktir™,

Konut ve varlik finansmani fonunun amaci ise konut ve varlik
finansmanin1 saglamaktir. Bu agidan 6zellikle konut finansmani fonlarinin

devletler tarafindan proje finansmanimi saglamak amaciyla kurulan kalkinma

5

fonlarina® amag yoniinden benzerlik gosterdigi sdylenebilir.

4 YILDIRIM, Evren, Kolektif Yatirim Sozlesmeleri, Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Sosyal Bilimler Enstitiisii, Yayimlanmamis Yiiksek Lisans Tezi, Ankara 2011, s. 5.

% GURSOY, Kemal Tahir, “1966 Tarihli Isvicre Kanununa Gére Yatirim Fonlarimin Hukuki
Yapist”, Prof. Dr. Mahmut KOLOGLU’ya 70. Yas Armagam, Ankara, 2005, s. 412, Aktaran:
YILDIRIM,; s. 15.

51 Kalkinma fonlar, iilkenin altyap1 yatirimlarimin, sosyo-ekonomik projelerinin finansmanini
saglamak ve sanayi politikalarin1 desteklemek i¢in kurulan fonlardir. KAYIRAN, Meltem,
“Tiirkive Varhk Fonu'nun Kurulus Amaglart ve Yapisi Uzerine Bir Degerlendirme”, Egitim
Bilim Toplum Dergisi, Cilt: XIV, Say1: 56, Giiz 2016, s. 64.
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SPKn’nin 55. maddesi uyarinca yatirim fonlari, sadece ana faaliyet konusu
yatirim fonu kurulusu ve ydnetimi®? olan portfdy yonetim sirketleri tarafindan
kurulur ve yonetilirler. Portfoy yonetim sirketi, bir igtiiziik hazirlayarak (SPKn
m.52/11) tasarruf sahiplerinin malvarlig1 unsurlarini hangi usul ve esaslara gore
yonetecegini ortaya koyar ve tasarruf sahipleri (fon portfoyiindeki varliklarin
sahipleri) ile arasinda bir sdzlesme imzalar>®. Bunun iizerine tasarruf sahipleri
malvarliklarinin bir kismini inangli miilkiyet esaslarina gore yatirnm fonuna
devredip, karsiliginda katilim senedi alirlar (SPKn m.52/I). Fon portfGyiine
yapilacak alim satimlarda aracilik eden yatirnm kurulusu ve portfoy saklama
kurulusu ise hukukumuzda birbirinden bagimsiz kuruluslardir®®. Ayrica SPKn
ile yatirim fonlarina istedikleri kadar yeni pay ihrag edebilme ve kendi paylarini

satin alabilme imkani taninarak “acik uclu fon” yapisina gecilmistir®®.

1.1.2. Ulusal Varlhik Fonu Kavramm

Ulusal varlik fonu (sovereign wealth funds), en genis anlamu ile “devletin
sahip oldugu o6zel amach yatirnm fonlart veya diizenlemeleri” seklinde

tanimlanabilir®®. Yerlesik bir tanimi olmamakla beraber, ulusal varlik fonu, dar

52 Fonun kurucusu, fon portfdyiinii isleten kisi olarak tanimlanabilir. Portfoy isletmeciligi ile
portfdy yonetimi farkli kavramlardir ve 6362 sayili Kanunla miilga olan 2449 sayili Sermaye
Piyasast Kanunu’nda bu iki faaliyetin Kanun’da diizenlenen farkli kurumlar tarafindan
gerceklestirilebilecegi diizenlenmistir. Ayrintili bilgi i¢in bkz. YILDIRIM, s. 21.

8 Bu sozlesme vekalet sozlesmesine benzer atipik bir s6zlesmedir. Nitekim SPKn’un 52.
maddesinin dordiincii fikras1 uyarinca portfoy yonetim sirketi ile katilma payi sahipleri
arasindaki iligkilere bu Kanunda, ilgili mevzuatta ve fon i¢ tiiziigiinde hiikiim bulunmayan
hallerde 11/1/2011 tarihli ve 6098 say1l1 Tiirk Bor¢lar Kanununun 502 ila 514 {incii maddeleri
hiikiimleri kiyasen uygulanacaktir.

% CETIN, Nusret- TOREMIS, Hatice Ebru- CANTIMUR, Zeynep, 6362 saylh Sermaye
Piyasas1 Kanunu'nun Sistematik Analizi, Yetkin Yaymnlari, Ankara 2014, s. 109.
S5CETIN-TOREMIS-CANTIMUR, s. 110.

5 «“Sovereign wealth funds (SWFs) are special purpose investment funds or arrangements that
are owned by the general government. Created by the general government for macroeconomic
purposes, SWFs hold, manage, or administer assets to achieve financial objectives, and employ
a set of investment strategies that include investing in foreign financial assets.” bzk. “IMF
Working Paper on Sovereign Wealth Funds: Aspects of Governance Structures and Investment
Management”, 2008, Approved by AL-HASSAN, Abdullah/ PAPAIOANNOU,
Michael/SKANCKE, Martin/SUNG, Chneg Chih,
https://www.imf.org/external/pubs/ft/wp/2013/wp13231.pdf (“IMF Working Paper 2008”), s.3,
dn. 2 Son Erigim Tarihi: 14.01.2019; Benzer tanimlar i¢in bkz. Santiago Principles, s. 27;
MATION, Gisela, “Regulating Sovereign Wealth Funds: When States Become Entrepreneurs”,
Cambridge Journal of International and Comparative Law, Volume:5, Issue: 475, 2016,
s.479; GRASSO, Giorgio, “Constitutionalism and Sovereign Wealth Funds”, Global Jurist,
2017, s.1; “Sovereign Wealth Funds: Major Actors in The Global Economy”, 2017,
http://www.oee.fr/files/swfs_briefing_paper_oee_2016.pdf, Son Erigim Tarihi: 14.01.2019;
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anlamda cari islemler fazlas1 vermekte olan iilkelerin yabanci para
rezervlerindeki artis ile finanse edilen devlet kontroliindeki yatirim araglarini

ifade etmektedir®’.

IMF nezdinde 2008 yilinda kurulan International Working Group on
Sovereign Wealth Funds (IWG)>®® adl1 bir ¢alisma grubu, ulusal varlik fonlarmi
daha dar bir bigimde tanimlamis ve tanimlarken ¢ kilit unsura dikkat edilmesi
gerektigini belirtmistir®®: ilk olarak, ulusal varlik fonlarinin sahibi, merkezi ve
yerel idareyi kapsayan genel idaredir®. fkinci olarak, ulusal varlik fonlar1 aslen
yabanci piyasalarda yatirim yapmak iizere kurulurlar®. Uciincii ve son olarak
ulusal varlik fonlari finansal amaclarla®? kurulurlar. IMF, ulusal varlik fonlarinin
biitgenin denkligi disinda bir amagla kurulmalari halinde Merkez Bankasi

nezdinde kurulup, kayitlara gegmesinin miimkiin oldugunu belirtmektedir®?.

Ulusal varlik fonlarina iligkin Ulusal Varlik Fonu Enstitiisii ve Ulusal

Varlik Fonu Yatinm Laboratuvart tarafindan daha genis tamimlar da

64

yaptlmistir™®. Ancak ¢alisma kapsaminda uluslararasi finans kurulusu ve

uluslararasi 6rgiit oldugu i¢in kredibilitesi daha yliksek olan IMF’in tanimi tercih

ST BALDING, Christopher, “From Stabilization to Sovereign Wealth Funds”, Sovereign Wealth
Funds: The New Intersection of Money and Politics, Oxford University Press, Oxford 2012,
s. 2: AKBULAK, Seving-AKBULAK, Yavuz, “Ulusal Varlik Fonlarr”, Marmara Universitesi
IIBF Dergisi, 2008, Cilt XXV, Say1 8, s. 238; YALCINER, Kiisat-SUREKLI, Ali Murat,
“Ekonominin Cesitlendirilmesinin Bir Araci Olarak Ulusal Refah Fonu Modelinin Tiirkiye
Ekonomisi Agisindan Uygulanabilirligi”, Gazi Universitesi IIBF Dergisi, Cilt: XVII, Say1:3,
2015, s. 2, KAYIRAN, s. 57.

%8 Press Release No. 08/97 (https://www.imf.org/en/News/Articles/2015/09/14/01/49/pr0897),
Son Erigim Tarihi: 14.01.2019

59 Santiago Principles, s. 27.

60 Santiago Principles, s. 27.

61 Santiago Principles, s. 27.

62 Blundwell-Wignal; ulusal varlik fonu tanimma “milli amagclara ulasmak iizere” ibaresinin
eklenmesini istemiglerdir. Ancak goriildigi iizere IMF, ulusal varlik fonlarimi tanimlarken
yatirim amacinin altin1 ¢izmektedir. Milli amaglara ulagmak tizere kullanilabilecek birgok fon
oldugu ve ulusal varlik fonunun yabanci {iilkelere yatirim yapmak amaciyla sinirli kalmasi
gerektigi hakkinda ayrica bkz. BALDING, “From Stabilization to Sovereign Wealth Funds”, s.
26.

83 Santiago Principles, 5.27, dn. 42.

64 Ulusal Varlik Fonu Enstitiisii, Ulusal Varlik Fonu Yatirim Laboratuvari ve Ulusal Varlik Fonu
Uluslararasi Calisma Grubu tanimlari ve 2017 y1li itibariyle bu tanimlara uygun kag ulusal varlik
fonu oldugu konusunda bkz. AMAR, Jeanne, “Sovereign Wealth Funds: Major Actors in The
Global Economy”, 2017, s. 5 http://www.oee.fr/files/swfs_briefing_paper_oee_2016.pdf, Son
Erigsim Tarihi: 14.01.2019; Bu tamimlarin Tirkce karsiliklari i¢in bkz. ULUSSEVER, Talat/
MANGIR, Fatih/ ERTUGRUL, Murat, Ekonominin Yeni Biiyiime Giicii Ulusal Varhk
Fonlan ve Tiirkiye : Karsilastirmah Bir Analiz, iktisadi Arastirmalar Vakfi Isletmesi,
Istanbul 2018, s. 14.
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edilmis ve IMF’in tanimindan yola ¢ikilarak Tiirkiye Varlik Fonu’nun hukuki

niteligi tespit edilmeye caligilmistir.

IMF, ulusal fon sayisinin artmasindan sonra ulusal varlik fonlarim
makroiktisadi amaglarina gore istikrar fonlar1 (stabilization funds), tasarruf
fonlar1 (saving funds), rezerv yatirinm fonlar1 (reserve investment funds),
kalkinma fonlar1 (development funds) ve emeklilik garantisi vermeyen emeklilik
rezerv fonlar1 (pension funds) olmak iizere bese ayirmistir®. Bir ulusal fonun
hacmine gére birden fazla bicimde nitelendirilmesi miimkiindiir®®. Ornegin
Norveg, hem tasarruf hem de istikrar fonu olarak nitelendirilebilir®’. Singapur’un
ulusal varlik fonlarindan biri olan Temasek ise rezerv yatirnm fonu olarak

nitelendirilmektedir®®.

2008 yilinda yapilan bu siniflandirmadan sonra 2014 yilinda IMF
nezdindeki calisma grubu®®, bu smiflandirmasini degistirmis ve ulusal varlik
fonlarmin kapsamini, istikrar fonlar1 (stabilization funds), tasarruf fonlari
(saving funds) ve rezerv yatirim fonlar1 (reserve investment funds) ile
siirlamistir. IMF’e gbre para politikasinin bir geregi olarak ya da biitce agig1
vermemek igin yabanci para rezervleri, kamu iktisadi tesebbiislerinin (KiT)
faaliyetleri ve kamu personeli igin olusturulan emeklilik fonlar1’® (government-
employee pension funds) ya da 6zel yarara yonelik olarak yonetilen malvarliklar

ulusal varlik fonu olarak nitelendirilmemektedir’®. Proje finansmani saglamak

8 Santiago Principles, s. 27; KONUKMAN, Aziz/ SIMSEK, Orhan, “Ulusal Varlik Fonlar ve
Tiirkiye Uygulamasi”, Calhisma ve Toplum, 2017/4, S. 1920;
ULUSSEVER/MANGAR/ERTUGRUL, s. 20.

% |MF Working Paper 2008, s. 6.

7 IMF Working Paper 2008, s. 6.

8 |MF Working Paper 2008, s. 6.

8 IMF nezdindeki ¢alisma grubu (IWG), 2009 yilinda kurumsallasmistir ve Ulusal Varlik Fonu
Uluslararas1 Fonu ad1 altinda ¢aligmalarim siirdiirmektedir. https://www.ifswf.org/about-us, Son
Erisim Tarihi: 14.01.2019.

™ Niifusun yaslanmasiyla baglantih olarak gelecekte ortaya g¢ikabilecek emeklilik
yiiktimliiliiklerinin finansmanini saglamak iizere kurulan emeklilik ihtiyat fonlar, tasarruf fonu
baslig1 altinda ulusal varlik fonu olarak nitelendirilebilmektedir. bkz. KAYIRAN, s. 64.

L “Santiago Principles: 15 Case Studies, How IFSWF Members Implement the Santiago
Principles” International Forum of Sovereign Wealth Funds, published at the IFSWF’s 6™
Annual Meeting in Doha, https://www.ifswf.org/santiago-principles-landing/15-case-studies
(IFSWG), s.11 (Son Erigim Tarihi: 14.01.2019), KAYIRAN, s. 64.Santiago Principles, s. 27.
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amactyla kurulan kalkinma fonlar1 da IMF tarafindan giiniimiizde bu kapsamda

degerlendirilmemektedirler?.

Ulusal varlik fonlarinin kaynagi, 6demeler dengesi/cari islemler fazlasi,
Ozellestirme gelirleri, resmi doviz rezervlerinden varlik aktarimi, transferler,
mali fazlalar ile ihracat gelirleri olabilmektedir’®. Kaynaklarina gére ulusal
varlik fonlar1, emtia ve emtia dig1 olarak ikili bir ayrima tabi tutulabilir. Emtiaya
dayali fonlar, Devletin sahip oldugu ya da Devlet tarafindan vergilendirilen
dogal kaynaklardan elde edilen gelirlerden olusmaktadir’®. Emtiaya dayali
olmayan fonlar ise daha ¢ok “6diing alinan fonlar” olarak adlandirilmaktadir.
Bunun sebebi ise yabanci para rezervlerinin daha ¢ok devletlerin kura miidahale
etmelerinin sonucunda olusmasi ve kura miidahale ederken Merkez Bankalarinin
para bollugu sebebiyle olusan enflasyonu diisiirmek amaciyla bor¢ senedi ihrag

etmeleridir’®.

1.1.3. Terim

“Ulusal varlik fonu” terimi, Ingilizce “sovereign wealth fund”, Fransizca
“le fond stratégique d’investissement” ya da “le fond souverain”’’ ve Almanca

“Staatsfonds” terimlerine karsilik gelmektedir®.

Ingilizce terimdeki “sovereign” ibaresi, aslinda sdzliikk anlami olarak

egemenlik kelimesine karsilik gelmektedir’®. Ulusal varlik fonu, yurtdisina

2 IFSWG, s.11, Son Erisim Tarihi: 14.01.2019; GRASSO, s.2; KAYIRAN, s. 64.

" KELLER, Amy D., “Sovereign Wealth Funds: Trustworthy Investors or Vehicles of Strategic
Ambition?” Georgetown Journal of Law & Public Policy, Vol. 7, No. 1, 2008, s. 337.

4 KELLER, s.337; AMAR, s. 6; IMF Working Paper 2008, s. 7.

S KELLER, s.337; AMAR, s. 6; IMF Working Paper 2008, s. 7.

8 KELLER, s.337; AMAR, s. 6; IMF Working Paper 2008, s. 7.

7 http://fonds-souverains.over-
blog.com/pages/France_Fonds_Strategique_dInvestissement_FSI-994599.html;
https://en.pons.com/translate?q=sovereign+wealth+fund&I=enfr&in=&If=fr#dict; Son Erisim
Tarihi: 04.01.2019.

8 https://en.pons.com/translate?q=sovereign+wealth+fund&l=deen&in=en&If=en Son Erisim
Tarihi: 04.01.2019.

7 https://www.britannica.com/topic/dictionary Son Erisim Tarihi: 04.01.2019.
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yatirim yaptiginda ise egemen yatirimi olarak c¢evrilebilecek ‘“‘sovereign

investors” olarak adlandirilabilmektedir®.

Tiirkge’ye ¢evrilirken “ulusal varlik fonu” yerine “varlik fonu” terimi de
tercih edilebilmektedir. Bu durumun sebebi, varlik fonlarinin zaten dogasi geregi
ulusal egemenlige dayali olmasidir®. Ulusal varlik fonu yerine iilke yatirim
fonu, bagimsiz varlik fonu, devlet refah fonu, hazine varlik fonu, ulusal refah

fonu, egemen varlik fonu gibi terimler kullanilmaktadir.®2

1.1.4. Ulusal Varhk Fonunun Yakin Kavramlardan Ayirt Edilmesi

Tiirk hukuku acisindan ulusal varlik fonu ile terminoloji benzerligi
sebebiyle karistirilabilecek birtakim kurumlar mevcuttur. Bu kurumlar asagida

degerlendirilecektir.

1.1.4.1. Biitce Ici Fonlardan Farki

Ulusal varlik fonlari, devlet kontroliinde olan ve biit¢e ilkelerine tabi
kamusal fonlardan farklidir. Nitekim ulusal varlik fonlar1 zaten biitge Sistemi
icinde ¢oziilemeyecek ekonomik sorunlar1 (Hollanda hastalig1 gibi) ¢oztimlemek
ya da biitce sistemindeki hantalliktan kurtulup, uluslararas1 piyasada yatirim

yapma amaci tasimaktadir®®

. Bu sebeple ulusal varlik fonlari, diger iilke
uygulamalarinda goriildiigli iizere kamu hukuku ilkelerine tabi olmayarak

bagimsiz ve tarafsizlik goriiniimiine sahip yapilanmalardir®,

8 PWC, “Sovereign Investors 20207, 2016, s.7, bkz. http://www.pwc.com/gx/en/sovereign-
wealthinvestment-funds/publications/assets/sovereign-investors-2020.pdf, Son Erigim Tarihi:
04.01.2019.

8 SARISU, Ayhan, “Tiirkive Varlik Fonu Yénetimi A.S. Kurulmasma Dair Kanun'un
Degerlendirilmesi-1”, Yaklasim Dergisi, Say1: 285, 2016, s.2; AKBULAK/AKBULAK, s.238;
YALCINER/SUREKLI,s. 2, KAYIRAN, s. 57.

8 AKBULAK/AKBULAK, 5.238; YALCINER/SUREKLI,s. 2, KAYIRAN, s.57

8 Santiago Principles, s. 27.

8 |MF Working Paper 2008, s.7.
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1.1.4.2. Biit¢ce Dis1 Fonlardan Farki

Biitge dis1 fonlar, kurulus mevzuatinda 6ngoriilen belirli bir amaca hizmet

etmek icin kurulurken®®°

, ulusal varlik fonlar1 agirlikli olarak yabanci
piyasalarda yatirrm yapma amaci tasimaktadir®’. Ayrica her ne kadar biitce
disinda olsa da kamusal nitelik tasiyan fonlarin kamu yarara hizmet etmesi
gerekirken, ulusal varlik fonlarmin amaci salt kar elde etmektir. Ote yandan,
Kalkinma Ajanslar1 ya da Kamu Ortakligi Fonu gibi biitce dis1 yapilar kalkinma
fonu® kapsaminda degerlendirilebilir. Ancak IMF, 2014 yilinda proje

finansmani i¢in olusturulan kalkinma fonlarini ulusal varlik fonu kapsamindan

cikardigi®® igin ulusal varlik fonu olarak nitelendirilmeleri giigtiir.

Tiirkiye uygulamasi agisindan ise Tiirkiye Varlik Fonu’nun biitge dig1 fon
olarak nitelendirilip nitelendirilemeyecegi tartismasi asagida “4.2 Tirkiye
Varlik Fonu'nun Hukuki Niteligi” bashig1 altinda yapilacagi icin, burada bu

aciklama ile yetinilecektir.

1.1.4.3. Emeklilik Fonlarindan Farki

Emeklilik fonlari, devletin emeklilik sebebiyle dogacak sorumlulugunu

ongoren ve emeklilik siirecini planlayan kuruluslardir®. Sosyal Giivenlik

8 OYAN/AYDIN, s.113; DOGAN, s.3; SAYGILI, s.4; DURDU, 5.26-27; KANETI, “Anayasal
Temeller I, s.163.

8 Ornegin 3238 sayili Kanunun 12. maddesinin atfiyla 1. maddesi uyarinca Savunma Sanayii
Destekleme Fonu, modern savunma sanayiinin gelistirilmesi ve Tiirk Silahli Kuvvetlerinin
modernizasyonunun saglanmasi amaciyla kurulmustur. Ancak iilkemizde kurulus amaci kanun
ile stmirlanmams fonlar da meveuttur. Ornegin 4447 sayili issizlik Sigortast Kanunu’nun 53.
maddesi uyarinca Kanunun gerektirdigi gérev ve hizmetler i¢in mali kaynak saglamak, piyasa
sartlarinda kaynaklari degerlendirmek ve Kanunun 6ngordiigii basta igsizlik 6denegi olmak iizere
ddemelerde bulunmak iizere Issizlik Sigortast Fonu olusturulmustur. “Kanunun gerektirdigi
gorev ve hizmetler i¢in mall kaynak saglamak” ibaresi, fonun igsizlik 6denegi 6demeleriyle
siirli olmaksizin bagka amaglar i¢in de kullanilabilmesine imkan vermektedir. Nitekim 2011
yilinda 4447 sayili Kanunun 48. maddesinde 6111 sayili Kanunun 69. maddesi ile yapilan
degisiklik ile Issizlik Sigortast Fonu’nun %30’unun issizligi azaltici onlemler icin
kullanilabilecegi diizenlenmistir.

8 MELONE, Matthew A., “Should the United States Tax Sovereign Wealth Funds”, Boston
University International Law Journal, VVolume:26, Isuue: 143, 2008, s. 145.

8 Kalkinma fonlar, iilkenin potansiyel iiretimini arttiracak sanayi politikalari ve sosyoekonomik
projelere kaynak saglama amagli fonlardir. bkz. IMF Working Paper 2008, s. 5; Bunlara 6rnek
olarak Birlesik Arap Emirlikleri Mubadala, iran Ulusal Kalkinma Fonu verilebilir. bkz.
KONUKMAN/SIMSEK, s. 1920.

8 |IFSWG, s.11.

% |MF Working Paper 2008, s.7.
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Kurumu’nun prim gelirleri ise emeklilik planlamasindan daha ¢ok sigorta islevi
gormektedir®. Bu sebeple, emeklilik fonu olarak nitelendirilmesi giigtiir. Ancak
emeklilik fonu olarak nitelendirilse dahi, net aktif geliri olmadigi i¢in ulusal

varlik fonu olarak nitelendirilmemelidir®2.

1.1.4.4. istikrar Fonu ve Ulusal Fondan Farki

Ulusal varlik fonlari, ekonomiyi emtia fiyatlarindaki degisimlerin ve
ekonomideki diger dalgalanmalarin etkisinden korumak amaciyla kurulan
istikrar fonlarindan da farklidir. Hukukumuzda ilk istikrar fonu, Merkez Bankasi
nezdinde Tiirk parasinin kiymetini korumak amaciyla 5/1280 sayili Bakanlar
Kurulu karari ile kurulmustur®®. Daha sonra ise emtia fiyatlarmi sabitlemek
amactyla 2976 Sayili Dis Ticaretin Diizenlenmesi Hakkinda Kanunun 2.
maddesi uyarinca Destekleme ve Fiyat Istikrar Fonu 88/13384 sayili Bakanlar
Kurulu karar1® ile kurulmustur. Bu fonlar, sadece i¢ piyasay: etkileme amaci
tasidigi i¢in ulusal varlik fonlarindan ayrilirlar. Benzer sebeplerle, ulusal varlik

fonu tanim itibariyle ulusal fon® kapsaminda da degerlendirilemez.

1.2. ULUSAL VARLIK FONLARININ TARIHSEL ARKA PLANI

1.2.1. Ana Hatlariyla Finans Merkezli Sermaye Birikimi

20. yiizyilin son geyreginde neo-liberal ideoloji, diinyaya damgasini
vurmustur®®. 1990’larm basinda kamu-o6zel ortakliklari ile karakterize olan
ozellestirme egilimi ve goriinmez el teorisinin gecerli oldugu piyasa ekonomisi
mevcuttu®’. Giiniimiizde hala gelismis iilkeler, piyasa ekonomisine ve klasik
liberal teori gretisinin etkisinde kamu yararinin 6zel kesimin karini maksimize

etmekten gectigine inanmaktadir. Neo-liberal ideoloji 1990’larda altin gagini

% TUNCAY, Can, EKMEKCI, Omer, Sosyal Giivenlik Hukuku Dersleri, Beta Yaymevi,
Istanbul, 2012, s. 93.

92 BALDING, “From Stabilization to Sovereign Funds”, s.20.

B RG, T. 06.06.1961, Say1: 10821.

% RG, T. 14.10.1988, Say1: 19959.

% 4749 sayili Kanunun 2. maddesine gore ulusal fon, Mutabakat Zaptinda tammlanan ve Hazine
Miistesarlig1 biinyesinde Avrupa Birligi fonlarinin aktarildig: birimdir.

% INSEL, Ahmet, Neo-Liberalizm: Hegemonyanin Yeni Dili, iletisim Yaylari, 4. Baski,
Istanbul 2015, s.7.

% GILSON/MILHAUNT, “Sovereign Wealth Funds and Corporate Governance: A Minimalist
Response to the New Mercantilism”, Standford Law Review, VVolume: 60, 2018, 5.1346.
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yasadiktan sonra 2001 durgunlugu ile kendini yeniden yapilandirma siirecine
girmistir® 2001 durgunlugu sonrasinda Cin 6rnegindeki gibi gelismis ve
gelismekte olan devletlerin ekonomi politikalarinin yeni merkantalizm olarak da

adlandirilan devlet kapitalizmine® evrildigi gozlemlenmistirt®.

Ilk bakista bu neo-liberal ideoloji ile devlet kapitalizminin celistigi
diistintilebilir. Ancak bu yanilgiya diismemek gereklidir ¢ilinkii sermayenin
yogunlagmasmin sonucu tekeller, sanayi ve bankalarin kaynagmasi, mali
sermaye egemenligini de beraberinde getirmektedir'®. 1980’lerden itibaren
giiclenen ve 1990’larda egemenligini pekistiren yeni kapitalist dinamigin en
onemli Ozelliklerinden birisi, finans faaliyetinin yatirnmin destekleyicisi olma
konumundan ¢ikarak, 6zerklesmesi ve kendi i¢in var olan bir glic konumuna
gecmesi olmustur'®?, S6z konusu tarihsel arka planda, devletlerin de ulusal
varlik fonlar1 aracililigiyla mali sermayenin birikim siirecinin bir parc¢asi haline

geldigi soylenebilir®.

1.2.2. Ulusal Varlk Fonlarinin Ortaya Cikisi

Ulusal varlik fonlarinin diinyadaki ilk uygulamasi 1854 yilinda Teksas'ta
kurulan ve sermaye kaynagi kamuya ait taginmazlar olan Texas Permanent
School Fonu'dur'®. Modern anlamda diinyada ilk kez 23 Subat 1953 yilinda
hayata gegcirilen ulusal varlik fonu, sermaye kaynagi hidrokarbon gelirlerine

dayanan Kuveyt Yatirim Otoritesi (Kuveyt Investment Authority)'dirt®.

Varlik fonlarina duyulan ihtiyag, 1960’11 yillarda Hollanda’da dogalgazin

kesfedilmesi sonucu iilke ekonomisinin kotiilesmesini ifade eden “Hollanda

9% INSEL, s. 14.

¥ LYONS, Gerard, “State Capitalism: The Rise of Sovereign Wealth Funds”, Law and Business
Revies of Americas, Volume: 14, Issue:1, 2008, s. 6.

100 GILSON/MILHAUNT, s. 1346.

101 INSEL, s. 9.

102 INSEL, Ahmet, “Mali Sermaye Birikimi Rejimi”, Birikim Dergisi, Sayr: 145, 2001, bkz.
http://www.birikimdergisi.com/birikim-yazi/5505/mal%C3%AE-sermaye-birikimi-

rejimi#. XEHJr'VwzZPY, Son Erigim Tarihi: 14.01.2019

103 GILSON/MILHAUNT, s. 1346.

104 http://www.swfinstitute.org/swfs/texas-permanent-school-fund/, Son Erisim Tarihi:
14.01.2019.

105 JONES, Stephany Griffith/ OCAMPO, José Antonio, "Sovereign Wealth Funds : a
Developing Country Perspective”, Revue d'Economie Financiére, Programme National
Persée, Volume: 9, Issue:1, 2009, s. 249.
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Hastaligi” (Dutch Disease) sayesinde anlagiimistir®.

Ani zenginlesme
kaynagina ulasan bir ekonomide mevcut iretim faktorlerinin diger iiretim
alanlarindan ¢ekilip, yeni kaynaga yonelmesi sonucu toplam iiretim ve istthdam
azalmistir. Bu durumda ani bigimde zenginlesen tlilkeler, yatirim i¢in kendi

pazarlarina degil baska pazarlara yonelmislerdir’.

1.2.3. Ulusal Varhk Fonlarimn Yayginlasmasi1 ve Yasal Cerceve

Arayisi

2000’li yillara kadar bircok devlet, birikimlerini, teknik olarak
bagimsizliga sahip olan Merkez Bankasi’nda degerlendirme gelenegini
siirdiirmiistiir'®®. 2000’lerin baslarinda ise ulusal varlik fonu kuran iilkeler
cogalmaya baslamistir (SWF Boom)%. Ulusal Varlik Fonu Enstitiisii verilerine
gore 2018 yil1 itibariyle 79 adet, Tiirkiye’yi dahil ettigimizde ise 80 adet kendi
tammlarma uygun ulusal varlik fonu bulunmaktadir!®®. Rusya ve Cin gibi

iilkelerin birden fazla ulusal varlik fonu kurduklari sdylenebilir!.

Ulusal varlik fonlarinin yabanci piyasalarda giiglii birer yatirimer olarak
ortaya ¢ikmasi, yatirim yapilan iilkelerde rahatsizlik yaratmistir. 2008 yilinda
ekonomik kriz sonrasi ulusal varlik fonlarmin krizde kan kaybi yasayan
(Barclays, Morgan Stanley gibi) biiyiik sirketlerin!'? hisselerini almalari, onlarm
rekabet ortamina ve milli gilivenlige iliskin bir tehdit olduklar1 izlenimini
uyandirmistir'®, Bunun iizerine 2008 yilmin Nisan ayinda, ulusal varlik fonu
sahibi 26 tilkenin katilimiyla IMF nezdinde bir ¢alisma grubu (International

Working Group of Sovereign Wealth Funds/IWG) olusturulmustur'!*. Eyliil

106 JONES/OCAMPO, s. 249.

107 BALDING, “From Stabilization to Sovereign Funds”, s.23

108 JONES/OCAMPO, s. 268.

109 BALDING, “From Stabilizatioinsn to Sovereign Funds”, 5.23.

110 ULUSSEVER/MANGIR/ERTUGRUL, S. 30; AMAR, s.5;
<http://www.swfinstitute.org/sovereign-wealth-fund-rankings/>, Son Erigim Tarihi: 02.01.2019.
Diinya ¢apinda en biiyiik 16 ulusal varlik fonunun giincel listesi i¢in EK:1’e bakiniz.

1L <http://www.swfinstitute.org/sovereign-wealth-fund-rankings/>, Son Erisim Tarihi:
02.01.2019. Diinya ¢apinda en biiyiik 16 ulusal varlik fonunun giincel listesi i¢in EK:1’e bakiniz.
H2<https://www.theguardian.com/business/2008/jun/22/banking.barclaysbusiness>, Son Erisim
Tarihi: 20.04.2017.

113 BEHRENDT, Sven, “Sovereign Wealth Funds and the Santiago Principles: Where Do They
Stand?”, Carnegie Edownment for International Peace, Washington 2010, s.1.

114 BISMUTH, s5.77; ULUSSEVER/MANGIR/ERTUGRUL, s. 30.
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2008’de IWG, Sili’nin Santiago sehrinde 24 ilkeden olusan Santiago ilkeleri’ni
(GAPP) kabul etmistir'®®. lkelerin amaci istikrarli bir yatirrm ortami yaratmak

ve korumaci 6nlemleri azaltmak olarak belirlenmistir*'®.

Santiago Ilkeleri’nin ilk boliimii, ulusal varlik fonlarmndan hukuki
dayanaklarin1 yaymlamalarimi (GAPP 1), yatirnm politikalarin1 belirleyip
paylagmalarin1 (GAPP 2), kaynaklarina ve harcamalarina iliskin diizenlemeleri
yayinlamalarimi (GAPP 4) talep etmektedir. ikinci boliimde ise ulusal varlik
fonlarinin devletlerden bagimsiz olmalarin1 saglamak icin gerekli yonetim ve
hesap verilebilirlik esaslar1 diizenlenmektedir. Bunlara varlik fonunu yoneten
organin yetkilerinin acik¢a belirlenmesi ve fonun performansindan sorumlu
tutulmasinin gerekli olmasi (GAPP 9) ornek verilebilir. Ugiincii kisimda ise
ulusal varlik fonlarinin yatirim ve risk yonetimi esaslari diizenlenmektedir.
Bunlara ise ekonomik ve finansal amac¢ tagimayan yatirimlarin yayimlanmasi

(GAPP 19.1) 6rnek gosterilebilir.

Santiago Ilkeleri, baglayict olmadiklar1 igin hukukumuzda “soft-law”

Y7 niteligi tasimaktadirlar yani uygulanmalar1 devletlerin

(yumusak yasa
takdirine birakilmistir'®, Ulkeler, seffaf bir isleyise sahip olmalari igin belli
araliklarla rapor hazirlamalar1 konusunda tesvik edilmistir'®. Norveg, Yeni
Zelanda, Avusturya gibi seffaflik endeksleri yiiksek iilkelerin yani sira Cin,
Singapur, Abu Dhabi gibi iilkeler de yillik rapor hazirlama yilikiimliliigiini
iistlenmislerdir'?®. Ancak Santiago ilkelerine uyum ya da bundan dogan

raporlama yiikiimliiliigiine uyum hala yayginlasmamistir*.,

2009 yilinda Kuveyt Deklarasyonu ile ulusal varlik fonlarina iligkin

gozetim caligmalarini siirdiirmek tizere bir forum (International Forum on

115 BEHRENDT, s.2.

116 BEHRENDT, s.4.

117 Uluslararas1 konferanslar sonrasi kabul edilen centilmenler anlasmas1 ya da sonal senet gibi
devletler tarafindan uyulacagi taahhiit edilen, devletlere hak ve yiikiimlilik yiiklemeyen,
hiikiimlerin icrasina ya da yaptirimlara iliskin kurallar 6ngérmeyen ve taraflarina belli bir amacin
gerceklesmesi dogrultusunda iyiniyetli davranmasi beklentisini yaratan belgelerdir. AYBAY,
Rona/ ORAL, Elif, Kamusal Uluslararas1 Hukuk, Istanbul Bilgi Universitesi Yaynlari,
Istanbul 2016, s. 143-144.

118 BEHRENDT, s.5.

119 5 numarali Santiago Ilkesi (GAPP 5); IFSWFG, s.19.

120 BEHRENDT, s.2.

121 BISMUTH, s. 85; BEHRENDT, s. 5.
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Sovereign Wealth Funds/IFSWF) olusturulmustur??2, IFSWF, en son 2016
yilinda aralarinda Azerbaycan, Filistin, Kuveyt gibi iilkelerin bulundugu 12

tilkenin ulusal varlik fonunu Santiago Ilkeleri’ne uyum acisindan incelemistir'?,

Ulusal varlik fonlar1 hakkinda ¢alisma yapan IMF disinda baska kuruluslar
da mevcuttur. Ekonomik Kalkinma ve Isbirligi Orgiitii (OECD) de 2008 yilinin
Ekim ayinda yatirim ortaminin 6zgiirlestirilmesi ¢alismalar1 kapsaminda Ulusal
Varlik Fonlar1 ve Sahibi Ulkeler Hakkinda Bildiri yaymlamistir'?*,  Ayrica
ulusal varlik fonlar1 tarafindan 2008 yilinda kurulan Ulusal Varlik Fonu
Enstitiisii de ulusal varlik fonlarina iliskin istatistiki verilerin toplanmasi ve

degerlendirilmesi konusunda bir veritabani olusturmaktadir.

1.3. CESITLIi HUKUK SISTEMLERINE TOPLU BAKIS

Ulusal varlik fonlari, farkli hukuki yapilarda karsimiza cikmaktadir.
Genelde iilkeler ulusal varlik fonu kurarken {ti¢ farkli hukuki yapidan
faydalanmaktadir'?®: (i) kurucu kanunlarina dayanarak kamu hukukuna gére
hareket eden ayr1 bir tiizel kisilik seklinde (Kuveyt, Kore, Katar, Ab Dhabi gibi),
(i1) hisselerinin tamami Devlet’e ait 6zel hukuka gore idare eden sirketler
seklinde (Singapur’un Temasek Holding ve Singapur Yatirim Kurulusu, Cin
Yatirim Kurulusu gibi) ve (iii) Devlet ya da Merkez Bankasi nezdinde kurulan

ayrt tiizel kisiligi olmayan bir varlik havuzu seklinde (Bostwana, Sili ve Norveg).

Bu orneklerin arasinda Norve¢ hem yatirim hacmi, hem kurulus sekliyle
(ayr tiizel kisiligi olmayan varlik havuzu) dikkat ¢ekicidir. Singapur ise emtiaya
dayali olmayan fonlar olusturdugu ve bu fonu 6zel hukuk kurallarina tabi kildig1

i¢cin 6onemlidir. Norveg ve Singapur, farkli makro-iktisadi amaclart hedeflemekle

122 International Working Group Of Sovereign Wealth Funds, “Kuwait Declaration:
Establishment Of The International Forum Of Sovereign Wealth  Funds”,
https://www.ifswf.org/sites/default/files/2010%20Kuwait%20Meeting%20-
%20Kuwait%20Declaration.pdf, Son Erisim Tarihi: 14.01.2019;
ULUSSEVER/MANGIR/ERTUGRUL, s. 29.

123 Implementing the Santiago Principles: 12 Case Studies From Demonstrating Commitment to
Creating Value, http://www.ifswf.org/sites/default/files/IFSWF_CaseStudies_Nov2016_0.pdf ,
Son Erisim Tarihi: 14.01.2019.

124 <http:/fwww.oecd.org/investment/investment-policy/41816692.pdf>, Son Erisim Tarihi:
20.04.2017.

1%5gantiago Principles, s.11. < http://www.ifswf.org/santiago-principles-landing/santiago-
principles>, Son Erigim Tarihi: 27.12.2018; BISMUTH, s.73.
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beraber, Santiago Ilkeleri’ne uyum taahhiidii veren v bu taahhiidii yerine
getirmek konusunda Ornek gosterilen iilkeler arasinda gosterildigi icin tez
kapsamina alinmistir. Fransa ise hem gorece yeni kurulan bir varlik fonu olmasi
(2012), hem de “Fransiz stili” olarak adlandirilan'?® bir yapiya sahip olup,

agirlikli olarak yurt igine yatirim yapmasi*?’

sebepleri ile incelenmistir. Makro-
iktisadi amagclar1 6n plan ¢ikarmamasi sebebiyle diger varlik fonlarindan
ayrilmakta ama kalkinma amacli kuruldugu i¢in Tiirkiye Ornegi ile

benzesmektedir.

1.3.1. Norvec¢: Norve¢ Emeklilik Fonu

Norve¢ Global Emeklilik Fonu, ulusal varlik fonlar1 seffaflik endeksi en
yiiksek olan!?® ve seffafligin yani sira deneyimi ve giiclii yatirim politikalariyla
dikkat ¢eken bir fondur!?®®. Norve¢ Emeklilik Fonu, 922,11 milyar dolarlik
portfoyii ile ulusal varlik fonlarinin portfdy degerlerine iliskin siralamasinda da

en iistte yer almaktadir'®

. Adinda emeklilik fonu ibaresi geg¢se de yonettigi
malvarlig unsurlarina ve isleyis bigimine bakildiginda ulusal varlik fonu olarak
nitelendirilmektedir'®l. Bu baslik altinda Norve¢ Global Emeklilik Fonu’nun
hangi amaglarla ve nasil kuruldugu, isleyisine hakim olan esaslar ve denetim

usulil incelenecektir.

1971°de Norveg’te ham petrol iiretimi baslamig, kamu gelirlerinin
artmasiyla kamu giderleri de ¢ogalmis ve enflasyon yiikselmistir®2, Bunun

tizerine 1974 yilinda Maliye Bakanlig1 tarafindan petrol endiistrisi tizerine 130

126 BISMUTH, s.73.

127 IMF Working Paper, s. 6; BISMUTH, s.73.

128 Bkz. <http://www.swfinstitute.org/sovereign-wealth-fund-rankings/>, Son Erisim Tarihi:
27.12.2018.

129 UJLUSSEVER/MANGIR/ERTUGRUL, s. 30.

130 Bkz. <http://www.swfinstitute.org/sovereign-wealth-fund-rankings/>, Son Erisim Tarihi:
27.12.2018.

BIMF Working Paper, s. 6; BACKER, Larry Cata, “The Norwegian Sovereign Wealth Fund:
Between Private and Public”, Georgetown International Law Journal, Volume: 40,
Issue:1271, 2009, s. 1274; CLARK, G L- MONK, A H B “The legitimacy and governance of
Norway's sovereign wealth fund: the ethics of global investment” Environment and Planning,
, volume 42, 2010, s. 1723.

132 BALDING, “European Funds”, s. 4; BACKER, s. 1275.
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sayfallk olduk¢a kapsamli bir rapor (Parlimentary Report No.25)'%
hazirlanmistir. Raporda petrol gelirlerinin gelecek nesillere aktarilmasi igin
yatirim yapilmasi gerektigi belirtilmigse de harcamalara iligskin bir takdir yetkisi
taninmamis, kamu gelirleri ve harcamalarinin biitceye baglanmasi gerektigi

belirtilmistirt®*.

Goriildugii tizere 1970’lerin ortalarinda Norveg gibi refah diizeyi yliksek
bir iilkede dahi enflasyon korkusuyla kamu harcamalari konusunda temkinli
hareket edilmistir. Ancak iilke ekonomisinin petrol ve dogalgaz ihracatina
bagimli hale gelmesiyle 1980’lerin ortasina dogru Norvec’in merkez bankasi
Norges Bank!® tarafindan bir fon olusturulmasi giindeme gelmistir. Bu

sebeplerle 1990 yilinda Norveg Petrol Fonu (NPF) kurulmustur®,

NPF’nin yonetimi sirasinda iki temel sorun ile karsilasiimistir'®’. 1lk
sorun, tiim ulusal varlik fonu sahibi devletlerin fonun gelirlerini biriktirmek
yerine harcama egiliminde olmasi olarak 6zetlenebilir. Ornegin, asir1 kamu
harcamas1 sebebiyle fon, 1995 yilinda kar elde edememistir'®, fkinci sorun ise
Norveg’e 0zgiidiir. Sosyal liberal ve demokratik bir iilke olan Norveg, fon
yonetiminde sosyal sorumluluk ilkelerine uygun olarak hareket etmeyi tercih

139

etmistir". Ancak bu durum, iizerindeki kamu baskisini arttirmis ve fonun

uzman olmayan bir kesim tarafindan yonetilmesi harcamalarini artirarak

karliligin1 azaltmistir'®,

133Bkz.
https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/fin/okonomiavdelingen/stmeld_25 1973-
74.pdf, Son erigim Tarihi: 10.01.2019.

134 BALDING, “European Funds”, s. 6.

135 Act of 24 May 1985 Relating to Norges Bank and The Monetary System Etc, Art.1. Kanunun
tamami igin bkz. <http://www.norges-bank.no/en/about/Mandate-and-core-
responsibilities/Legislation/Norges-Bank-Act/>, Son Erigim Tarihi: 20.04.2017.

138 HALVORSSEN, Anita M./ELDREDGE, Cody D., “Investing in Sustainability: Ethics
Guidelines and the Norwegian Sovereign Wealth Fund”, Denver Journal of International Law
and Policy, Volume: 42, Issue: 389, 2014, s. 393; BACKER, 5.1275.

137 BALDING, Christopher, “European Funds”, s. 8-10.

18 BALDING,  Christopher,  “European  Funds”, s. 8; ayrnica  bkz
https://www.ft.com/content/42edaa8c-2147-11e8-a895-1balf72c2c1l, Son Erisim Tarihi:
14.01.2019.

139 YIN, Wei, “ Sovereign Wealth Fund Investments and the Need to Undertake Socially
Responsible Investment”, International Review of Law, Issue:9, 2017, s. 16;
HALVORSEN/ELDRIGE, s. 395; BACKER, s. 1278.

140 Klasik liberal 6greti, halkin karar alma siirecine katilimmi mesrulugun bir sart1 olarak
gormiistiir. Ancak islem hacmi biiyiik olan yatirimlarin sermaye piyasasi gibi kompleks bir
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Bu sorunlar1 kismen 6nleyebilmek adina NPF kurulurken iki temel ilke

141 Ik olarak sinirsiz kamu harcamasini onlemek icin fon

benimsenmistir
gelirlerinden sadece belli bir kisminin biitgeye gelir olarak kaydedilecegi
kararlastirilmistir'*?. Ikinci olarak biitgenin yillik olmasi ilkesini zedelememek
icin fon kaynaklarinin yillik olarak belirlenen biitce fazlalar1 olmasi

143

kararlastirilmigtir®®. Bagka bir deyisle sadece o yil biitce fazlasi olarak

belirlenen malvarliklari fon tarafindan yonetebilecektir.

2006 yilinda ise NPF, Devlet Emeklilik Fonu (DEF) olarak
yenilenmistir. 21 Aralik 2005 tarih ve 123 sayili Norve¢ Emeklilik Fonu
Kanunu'** ile kurulan DEF, Maliye Bakanligi’nin kontroliindedir (Norveg
Emeklilik Fonu Kanunu, m. 2). DEF, Norve¢ Global Emeklilik Fonu ve Norveg
Emeklilik Fonu olmak iizere iki alt fondan olusmaktadir (Norve¢ Emeklilik Fonu
Kanunu, m. 2). Norve¢ Emeklilik Fonu, emeklilik sigortasi primlerinin
degerlendirilmesi amaciyla kurulmustur (Norve¢ Emeklilik Fonu Kanunu, m. 1).
Norveg Global Emeklilik Fonu ise petrol gelirlerinin degerlendirilmesi amaciyla
kurulmustur ve NPF’nin devamu niteligindedir (Norve¢ Emeklilik Fonu Kanunu,
m. 3).

Norve¢ Global Emeklilik Fonu’nun kaynaklari merkez biit¢ceden
aktarllan petrol faaliyetlerinden elde edilen net gelirlerdir ve Merkez
Bankasi’nda agilan bir hesapta tutulacaktir (Norve¢ Fonu Kanunu, m.3). Norveg
Emeklilik Fonu Kanunu’nun 3. maddesinde petrol faaliyetlerinden elde edilen
briit gelirler ve bu gelirden indirilebilecek giderler tahdidi olarak sayilmistir.
Buna gore, petrol ilizerinden alinan vergiler ve lisans iicretleri, karbon ve
azotoksit salinim vergilerinden elde edilen gelirler, Statoil ASA’dan elde edilen
kar paylar1 petrol faaliyetlerinden elde edilen briit gelirlerden bazilaridir. Norveg

Emeklilik Fonu Kanunu’nun 3. maddesine gore Norve¢ Global Emeklilik

yapinin uzmant olmayan kisilerce yonlendirilmesi ve belli kesimlerin yonlendirmesine agik
olmasi riskli goriilmiistiir. Norve¢ Ulusal Fonu’nun politik mesrulugu hakkindaki tartisma igin
bkz. CLARK-MONK,, 5.1725.

141 CLARK-MONK, s.1727.

142 CLARK-MONK, s.1727.

143 CLARK-MONK, s.1727.

144 Norvegian Pension Fund Act igin bkz. <https://www.nbim.no/en/the-fund/governance-
model/government-pension-fund-act/>, Son Erisim Tarihi: 27.12.2018.
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Fonu’nun mal varligi, devletin petrol yatirimlari i¢in yaptigt harcamalarin

gelirlerden diistilmesiyle tespit edilecektir.

Norveg Global Emeklilik Fonu’nun 6zel ya da kamu kesimine iligskin
herhangi bir yiikiimliiliigii, dava ehliyeti ve taraf ehliyeti bulunmaz (Norveg
Emeklilik Fonu Kanunu, m. 6). Norveg Global Emeklilik Fonu, Norges Bank’in
guverndriine, yonetim kuruluna ve Maliye Bakani’na karst sorumlu olan Norges
Bank Yatirnm Sirketi (Norges Bank Investment Management) tarafindan
yonetilir'®. Bagimsiz bir organizasyonu olmayan Norges Bank Yatirim
Sirketi’nin ¢alisanlar;, Norges Bank’in calisanlaridir’*®. Norveg Global
Emeklilik Fonu’nun sermayesi sadece Norve¢ parlamentosu karari uyarinca
merkez biitgeye devredilmek tlizere kullanilabilecektir (Norve¢ Emeklilik Fonu

Kanunu, m. 5).

Ozetle, Norges Bank Yatirim Sirketi, Norve¢ Global Emeklilik Fonu’nu
mevzuat hiikiimleri ¢ergevesinde yonetmekle yiikiimlii kilinmistir. Norges Bank
Yatirim Sirketi, faaliyetlerinden dolayr Norges Bank ve Maliye Bakanligi’na
kars1 hukuken sorumlu olacaktir. Maliye Bakanligi’nin ise parlamentoya karsi
yillik faaliyet raporu diizenleme vyiikiimliiliigii bulunmaktadir'#’. Global
Emeklilik Fonu’nu parlamento ya da kamuoyu baskisina karst korunmak igin

herhangi bir kanuni diizenlemeye gereksinim duyulmamigtir!#,

Norveg¢ Global Emeklilik Fonu’nun diger fonlardan ayiran bir baska

ozelligi ise sosyal sorumluluk sahibi olmasi ve etik ilkeler benimsemesidir'*°.

iki etik ve/veya sosyal sorumluluk ilkesi bulunmaktadir™: (i) portfdyiindeki

145 Norvegian Pension Fund Act igin bkz. <https://www.nbim.no/en/the-fund/governance-
model/government-pension-fund-act/>,  s.1724  Son  Erisim  Tarihi:  02.01.2019;
HALVORSEN/ELDRIDGE, s. 393.

146 Norvegian Pension Fund Act igin bkz. <https://www.nbim.no/en/the-fund/governance-
model/government-pension-fund-act/>,  s.1724  Son  Erisim  Tarihi:  02.01.2019;
HALVORSEN/ELDRIGE, s. 393.

147 2018 yilina iligkin yillik rapor i¢in bkz. <
https://www.nbim.no/contentassets/e1632963319146bbb040024114ca65af/responsible_invest
ment_2018_web.pdf>, Son Erigim Tarihi: 02.01.2019.

148 CLARK-MONK, s. 1725.

195CLARK-MONK, s.1724.

10 Norveg Global Emeklilik Fonunun ydnetimine iliskin temel esaslar Maliye Bakanligi
tarafindan kabul edilen Maliye Bakanligi’nin Yonetim Yetkisi adl1 diizenlemede yer almaktadir.
Maliye Bakanligi’nin Yonetim Yetkisi’nin 1. kisminin 1. béliimiinde yer alan yonetim amaci
baglikli diizenlemede fonun etik ilkeleri yer almaktadir. Maliye Bakanlig1 tarafindan diizenlenen
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varliklarin gelecek kusaklara aktarilmasini saglamak icin kurumsal yonetim
ilkelerine uygun hareket etmek ve varliklarin piyasa degerini arttirmak (ii)
Norvegliler tarafindan genel kabul gérmiis davranis kurallarina aykir1 davranan

yabanci sirketlerin takibini gerceklestirmek.

Fon, ilk politikasini gerceklestirmek iizere gelecege yonelik bir yatirim
politikasi belirlemistir. Daha sonra bu politikasini ger¢eklestirmek tizere Maliye

Bakanligi nezdinde Etik Komisyonu kurulmustur®®,

Etik Komisyonu nun
kurulus ve isleyis ilkeleri Norveg Global Emeklilik Fonu’nun Gozetimi ve
Norve¢ Global Emeklilik Fonundan Cikarmaya iliskin Rehber’de!®® yer
almaktadir. Etik Komisyonu, Rehber’de yer alan esaslar dogrultusunda
belirledigi sirketlerin Norges Bank tarafindan gozetim altina alinmasi ya da
Norveg Global Emeklilik Fonu’nun kapsamindan ¢ikarilmasi yoniinde tavsiye
niteliginde kararlar veren bagmmsiz bir kurulustur’®. Bu kapsamda Etik
Komisyonu, niikleer silah iireticilerinin fon kapsamina alinmamasi yoniinde
karar vermistir®. Komisyon ayrica ciddi ¢evre zararma yol agan k&miir
madenleri ya da kagak agac kesen sirketleri fon kapsamindan ¢ikarmak yoniinde

155

tavsiyelerde bulunmustur—>. Komiir iiretimi sebebiyle fondan ¢ikartilan sirketler

Maliye Bakanligi’nin Yonetim Yetkisi icin bkz.
<https://www.regjeringen.no/contentassets/9d68c55¢272c41e99f0bf45d24397d8c/gpfg_manda
te_ 20122016.pdf>, Son Erigim Tarihi: 20.04.2017.

151 HALVORSEN/ELDRIGE, s. 395; BAKER, s. 1276, YIN, s. 16.

152 <https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/fin/statens-pensjonsfond/formelt-
grunnlag/guidelines-for-observation-and-exclusion-from-the-gpfg---17.2.2017.pdf>, Son
Erisim Tarihi: 27.12.2018..

153 ANNUAL REPORT 2015, The work of the Council on Ethics, Council on Ethics for the
Norwegian Government Pension Fund Global, s.7. Bu ¢alismada ile Etik Kurul tarafindan
yiiriitiilmiis ve yiiriitiilmekte olan tiim sorusturmalar yer almaktadir. Ilgili kisim igin bkz.
<http://nettsteder.regjeringen.no/etikkradet/files/2016/03/Etikkraadet_ AR_2015 The_work.pdf
>, Son Erigim Tarihi: 27.12.2018; HALVORSEN/ELDRIGE, s. 395; BAKER, s. 1276, YIN, s.
16.

154 ANNUAL REPORT 2015, The exclusion of nuclear weapons producers, Council on Ethics
for the Norwegian Government Pension Fund Global, s.12 vd. Bu ¢alismada ile Etik Kurul’un
niikleer silah konusunda belirledigi esaslara yer verilmistir. Ilgili kisim igin bkz.
<http://nettsteder.regjeringen.no/etikkradet/files/2016/03/Etikkraadet AR_2015 Nuclear_weap
ons_producers.pdf>, Son Erisim Tarihi: 27.12.2018..

15 ANNUAL REPORT 2015, Severe environmental damage, Council on Ethics for the
Norwegian Government Pension Fund Global, s.12 vd. Bu ¢aligmada ile Etik Kurul’un niikleer
silah konusunda belirledigi esaslara yer verilmistir. Tlgili kisim igin bkz.

<
http://nettsteder.regjeringen.no/etikkradet/files/2016/03/Etikkraadet AR_2015_ Environmental
_damage.pdf>, Son Erigim Tarihi: 27.12.2018.. Ayrica Fon’un g¢evre politikalarinin ayrintili
incelemesi i¢in bkz. REICHE, Danyel, “Sovereign wealth funds as a new instrument of climate
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de mevcuttur®. Boylece kar payr amaci giidiiliirken, ayn1 zamanda kamunun

¢ikarlar1 da korunmus olmaktadir.

Son olarak Norveg, yabanci iilkelerde yaptigr yatirimlarda da seffaflik
ilkesi cergevesinde hareket etmektedir. Norve¢ Emeklilik Global Fonu’nun
internet sitesinde hangi iilkede ne kadar yatirimi oldugunu gosteren interaktif bir
haritas1 bulunmaktadir®™’. Bu haritaya gore, Norve¢ Global Emeklilik Fonu,
Tiirkiye’de Akbank, Aksa, Anadolu Efes gibi 48 sirketin 936,973,372 ABD
Dolar tutarindaki hissesini elinde bulundurmaktadir. Ayrica Tiirkiye Vakiflar
Bankasi ve Tiirkiye Cumhuriyeti Devleti nezdinde 1,677,848,306 ABD Dolar1

tutarinda sabit geliri bulunmaktadir'®®,

1.3.2. Singapur: Temasek Holding ve Singapur Yatirnm Kurulusu

Temasek Holding ve Singapur Yatirirm Kurulusu (GIC), Norveg Global
Emeklilik Fonu gibi koklii bir gecmise sahiptir. 1974 yilinda kurulan Temasek
thracat fazlasina dayali politikalarin bir uzantis1 olarak biitce fazlasinin

. Singapur Yatirim Kurulusu ise

degerlendirilmesi amaciyla kurulmustur?
Singapur Para Kurulu (Singapore Monetary Authority) olarak bilinen Merkez
Bankasi’nin bir uzantisi olarak yabanci para rezervlerinden daha fazla gelir elde

etmek amaciyla kurulmustur'®,

Temasek Holding, Singapur Sirketler Kanunu’na tabi olarak tamamen
devlete ait bir limited sirket formunda kurulmustur®®l, 2002 yilina kadar kamu

gorevlileri tarafindan yonetilen sirket, 2002 yilinda donemin Basbakani’nin esi

protection policy? A case study of Norway as a pioneer of ethical guidelines for investment
policy”, Energy, Elsevier, S: 35, 2010, s. 3574-3576.

1% Etik Kurul karart sonucu Fon kapsamindan cikartilan sirketler icin bkz.
<https://www.nbim.no/en/responsibility/exclusion-of-companies/>, Son  Erisim  Tarihi:
27.12.2018.

157< https://www.nbim.no/en/the-fund/holdings/>, Son Erisim Tarihi: 21.12.2018.

1%8 < https://www.nbim.no/en/the-fund/holdings/>, Son Erisim Tarihi: 21.12.2018.

159 NG, Wilson, "The evolution of sovereign wealth funds: Singapore's Temasek Holdings",
Journal of Financial Regulation and Compliance, Vol:18, Issue: 1, 2010, s.6; BALDING,
“The Asian Funds”, s.4; LHAOPADCHAN, Suntharee, "The politics of sovereign wealth fund
investment: the case of Temasek and Shin Corp.", Journal of Financial Regulation and
Compliance, Vol. 18, Issue: 1, 2010, s.15.

160 BALDING, “The Asian Funds”, s.4.

161 Santiago Principles, s.46.
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CEO olarak atandiktan Temasek’in yatirim politikalar1 degismistir'®2, Temasek,
biitce fazlasindan kendisine yonetilmek iizere devredilen varlik ve haklarin
sahibidir ve yatirimlarin1 sahip oldugu varliklardan elde ettigi kar paylari ile
gergeklestirir!®. Temasek, Standard&Poor’dan AAA ve Moody’s’ten Aaa gibi
yiiksek kredi notu almigtir. Temasek’in yillik finansal tablolar1 uluslararas: bir
denetim firmasi tarafindan denetlenir ve Maliye Bakanligi’na periyodik olarak

164 Burada 6nemli olan bir nokta ise Temasek’in

rapor vermekle yiikiimliidiir
pay sahibi devlete diizenli olarak kar pay1r vermesi ve diger sermaye sirketleri
gibi nerede faaliyet gdsterirse gostersin vergilerini ddemekle yiikiimliidiir'®.
Bagka bir ifadeyle, Temasek’in, Devlet sirketi olsa da diger sermaye sirketleri

gibi herhangi bir ayricaliga sahip olmadigi soylenilebilir.

Singapur Yatirim Kurulusu, 1981 yilinda Singapur Sirketler Kanunu’na
tabi olarak tamamen devlete ait bir limited sirket formunda kurulmustur!®®.
Singapur Yatirim Kurulusu, devletin miilkiyetinde olan yabanci para rezervlerini

167 Yatinm Kurulusu’nun Yénetim Kurulu,

yonetmek {izere kurulmustur
performansi agisindan hem kendisine yetki veren Maliye Bakanligi’na hem de
Singapur Anayasasi uyarinca lilke kaynaklari lizerinde gozetim yiikiimliligi

168

olan secilmis Baskan’a kars1 sorumludur-*°. Kurulus, Maliye Bakanligi’na aylik

ve li¢ aylik araliklarla performans, risk ve portfdyiiniin dagilimi hakkinda rapor

verirl®?

. Her y1l, ge¢mis yilin finansal faaliyetlerine iliskin Maliye Bakanlig ile
toplanir*’®. Aym zamanda Singapur’un segilmis Baskan’1 tarafindan atanan

Singapur Genel Denetgisi tarafindan denetlenir!’®.

Temasek’in yonetim kadrosunda Devlet yoneticileri yer almaz iken

Singapur Yatirim Kurulusu’nun yonetim organinda Maliye Bakan1 ve Bakanlar

182 NG, s. 1.

163 Santiago Principles, s.46.
164 Santiago Principles, s.46.
185 <http://www.temasek.com.sg/abouttemasek/corporategovernance>, Son Erisim Tarihi:
21.12.2018; NG, s. 12.

166 Santiago Principles, s.44.
167Santiago Principles, s.44.
168 Santiago Principles, s.44.
169 Santiago Principles, s.44.
170 Santiago Principles, s.44.
11 Santiago Principles, s.44.
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yer almaktadir!’

. Devletin her iki kurulusa iligkin rolii, bu kuruluslara yatirim
yetkisini vermek, yetkin Dbir kurul tarafindan yonetilmelerini saglamak,
sistematik olarak yatirimlarin1 denetlemek ve bu iki kurulus arasinda devlet

173 Temasek’in internet

sermayesinin nasil dagitilacagina karar vermektir
sitesinde Singapur Anayasasi ve kanunlarina gére ne Cumhurbaskani ve ne de
Maliye Bakani yatirim kararlarina karisamayacagi!’* ve sadece Temasek’in eski
reservlerinin korunmasi amaciyla miidahil olabilecegi belirtilmektedir. Ote
yandan 2002 yilinda Temasek’in CEO’sunun evli oldugu diisiiniildiigiinde
uygulamada yiiriitme ve idare arasindaki bagimsizligin var olup olmadigi

stiphelidir™,
1.3.3. Fransa: Bpifrance

Fransa’da varlik fonu, bir¢ok fonun birlesmesi Fransiz Yatirim
Bankas1’nin biinyesinde birlesmesi ile 2012 yilinda kurulmustur'’®. BpiFrance,
daginik bicimde ve farkli kurumlara Ozgiilenmis bulunan Oséo, Fonds
stratégique d’investissement (FSI), CDC Entreprises gibi fonlarin birlesiminden
olusmaktadir!’’. BpiFrance, holding yapilanmasinin hakim sirketi olarak anonim
sirket b¢iminde kurulmustur ve sirketin sermayesi EPIC BpiFrance adli bir kamu

kurulusu (établissement public) araciligiyla Devlet ve bir devlet bankasi olan

178 179

Caisse des dépots et consignations™'® arasinda esit olarak paylastirilmigtir

BpiFrance’a asagida belirtilen {i¢ temel grev yiiklenmistir'®®:

72 http:/fwww.ifag.gov.sg/MOF/apps/fcd_fagmain.aspx#FAQ_ 1324 Son Erisim Tarihi:
21.12.2018.

173 Bkz. http://www.ifaq.gov.sg/MOF/apps/fcd_fagmain.aspx#FAQ_1324 Son Erisim Tarihi:
21.12.2018.

174 Bkz. <http://www.temasek.com.sg/abouttemasek/corporategovernance> Son Erisim Tarihi:
21.12.2018.

15 KIRKPATRICK, Grant, “Managing State assets to achieve developmental goals: The case of
Singapore and other countries in the region”, Workshop on State-Owned Enterprises in the
Development Process, Preliminary Material, 2014, s.6.

176 “BPIFRANCE: Une mise en place réussie, un développement a stabiliser, des perspectives
financieres a consolider”, Rapport public thematique redigé par Cour des Comptes, 2016, s. 9.
17 Rapport public thematique redigé par Cour des Comptes, s. 9.

178 https://www.caissedesdepots.fr/en, Son Erisim Tarihi: 02.01.2019.

179 Rapport public thematique redigé par Cour des Comptes, s. 10; BISMUTH, s. 73;
CLARK/DIXON/MONK, s. 42.

180 “Le péle investissement de Bpifiance est organisé autour de trois métiers : (1) les fonds de
fonds, qui investissent notamment dans d’autres fonds privés de capital développement, capital
amorc¢age, capital-risque ; (2) l'investissement direct dans les PME afin d’alimenter celles-Ci en
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I.  Fonlarin fonu olarak biinyesindeki diger 6zel yatirim fonlarini finanse
etmek
ii. Kiiciik ve orta dl¢ekli isletmeleri finanse etmek

iii. Biiyiik 6lgekli kamu iktisadi tesekkiillerini finanse etmek

Fon’un ortaklik yapisini korumak amaciyla hareket etmesi ve daha ¢ok i¢
piyasada istihdam saglamaya calismasi, diger ulusal fonlardan ayrilmasina ve
“Fransiz Tipi Ulusal Varlik Fonu” (French-Style SWF) adlandirilmasina sebep

181

olmaktadir®®. Aslinda kiiciik 6l¢ekli yatirm yapan bu fon yapilanmasi,

Fransa’ya yabanci bir uygulama olmayip, 2008 yilindan itibaren ulusal varlik

fonu catis1 altinda toplanan kamusal fonlardan olusmaktadir'®?.

Yukarida sayilanlar disinda, BpiFrance’a sanayi sektoriine yonelik gelecek
planlart yapma (endiistri projeleri sirketleri/sociétés de projet industriel) ve
sosyal sorumluluk projeleri planlama gorevi verilmistir!®. 2016 yilinda
hazirlanan Sayistay raporuna gore ii¢ yildir faaliyette olan fonun etkinligi ve
yukaridaki amaglara ulasip ulasmadiginin tespiti‘®* hakkinda bir yargiya varmak

icin heniiz erken oldugu soylenebilir.

Dar anlamda ulusal varlik fonu niteligi tartismali olmakla beraber
Bpifrance, Fransiz Sayistay’s (Cour des Comptes)'® tarafindan kamuyu
bilgilendirmek amaciyla denetlendigi i¢in mali denetim Olgiitlerini ortaya
koymak agisindan 6nem teskil etmektedir'®. Bu acidan Fransa’y: inceleyerek
saydamlik ve mali politikalarin yonetimi agisindan Tiirkiye Orneginde

kullanilabilecek birtakim olgiitlere ulasmak miimkiindiir. Ozellikle Fransiz

fonds propres ou quasi-fonds propres (dit métier fonds propres PME) ; (3) I'investissement dans
les grosses PME, les entreprises de tailles intermédiaires (ETI) et les grandes entreprises (GE),
dit métier « moyennes et grosses capitalisations ». "Rapport public thematique redigé par Cour
des Comptes, s. 10.Benzer bir siniflandirma i¢in bkz. CLARK/DIXON/MONK, s. 42.

181 BISMUTH, s. 73; CLARK/DIXON/MONK, s. 42.

182 CLARK/DIXON/MONK, s. 42.

183 “Outre ses activités pour compte propre, Bpifrance exerce également, pour le compte du
programme d’investissement d’avenir (PIA), un métier d’investisseur dans des « sociétés de
projet industriel », ie des projets en phase d’industrialisation sur des technologies innovantes.”
Rapport public thematique redigé par Cour des Comptes, s. 10.

184 Rapport public thematique redigé par Cour des Comptes, s. 12.

185 Fransiz Sayistay’1, li¢ temel ilke etrafinda denetim yapip, rapor yayinlamaktadir: bagimsizlik
(I’independance), c¢ekismeli olmak (la contradiction) ve kolektif ¢alismanin {irlinii olma (la
collegialité). Rapport public thematique redigé par Cour des Comptes, s. 5.

186 Rapport public thematique redigé par Cour des Comptes
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Sayistay’inin yatirim risklerini de degerlendirme kapsamina dahil etmesi dikkat

cekicidir.
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IKINCi BOLUM
2. TURK HUKUKUNDA VARLIK FONU VE TURKIYE VARLIK
FONU YONETIMI ANONIM SIRKETI

2.1. TURKIYE VARLIK FONU
2.1.1. Tiirkiye Varhk Fonunun Kurulusu

6741 sayili Tiirkiye Varlik Fonu Yo6netimi Anonim Sirketinin Kurulmasi
ile Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun’un'®’ (Kanun) 2.
maddesi uyarinca (mevcut donemde) Basbakanliga bagli, ana faaliyet konusu bu
Kanunla belirtilen Tiirkiye Varlik Fonu ve alt fonlarin kurulmasi ve yonetimi
olan 6zel hukuk hiikiimlerine tabi Tiirkiye Varlik Fonu Y6netimi Anonim Sirketi
(Sirket) kurulmustur. Sirket, 6741 sayili Kanun’un 2. Maddesi uyarinca re’sen
ticaret siciline tescil edilmistir. Tiirkiye Varlik Fonu ise Sirket tarafindan
hazirlanan Tiirkiye Varlik Fonu Ictiiziigii niin (I¢tiiziik) ticaret siciline tescili ile
Tiirkiye Varlik Fonu (Fon) kurulmustur®,

187RG, T. 26.08.2016, Say1: 298132. Varlik fonunun torba kanun ile kurulmasi, Plan ve Biitge
Komisyonu’nda Konya Milletvekili Mustafa Kalayci tarafindan su ifadelerle elestirilmigtir:
“Tesekkiir ediyorum Sayin Baskanim. Yine bir torba tasari. Artik Adalet ve Kalkinma Partisinin
markasi, alametifarikasi olan bir statiide bir torba tasari gértisiiyoruz. Bunu siirekli séyleye
soyleye dilimizde tiiy bitti ama zabitlara geg¢mesi acgisindan kisa kisa bunlari séylemek
zorundayiz. Yani yasama kalitesi maalesef yok, eksik, diizensiz yani diizenlemeler... Burada biz
artik kanunlar dairesi hdline geldik neredeyse Plan ve Biitce Komisyonu. Bu anlamda biz
uyaridarumizi yine yapiyoruz. Diizenleyici etki analizi maalesef yine yok. Yine, 5018 sayili
Kanun’a gore mali yiik hesabu, gerekli bilgiler, belgeler tasarinin ekinde yine yok. Bunlar yine
bizim elestirdigimiz konular. [...] Ciinkii bilgiyi ancak maddeleri goriisiirken soke soke —tabiri
caizse- almaya ¢alisiyoruz. Yani bir diizenlemenin getirisi nedir, gétiirtisii nedir, bilmeden kanun
yapiyoruz, bu da bizim elestirdigimiz konulardan bir digeri.” TBMM Plan ve Biitce
Komisyonu’nun 09.08.2016 tarihinde Gerceklesen Uciincii Oturum Tutanagi, s. 47,
https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/komisyon_tutanaklari.goruntule?pTutanakld=1719, Son
Erisim: 14.01.2019 (Vurgu yazara ait) Benzer elestiriler {izerine donemin Maliye Bakani ve
Bayburt Milletvekili Naci Agbal, Tiirkiye Varlik Fonu’nun torba kanun olmaktan ¢ikartilmasi
konusunda su agiklamada bulunmustur: ““/...]Bu tasarinin tabii ilk sekiz maddesi Tiirkiye Varlik
Fonu kurulmasina iliskin  hususlari  diizenlemektediv. Bu konuda muhalefet partisi
milletvekillerimizle birlikte miistereken yaptigimiz toplantida prensipte Tiirkiye Varlik Fonu
kurulmasina dair olumlu bir degerlendirme oldugu hususu biitiin partilerce paylagiimigtir. Bu
hususun, ozellikle miistakil bir kanun olarak yasalagmasinin daha dogru olacagini ve bu arada
da mevcut tasaridaki hiikiimlerin bir miktar daha iyilestirilmesinin miimkiin oldugunu birlikte
degerlendirdik. “ TBMM Plan ve Biitce Komisyonu’nun 09.08.2016 tarihinde Gergeklesen
Ucgiincii Oturum Tutanag, S. 56,
https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/komisyon_tutanaklari.goruntule?pTutanakld=1719, Son
Erisim: 14.01.2019 (Vurgu yazara ait)

188 6741 sayili Kanun, m. 3. Tiirkiye Varlik Fonu Ictiiziigii, 24 Ocak 2017°de tescil edilmis ve
kurulmustur. I¢tiiziik, 30 Ocak 2017 tarih 9252 sayih Ticaret Sicil Gazetesi’nde ilan edilmistir.
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Kanun’un genel gerekcesinde®® Tiirkiye Varlik Fonu, ulusal varlik fonu
olarak nitelendirilmektedir. Gerekgede ulusal varlik fonlar1 “Devletin
kontroliinde Devlete ait kaynaklarin toplandig: bir ¢esit havuz”a benzetilmistir.
Devlete ait kaynaklar Tiirkiye Varlik Fonu ad1 altinda birikecek, isletilecek ve
daha sonra “reel sektor yatirimlarina, stratejik sektor, sirket ve projelere uzun
vadeli kaynak” saglanacaktir'®. Boylece hem yurt icinde kamuya ait olan
varliklar1 ekonomiye kazandirilacak hem de biiyiik 6lgekli yatirnmlara istirak

edilip, bunlar i¢in dis kaynak temin edilebilecektir (Kanun, m. 2).

Tiirkiye Varlik Fonu’nun ulusal varlik fonu olup olmadigi hukuk
biliminden ziyade ekonomi biliminin alanina giren bir tartisma konusudur.
Ancak Tiirkiye Varlik Fonu’nun kalkinma amaci agir bastigi!® ve makro-
iktisadi amaglar bakimindan kalkinma amacgh kurulan ulusal varlik fonlarmna

benzedigini ileri siiren goriisler de mevcuttur!®,

Makroiktisadi amaclar
bakimindan Norveg varlik fonu, tasarruf fonu, Temasek ise rezerv yatirim fonu
olarak nitelendirilebilecek iken!®® Fransa’daki BPIFrance!®* ve Tiirkiye Varlik
Fonu, kalkinma amach ulusal varlik fonu nitelendirilebilir. Calisma kapsaminin

onemli olan konu ise TVF’ nin ekonomik niteligi degil, hukuki niteligidir.

Tirkiye Varlik Fonu kurulduktan sonra Sirket alt fonlar kurmak konusunda da
yetkilendirilmistir. Sirket’in bu yetkiye dayanarak caligma kapsaminda tespit edilebilen dort adet
alt fon ve bir adet yatirim fonu kurmusgtur. Sirket tarafindan kurulan alt fonlar, 01.06.2017 tarih
ve 9338 sayili Ticaret Sicil Gazetesi’nde yayimnlanan yonetim kurulu karari ile kurulmusgtur. Bu
alt fonlar, TVF Piyasa istikrar ve Denge Alt Fonu (Ticaret Sicil Gazetesi, s.545), TVF Kobi
Finansman Alt Fonu (Ticaret Sicil Gazetesi, s.548), TVF Lisans ve Imtiyaz Alt Fonu (Ticaret
Sicil Gazetesi, s.551) ve TVF Maden Alt Fonu (Ticaret Sicil Gazetesi, s.554) seklindedir. S6z
konusu alt fonlar, TVF’ye sarf edilen ve asagida incelenecek olan kaynaklarin alt-fonlara
devredildigi izlenimini vermektedir. 29 Mart 2018 tarih ve 9547 sayili Ticaret Sicil Gazetesi’nde
yayinlanan yonetim kurulu karar ile Tiirkiye Varlik Fonu Yonetimi AS. Bist Girisim Sermayesi
Yatirim Fonu kurulmustur. (Fon i¢tiiziigii i¢in bkz. Ticaret Sicil Gazetesi, s.237-240),

189 6741 sayih Kanun’un genel gerekcesi ve madde gerekgeleri igin  bkz.
https://www2.tbmm.gov.tr/d26/2/2-1319.pdf, Son Erigim Tarihi: 14.01.2019.

190 https://www?2.tbmm.gov.tr/d26/2/2-1319.pdf, Son Erisim Tarihi: 14.01.2019.

11 DEDEOGLU, https://www.tepav.org.tr/tr/yayin/s/979, Son Eirisim Tarihi: 14.01.29019, s. 4;
SARISU, Ayhan, “Tiirkiye Varlik Fonu Yéonetimi A.S. (TVFY) 'nin Onemi ve Degerlendirilmesi”,
Yaklasim Dergisi, Say1: 236, 2017, s. 2

192 KONUKMAN/SIMSEK, s. 1941; ULUSSEVER/MANGIR/ERTUGRUL, s. 52.

193 1 2 Ulusal Varlik Fonu Kavramy, s. 11.

1% BISMUTH, s.73.
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2.1.2. Tiirkiye Varhk Fonunun Hukuki Niteligi

1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin'®® 37. maddesinde, Tiirkiye
Varlik Fonu, Cumhurbaskanligi’na bagli bir kurum olarak diizenlenmektedir.
Kanun’un genel gerekg¢esinde ise ulusal varlik fonu, kamuya ait ¢esitli varliklarin
belirli kurumsal yonetim ilkelerine bagli olarak yonetilecegi sekilde diizenlenen

“ozel amagh yatirim fonlarr” olarak tanimlanmistir!®,

1 sayili Kararname’deki s6z konusu diizenleme, Cumhurbaskanligi’na
bagli kurum olmasi TVF nin idari teskilatta yer alan bir yatirim fonu oldugunu
isaret etmektedir. . Bu diizenleme, Tiirkiye Varlik Fonu’nun ge¢cmiste iilkemizde
goriilen biitge digt fon uygulamasini gagristirmaktadir. Ote yandan, Tiirkiye
Varlik Fonu’nun hukuki niteligini belirleyebilmek i¢in yatirim fonlarinin hukuki
niteligini belirlemek gerekmektedirDolayisiyla, Tiirk hukuku agisindan TVE nin

0zglin bir yapiya sahip olup olmadiginin incelenmesi gereklidir.

2.1.2.1. Tiirkiye Varhk Fonu Biitce Dis1 Fon Mudur?

Tiirkiye Varlik Fonu’nun kurulus gerekgesi incelendiginde dogal
kaynaklardan ya da ihracat fazlas1 sebebiyle elde edilen geliri elde etmekten ¢ok
bliylik yatirim projeleri ile kalkinma ve sanayi politikalarin1 destekleme amaci
tasidigr goriilmektedir!®. Nitekim AYM, 6741 sayih Kanunu’nun 4. ve 8.
maddesinin iptali talebiyle yapilan bagvuruda igin esasini incelerken benzer bir
tespitte bulunmustur!®®. AYM, devletlerin ihtiyaclarina gore ulusal fonlarm
cesitlendigini ve Tiirkiye Varlik Fonu’nun da diger ulusal fonlar gibi devlete ait

kaynaklarimn toplandig1 bir havuz oldugunu belirtmistir®®,

195 RG T. 10.07.2018, S:30747.

196 https://www2.tbmm.gov.tr/d26/2/2-1319.pdf, Son Erisim Tarihi: 14.01.2019.

197 https://www2.tbmm.gov.tr/d26/2/2-1319.pdf, Son Erisim Tarihi: 14.01.2019; benzer yonde
bkz. DEDEOGLU, s. 6; TVF’nin tasarruf-yatirmm-biiyiime siireclerine katkis1 olacagina iliskin
aciklama i¢in bkz. ULUSSEVER/MANGIR/ERTUGRUL, s. 44.

198 AYM, T. 18.01.2018, E. 2016/180, K. 2018/4, para. 19 (RG T. 07.02.2018 S. 30325)

19«19, Ulusal varhik fonlar: diinya érneklerinde de gériildiigii iizere devletlerin kontroliinde,
bunlara ait kaynaklarin toplandigi bir havuz niteligindedir. Bu baglamda Kanun’la kurulan Fon
ve Sirketin devlete ait olan tiim kamu kurum ve kuruluslarinin tasarrufu altindaki ihtiyag fazlasi
gelir, kaynak ve varliklarmm bir havuzda toplanarak ozellestirme veya yap-islet-devret modeli
disinda daha etkin ve kontrollii yeni bir finansman modeli olusturmayr amacladig
anlasilmaktadir. Dolayisiyla Kanun’la devlete ait kaynaklarin Kanun’da belirtilen amaglar
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Giiniimiizde toplam 8 adet biitce dis1 fon bulunmaktadir®®. Bu fonlar,
Savunma Sanayi’ni Destekleme Fonu, Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu, Sosyal
Yardimlagsma ve Dayanismay1 Tesvik Fonu, Issizlik Fonu, Ozellestirme Fonu,
Tanitma Fonu olarak sayilabilir. Peki, Tiirkiye Varlik Fonu, biitge dis1 fonlarla

benzer 6zelliklere sahip midir?

Tanitma Fonu disindaki diger yedi fonun amagclar1 Tiirkiye sinirlari
icinde gergeklestirilmektedir?®. Bu sebeple Tanitma Fonu haricindeki fonlarla
ile temel bir farklilik s6z konusudur. Tanitma Fonu ise 3230 sayili Kanun ile
“memleketimizi yurt icinde ve disinda ¢esitli yonleriyle tamitmakla gorevli
kuruluglarin  kaynaklarimi — artirmak, Tiirk kiiltiir varligimin  yayilmasini
saglamak, Devlet arsiv hizmetlerini miiessir hale getirmek, milletlerarasi
kamuoyunu memleketimizin menfaatleri istikametinde yonlendirmeye ¢alismak”

amactyla kurulmustur?®?

. Gortildiigii tizere fonun amaci yatirim degil tanitimdir.
Konusunun Tiirkiye Varlik Fonu’na kiyasla siirli olmasina karsin Tanitma
Fonu’nun harcamalari, kanunun amacina uygun olarak kullanilmak iizere,
Cumhurbagkaninca gorevlendirilecek bakanlik veya kurumun onay1 ile

yapilacaktir?®,

Tiirkiye Varlik Fonu’nu incelemeye geri donersek TVF, biitce

denetiminin disinda kalan ve niteligi asagida tartisilacak bir sirket tarafindan

gercgeklestirmek tizere bir araya toplanarak olusturuldugu bu yeni modelde, ihtiyag fazlasi gelir,
kaynak ve varliklart olan tim kamu kurum ve kuruluglarin ihtiyag¢ fazlasi gelir, kaynak ve
varliklarinin Fona aktartlmast veya Sirket tarafindan yénetilmesinde kamu yarart amaci
olmadigr séylenemez. Ayrica diinyada ulusal varlik fonlari, baslangigcta dogal kaynaklardan,
ihracattan elde edilen gelir veya biit¢e fazlalarimin finansal piyasalarda degerlendirilmesi ve bu
gelirlerin gelecek kusaklar i¢in korunmasi gibi amaclarla ortaya ¢ikmigsa da devletlerin
ihtiyaglarima gére zamanla cegsitlenmis ve biiyiik yatirim projeleri ile kalkinma ve sanayi
politikalarinin desteklenmesi i¢in kalkinma amaciyla da kurulmaya baslanmustir. Bu baglamda
Kanun’la kurulan Fon ve Sirketin ulusal varlik fonlarimin ilk kurulma amaglarmmdan ziyade
belirtilen yeni amaclara yonelik olarak kuruldugu acik olup bu amaglar: gergeklestirmek tizere
Kanun’un 2. maddesinde yer alan iglemleri yapmakla yetkili kilinnistir.

20 DURDU, s. 75; http://tusiak.org/butce-disi-fon-uygulamalari-ve-turkiye-varlik-fonu/, Son
Erisim Tarihi: 02.01.2019.

201 Her bir fonun incelemesi igin sirayla bkz. DURDU, s.77-87-93-103-112. Bu calismaya
bakildiginda fonlarin Tiirkiye’de savunma sanayinin gelisimi ya da igsizlik sigortasinin gelisimi
gibi amaglarla kuruldugu ve mevzuatlarinda da bu durumun belirtildigi goriilecektir.

202323() say1li Tamtma Fonu Teskili ile 11/7/1939 Tarihli ve 3670 Sayili Milli Piyango Teskiline
Dair Kanun, RG T. 28/6/1985, S: 18795.

2033230 say1li Tamtma Fonu Teskili ile 11/7/1939 Tarihli ve 3670 Sayil1 Milli Piyango Teskiline
Dair Kanun, Madde 4.
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yonetilen bir fondur?®. Tiirkiye uygulamasinda biitce dis1 fonlar genellikle kamu
kurumlar tarafindan yonetilirken ya da tiizel kisilik tanimirken®® TVF, asagida
incelenecek ve hukuki niteligi tespit edilmeye ¢alisilacak olan, kurulus kanunu
gerekcesinde “6zel hukuka tabi bir Devlet sirketi” olarak betimlenen Tiirkiye
Varlik Fonu Anonim Sirketi tarafindan yonetilmektedir. Ulkemizin mevcut
uygulamasina baktigimizda, sui generis yapisi sebebiyle diger biit¢e dis1 fonlar
ile ayni sekilde nitelendirilmesi Tirkiye Varlik Fonu’nun tasidigi yatirim

risklerinin fark edilmesini?®® ve denetimini zorlastirabilecektir.

Yukaridaki bilgiler cergevesinde, Tiirkiye uygulamasia baktigimizda
olumlu bir uygulama olarak hatirlanmayan Kamu Ortakligi Fonu?® gibi kamu
korumasindan faydalana bilinecek bir biitge disi fon olarak nitelendirilmesi,
Fon’un kaynaklarmin niteligine bagli olarak genis anlamda vergi yiikiimliilerine

dlgiisiiz bir maddi kiilfet yiikleyebilecektir. Ornegin, Fon’un kaynaklar1 arasinda

24 DEDEOGLU, DEDEOGLU, Emin, “Kamu Mali Yonetiminde Neler Oluyor ? : Varlik Fonu
ve Tamamlayic1 Odenek”, TEPAV, 2016, https://www.tepav.org.tr/tr/yayin/s/979, Son Eirisim
Tarihi: 14.01.29019, s. 3.

205 CAGAN, “ Anayasa Yoniinden Fonlar”, s. 112; DURDU, s. 32.

206 By riskler, TBMM Plan ve Biitge Komisyonu goriismeleri sirasinda Ankara Milletvekili
Biilent Kusoglu tarafindan su sozlerle ifade edilmistir: “Tiirkive Varlik Fonu gibi bir kurum
gercekten gerekir ama bunu, biliyorsunuz, fazlasi olan, cari fazla veren iilkeler yapiyor. Bizim
borcumuz var, 300 milyar dolar dig borcu olan bir iilkeyiz. Biz, bu fonu nasil olusturacagiz? Bu
fon TL"yle olusmayacak, bu fon dévizle olusacak. Dévizle olusacak demek, bizim cari agigimiz
da olduguna gore, biz bor¢lanarak bu fonu olusturacagiz demektir. Bor¢lanarak yani faiz
odeyerek tekrar ilave olarak bir fon olusturmak ne kadar anlamlidir? Tabii ki béyle bir fonumuz
olsun, diinya piyasalarini etkileyelim, kendi piyasalarimizla ilgili spekiilatorlere karsi da bu
fonla karsi koyalim ama bunu kanuna yazmak yeterli degil ki.” TBMM Plan ve Biitce
Komisyonu’nun 10.08.2016 tarihinde Gergeklesen Birinci Oturum Tutanagi, s. 3,
https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/komisyon_tutanaklari.goruntule?pTutanakld=1724,

Son Erigim: 14.01.2019

207 Kamu Ortakligi Fonu’na iliskin bir degerlendirme igin bkz. DEDEOGLU, Emin, “Kamu Mali
Yonetiminde Neler Oluyor ? : Varlik Fonu ve Tamamlayici Odenek”, TEPAV, 2016, s. 5-6, link:
https://www.tepav.org.tr/upload/files/1473014698-

4. Kamu_Mali_Yonetiminde_Neler_Oluyor_Varlik_Fonu_Ve_Tamamlayici_Odenek.pdf, Son
Erisim Tarihi: 01.01.2019. DEDEOGLU’nun degerlendirmesi asagidaki gibidir:

“...[Bu tilke] | Kamu Ortakligi Fonu (KOF) deneyimi yasadi. O zaman da benzer kaygilar vardi
ve buna ¢oziim biitce disinda bir fon kurmak ve altyapi projelerinin gelirlerine dayali menkul
kiymet ¢ikartarak bu yatirimlari finanse etmekti. Bunlara Ortakligi Senedi (GOS) ismi verilmisti.
Simdi KOF bagarili oldu mu olmadi mi tartismasinin yeri burasi degil. Ama hatirlanacag: gibi
otoyol ve koprii gelirlerine dayali olarak 1985-94 yillar: arasinda ¢ikartilan GOS lar pek tercih
edilmeyen menkul kiyymetlerdi. Yatirimcilar yeterli ilgi gostermeyince bir ara Kamu Ortaklig
Fonu otoyol miiteahhitlerine hakedis odemelerini nakit yerine GOS’larla yapmaya basladi;
miiteahhitler de bunlar: ikinci piyasada derin iskontolarla nakde ¢evirme yoluna gittiler. Bu
GOS’larin degerini daha da diisiirdii. Daha sonra 1994 yulinda KOF Hazineye devredilince GOS
ihraci sona erdirildi, daha énce ihrag edilenler de ddenerek 2000 yihinda KOF kaldwildi, bu
uygulama da tarihin tozlu sayfalar: arasinda yerini aldi. Simdi bu varlik fonunun yeni bir KOF 'a
doniismesi bence hi¢ de yabana atilamayacak bir ihtimal olarak ortada durmaktadwr.”
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kamu gelirlerinin agirhig1 fazla ise vergi ylikiimliilerinin karsilagacagi yatirim
riski de o oranda artacaktir. Dolayisiyla, olast birtakim sakincalari 6ngérmek

amaciyla Fon’a yapilan kaynak devirlerinin incelenmesi gereklidir.

Ulkemizde 2016 yilinda kurulan Tiirkiye Varlik Fonu ve 2017 yilinda

kurulan Esnaf Ahilik Sandig1’n1 da biit¢e dis1 fon olarak degerlendiren goriisler

208

mevcuttur-°. Ancak Tirkiye Varlik Fonu biitce dist fon olarak nitelendirilse,

AYM’nin yerlesik igtihadi geregi dogrudan Anayasa’nin 165. maddesi

kapsaminda degerlendirilecektir?®®.

Dolayisiyla denetim usulii konusunda
yasama organinin bir takdir yetkisine sahip oldugu ve Sayistay denetimi
kapsaminin disina ¢ikarilabilecegi soylenebilir.  Nitekim AYM, 1982
Anayasa’nin biitce dis1 fonlar1 da madde kapsamina alan gerekcesini ileri
stirerek, TVF’yi Anayasa’nin 165. maddesi kapsaminda (mal toplulugu olmasina

ragmen kamu kurumu yerine) bir kamu kurulusu olarak nitelendirmistir?°.

208 DURDU, s. 15; GOZEN/BUCAK, s. 191.
209 DURDU, Muhammet, “Anayasa Mahkemesi'nin Goriisii Cercevesinde Tiirkive Varlik

Fonu'nun Hukukiligi”, Legal Mali Hukuk Dergisi, Say1:14 Sayi: 168, 2018 s. 32. (“Varlik

Fonu’nun Hukukiligi”)

210 AYM, T. 18.01.2018, E. 2016/180, K. 2018/4 (RG T. 07.02.2018 S. 30325)

“47. Tiirkiye Varlik Fonu, Anayasa’nin 165. maddesi icinde sayilan bir kamu kurulusudur.
1961 Anayasasi’min 127. maddesinin son fikrasinda sadece kamu iktisadi tesebbiislerinin
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi tarafindan denetlenmesi éngoriilmiisken 1982 Anayasasi’nin 165.
maddesinde “Sermayesinin yarisindan fazlasi dogrudan dogruya veya dolayli Devlete ait olan
kamu kurulug ve ortakliklarimin” denilerek kapsam genisletilmistir. Nitekim maddenin Danisma
Meclisindeki gerekgesi aynen 1961 Anayasast 'nda oldugu gibi “Kamu Iktisadi Tegebbiislerinin
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi tarafindan denetlenmesi usul ve esaslart kanunla diizenlenmelidir”
seklinde iken madde, Milli Giivenlik Konseyinde yapilan degisiklikle simdiki durumunu almigtir.
Bu gerekcede “Payimin yarisindan fazlasina Devletin sahip oldugu kamu kurulus ve
ortakliklarimin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nce, Yiiksek Denetleme Kurulu raporlariyla,
diizenlenecek diger raporlar da esas alinarak denetlenmesine imkdn verecek sekilde madde
yeniden diizenlenmigtir.” ifadelerine yer verilmistir. Dolayisiyla Anayasa’min 165. maddesi
“Kamu Iktisadi Tesebbiisleri denetimi” bashigini tasiyor ise de biitce ici ya da biitce digi kamu
kaynaklarindan olusan, tiizel kisilige sahip ve bir kamu hizmeti yapmak iizere bir amaca tahsis
edilen fonlarin da Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisince denetlenmesi gerektigi kuskusuzdur. Bu
baglamda Tiirkiye Varlik Fonu ile Tiirkiye Varlik Fonu biinyesinde kurulacak alt fonlarin
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisince denetlenmesi esaslari da kanunla diizenlenmesi gereken bir

s

husustur.’
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2.1.2.2. Tiirkiye Varhk Fonu Sermaye Piyasas1 Kanunu’na Tabi Bir

Yatirnm Fonu Mudur?

Hukukumuzda yatirnrm fonlari, 0©zel malvarligi olarak kabul
edilmektedir?®. Ticari isletmeler agisindan “malvarligmin tekligi ilkesi” kabul

212 yatirim

edilmis ve ticari isletmeler tacirin genel malvarligi i¢inde yer almistir
fonlar1 agisindan ise durum tam tersidir. Yatirim fonlari, onlar1 kuran, isleten ve
yoneten portfoy yonetim sirketlerinin malvarlig1 i¢inde yer almamaktadir.
SPKn’nin 53. maddesi de, bu mantig1 yansitan bir bicimde portféy yonetim

sirketlerinin malvarligi ile fonun malvarligi ayr1 oldugunu diizenlemistir.

Benzer bir bicimde Kanun’un 7. maddesi uyarinca Tiirkiye Varlik
Fonu’nun mal varligi ile Sirket’e yonetilmek {izere devredilen varlik ve haklar,
Sirket’in mal varligindan ayr1 kabul edilecektir. Sirket’in mal varligi, sermayesi,
yukarida ele aldigimiz Usul ve Esaslar’da sayilan gelirler ve (var ise ya da
gelecekte olursa) Sirket’e verilen diger varliklardir. Tiirkiye Varlik Fonu’nun
mal varlig1 ise aslinda Kanun’un 4. maddesinde sayilan kaynaklaridir. Tiirkiye
Varlik Fonu’nun tiizel kisiligi yoktur. Ancak Tiirkiye Varlik Fonuna devredilen
varliklar ve haklar ile Sirket tarafindan gerceklestirilen faaliyetler neticesinde
elde edilen tescile tabi olabilen diger her tiirlii deger ilgili siciline veya kiitiigline
Tiirkiye Varlik Fonu adina tescil edilecektir (Kanun, m.5). Tiirkiye Varlik Fonu,

tescil 1islemleri ile sinirl olmak tizere tiizel kisiligi haizdir (Kanun, m.5).

2.1.3.  Tiirkiye Varlik Fonunun Kaynaklari

Tiirkiye Varlik Fonu’nun kaynaklar1 Kanun’un 4. maddesinde,

a) Ozellestirme Yiiksek Kurulu tarafindan; ozellestirme
kapsam ve programinda bulunan ve Tiirkiye Varlik Fonuna
devrine karar verilen kurulus ve varliklar ile Ozellestirme
Fonundan Tiirkiye Varlik Fonuna aktarilmasina karar verilen

nakit fazlas,

211 JLGEN-KENDIGELEN-HELVACI-KAYA-ARSLAN-NOMER, s. 180-181.
212 (JLGEN-KENDIGELEN-HELVACI-KAYA-ARSLAN-NOMER, s. 180-181.
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b) Kamu kurum ve kuruluslarimin tasarrufu altinda bulunan
ihtiyag fazlasi gelir, kaynak ve varliklardan; Cumhurbagkani
tarafindan Tiirkiye Varlik Fonuna aktarilmasina veya Sirket
tarafindan yonetilmesine karar verilenler,

¢) Tiirkiye Varlik Fonu tarafindan yurtici ve yurtdisi sermaye
ve para piyasalarindan ilgili mevzuat kapsaminda yer alan
izin ve onaylar aranmaksizin saglanan finansman ve
kaynaklar,

213

¢) Para ve sermaye piyasalar: disinda diger yontemlerle

saglanan finansman ve kaynaklar,

seklinde siralanmistir. 24 Haziran 2018 tarihinden 6nce Bakanlar Kurulu ve
Ozellestirme Yiiksek Kurulu (OYK), sonrasinda ise Cumhurbaskan1 ve OYK,
Kanun’un 4. maddesine dayanarak Fon’a devirleri gerceklestirmistir. Ayrica
KHK ile de Tiirkiye Varlik Fonu’na kaynak olmasi amaciyla birtakim varliklar

devredilmistir.

[lk olarak, 24/01/2017 tarih ve 2017/9756 sayil1 Bakanlar Kurulu Karari?'*
ile Fon’a T.C. Ziraat Bankasi, Boru Hatlar1 ve Petrol Tasima Anonim Sirketi
(BOTAS), Tirkiye Petrolleri Anonim Ortakligi (TPAO), Posta ve Telgraf
Teskilat1 Anonim Sirketi (PTT), Tiirksat Uydu Haberlesme Kablo TV (Tiirksat)
ve Tiirk Telekomiinikasyon Anonim Sirketi’nin Hazine’ye ait hisseleri, Tiirk
Telekomiinikasyon AS’nin Hazine’ye ait %6.68 oranindaki hissesi ve Eti Maden
Isletmeleri Genel Miidiirliigii ile Caykur Isletmeleri Genel Miidiirliigii
devredilmistir. Bu kuruluslarin bir kismi, 6zellestirme kapsam ve programindaki

215

kuruluslardir==°. Dolayisiyla devirleri Kanun’un 4. maddesinin birinci fikrasinin

(a) bendi uyarinca gergeklestirilmistir.

Daha sonra yine 6zellestirme programinda bulunan Ozellestirme Yiiksek

Kurulu kararlariyla da Tiirkiye Halkbankasi’nin %51,11 oranindaki hissesi?®,

213 Diger yontemlerden ne anlagilmasi gerektigi ya da bu ydntemlerin kim tarafindan
kullanilacagi Kanun ya da Usul ve Esaslar’da agiklanmamustir.

214 RG, Miikerrer T. 05.02.2017, Say1: 29970.

215 http://www.oib.gov.tr/ T%C3%BCrk%C3%A7e/Portfoy/Tum_Portfoy.html, Son Erisim
Tarihi: 14.01.2019.

216 Ozellestirme Yiiksek Kurulu'nun 03.02.2017 tarih 2017/1 sayili Karari
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Tiirk Hava Yollar1 A.O.’nin %49,12 oranindaki hissesi?!’; Tiirkiye Denizcilik
Isletmeleri A.S.'nin sermayesinde bulunan %49 oranindaki hissesi?®, Kayseri
Seker Fabrikast A.S’nin %10 oranindaki hissesi?*® ve TCDD izmir Limani??°
Fon’a devredilmistir. Bu kuruluslar da 6zellestirme kapsam ve programindaki
kuruluslardir’®!. Dolayisiyla s6z konusu devirler, Kanun’un 4. maddesinin

birinci fikrasinin (a) bendi uyarinca gergeklestirilmistir.

6 Ocak 2017 tarih ve 680 sayili Olaganiisti Hal Kanun Hiikmiinde
Kararnamesi??? ile nakit oynatilan Piyango, Hemen-Kazan, Sayisal Loto, Sans
Topu, On Numara ve Siiper Loto oyunlart ile ilgili daha degisik yeni oyunlarin
yapilmasina izin verilebilecek oyunlarina iligkin lisans 49 y1l siireyle ve Tiirkiye
Jokey Kauliibii'niin yurt iginde at yariglart diizenleme, yurt i¢i ve disinda
diizenlenen at yariglar iizerine yurt i¢i ve disindan miisterek bahis kabul etme
hak ve yetkilerine iligkin lisanslar, topluca 1 Ocak 2018 tarithinden itibaren 49

yil siireyle Tiirkiye Varlik Fonu’na devredilmistir.

Son olarak, 31/01/2017 tarth ve 2017/9758 sayili Bakanlar Kurulu

Karari?%®

ile Hazine’ye ait taginmazlardan 46 tanesi ve Savunma Sanayii
Destekleme Fonu’na ait kaynaklarin 3 aylik bir siirede geri 6demek kaydiyla

Fon’a devredilmistir.

Devredilen malvarliklarinin hukuki niteligi calisma kapsaminda teker
teker incelenmeyecektir. Ancak devredilen varliklarin agirlikla anonim sirket
olmas1, dogrudan kamu tiizel kisisi ya da KiT olarak nitelendirelemese®?* bile
atipik kamu tiizel kigisi ya da kamu hukuku agirlikli sui generis bir tiizel kisi

olduklarni isaret etmektedir??®.

27 Ozellestirme Yiiksek Kurulu'nun 03.02.2017 tarih, 2017/2 say1l1 Karar1

218 Ozellestirme Yiiksek Kurulu'nun 03.02.2017 tarih, 2017/3 say1l1 Karar1

219 Ozellestirme Yiiksek Kurulu'nun 03.02.2017 tarih, 2017/4 say1l1 Karar1

220 Ozellestirme Yiiksek Kurulu'nun 03.02.2017 tarih, 2017/5 say1l1 Karar1

221 <http://www.0ib.gov.tr/T%C3%BCrk%C3%AT7e/Portfoy/Tum_Portfoy.html?>,Son Erisim
Tarihi: 28.04.2017.

222 R@G, Miikerrer T. 06.01.2017, S. 29940.

22 RG, Miikerrer T.05.02.2017, Say1: 29970.

224 Kamu tiizel kisiligi ve Kamu Iktisadi Tesebbiisiiniin tanim i¢in bkz. *5.3. 1. Tiirkiye Varlik
Fonu Yonetimi Anonim Sirketi’nin Kamu Iktisadi Tesebbiisii Niteligi”, s. 56 ve “5.3.2 Kamu
Tiizel Kisiliginin Hukuki Olgiitleri”, s. 58 basliklarina bakiniz.

225 Ayrintili inceleme igin bkz. ISBIR, Begiim, Kamu Tiizel Kisiligi, Turhan Yaynevi, Ankara
2017, s. 625-648; Sui generis ya da atipik kamu tiizel kigisi taniminin elestirisi igin bkz.
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2.14. Tirkiye Varhk Fonu’na Yapilan Devirlerin Yargisal

Denetimi

Yukarida incelendigi ilizere Tiirkiye Varlik Fonu’na yapilan devirler,
farkli  hukuki  nitelikteki ~ diizenlemeler ile  gerceklestirilmis  ve
gerceklestirilebilecektir. Anayasa’nin 125. maddesi geregi idarenin her tiirli
eylem ve islemlerine karsi yargi yolu agiktir. Dolayisiyla hem hukuk devleti
ilkesi, hem de Anayasa’nin 125. maddesi uyarinca devir islemleri idarenin bir

islemi olarak nitelendirildigi 6lciide yargisal denetime tabidir?2°,

2.1.4.1. Bakanlar Kurulu ve Ozellestirme Yiiksek Kurulu Tarafindan

Yapilan Devirlerin Yargisal Denetimi

Danistay Kanunu’nun 24. maddesi uyarinca, Anayasa ve kanuna
aykirilik ya da 6741 sayili Kanun’da taninan yetkinin agilmasi gibi bir hukuka
aykirilik s6z konusu olursa, Bakanlar Kurulu kararlarinin iptali icin Danistay
nezdinde dava agilabilmektedir. OYK kararlari ise idari islem niteligindedir??’
ve aleyhlerine acilacak iptal davalarinda Ankara idare Mahkemesi yetkili ve
gorevlidir. AYM de Tiirkiye Varlik Fonu'na yapilan devirlerin idari yargi

mercileri tarafindan denetlenebilecegi goriisiindedir??®,

Anayasa’nin 125. maddesi uyarinca yargi yetkisi, idarl eylem ve
islemlerin hukuka uygunlugunun denetimi ile smirli olup, higbir surette

yerindelik denetimi seklinde kullanilamaz??°.

Bu sebeple yargi mercileri,
Tiirkiye Varlik Fonu’na devredilen mal varligi unsurlarinin devrini incelerken
yerindelik denetiminde bulunamaz. Baska bir ifadeyle, hangi kurulus ya da
varliklarin devredilecegi konusunda Bakanlar Kurulu ve OYK takdir yetkisine

sahiptir.

GOZLER, Kemal, “Kamu Tiizel Kisiligi Kavrami Neye Yarar? K. Begiim isbir’in Kamu Tiizel
Kisiligi Isimli Doktora Tezinin Diisiindiirdiikleri”, bkz. http://www.idare.gen.tr/kamu-tuzel-
kisiligi.pdf, (idare.gen.tr’de ilk yayin tarihi: 4 Haziran 2018) (“Kamu Tiizel Kisiligi”), Son
Erisim Tarihi: 02.01.2019; GOZLER, Mabhalli idareler, s. 134.

226 GOZLER, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 218.

2K ARAHANOGULLARI, Onur, “Ozellestirme Islemlerinin Yargisal Denetimi”, Ankara
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, cilt 45, say1 1-4, 1996, s. 291.

228 AYM, T.18.01.2018, E. 2016/180, K.2018/4, para. 24. (RG T.7.2.2018, S.30325)

229 OZAY, 1l Han, Giin Isiginda Yénetim, Filiz Kitabevi, Istanbul 2004, s. 742.
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Danistay ve Ankara Idare Mahkemesi'nde gerceklesecek yargilama,
2577 sayih Idari Yargilama Usulii Kanunu’nun (IYUK) 1. Maddesi uyarinca,
IYUK’a uygun olarak gerceklestirilecektir?®®. TYUK’un 2. maddesi ise iptal
davasinin konusunu, idari islemlerin yetki, sekil, sebep, konu ve maksat
yonlerinden biri ile hukuka aykiriligin tespiti ile sinirlamistir. Bu durumda,
Danistay ve Ankara Idare Mahkemesi, Bakanlar Kurulu ve OYK kararlarim

yetki ve sekil dahil idari islemin tiim unsurlari iizerinden inceleyebilir.

6741 sayili Kanun’un 4. Maddesinde Fon’a devredilecek varliklar
say1llmis ve kanun maddelerini yiiriitme yetkisi Bakanlar Kurulu’na verilmistir.
Dolayisiyla Bakanlar Kurulu karar1 ile gerceklestirilen devirler idarenin yasallig
ilkesine uygundur. Benzer bigimde Kanun’un 4. maddesinin birinci fikrasinin

(a) bendi uyarinca OYK ’ya da devir yetkisi verilmistir?!

. Dolayisiyla, Bakanlar
Kurulu ve OYK tarafindan gergeklestirilen devirlerin yetki unsurunda bir
sakatlik tespit edilememistir. Ayrica, devir yetkisinin kanunla verilmesinin
Anayasa’nin 123. maddesinde diizenlenen idarenin yasallig1 ilkesine uygun

oldugunu belirtmek gerekir.

Usul ve sekil unsuru agisindan ise TVF’nin devir islemleri, seffaflik ve
ulagilabilirlik yoniiyle denetime tutulabilir. Bagka bir ifadeyle, TVF’ nin ve
Sirket’in i ve islemlerinin seffafligin1 saglamak i¢in devir islemlerinin
ulagilabilir ve kamuoyu tarafindan denetlenebilir olmasi gereklidir. Devir
isleminin usuliiniin de hangi idari makam tarafindan yapildig: fark etmeksizin

demokratik devletin bir araci olan seffafliga®? hizmet etmesi gerekir.

230 2577 sayili idari Yargilama Usulii Kanunu’nun 1. maddesi

231 Aksi halde OYK nin 4046 sayili Kanun kapsaminda 6zellestirme programindaki varliklari
Fon’a devir yetkisi bulunmamaktadir.

232 Demokrasi diisiincesine ulasmak icin seffafligin bir arag olarak goriilmemesi, seffafligin
kendi basina bir amag¢ olmasi gerekir. Bilinmeyen olaylar iizerinden siyasi, yargisal ya da
kamuoyu denetimi yapilamaz. bkz.CARCASONNE, Guy, “Le Trouble De La Transparence”,
Le Seuil/ «Pouvoirs », Volume: 97, 2001/2, s. 19.

“L’on croyait innocemment que la transparence n’était pas une fin en soi, simplement un moyen,
comme d’autres et parmi d’autres, d’atteindre les finalités supérieures que porte en elle ['idée
déemocratique. Le contréle, qu’il soit juridictionnel, politique ou médiatique, n’a de sens qu’a
s ’opérer sur des éléements connus, aussi indiscutables et précis que possible, et la transparence
permet d’y accéder. C’est ce qui lui donne sa légitimité, mais devrait logiquement lui donner
aussi sa limite : lorsqu’il n’y a pas lieu, ou pas encore, a un contréle, I’'on n’a que faire de la
transparence.”
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Seffaflik ve hesap verilebilirlik agisindan incelendiginde 4046 sayili
Kanun’un?? 17. maddesinin birinci fikrasmin (f) bendi uyarinca sadece
kuruluslarin 6zellestirme programina alinmalarina ve 6zellestirme uygulamalari
sonucu nihai devir islemlerinin onaylanmasina iliskin OYK kararlarinin Resmi
Gazete’de yayimlanmasi zorunlulugu bulunmaktadir. Bagka bir ifadeyle,
Bakanlar Kurulu kararlart ve 680 sayili KHK’dan farkli olarak, 4046 sayili
Kanun kapsaminda olmayan devirlere iliskin OYK kararlarinin Resmi Gazete’de
yayimlanma zorunlulugu bulunmamaktadir. Dolayisiyla TVF’ye yapilan
devirler ise bu kapsamda yer almadigr igin kamuoyunun bilgi almasi 6niinde

demokratik devlet ilkesi ile bagdasmayan bir engel s6z konusudur.

Idarenin kanuniligi ilkesi geregi, idarenin islemlerinin kanuna dayanmasi
yetmez, kanuna aykiri olmamasi gerekmektedir. Aksi halde idari islemin konu
unsurunda bir sakatlik s6z konusu olacaktir. Kanun’un 4. maddesi uyarinca
Ozellestirme kapsam ve programinda bulunan kurulus ve varliklar ile kamu
kurum ve kuruluslarinin tasarrufu altinda bulunan ihtiya¢ fazlasi gelir, kaynak

ve varliklar?®

Fon’a devredilebilecektir. Bu kapsamda Bakanlar
Kurulu, Savunma Sanayii Miistesarligi tarafindan yonetilen Savunma Sanayii
Destekleme Fonu’ndan ihtiyag fazlas1 kaynaklari devretme konusunda yetkilidir.
Ancak Savunma Sanayii Destekleme Fonu, 3238 sayili Savunma Sanayii
Miistesarligi  Kurulmas: Hakkinda Kanun?® modern savunma sanayinin
gelistirilmesi ve Tiirk Silahli Kuvvetlerinin modernizasyonunu saglamak

amaciyla kurulmustur. Savunma Sanayii Destekleme Fonu’nun Fon’a

devredilmesi kendi amacina aykiridir.

Bakanlar Kurulu Hazine’nin taginmazlarimin devri konusunda da
yetkilidir. Bakanlar Kurulu kararma ekli listede verilen tasinmazlarin sadece
parsel bilgileri yer aldig1 i¢in hukuki nitelik tespiti yapmak miimkiin degildir.
Tasinmazlar kamu mali niteliginde ise Devlet’in miilkiyetinden degil, sadece

kamu mali iizerindeki gdzetim ve denetim yetkisinden s6z edilebilir?®®. Ayrica

233 (zellestirme Uygulamalar1 Hakkinda Kanun, RG T. 27/11/1994, S.22124

234 At yarig1 diizenleme lisanst 6132 sayili At Yarislar1 Hakkinda Kanun uyarinca Gida, Tarim
ve Hayvancilik Bakanligi’na aittir. Ancak Fon’a devirden sonra Gida, Tarim ve Hayvancilik
Bakanligi lisans siiresince yurt iginde at yarislar1 diizenleyemeyecektir.

2B RG, T. 13.11.1985, Say1: 18927

26 GOZUBUYUK-TAN, s. 940.
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bu tasinmazlarin bir kismi1 Devlet ormani ise Anayasa’nin 170. maddesi uyarinca
miilkiyeti devrolunamayacaktir. Kiyilar ise Anayasa’nin 49. maddesi uyarinca
Devlet’in hiikiim ve tasarrufu altindadir, kamu hukuku rejimine tabidir ve 6zel

hukuk hiikiimleri uyarinca Sirket tarafindan yonetilmesi miimkiin degildir.

2.1.4.2. Olaganiistii Hal Kanun Hiikmiinde Kararname ile Yapilan

Devirlerin Yargisal Denetimi

1982 Anayasasi’ni degistiren ve 24.06.2018 tarihinde gergeklestirilen
Cumhurbagkanlif1 se¢imi sonrasi tiim maddeleri yiirtirliige giren 6771 sayili
Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun ile
1982 Anayasasi’nin olagan ve olaganiistli kanun hiilkmiinde kararnameye iligkin
hiikiimleri diizenleyen 91. maddesi yiirlirliikten kalkmistir. 1982 Anayasa’nin
148. maddesinde ise olaganiistii hal, sikiyonetim ve seferberlik hallerinde
Bakanlar Kurulu tarafindan yetki kanunu olmaksizin ¢ikartilan kanun hiikmiinde
kararnamelerin sekil ve esas bakimindan Anayasa’ya aykirilik iddiasi ile

Anayasa Mahkemesi’nde dava agilamayacagi diizenlenmekteydi.

Anayasa Mahkemesi, 1991 yilinda vermis oldugu iki énemli karar®®’ ile
olaganiistii halin de bir hukuk rejimi oldugu ilkesiyle ¢elisen ve Anayasa’nin 15.
Maddesinde diizenlenen mahfuz alanin ihlal edilmesi riskini doguran

Anayasa’nm 148. maddesinin sakincalarm bir dlgiide gidermisti®*®

. Anayasa
Mahkemesi, iglemi yapan organ tarafindan yapilan nitelendirilme ile kendini
bagli saymayarak, “olaganiistii halin gerekli kildig1 konularda” ¢ikarilmayan
kanun hitkmiinde kararnamelerin anayasaya uygunluk denetimi kapsaminda yer
aldig1 ve yetki kanuna dayanmadig igin iptal edilmeleri gerektigi yoniinde karar

vermekteydi®®.

AYM, giincel igtihadi®® ile olaganiisti hal kanun hiikmiinde

kararnamelerinin yer, zaman, konu ve amag¢ bakimindan denetimini miimkiin

3T AYM, E. 1991/6, K. 1991/20, . 03.07.1991; AYM, E. 1990/25, K. 199171, T. 10.01.1991,
(http://www.anayasa.gov.tr/icsayfalar/kararlar/kbb.html).

238 ()ZBUDUN, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 336.

239 )ZBUDUN, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 337, 338.

20 AYM, T.12.10.2016, E. 2016/166, K.2016/159; AYM, T.12.10.2016, E. 2016/167,
K.2016/160; AYM, T.12.10.2016, E. 2016/168, K.2016/161; AYM, T.12.10.2016, E. 2016/169,
K.2016/162. (www.anayasa.gov.tr/icsayfalar/kararlar/kbb)
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kilan yukarida inceledigimiz eski ictihatlarini terk etmis ve anayasaya uygunluk

241 Dolayistyla 680 sayili olaganiistii hal kanun

denetimi i¢in agik yetki aramistir
hiikmiinde kararnamesi ile Fon’a yapilan devirler, mevcut durumda AYM

denetimi disindadir.

2.1.4.3. Cumhurbaskam Kararlar1 ve Kararnameleri ile Yapilacak

Devirlerin Yargisal Denetimi

2/7/2018 tarihli ve 703 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname ile 6741
say1l1 Kanun’da birtakim degisiklikler yapilarak, degisiklik dncesi Bagbakanliga
birakilan yetkiler, Cumhurbagkani’na ya da Cumhurbaskanligi’na birakilmigtir.
Bu bagslik altinda ¢alisma tarihine kadar Cumhurbaskanligi tarafindan yapilan bir
devir islemi tespit edilememekle beraber, Cumhurbagkani tarafindan yapilan bir
diizenleyici islem ile devrin ger¢eklesmesi durumunda yargi denetimine tabi
olup olmayacaginin tartigilacaktir. Bu diizenleyici islemin niteligi 6741 sayili
Kanun’da belirtilmedigi icin, devir isleminin 1982 Anayasasi’nin 104.
maddesinde diizenlenen Cumhurbaskanligi kararnamesi araciligiyla ya da 1982
Anayasasi’nda diizenlenmeyen Cumhurbaskani karar1 ile gergeklesmesi

miimkiin goziitkmektedir.

Devir isleminin olagan donem Cumhurbagkan1 kararnamesi ile
gerceklesmesi durumunda, Anayasa’nin 148. maddesi uyarinca Anayasa
Mahkemesi, s6z konusu kararnamenin Anayasaya sekil ve esas bakimlarindan
uygunlugunu denetlemek ile gorevlidir’*?. Cumhurbaskan1 kararlarinin hukuki
niteligi ve bu kararlara kars1 yargi denetiminin agik olup olmadigi konusunda
ogretide tartigmalar bulunmaktadir®®, Anayasa’min 125. maddesinin hukuk

devleti ilkesinin bir geregi oldugu g6z Oniinde bulunduruldugunda,

241 3ZBUDUN, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 338.

22 GOZLER, Anayasa’min 148. maddesinin lafzindan Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
denetimin AYM tarafindan yapilacaginin  anlasildigini, ancak Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin hukuki niteliginin tiiziiklere benzedigi gerekcesiyle yargisal denetiminin
Danistay tarafindan yapilmasi gerektigini belirtmektedir. Bkz. GOZLER, Tiirk Anayasa
Hukuku, s.1033; OZBUDUN, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 380. OZBUDUN da Cumhurbaskanlig
kararnamelerinin anayasaya uygunlugu denetiminden ziyade yasanin diizenledigi konularda
kararname ¢ikarilmast gibi durumlarda hukuka uygunlukm denetiminin Danistay tarafindan
yapilmasi gerektigini belirtmektedir.

243 ARDICOGLU, Artuk, “Cumhurbaskanhg: Kararnamesi”, Ankara Barosu Dergisi, S:3,
2017, s. 30-31.
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Cumbhurbagkani kararlari ile yapilan devir islemlerinin de yargisal denetimine

244 Ancak bu denetim, Bakanlar Kurulu kararlarinda

tabi oldugu sOylenebilir
oldugu gibi hukukilik denetimi ile smirli olup, yargi mercileri tarafindan

yerindelik denetimi yapilmasi miimkiin degildir.

2.1.5. Tiirkiye Varhk Fonu’na Kaynak Devir Yetkisinin Biitce
Hakki Acisindan Degerlendirilmesi

2.1.5.1. Anayasal Demokrasilerde Biitce Hakkimin Onemi

18. yiizyilda demokrasi, ortak iyiligi gergeklestirecek siyasal kararlara
ulasilmasin1  saglayan kurumsal diizenleme olarak tanimlanmaktaydi®*®.
Anayasacilik hareketleri ile liberal demokrasi, iistlin bir anayasanin varligini da
gerekli kilan ayni zamanda anayasal demokrasi olarak goriilmeye

baslanmigtir?4®

. Modern anayasalcilik ise yiirlitmenin yetkisinin kisitlanmasi,
hukukun {stiinliigliniin kabulii, temel hak ve ozgiirliikklerin korunmasi ve
demokrasinin belli bir diizeyde saglanmasi ile karakterizedir?’. Bir baska
ifadeyle, liberal demokratik toplumlarda benimsenen anayasalar, hukuk devleti,
kuvvetler ayrilig1 ilkesi ve temel hak ve Ozgiirliklere saygi ekseninde

sekillenmistir.

Liberal tarih bakis agisiyla Anayasalcilik hareketleri ve vergiye ve
harcamalara riza verilmesi gerekliliginin ortaya cikisi ve gelisimi paraleldir®*®,
Temsilsiz vergi olmaz ilkesinin ortaya cikmasini izleyen siiregte kamu

harcamalarinin da halk temsilcilerinin onayina baglanmasi modern parlamenter

244 ARDICOGLU, s5.47-48.

245 OZBUDUN, Ergun, Anayasalcilik ve Demokrasi, Istanbul Bilgi Universitesi Yayinlari,
Istanbul 2015 (Anayasacilik ve Demokrasi), s. 73.

246 OZBUDUN, Anayasacilik ve Demokrasi, s. 75.

2471 K ABOGLU, Ibrahim, Anayasa Hukuku Dersleri, Legal Yaymlari, istanbul 2018, .8, 137.
28 FEYZIOGLU, Bedi, “Modern Anayasalarda Biitce Hakk”, 1.U. Tktisat Fakiiltesi Maliye
Arastirma Merkezi Konferanslari, 29. Seri, 1983-984, s. 3; GOZLER, Kemal, “Ingiltere’de
Parlamento Neden ve Nasil Ortaya Cikti: Mali Hukukun Anayasa Hukukundan Eskiligi Uzerine
Bir Deneme”, Prof. Dr. Mualla Oncel’e Armagan, AUHF Yayinlari, Ankara 2009, s.374;
GULSEN, Giines, “Hukuksal Teknik A¢isindan Biitceden Onceden Izin Ilkesinin Vergi Gelirleri
Yoniiyle Islevinin Kismen Yitirilmesinin Biitce Hakki Agisindan Incelenmesi”(“Biitgeden
Onceden Izin”), III. Tiirkiye Maliye Sempozyumu, Anayasal Mali Diizen, Bodrum 1998,
Marmara Universitesi Maliye Arastirma ve Uygulama Merkezi, Yaymn No. 12, istanbul 2000, s.
173.
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demokrasinin  temelini  olusturmaktadir?°.

Diinyada ve Tirkiye’de
parlamentolarin kurulmasinin koékeninde zaten hiikiimdarin kamu gelir ve
harcamalar1 konusunda keyfi uygulamalarma karst halki korumak endisesi
yatmaktadir®’, Nitekim biit¢e, siyasi anlamda belirli bir siire i¢in kamu
harcamalarinin sinirmi ve kamu gelirlerinin kaynagini gosteren belgedir®!. Bu
acidan biitce, glinlimiiz katilimc1 demokrasilerinde de siyasi ve iktisadi 6nemini

korumakta ve hatta biitce siireci daha katilimei bir siirece evrilmektedir?®?.

Biitge hakki, demokratik rejimin gelisiminde oncii kavramlardan biri
olup, temsili demokrasilerde yurttaglar bu haklarin1 temsilcileri (parlamento
tiyeleri) araciligiyla kullanirlar®®3. Anayasa Mahkemesi gegmis ictihatlarinda

2% ve “biitce hakkinin dogal bir

bilitce hakkini, “yiiriitme yetkisinin siniri
sonucu olarak yasama orgammin halk adina kamu gelirlerini toplama ve
harcama konusunda sahip oldugu yetkinin, ... kismen ilgili bakanlara ya da
kurumlara verilerek, ... hi¢bir stmirlamaya bagh olmaksizin genis yetkiler
taminmast ... Meclisin sahip oldugu biitce hakluimin ... ihlali”®™® olarak

degerlendirmektedir.

2.1.5.2. Biitce Hakkimin Korunmasinda Biitce ilkelerinin Rolii

Demokratik devletlerde parlamento, biitgeyi goriisiip, yaptig1 incelemeler

ve tartismalar sirasinda gelir ve giderlerin temeli ile ilgili siyasi olarak

29 GULSEN, Giines, “Biitce Hakki — Evrensel Bir Mali Hukuk Ilkesinin Cumhuriyet
Donemindeki Kuramsal Ve Uygulamasal Konumuna Elestirisel Bakis”, Cumhuriyetin 75. Yil
Armagan, Istanbul Universitesi, Istanbul 1999 (“Biitce Hakki™), s. 283; GULSEN, “Biitceden
Onceden Izin; s.174.

250 ONCEL/KUMRULU/CAGAN, s.9; GULSEN, “Biitceden Onceden izin”, s.175;
YILMAZCAN, Dilek, “Biitce Hakki ve Biitce Uygulamalari”, III. Tiirkiye Maliye
Sempozyumu, Anayasal Mali Diizen, Bodrum 1998, Marmara Universitesi Maliye Arastirma
ve Uygulama Merkezi, Yayin No. 12, Istanbul 2000, s. 163-168.

%1 FEVZIOGLU, Bedi, Nazari, Tatbiki, Mukayeseli Biitce, Filiz Kitabevi, Istanbul 1984, s. 6
22 “De la démocratie participative. Expériences, débats”, Revue du MAUSS, 2005/2 (n° 26),
p. 155-170, https://www:.cairn.info/revue-du-mauss-2005-2-page-155.htm, Son Erisim Tarihi:
14.01.2019.

23 CAGAN, Nami, “Modern Biitce Siirecinde Parlamentonun Rolii”, Biitce Siirecinde
Parlamentonun Degisen Rolii  (Uluslararasi Sempozyum Bildiri Metinleri),
(“Parlamentonun Rolii”), s.183.

B4 AYM, T. 30.12.2010. E.2008/83, K.2010/121; AYM, T. 27.12.2012, E.2012/102,
K.2012/207 (www.anayasa.gov.tr/icsayfalar/kararlar/kbb)

25 AYM, T. 26.5.2016, E.2015/7, K.2016/47 (www.anayasa.gov.tr/icsayfalar/kararlar/kbb)
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nitelendirilebilecek bir tasarrufta bulunur®®. Devlet, parlamento tarafindan
tasdik edilen bir biitce olmadan gelir toplayamaz ve harcama yapamaz®’.
Devletin islemesi ve toplumsal yasam bakimindan 6nem teskil eden devletin
mali egemenligi anayasal ilkeler ile cercevelenmis bulunmaktadir®®, 5018 sayili
Kanunu’nun 12. maddesine gore genel yonetim kapsamindaki idarelerin
biitceleri merkezi yonetim biitgesi, sosyal giivenlik kurumlari biitgeleri ve
mahalli idareler biitceleri olarak hazirlanip uygulanir ve kamu idarelerince

bunlar disinda herhangi bir ad altinda biit¢e olusturulamaz.

Tiirkiye Varlik Fonu’na devredilen ya da devredilmesi konusunda yetki
verilen varliklar, merkezi yonetim biit¢esinde yer almasi gerekirken bir nevi
biit¢e disina ¢ikarilmaktadir. Ornegin Ozellestirme Fonu’nun nakit fazlasi, genel
biitgenin (B) isaretli cetveline gelir kaydedilebilecek®® iken Tiirkiye Varlik
Fonu’na aktarilabilir. Benzer bi¢cimde biitceden savunma sanayi icin ayrilan
Odenekler, once Savunma Sanayii Destekleme Fonu’na sonra, Tiirkiye Varlik
Fonu’na aktarilmaktadir. Savunma Sanayii Destekleme Fonu’nun kaynaklari
arasinda mali yiikiimliilik (ve kamu geliri) olarak nitelendirilebilecek alkollii

260

iceceklerden alinan katilma payr yer almaktadir Bunlar da Fon’a

devredilmektedir.

5018 sayil1 Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu’nun 5. maddesinin
birinci fikrasinin (d) bendi uyarinca kamu mali yonetimi, Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinin biitce hakkina uygun sekilde yiiriitiilmelidir. 5018 sayili Kanun,
kamu maliyesi yonetimini gelirlerin toplanmasi, harcamalarin yapilmasi,
agiklarin finansmani, kamunun varlik ve borglari ile diger yiikiimliiliiklerinin
yonetimi olarak tanimlamaktadir (5018 Sayili Kanun, Madde 4). Tiirkiye Varlik
Fonu ile kamu kaynaklarinin toplandigi bir havuz olusturulmak istenmistir.
Ancak Fon’a devredilen varliklarin toplu olarak yonetimi agagida incelenecegi
lizere Sayistay denetimi diginda kalacaktir. Biit¢e, bir mali plan olup, kamu

gelirlerinin biitge disindaki kurumlara devredilerek miktar ve bilesiminde daha

256 FEYZIOGLU, 5.6

%7 GULSEN, “Biitce Hakki”, s. 287-288; GULSEN, “Onceden izin”, s. 14.

258 K ANETI, “Anayasal Temeller-1”, s. 158

259 4046 sayili Ozellestirme Uygulamalar1 Hakkinda Kanun, m. 10/I11.

260 3238 say1li Savunma Sanayii Ile flgili Baz1 Diizenlemeler Hakkinda Kanun, m. 12
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once Ongoriilmeyen degisikliklere gidilmesi maliye politikasinda etkinlik

amacinin gerceklesmesine de golge diisiirecektir?®’.

Biitge hakkina uygun bir kamu mali yonetiminden s6z edebilmek icin
ise biitgenin hazirlanmasi, uygulanmasi, sunulmasi, goriigiilmesi, yiirtrlige
girmesi ve degistirilmesine iliskin Anayasa’nin 161. maddesinde®®? birtakim
kapsamli ilkeler benimsenmistir®®®, Anayasa’da diizenlenen ilkeler arasinda
biit¢e disinda gelir ve harcama kalemlerinin belirlenmesine iliskin agik bir yasak
bulunmamaktadir®®*. Ote yandan anayasal demokrasilerin dogasi geregi var

olmasi gereken biitce hakki, acik bir diizenleme olmasa da parlamento onay1

%1 OKTAR, s. 195

%2 6771 sayih Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun ile
Anayasanin 162. ve 163. maddeleri ilga edilmis ve {i¢c maddede diizenlenen ilkeler, birtakim
onemli degisiklikler yapilarak tek bir maddede toplanmuistir. Anayasa’nin 161. maddesinin
degisiklik sonrasi en son hali asagidaki sekildedir:

“A. Biit¢e ve kesinhesap

MADDE 161- Kamu idarelerinin ve kamu iktisadi tesebbiisleri disindaki kamu tiizel
kisilerinin harcamalar: yillik biitcelerle yapulir.

Mali yil baslangici ile merkezi yonetim biitcesinin hazirlanmasi, uygulanmasi ve kontrolii
ile yatirimlar veya bir yildan fazla siirecek is ve hizmetler icin 6zel siire ve usuller kanunla
diizenlenir. Biitce kanununa, biitce ile ilgili hiikiimler disinda hi¢bir hiikiim konulamaz.

Cumhurbaskani biitce kanun teklifini, mali yilbasindan en az yetmisbes giin once, Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisine sunar. Biitce teklifi Biitce Komisyonunda goriisiiliir. Komisyonun ellibeg
giin icinde kabul edecegi metin Genel Kurulda gériisiiliir ve mall yilbasina kadar karara
baglanir.

Biit¢e kanununun siiresinde yiiriirliige konulamamasi halinde, gegici biitce kanunu ¢ikarilir.
Gegici biitce kanununun da ¢ikarilamamast durumunda, yeni biitce kanunu kabul edilinceye
kadar bir onceki yuin biitcesi yeniden degerleme oranina gére artirtlarak uygulanir.

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi iiyeleri, Genel Kurulda kamu idare biitceleri hakkinda
diisiincelerini her biitgenin goriigiilmesi sirasinda agiklarlar, gider artirici veya gelirleri azaltici
onerilerde bulunamazlar.

Genel Kurulda kamu idare biitceleri ile degisiklik onergeleri, iizerinde ayrica gériisme
yapilmaksizin okunur ve oylanir.

Merkezi yonetim biitgesiyle verilen odenek, harcanabilecek tutarm simirimi gosterir.
Harcanabilecek tutarin Cumhurbaskanlig kararnamesiyle asilabilecegine dair biitce kanununa
hiikiim konulamaz.

Cari yil biitcesindeki ddenek artisint ongoren degisiklik teklifleri ile cari ve izleyen yillarin
biitcelerine mali yiik getiren tekliflerde, ongériilen giderleri karsilayabilecek mali kaynak
gosterilmesi zorunludur.

Merkezi yonetim kesinhesap kanunu teklifi, ilgili oldugu mali yilin sonundan baglayarak en
ge¢ alti ay sonra Cumhurbaskan: tarafindan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulur. Sayistay
genel uygunluk bildirimini, iliskin oldugu kesinhesap kanun teklifinin verilmesinden baslayarak
en geg yetmisbes giin icinde Meclise sunar.

Kesinhesap kanunu teklifi ve genel uygunluk bildiriminin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine
verilmis olmas, ilgili yila ait Sayistayca sonuglandirilamamis denetim ve hesap yargilamasini
onlemez ve bunlarin karara baglandig anlamina gelmez.

Kesinhesap kanunu teklifi, yeni yil biitce kanunu teklifiyle birlikte goriisiiliir ve karara
baglanwr.”

263 K ANETI, “Anayasal Temeller-1”, s.159.
%4 CAGAN, “Anayasa Yoniinden Fonlar”, s. 122; SEVEN, s. 132.
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olmaksizin kamu gelir ve harcamalarinin yapilmasinin 6niinde bir engel olarak

nitelendirilebilir?®,

Klasik maliye bilimi, biit¢ceye izafe ettigi iktisadi, siyasi ve hukuki
fonskiyonlarin gergeklestirilebilmesi i¢in birtakim ilkeleri gerekli gormiistiir?®.
Bu ilkeler arasinda biit¢enin birligi ve genelligi ilkesi, calisma agisindan 6nem
arz etmektedir. Biitgenin birligi ilkesi sekil agisindan, genelligi ilkesi ise igerik
acisindan tek bir biitgenin yapilmasmi ifade etmektedir®®’. Biitgenin birligi
ilkesi, kamu kesimine ait tiim gelir ve giderlerin tek biitcede toplanmasi

268

anlamina gelmektedir “Memleketin umumi iktisadiyle alakali bilumum

tedbirlerin dahi” parlamento kontroliinden gegmemesi, “asirlik miicadeleler”

neticesinde kazanilmis biit¢e hakkinin zedelenmesine yol acacaktir?®,

Tiirkiye Varlik Fonu’na devredilen ya da devredilmesi konusunda yetki
verilen varliklar biitce disina ¢ikarilmaktadir. Ornegin Ozellestirme Fonu’nun
nakit fazlas1 genel biitcenin (B) isaretli cetveline gelir kaydedilebilecek?’® iken
Tiirkiye Varlik Fonu’na aktarilabilir. Benzer bigimde biitceden savunma sanayi
icin ayrilan Odenekler, 6nce Savunma Sanayii Destekleme Fonu’na sonra
Tiirkiye Varlik Fonu’na aktarilmaktadir. Savunma Sanayii Destekleme
Fonu'nun kaynaklar1 arasinda mali ylkiimlilik (ve kamu geliri) olarak

nitelendirilebilecek alkollii igeceklerden alman katilma pay: yer almaktadir®’?.

265 CAGAN, “Anayasa Yoniinden Fonlar”, s. 122; FEYZIOGLU, s. 70.

%6 FEYZIOGLU, s. 44. Bu ilkeler, genellik, birlik, vuzuh (seffaflik), siibjektif dogruluk
(samimilik), objetif dogruluk (tahminlerde isabet), dnceden izin, giderlerde tashih, biitcenin
yillik olmasi (zamanda tashih), biitcenin denkligi ve alenilik ilkeleri olmak iizere sayilabilir.
Modern biitce ilkeleri ise toplama ilkesi ve yeknesaklik ilkesidir. Caligmanin kapsamini
asmamast acisindan bu ilkeleri ve modern ve klasik maliye yaklagimlarinin farklar
tanimlanmamugtir.

%67 MUTLUER/ONER, “M. Kamil MUTLUER, Erdogan ONER, “Biitcenin Genellikve Birlik
Ilkesive 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu”, Sadik Kirbag’a Armagan, Okan
Universitesi Yaynlari, Istanbul 2011, s. 161.

268 SENYUZ, Dogan/ ERDEM, Metin/ TATLIOGLU, Ismail, Kamu Maliyesi, Ekin Yayinevi,
Bursa 2016, s. 364; ULUATAM, s. 139.

%9 FEYZIOGLU, s. 70. Modern maliye ilmi de bu tehlikeyi dnlemek igin konsolide biitge
uygulamasini 6nermektedir. FEYZIOGLU, s. 70..

270 4046 sayil Kanun, m. 10/1I11.

211 3238 say1li Kanun, m. 12
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Mevcut durumda dogrudan ya da (baska bir fonun i¢inde) dolayli olarak Fon’a

devredilen kamu gelirleri arasinda vergilerin yer almadigi?’? tespit edilmistir.

Hazine birligi ilkesi olarak da adlandirilan biitcenin genelligi ilkesi ise
blitcenin her tiirlii harcama ve gelir tahminlerini ayrintilariyla kapsamasi
gerektigini ifade eder?’®. 5018 sayili Kanunu’nun Hazine Birligi kenar baslikli
6. maddesinin birinci fikras1 uyarinca merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinin gelir, gider, tahsilat, 6deme, nakit planlamasi ve bor¢ ydnetimi

Hazine birligini saglayacak sekilde yiiriitiilmesi gereklidir.

5018 sayili Kanunu’nun 6. maddesinin li¢iincii fikrasi, her tiirlii i¢ ve dis
bor¢lanma, yurt digindan hibe alinmasi, borg ve hibe verilmesi ve bunlara iligkin
geri 0demeler, Hazine garantileri, Hazine alacaklari, nakit yonetimi ve bunlarla
ilgili diger hususlarda 9.12.1994 tarihli ve 4059 say1li Finansal istikrar ile Baz1
Diizenlemeler Hakkinda Kanun ve 28.3.2002 tarihli ve 4749 sayili Kamu
Finansmani Ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun hiikiimleri
uygulanmalidir. Ancak faaliyet konusu itibariyle i¢ ve dis bor¢lanma, yurt
disindan hibe alma ve bor¢ ve hibe verme gibi islemlerde bulunabilecek
olmasina ragmen TVF ile TVF’y1 yoneten Sirket ve bunlarin kuracag: alt fon ve
Sirketler bir biitlin olarak 4749 sayili Kanun kapsami digina ¢ikarilmistir (6741
say1l1 Kanunu, Madde 8/VI).

5018 sayili Kanun’un 13. maddesinde ise biitgenin ekonomik mahiyeti?’*

gdz Oniine alinarak biitce ilkeleri sayilmistir?”®. 5018 sayili Kanun’un 13.

272 \fergi gelirlerinin Fon’a devredilmesi ve Fon araciligiyla Sirket tarafindan yénetilmesi
halinde biit¢e ilkelerinin yani sira Anayasa’nin 73. maddesi agisindan da bir tartisma yapmak
gerekecektir. Anayasa’nin 73. maddesi herkesin kamu giderlerini karsilamak iizere vergi 6demek
zorunda oldugunu diizenlemistir. Vergi 6devi icinde kamu giderlerini yeniden diisiinmek
hakkinda bkz. SABAN, s. 25.

213 MUTLUER/ONER, s. 158; FEYZIOGLU, s. 52; SENYUZ/ERDEM/TATLIOGLU, ismail,
s. 365; ULUATAM, s. 140.

214 FEYZIOGLU, s.7.

2155018 Sayili Kanun, Madde 13

“Biitce ilkeleri

Biit¢elerin hazirlanmasi, uygulanmasi ve kontroliinde asagidaki ilkelere uyulur:

a) Biitcelerin hazirlanmast ve uygulanmasinda, makroekonomik istikrarla birlikte siirdiiriilebilir
kalkinmayi saglamak esastir.

b) Kamu idarelerine biit¢eyle verilen harcama yetkisi, kanunlarla veya Cumhurbaskanlig
kararnameleriyle diizenlenen gorev ve hizmetlerin yerine getirilmesi amaciyla kullanilir.
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maddesi birinci fikrasinin (f) bendi uyarinca biitce ilkeleri arasinda kamu mali
islemlerinin kapsamli ve saydam bir sekilde gériinmesini saglamak yer almistir.
Ancak, Ozellestirme Yiiksek Kurulu tarafindan yapilan devirlerin Resmi

276 ya da

Gazete’de yaymlanmamasi ve ulasilabilir olmasimin giic olmasi
Sirket’in faaliyetlerinin sadece bir kismina ticaret sicilinden ulasilabilmesi,
kamuoyu denetimini giiclestirerek mali islemlerin saydamligini da golge

diistirmektedir.

2.15.3. Biitce Hakki Kapsaminda Yasama Yetkisinin

Devredilmezligi

Kamu hukukunda hicbir devlet organi, anayasa ve kanunlardan aldig1 bir
yetkiyi, bu metinlerde acik bir izin olmaksizin bir baska devlet organina
devredemez?’’. Iste bu noktada biitce, Devletin biitiin idari faaliyetinin, genis

2’8 Biitcenin kanun olarak

anlamda hukuki normlara baglamaktadir
diizenlenmesi ise “kesenin kordonunu millet miimessillerinin elinde
bulundurmak” amaciyladir?”®. Dolayisiyla biitge teklifi yiiriitme orgam
tarafindan sunulurken, biit¢e yasasi yasama organi tarafindan miizakere edilip,

kabul edilmektedirZ°,

Anayasa, ‘“yasama yetkisi’nin bir biitlin olarak devredilmezligini

diizenledigi i¢in bu yetkiyi sadece sekli anlamda yasa yapma yetkisinin

281

devredilemezligi olarak yorumlamak yetersiz kalacaktir Kanun eliyle

diizenleme yetkisinin tamamen yiirlitmeye birakilmas1 ya da diizenleme

¢) Biitceler kalkinma planmi ve programlarda yer alan politika, hedef ve onceliklere uygun
sekilde, idarelerin stratejik planlari ile performans olgiitlerine ve fayda-maliyet analizine gore
hazirlanir, uygulanir ve kontrol edilir.

d) Biitceler, stratejik planlar dikkate alinarak izleyen iki yilin biitce tahminleriyle birlikte
gortisiiliir ve degerlendirilir.

e) Biitce, kamu mali iglemlerinin kapsamli ve saydam bir sekilde goriinmesini saglar.

1) Tiim gelir ve giderler gayri safi olarak biitcelerde gosterilir.
g) Belirli gelirlerin belirli giderlere tahsis edilmemesi esastir.’
216 4.1.1. Bakanlar Kurulu ve Ozellestirme Yiiksek Kurulu Tarafindan Yapilan Devirlerin
Yargisal Denetimi, s.38.

211 GZBUDUN, Ergun, Tiirk Anayasa Hukuku, Yetkin Yayinlari, 2018, 5.166.

218 FEYZIOGLU, s. 3.

29 FEYZIOGLU, s. 11.

20 FEYZIOGLU, s. 6, s. 99; KANETI, “Anayasal Temeller-17, s. 120.

281 GOZLER, Kemal, Tiirk Anayasa Hukuku, Ekin Yaynlari, s.50; KABOGLU, s. 119.

s
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yetkisinin siir ¢izilmeksizin yiiriitmeye devri, yasama yetkisinin devri olarak

nitelendirilir’®2, Bu smnirlarin ise acik ve belirli olmas1 gerekir?®3,

Kanun koyucu, Fon’a hangi varliklarin Bakanlar Kurulu/Cumhurbaskant
tarafindan devredilecegine iligkin temel esaslar1 belirlerken, belirli gelir
unsurlarinin  sayilmasi yerine “ihtiya¢ fazlasi” gibi belirsiz bir kavram
kullanmay1 tercih etmistir. Belirsiz de olsa kanun koyucu Bakanlar
Kurulu’nun/Cumhurbagkani’nin gerceklestirecegi devirlerde yargisal denetimde
kullanilabilecek belli bir 6l¢iit Oongdérmdustiir. Dolayistyla devir islemleri

incelenirken bu dlgiitiin dikkate alinmas1 gereklidir.

Kanun’un 4. maddesinin birinci fikrasinin (a) bendi Ozellestirme
programindaki kuruluslarin OYK tarafindan, (b) bendi ise kamu kurum ve
kuruluglarinin tasarrufu altinda bulunan ihtiya¢ fazlasi gelir, kaynak ve
varliklarin Cumhurbagkan1 tarafindan Tiirkiye Varlik Fonuna aktarilmasina
imkan vermektedir. Madde metninden hangi varliklarin “ihtiya¢ fazlas1”
olduguna karar verme yetkisinin de Cumhurbagskani’nda oldugu anlasilmaktadir.
Peki, TBMM, kamu gelir ve harcamalarinin yonetimine iligkin kendi yetkilerini
kisitlayacak bir kanuni diizenlemeyle yiiriitmeye takdir yetkisi taniyabilir mi?

Taniyabilir ise bu yetkinin sinirlar1 nelerdir?

TBMM, kamu gelir ve harcamalariin yonetimine iliskin kendi yetkilerini
kisitlamasina 6rnek olarak verilebilecek biitge dis1 fonlarin kurulmasi sirasinda
benzeri bir konu tartisgtimistir. Ogretideki elestirilere ragmen biitge dis1 fon
kurulmasi AYM tarafindan Anayasa’ya uygun bulunmustur?®*. 1982
Anayasast’nin 87. maddesi uyarinca, biitce ve kesin hesap kanun tekliflerini
goriismek ve kabul etmek yasama yetkisi kapsaminda oldugu icin TBMM nin
kamu gelir ve harcamalariin yonetimine iliskin yetkilerinin devrinin sinirin1 da

yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesi olusturacaktir.

282 )ZBUDUN, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 166; BAHCECI, 5.102.

283 KANETI, Selim, “Anayasa Mahkemesi Kararlarma Goére Yasama Yetkisi ile Yiiriitmenin
Diizenleme Yetkisinin Sinirlar1”, Makaleler, 12 Levha Yaynlari, istanbul 2011 (“Yasama
Yetkisi”, s. 216.

284 Biitce dis1 fonlar ve bunlara iliskin dgretideki goriisler 1.1.1.2 Biitce Dis1 Fonlar baslig
altinda ele alinmistir.
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TBMM’nin biitce kapsaminda degerlendirilebilecek kamu gelirleri
tizerindeki yetkisini kendi ¢ikardigi kanun ile kisitlanmasi, kesenin kordonunu
tam olarak birakmamakla beraber, olduk¢a gevsetmesi olarak yorumlanabilir.
Ote yandan Tiirkiye Varlik Fonu’nun ydnetiminde TBMM’nin herhangi bir
yetkisinin olmamasi, Fon yOnetiminin uzmanlik gerektirmesi ile aciklanabilir.
Kamu gelir ve harcamalarma iligkin temel kararlari alma yetkisinin 6l¢iisiiz
bigimde yiiriitmeye devredilmesi, devlet yonetimine vatandaslarin katilimini

azaltacagi i¢in demokratik devlet ilkesine miidahale olarak da nitelendirilebilir.

AYM, konuya iliskin 18.01.2018 tarih ve E. 2016/180 K. 2018/4 sayili
kararinda 6741 sayili Kanun ile o donemde Bakanlar Kurulu’na giliniimiizde ise
Cumhurbagkani’na verilen yetkiyi yasama yetkisinin devredilmezligi agisindan

degerlendirmis ve aykirilik iddiasini reddetmistir®®,

285 “20. Anayasa’mn 2. maddesinde giivence altina alinan “hukuk devleti” ilkesi geregince,
yasama iglemlerinin kigisel yararlar: degil kamu yararimi gerceklestirmek amaciyla yapimasi
zorunludur. Bir kuralin Anayasa’ya aykirilik sorunu ¢oziimlenirken “‘kamu yarari” konusunda
Anayasa Mahkemesinin yapacag inceleme yalnizca kanunun kamu yarari amaciyla yapilip
yapimadigi ile simirlidir. Kanun ile kamu yararinin ne kadar gerceklesip gerceklesmeyecegini
denetlemenin anayasa yargisiyla bagdasmayacagi, bunun kanun koyucunun takdirinde oldugu
actktir.

[...]

22. Dava konusu kuralla, kamu kurum ve kuruluslarin tasarrufu altinda bulunan ihtiyag fazlasi
gelir, kaynak ve varliklarin soz konusu amaclart gergeklestirmek tizere kurulan Tiirkiye Varlik
Fonuna aktarilmas: veya Sirket tarafindan yonetilmesine karar verilme yetkisinin Bakanlar
Kuruluna verilmesi suretiyle kanun koyucunun bunlara en hizli sekilde kaynak ve finansman
saglanmasini amagladigi anlasiimaktadir. Nitekim Santiago Ilkeleri icinde yer alan ilk ilke,
varlik fonunun kurulusundaki hukuki alt yapisinin amaglarini gergeklestirmek igin etkin iglem
yapmasina imkan tanimasi gerektigine vurgu yapmaktadir.

23. Kamu kurum ve kuruluslarin tasarrufu altinda bulunan ihtiyac fazlast geliv, kaynak ve
varhiklarin, bunlarin mevzuatlarinda éngoriilen ana faaliyet ve hizmetlerini yiiriitmesi i¢in
zorunlu olmayan, ana faaliyetlerinin icrasinda ihtiya¢ duyulmayan gelir, kaynak ve varhiklar
ifade ettigi aciktwr. Kuralin kamu kurum ve kuruluslarimin tasarrufu altinda olan ancak esas
faaliyetlerin yiiriitiilmesi i¢in gerekli olmayp atil durumda bulunan ihtiyac fazlasi gelir,
kaynak ve varliklarinin bir yandan ekonomiye kazandwilmasim diger yandan da buniarin
aktarimasina karar verilen Tiirkive Varlik Fonunun kaynak ve finansman bakimindan
giiclenerek soz konusu amaclarin hayata gecirilmesi noktasinda daha etkili bir rol
iistlenmesinin saglanmasi amacini gerceklestirmeye yonelik oldugu anlasiimaktadir.

24. Ote yandan Bakanlar Kurulunun kural kapsaminda vereceSi kararlarmn idari yargimin
denetimine tabi oldugu aciktir. Ayrica 6741 sayui Kanun’la kurulan Sirket, Sirket tarafindan
kurulacak diger sirketler, Tiirkiye Varlik Fonu ve Tiirkiye Varltk Fonu biinyesinde kurulacak alt
fonlar hakkinda Kanun’un 6. maddesinde ii¢ asamali bir denetim éngoriilmektedir. [...]

32. Anayasa koyucu biit¢e kanunlarinda yer alamayacak hususlart belirtmis olup bir kuralin
uygulanmasi sonucu gelir elde edilecek ya da harcama yapilacak olmasi, o kuralin biitge ile
ilgili bir hiikiim oldugu anlamina gelmez. Biitce kanunlarinda ilgili kurumun o yila ait 6denek
miktart ile harcama usul ve esaslari diizenlenmekle birlikte ddeneklere iliskin genel ve soyut
nitelikteki tiim kurallarin biitge ile ilgili hiikiim oldugundan séz edilemez. Bu ¢ercevede kamu
kurumlarmmin biit¢e kanunlariyla tahsis edilen ddeneklerinin harcanmasi ya da aktariimasina
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AYM’nin yasama yetkisini devrederken iki hukuki sorun tespit ettigi
sOylenebilir. Bu sorunlardan birincisi, Tiirkiye Varlik Fonu’na yapilan devir
islemleri, uzmanlik ya da idare teknigi kapsaminda bir islem midir? AYM, bu
soruya evet cevabi vermis ve yasama yetkisinin devredilmedigi sonucuna
vartlmistir. Ayrica AYM, kamu yararinin varligr tespit edilirken yerindelik

denetimi yapamayacagini iliskin ictihadini da tekrarlamigtir?®,

Ikinci hukuki sorun ise Fon’a kaynak devir yetkisinin biitce ile ilgili
hiikiim oldugu ve dolayisiyla yiiriitmeye devir halinde yasama yetkisinin
cekirdegini olusturan biitce hakkinin ihlal edilip edilmeyecegidir. AYM,
devirlerin biit¢e kapsaminda yer almadigin1 ve yer alsa dahi devir islemlerinin
idari yargida denetlenebilecegini ve ayrica Fon’un islemleri icin TBMM
tarafindan da denetiminin miimkiin oldugunu ileri siirerek biitce hakkinin ihlal

edilmedigini tespit etmistir.

AYM’nin biitge hakkinin kapsamin1 dar yorumladigi sdylenebilir. 6741
sayili Kanun incelendiginde biitgede kapsaminda da yer alabilecek (Issizlik Fonu
gelirleri ya da Savunma Sanayi Destekleme Fonu gibi) bir takim kamu
gelirlerinin biitce disinda birakilarak, parlamentonun kontrolii disina ¢ikarildigi
anlasilmaktadir. Nitekim, karsi oyda diizenlemenin belirsiz kapsam1 sebebiyle

biitge hakki ile ve Anayasa’daki biitce hiikiimleriyle celistigi ifade edilebilir?®’.

iliskin kurallar biitce ile ilgili hiikiim olmayp bu hususlarin kanun konusu yapilabilmesine bir
engel bulunmamaktadir. Bu baglamda kamu kurum ve kuruluslarinin tasarrufu altinda bulunan
ihtiyag fazlasi gelir, kaynak ve varliklarin Tiirkiye Varlik Fonuna aktarilmasina veya Sirket
tarafindan yonetilmesine Bakanlar Kurulu tarafindan karar verilmesi hakkinda dava konusu
kuralin dogrudan Anayasa’min 161. maddesinde yer alan anlamda “biitce ile ilgili hiikiim”
niteliginde olmadigi agiktir. Dolayisyyla kamu kurum ve kuruluglar igin biitce kanunlarinda
ongoriilen yillik 6deneklerdeki ihtiyag fazlasi gelir ile bu odeneklerden elde edilen kaynak ve
varliklarin Tiirkiye Varlik Fonuna aktarilmasina veya Sirket tarafindan yonetilmesine Bakanlar
Kurulu tarafindan karar verilmesine iliskin dava konusu kuralin biitce ile ilgili bir hiikiim
olmadig: dikkate alindiginda kuralda Anayasa’min biitce ile ilgili kurallarina aykiri bir yon
bulunmamaktadw.” (Murgular yazara aittir) AYM, T. 18.01.2018, E. 2016/180 K. 2018/4
(http://lwww.anayasa.gov.tr/icsayfalar/kararlar/kbb.html)

286 DURDU, “Tiirkiye Varlik Fonu'nun Hukukiligi”, s. 3302.

87«5 Iptal davasina konu “Bakanlar Kurulu tarafindan...” ibaresiyle Merkezi Yonetim
Biitcesinde yer alan kamu idarelerinin tasarrufu altinda bulunan ihtiyag fazlas: gelir, kaynak ve
varliklarin Tiirkiye Varltk Fonuna aktarilmasi veya bunlarin Sirket tarafindan yonetilmesine
yetki verilmesi, ucu acik, simwrsiz, icerik ve kapsami belli olmayacak sekilde kamu
kaynaklarinin biitce disina ve dolayistyla kesin hesap kanunu disina ¢ikarilmasi, gozetilen
kamu yarart her ne olursa olsun, Anayasa’min 161-164. maddeleriyle uyumlu degildir.
(Vurgu yazara aittir)

”
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AYM’nin kamu yararina iliskin yerindelik denetimi yapamayacagini
belirtmesi olumludur. Ancak diger kars1 oyda belirtildigi tizere, kanunda bir
oOl¢iit olarak belirtilen “ihtiya¢ fazlasi” ifadesi, devir islemlerinin “devredilen
vetkinin kullanimina iligkin temel ilkeler olmayip, iizerinde yetki kullanilacak
araglarin simirlary niteligindedir”. Devir yetkisinin kullanilmasinda keyfiligi
onlemek i¢in, idari islemlerin idari yargi tarafindan denetimini saglayacak
belirli, gergevesi ¢izilmis dlgiitlerin konulmus olmasi gereklidir?®. Bu &lgiilerin
neler oldugu ise karst oyda asagidaki sekilde son derece ayrintili bigimde

stralanmistir:

“Bu anlamda kamu kurum ve kuruluslarmmin ihtiya¢ fazlasi
gelirlerinden, bizatihi kurum kazanci, istirak geliri, kyymetli evrak,
ticari kazang, satig, ceza ve benzerlerinden hangilerinin bu
kapsamda oldugu ve portfoy yonetiminde kullanilabilecegi,
tasarrufun bir iist stnirvmin olup olmadigy, kurumun kendi tegkilat
va da tabi oldugu genel yasalar karsisinda ki kamu kaynaklarinin
kullanimina yonelik yasal miikellefiyetlerinin (5018 sayili yasa gibi)
kural karsisinda istisna kapsamina girip girmedigi, devredilen
kamu kaynagimin siire ya da iadeye esas olup olmadigi, bir
kurumdan yil icinde kag¢ kez aktarma yapilabilecegi, ihtiya¢ ve
fazlasinin nasil ve neye gore tespit edilecegi, kaynak kapsaminda
sayilan verilerin neler oldugu, neyin kaynak olarak tanimlandig,
issizlik fonu, ceza gelirleri, tahvil getirileri vb. gibi tir gelir
cesitlerinin  bu kapsama girip girmedigi, kurum varlig
sayilacaklarin nelerden ibaret oldugu, gayri menkul miilkiyeti
disinda intifa, irtifak ipotekli ya da temlik alacaklarimin bu
kapsamda olup olmadigi, kamu kurum ve kuruluslarinin orta ve uzun
vadeli programlarinin, o6zel tesebbiis ortaklarindan elde edilen,
edilecek ozel tesebbiis gelir ve kaynaklarimin da kapsama girip
girmedigi, TVF’na aktarilan Fkiymetler nedeniyle aktaran

kurumun yapisal ya da finansal ugramast muhtemel ve ya ugradigi

28 AYM, T. E. 18.4.1968, E. 1967/54, ,K. 1968/12; AYM, T. 16.01.1963, E. 1962/232, K.
1963/9; AYM, T. 29.11.1963, E. 1963/298, K. 1963/283; AYM, K. 29.03.1966, E. 1965/45, K.
1966/16 (www.anayasa.gov.tr/icsayfalar/kararlar/kbb)
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zararin nasil karsilanacag Qibi, kapsam ve hukuki ve cezai
sorumluluk belirleyecek temel noktalar ve takdire esas olanlar agik
bir belirsizlik igerisinde ve tanimsizdir. Bunlara, karar gerekgesinde
ver aldigr gibi degisen kosullara gére uzmanlik ve idare teknigine
iliskin belirlemeler denmesi veya oyleymis gibi kabulii idare hukuku

teknigine uygun diismemektedir.” (Vurgu yazara aittir)

Ezciimle, 6741 sayili Kanun ile Bakanlar Kurulu/Cumhurbaskani’na
verilen yetkiyi, smirlari ¢izilmedigi igin yasama yetkisinin devri olarak
nitelendirmek olanaklidir. Bu yetki devri sonucunda hangi kamu kaynaklarinin
devredildiginin tespit edilememesi ve devir sebebiyle kaynak aktaran kurumun
yapisal ya da finansal zarara ugramasi halinde bu zararin nasil karsilanacagina
iliskin 6741 sayili Kanun’da herhangi bir telafi mekanizmasi olmamasi
demokratik hukuk devletinin temel ilkelerine uygun bir kamu yonetiminin esas1
olan “hesap verilebilirlik” (accountability) ve “mali saydamlik” (transparency)

ilkelerinin?® goz ard1 edildigi sonucuna varilabilir.

Nitekim Alman Anayasa Mahkemesi, Yunan ekonomisini kurtarma
paketinin Alman parlamentosu tarafindan onaylanmasini benzer gerekcelerle
Alman Anayasasi’nin segme hakkina iligkin 38. maddesi agisindan incelemistir

ve benzer bir sonuca varmigtir?®,

Avrupa Istikrar Mekanizmasina Dair Garanti Saglanmasina Iliskin Kanun
ve Finansal Istikrar Kanunu Garanti Saglanmasina iliskin Kanun ile Avrupa
Birligi mevzuatinin da bir geregi olarak Yunanistan’a ekonomik yardimda
bulunulmasma imkan saglanmistir. S6z konusu kanunun ilgili hiikiimleri
aleyhine Alman Anayasa Mahkemesi’ne anayasa sikayeti (constitutional
complaint) yoluyla bagvurulmus ve Mahkeme basvuruyu kabul edilebilir

bulmustur®®*,

289 Bu ilkeler, 5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Denetim Kanunu uyarinca yonetisim ilkeleri
olarak kabul edilmektedir. CAGAN, “Parlamento’nun Rolii”, s.190.

29 BVerfG, Judgment of the Second Senate of 07 September 2011 - 2 BvR 987/10 - para. 110,
para. 112.

291 BVerfG, Judgment of the Second Senate of 07 September 2011 - 2 BvR 987/10, para. 96.
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Alman Anayasa Mahkemesi, kabul edilebilir bulma gerek¢esinde kamu
gelirleri ve kamu harcamalarina iliskin temel kararlarin, demokratik bir tilkede
parlamentonun ¢ekirdek yetkilerinden oldugunu belirtmistir’®?>. Mahkeme, bir
adim daha ileriye giderek parlamentonun kamu harcamalarini diizenleme
yetkisinin elinden alinmasinin se¢im igleminin degerini azaltacagini ileri stirmiis
ve segme hakki ile demokratik devlet ilkesi arasinda bir iliski kurumustur®®,
Ancak somut olayda kurtarma paketinin onaylanmasi, parlamentonun
diizenleme yetkisinin elinden alinmasina yol agacak kadar Olgiisiiz bir yetki
devrine sebep olmadigr igin hukuka aykir1 bulunmanmistir®®. AYM’nin de
benzer bigimde TVF’nin kurulmasinin biit¢ce hakkina uygunlugunu tartisirken,
parlamentonun sadece kamu gelirlerini degil, biitce aracilifiyla kamu

gelirlerinin sarf edilecegi kamu harcamalarin1 da diizenleme yetkisi oldugunu

g0z Online almasi gerektigi diistiniilebilir.

2.2. TURKIYE VARLIK FONU YONETiMi ANONIM SIiRKETI
2.2.1. Tiirkiye Varlik Fonu Yonetimi Anonim Sirketinin Kurulusu

6741 sayili Kanun’un®® (Kanun) 2. maddesi uyarinca Basbakanliga
bagli, ana faaliyet konusu bu Kanunla belirtilen Tiirkiye Varlik Fonu ve alt
fonlarin kurulmasi ve yonetimi olan 6zel hukuk hiikiimlerine tabi Tiirkiye Varlik
Fonu Yonetimi Anonim Sirketi (Sirket) kurulmustur. Sirket, Istanbul Ticaret
Odasi1 nezdinde tutulan ticaret siciline 55174/5 sicil numarasiyla esas sdzlesmesi

olmaksizin re’sen tescil edilmistir.

Sirket, 6102 say1li Tiirk Ticaret Kanunu’nda (T TK) diizenlenen sermaye
sirketi tlirlerinden biri olan anonim sirket seklinde kurulmustur. TTK’nin 339.
maddesi anonim sirketlerin esas sozlesmesine iliskin bir takim kurallara yer
verilmis ve TTK’nin 333. maddesi anonim sirketinin esas sermayesinin esas
sozlesmede taahhiit edilmis olmasini1 aramistir. Ancak Kanun’un 2. maddesinin

13

dordiincii fikrast “....esas sozlesmesi genel hiikiimlerle bagli olmaksizin

292 BVerfG, Judgment of the Second Senate of 07 September 2011 - 2 BvR 987/10, para. 104.
293 BVerfG, Judgment of the Second Senate of 07 September 2011 - 2 BvR 987/10, para.104.
2% BVerfG, Judgment of the Second Senate of 07 September 2011 - 2 BvR 987/10, para. 112.
25 RG, T. 26.08.2016, Say1: 29813 2.
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dogrudan tescil ve ilan edilir.” dizenlemesiyle Sirket lehine bir istisna

getirmistir.

Bu kapsamda Sirket’in esas sozlesmesi (Esas Sozlesme), 28.12.2016
tarth ve 9229 sayili ticaret sicil gazetesinde ilan edilmistir. Sirket’in esas
sermayesi ise 50.000.000 (elli milyon) Tiirk Liras1 olan Ozellestirme Fonu’ndan
karsilanacaktir (Kanun m. 2/V) Tamami 6denmis olan bu sermayeyi temsil eden
paylar, Ozellestirme Idaresi Baskanligi’na (OIB) aittir (Kanun m. 2/V). Baska
bir deyisle OIB, (TTK m.337 anlaminda) Sirket’in kurucusu ve tek pay sahibidir.

4046 sayili Ozellestirme Uygulamalar1 Hakkinda Kanunu’nun?® (4046
sayih Kanun) 10. maddesinin birinci fikrasinda Ozellestirme Fonu’nun
kullanim alanlar1 tahdidi olarak sayilmistir. Ayni kanun maddesinin iiglincii
fikras1 ise Ozellestirme Fonu’nun nakit fazlasini biitceye gelir kaydedilecegini
ve Ozellestirme Fonu’ndan diger herhangi bir fona aktarma yapilmayacagini
diizenlemektedir. Kanun’un 2. maddesi, 4046 sayili Kanun’un 10. maddesinin
tiglincii fikrasinda ongoriilen yasaga bir istisna getirmistir. Hem lex posterior
hem de lex specialis oldugu i¢in Kanun’un 2. maddesi uygulanacaktir. Bu
sebeple Ozellestirme Fon’undan Sirket’in sermayesi olarak kullanilmak iizere

yapilan aktarim, -fonun amaci digsinda kullanilmasi haricinde- hukuka uygundur.

TTK’nin 338. maddesi tek ortakli anonim sirket kurulmasina imkan
vermektedir. Bu noktada Sirket’in pay sahibi OIB’nin paylarmi baska bir 6zel
hukuk ya da kamu hukuku tiizel kisilerine devredip devredemeyecegi konusunu
tartigmak gerekmektedir. Sirket’in kurucu kanununda (6741 sayili Kanun) pay
devrine iligkin herhangi bir sinirlama 6ngoriillmemistir. Esas S6zlesme’nin 11.
maddesinde ise Sirket’in paylarinin devrinde ilgili mevzuat hiikiimlerinin
uygulanacagi belirtilmistir. Bu kapsamda TTK’nin 491. ve 492. maddelerinde
) 297

pay devrine getirilebilecek sinirlar (kanuni ve esas sdzlesmesel baglam

Sirket i¢in de gegerli olacaktir.

Oncelikle Sirket’in paylar1 nama yazili (6741 sayili Kanun m. 2/VI)

oldugu icin TTK’nin 491. maddesi uyarinca ancak Sirket’in onay1 ile

26 RG, T. 27.11.1994, Say1: 22124
297 TEKINALP, Unal, Sermaye Ortakliklarimin Yeni Hukuku, Vedat Yayincilik, Ocak 2015,

s. 137
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devrolunabilecektir. Ancak Sirket, sadece devralanin 6deme yeterliligi siipheli
ise ve sirketge istenen teminat verilmemisse onay vermeyi reddedebilir (TTK m.
491/I). Ayrica cebri icra yoluyla gerceklesen devirlerde Sirket onayi
aranmayacaktir (TTK m. 491/II). Sirket, borsaya kote edilmemis paylarin
devrini onaylamaya iligkin istemi, aldig1 tarihten itibaren en gec¢ ii¢ ay icinde
reddetmemigse veya ret haksizsa, onay verilmis sayilacaktir (TTK m. 494/111).
Kanuni baglam disinda pay devrine iliskin esas sozlesmesel baglam

bulunmamaktadir.

2.2.2. Tiirkiye Varhik Fonu Yonetimi Anonim Sirketinin Faaliyet

Konusu

6741 sayili Kanun’un 2. maddesinde Tirkiye Varlik Fonu’nun ve
Sirket’in kurulma amaci, sermaye piyasalarinda arag ¢esitliligi ve derinligine katki
saglamak, yurticinde kamuya ait olan varliklar1 ekonomiye kazandirmak, dis
kaynak temin etmek, stratejik, biliylik dlcekli yatirimlara istirak etmek olarak
belirtilmistir. Bakanlar Kurulu, (6741 sayili Kanun’un 3. maddesinde verilen
yetkiye dayanarak) 17/10/2016 tarih ve 2016/9429 sayil1 “Tiirkiye Varlik Fonu
Yénetimi Anonim Sirketinin Yapisia ve Isleyisine iliskin Usul ve Esaslar
Hakkinda Karar” (Usul ve Esaslar) ile Sirket’in yapisina ve isleyisine iliskin
temel unsurlar1 (Sirket’in faaliyet esaslari, Sirket’in tabi oldugu yiikiimliiliikler,

Fon yonetim esaslar1 vb.) belirlemistir?®.

Usul ve Esaslar’in 4. Maddesi, sirketin faaliyet konusuna iliskindir ve

6741 sayih Kanun’un 2. maddesinin ikinci fikras1i?®® ile ayni hiikiimleri

28 RG, T. 09.11.2016, Say1: 29883

29Girket; stratejik yatim plaminda belirtilen hedefler ile likidite, yatirim, risk ve getiri
tercihlerini dikkate alarak;

a) Yerli ve yabanci sirketlerin paylarmmin, Tiirkiye’de ve yurt disinda kurulan ihraggilara ait
paylarin ve bor¢lanma araglarinin, kiymetli madenler ve emtiaya dayali olarak ihrag edilen
sermaye piyasast araglarimin, fon katilma paylarinin, tiirev araglarimin, kira sertifikalarinin,
gayrimenkul sertifikalarimin, 6zel tasarlanmis yabanct yatirim araglarinin ve diger araglarin
alim satimini,

b) Her tiirlii para piyasasi islemlerini,

¢) Gayrimenkul ve gayrimenkule dayali haklar ile her tirlii gayri maddi haklarin
degerlendirilmesini,

¢) Her tiirlii proje gelistirme, projeye dayali kaynak yaratma, dig proje kredisi saglama ve diger
yontemlerle kaynak temini islemlerini,

d) Her tiirlii ticari ve finansal faaliyetleri,
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icermektedir. Kanun koyucu, Sirket’in faaliyet konular1 sirayla saymakla
yetinmemis, Sirket’in her tiirlii ticari ve finansal faaliyeti ger¢eklestirebilecegini
de ayrica diizenlemistir. Esas Sozlesme’nin 3. maddesi de faaliyet konularini
saydiktan sonra Sirket’in mevzuatta izin, gérev ve yetki verilen diger gorevleri

yapabilecegini diizenlemistir.

TTK’da ultra vires ilkesi kalktig1 i¢in, hukukumuzda sirketlerin faaliyet
konusunu esas sozlesmede belirtilen konularla sinirli degildir. Bu sebeple
Sirket’in 6zel hukuk tiizel kisisi kabul edilmesi halinde, faaliyet konusundaki
sinirlamanin zaten hukuki sonucu yoktur. Sirket’in kamu tiizel kisisi olarak
kabul edilmesi halinde ise faaliyet konularinin kanunla belirlenmesi gerekir,
¢linkii kamu tiizel kisileri acik bir hiikiim bulunmadikc¢a idare hukuku esaslarina

gore hareket ederler ve yasallik ilkesiyle baglidirlar®®.

Kanun tarafindan belirlenmis olmakla beraber Sirket’e, diger kamu tiizel
kisilerine kiyasla olduk¢a genis bir faaliyet alan1 taninmistir. Ornegin, yine
Bagbakanliga/Cumhurbagkanligma bagli bir kamu tiizel kisisi olan OIB’in
gorevleri 4046 sayili Kanun’un 4. maddesinin ikinci fikrasinda tahdidi olarak
sayilmis ve (o) bendinde OIB’in kanunlarla ve diger mevzuatla verilen diger
gdrevleri yerine getirecegi belirtilmistir. OIB’in sayilan grevlerine bakildiginda
ise ozellestirme islemlerinin gergeklestirilmesine yonelik bir takim islemler®®
oldugu goriilecektir. Bunun disinda “Kanunlarla ve diger mevzuatla verilen
gorevileri yapmak” ibaresi OIB’in faaliyetlerinin en azindan kanunlarla cizili
belli bir ¢ercevesi oldugunu ifade etmektedir. Ancak ticari ve finansal
faaliyetlerin sinirii ¢izmek bu kadar kolay degildir. Belki de bu nedenle

Ozellestirme programindaki kuruluslar Sirket tarafindan yonetilmek iizere Fon’a

devredilerek hareket serbestisi saglanmak istemistir.

ulusal ve uluslararast birincil ve ikincil piyasalarda gerceklestirilir. Sirket tarafindan, ulusal
yatirimlar ile uluslararas: alanlarda diger devietler ve/veya yabanct sirketlerce yapilacak
yatirimlara istirak edilebilir.

300 AYM, T. 28.11.1985, E.985/7, K. 985/22; AYM, T. 22.12.1994, E. 1994/70, K.1 994/65-2
.(www.anayasa.gov.tr/icsayfalar/kararlar/kbb)

301 By islemler arasinda 6zellestirme uygulamalarmin gerektirdigi 6zellestirme ile ilgili her tiirlii
islemi yiiriitmek, kanuni sinirlamalar sakli kalmak kaydiyla, kuruluslarin mali, idari ve hukuki
yapilari ile ilgili olarak diizenlemeler yapmak ve Ozellestirme Fonunu idare etmek sayilabilir.
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Kanun’un 2. maddesinin ikinci fikrasinin (a) ve (b) bentlerinde, Sirket’in
ulusal ve uluslararasi birincil ve ikincil piyasalarda gesitli menkul kiymetleri alip
satabilecegi ve para piyasasi islemini yapabilecegi diizenlenmistir. Ulusal varlik
fonlarin tarihi gelisimi, bu fonlarin yatirim yaptiklar tilke piyasalarinda islem
hacimleri sebebiyle “manipiilasyon” endisesi yarattigim1 gostermektedir.
Hukuken net bir tanim1 olmamakla beraber, manipiilatif islemler, piyasay1 yapay
olarak etkileyerek yatirimcilart bilerek yaniltma amaci tagiyan islemler olarak

302

tamimlanabilir™*. A contrario yorumla, bilerek yaniltma amaci tasimayan

islemlerin manipiilatif olarak nitelendirilmesi miimkiin degildir®%,

Kanun’un 2. maddesinin ikinci fikrasinin (¢) bendinde Sirket’in her tiirlii
proje gelistirme, projeye dayali kaynak yaratma, dis proje kredisi saglama ve
diger yoOntemlerle kaynak temini islemlerini  gergeklestirebilecegi
diizenlenmigtir. Sirket, projeye kaynak saglama amaci bakimindan Kamu
Ortaklig1 Fonu’na benzetilebilir. Kamu Ortakligi Fonu, 2983 sayili Tasarruflarin
Tesviki ve Kamu Yatirmlarinin Hizlandirilmas: Hakkinda Kanun3® ile
kurulmustur ve Kamu Ortakligi Fonu Yonetmeligi’nde3® belirtilen esaslar
uyarinca yonetilmislerdir. Kamu Ortakligi Fonu Yonetmeligi'nin 6. maddesi
uyarinca bir ya da birden fazla altyap: tesisinin gelirlerine ortak olma imkani

306

saglayan menkul kiymet niteliginde gelir senetleri ¢ikartilmistir™®. Kanun’un 2.

maddesi, Sirket’t  finansal tiim  faaliyetleri yapmak konusunda
yetkilendirmektedir. Dolayisiyla Sirket’e de -gelir senedinden farkli bigimde

95307

adlandirilsa da- “menkul kiymetlestirme olarak adlandirilan islemle gesitli

menkul kiymetler ¢ikartmak suretiyle Sirket’in Tiirkiye Varlik Fonu’nun mal

32 M ANAVGAT, Caglar, Sermaye Piyasasinda isleme Dayal Manipiilasyon ve Ozel Hukuk
Bakimindan Sonugclari, Bankacilik ve Ticaret Hukuku Arastirmalar1 Enstitiisii, Ankara 2008,

s.11-12

303 Manipiilasyon kavram ve manipiilasyonun sonuglari ayr1 bir inceleme konusunu
olusturmaktadir ve konunun uzmani tarafindan incelenmelidir.

84 RG, T. 17.03.1984, Say1: 18344

85 RG, T. 13.09.1984, Say1: 18514

306 Gelir senetleri uygulamasi Tiirkiye’de zellestirme faaliyetlerinin ilk ayagidir. TAN, Turgut,
“Ozellestirme”, idare Hukuku ve ilimleri Dergisi, Cilt:IX, Say1:1-3, 1988, 5.279-280.
%07Menkul kiymetlestirme likit olmayan aktiflerin ihrag edilebilecek ve sermaye piyasalarinda
alim satimi yapilabilecek menkul kiymete donistiiriilmesidir. Bu kapsamdaki aktifler arasinda
ikametgah amach ipotekler, otomobil kredileri, kredi kart1 alacaklar1 ve kira 6demeleri yer
almaktadir. Menkul kiymetlestirme ile SPKn’da diizenlenen varlik finansman fonu
uygulamasinin kastedildigini diisiiniilebilir. Ayrntili bilgi i¢in bkz. ERDONMEZ, Pelin
Ataman, “Aktif Menkul Kiymetlestirmesi”’, Bankacilar Dergisi, Say1 57, 2006, s. 75-84.
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varligimi degerlendirmesine imkan saglamaktadir. Ancak bu islem Fon’un

malvarligimin teminat gosterilmesini gerektirmektedir.

2.2.3. Tiirkiye Varhk Fonu Yonetimi Anonim Sirketinin Hukuki
Niteligi

6741 sayil1 Kanun’un 2. maddesinde Sirket’in 6zel hukuk hiikiimlerine
tabi oldugunu diizenlenmistir. Ote yandan Kanun tasarisinin genel gerekgesinde,
Sirket’in Ticaret Kanunu hiikiimlerine tabi ancak bir “Devlet sirketi” formunda
kurulacag1 ve “bir¢ok konuda muafiyete sahip olarak yapilanmasi ve ozel bir
statiiye sahip olmasi” gerektigi belirtilmistir’®, Goriildiigii {izere TVF’nin
aksine (6741 sayili Kanun, Madde 5) kanun ile Sirket’in tiizel kisiligine iliskin

bir belirleme yapilmasina ihtiya¢ duyulmamastir.

Tiizel kisi, birden fazla gercek kisinin belli bir ama¢ dogrultusunda bir
araya gelmesiyle olusmus, hak ve borglara sahip olabilen ve kendisini olugturan
gercek kisilerin disinda da ayr bir varligina sahip topluluklardir®®. Nitekim,
kanun ile dngoriilen TVF nin varligin1 yonetme (6741 Sayili Kanun, Madde 2),
sermaye piyasasi araci ihrag etme (6741 Sayili Kanun, Madde 4), kurumsal
yonetim ilkelerine uyma (6741 Sayili Kanun, Madde 6) gibi hukuki irade
aciklamasi ile hak ve borg altina girilmesini gerektirir. Tiizel kisiler, 6zel hukuk

tiizel kisileri ve kamu hukuku tiizel kisileri olarak ikiye ayrilmaktadir3°,

Sirket’in bir 6zel hukuk tiizel kisisi mi yoksa bir kamu hukuku tiizel kisisi
mi olduguna dair ne 6741 sayili Kanun’da ne de gerekgesinde herhangi bir
aciklik bulunmamaktadir. 6741 sayili Kanun gerekcesinde Devlet Sirketi olarak
adlandirilmakla beraber, bu kategoride nitelendirilebilecek ve Devlet’in 6zel
hukuka tabi faaliyetler yiriittiigii 6zel hukuk agirlik sui generis tiizel
311

kisilerinin ya da kamu hukuku agirlikli sui generis tiizel kisilerin

308 http://www?2.tbomm.gov.tr/d26/1/1-0750.pdf

309 OGUZMAN Kemal/SELICI Ozer, Kisiler Hukuku Dersleri, 4.Basi, Istanbul 1988, 5.105;
OGUZMAN, Kemal, Medeni Hukuk: Giris, Kaynaklar, Temel Kavramlar, Vedat
Yayincilik, Istanbul 2018, s.27; GOZLER, Kemal, Mahalli idareler Hukukuna Giris, EKin
Yayinevi, Bursa 2018, s. 139 (Mahalli Idareler)

310 GOZLER, Mahalli idareler, s. 140.

311 Ozel Giivenlik Sirketleri, kamu diizenini saglayan ve 6zel hukuk tiizel kisiligi agir basan
kuruluslara 6rnek verilebilir. ISBIR, s.475.
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hukukumuzdaki varlig®'? hukuki nitelendirme noktasinda kafa karistiricidir.
Hatta 6gretide bir tiizel kisinin ayn1 anda hem kamu hukuku tiizel kisisi hem de

ozel hukuk tiizel kisisi oldugu da ileri siiriilmiistiir®3,

Bu baslik altinda, Sirket’in hukuki niteligi tespit edilmeye calisilacak ve
boylece tabi olmasi gereken hukuki rejim belirlenmeye calisilacaktir. Kamu
hukuku tiizel kisiligi tartismasi yapilirken, 6zel hukuk hiikiimlerine tabi Sirket’in
kamu yararim1 gergeklestirmek icin kullandigi araglar da ayrintili bigimde ele

alinacaktir.

2.2.3.1 Tiirkiye Varhik Fonu Yonetimi Anonim Sirketi’nin Kamu

iktisadi Tesebbiisii Niteligi

Oncelikle sorulmasi gereken ilk soru 6zel hukuka tabi “Devlet sirketi”
ifadesinden dolayr Sirket’in kamu iktisadi tesebbiisii (KIT) olarak nitelenip
nitelenemeyecegidir. 1982 Anayasasinin 165. maddesinde kamu iktisadi
tesebbiisleri, sermayesinin yarisindan fazlasi dogrudan dogruya veya dolayli
olarak Devlet’e ait olan kamu kurulus ve ortakliklar olarak tanimlanmaktadir.
KiT’ler miilkiyet agisindan devlete ait ve genis anlamda kamu kesimi®!* i¢inde
iken calisma prensipleri agisindan 6zel kesime benzeyen, piyasa kosullarindan
hareket eden kuruluslardir®®. 233 sayili Kamu iktisadi Tesebbiisleri Hakkinda
Kanun Hiikmiinde Kararname’de!® (233 sayii KHK) ise Devlet’in sahip
oldugu sermaye oranlarma gore oncelikle iktisadi devlet tesekkiilleri (IDT) ve
kamu iktisadi kuruluslar1 (KIK) olmak iizere ikili bir ayrima gidilmistir®’. IDT
ve KIK tarafindan kurulan kuruluslar ise sermaye oranlarina gore miiessese,

bagli ortaklik ve kamu istiraki olarak nitelendirilebilir®'®,

812 K1zilay, Yesilay, Thracat ve Thracate1 Birlikleri, OY AK, Adalet Teskilatim Giiglendirme Vakfi
bu kapsamda 6rnek verilen kuruluslardir. ISBIR, s.475.

313 ULUSOY, Ali, Tiirk idare Hukuku Cilt:I: Genel idari Esaslar ve idari Teskilat, Yetkin
Yayimnlar1, Ankara 2017, s. 141; Elestiri i¢in bkz. GOZLER, Mahalli Idareler, s.134.

S14KiT ler, 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi Ve Kontrol Kanunu kapsaminda yer almamaktadir.
ULUATAM, Ozhan, Kamu Maliyesi, Imaj Yayimevi, Ankara 2014, s. 236.

315 AKDOGAN, s.444; ULUATAM, Ozhan, s.235; BILICI, Nurettin-BILICI, Adem, Kamu
Maliyesi, Savas Yayinevi, Ankara 2018, s. 19.

316 RG, T. 18.06.1984, Say1:18435 (Miik.)

317 GOZUBUYUK, Seref-TAN, Turgut, idare Hukuku Cilt:l, Turhan Yaymevi, Ankara 2016,
s. 277-279 (Cilt:1)

318 GOZLER, Kemal, Idare Hukuku Cilt:I, Ekin Kitabevi, Bursa 2009 (Cilt:l), s. 570.
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233 sayih KHK hiikiimlerine gére bir kurulusun KIiT olarak
nitelendirilebilmesi i¢in sermayesinin bir kisminin dogrudan dogruya ya da
dolayli olarak (yani baska bir KIT aracilifiyla) “Devlet tiizelkisiligine” ait
olmasi gerekmektedir®'®. Sirket’in sermayesinin tamami OIB’e aittir. 4046 say1li
Kanun’un miilga 4. maddesi OiB’i Bagbakanliga bagl kamu tiizel kisiligine
sahip ozel biitceli bir idare olarak tanimlamaktaydi®?’. OIB, devlet tiizel
kisiliginden ayr1 bir tiizel kisilige ve 6zel biitceye sahip oldugu i¢in Sirket’in

sermayesi dogrudan Devlet’e ait degildir.

OIB, ticari esaslara gore faaliyet gostermek iizere kurulmadigi igin bir KiT
degildir. Bu durumda Sirket, sermayesinin bir kism1 ya da tamam bir IDT ya da
KIK e ait olmadig1 i¢in 233 sayili KHK kapsaminda bir miiessese, bagl ortaklik
ve kamu istiraki olarak nitelendirilemez. Ote yandan Kanun’un besinci fikrasina
gore ise Sirket ve kuracagi alt-sirketler 233 sayili KHK’nin kapsami1 disindadir.
233 sayili KHK’nin disinda olmasi, Sirket’in hukuki nitelendirmesinin
yapilmasina engel degildir. Ancak Sirket’i KIT olarak nitelendirsek dahi
KiT’lere uygulanan mevzuati uygulamak miimkiin degildir. Zira Kanun’un 8.
maddesinin dordiincii fikrasi, torba bir hiikiimle Sirket’in ve kuracag: alt
sirketlerin kamu iktisadi tesebbiisleri de dahil, sermayesinin yarisindan fazlasi
kamuya ait olan veya 0Ozel kanunla kurulan kamu kurum, kurulus ve
ortakliklarina uygulanan mevzuat, uygulama ve kisitlamalara tabi olmadigini
diizenlemistir. Peki bu uygulamalara, Anayasa’nin 165. maddesinde 6ngoriilen

TBMM denetimi de dahil midir?

OIB de Sirket’in kendisi de (6741 sayil1 Kanun m.2/T1)*?! hiikiimet sistemi

degisikligi oOncesinde Bagbakanlia bagli kurulus oldugu icin “Devlet”

22

tiizelkisiligi olarak degerlendirilen merkezi idare teskilatin®?? iginde yer

319 GOZLER, Cilt:I, s. 568. Gozler, il dzel idaresi, belediyeler ve biiyiiksehir belediyeleri
tarafindan kurulan isletme ve sirketleri bu sebeple KiT olarak kabul etmemektedir.

320 4046 Sayili Kanunu’nun 4. maddesi 02.07.2018 tarih ve 703 sayili KHK ile ilga edilmistir.
821 Sirket’in devlet  teskilatindaki giincel yeri i¢in ayrica bkz.
https://www.kaysis.gov.tr/Devlet_Teskilat_Detsis, Son Erisim Tarihi: 14.10.2019. Bu sitedeki
bilgilerin bir kismu giincel degildir. Ornegin, OIB bir yandan hala Bagbakanliga bagli bir kurulus
olarak belirtilmekteyken, 6te taraftan bagli/ilgili/iliskili/koordineli oldugu kurulus olarak Hazine
ve Maliye Bakanlig1 belirtilmektedir.

%22 GOZLER, Cilt:l, s. 165.
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323 Ayrica Sirket’in sermayesinin aktarildign Ozellestirme Fonu’nun

yer
almaktadir. Bu durumda, Sirket’in 233 sayili KHK kapsaminda olmasa da

almaktadir

kaynaklar1 i¢cinde kamu gelirleri arasinda sayilan ozellestirme gelirleri®?*

sermayenin dolayli olarak Devlet’e ait oldugu kabul edilebilir. Boylece Sirket,
Anayasa’nin 165. maddesi kapsaminda degerlendirilecektir. Bu yorum, Devlet
kontroliinde gerceklestirilen ekonomik faaliyetlerin  TBMM denetimine
tutulmasi zorunlulugunu 6ngodren Anayasa’nin 165. maddesinin ruhuna (ratio
legis) daha uygundur. Nitekim, benzer bir gerek¢eyle AYM, “kamu iktisadi
tesebbiisii kavraminin icinde yer almayan biit¢eden, biitce ici ya da biitce disi
kamu kaynaklarindan olusan, tiizelkigilige sahip ve bir kamu hizmeti yapmak
tizere bir amaca tahsis edilen fonlar,, TBMM tarafindan denetlenmesi esaslari
kanunla diizenlenmesi gereken, sermayesinin yarisindan fazlasi dogrudan
dogruya veya dolayli olarak Devlete ait olan kamu kurulus ve ortakliklarr”

arasinda nitelendirmistir’®.

Son olarak, KiT’lerin kamu tiizel kisisi mi yoksa 6zel hukuk tiizel kisisi

326

mi oldugu konusu 6gretide tartismalidir*°. Ancak agirlikli goriis 6zel hukuka

tabi oldugu belirtilen KiT’lerin kamu tiizel kisisi oldugu y&niindedir®?’.
Dolayisiyla Sirket’in KIT olarak nitelendirilmesi durumunda kamu tiizel kisisi
oldugu sonucuna varabiliriz. KiT’lere hangi hallerde kamu hukuku hangi
hallerde ise 6zel hukuk kurallarinin uygulanacag: ise Uyusmazlik Mahkemesi
ictihatlariyla sekillenmistir. Kararlarda genelde i¢ isleyiste kamu hukuku,
ligiincii kisilerle olan iliskilerde 6zel hukukun uygulandigi kabul edilmektedir32,
Ancak Sirket’in 233 sayilih KHK kapsaminda olmadigi da gbz oOniinde
bulundurularak kamu tlizel kisisi olup olmadiginin ayrica tartisilmasi

gerekmektedir.

828 GOZLER, Cilt:1, s. 268.

324 ULUATAM, s. 504.

325 AYM, T. 28.01.1988, E.1987/12, K.1988/3 (www.anayasa.gov.tr/icsayfalar/kararlar/kbb)
326 Bu konudaki goriisler igin bkz. BULBUL, Erdogan, Kamu istirakleri, Beta Yaynlari,
Istanbul 2004, s. 101 vd. KiT lerin kamu tiizel Kisisi olarak nitelendirilmesi yoniinde AYM
karari i¢in ise bkz. AYM, T.22.12.1994, E. 1994/65-2, K. 1995/70, AMKD, Cilt: I, Say1: 31, s.
385 vd.’dan aktaran GUNDAY, Metin, idare Hukuku, imaj Yaymevi, Ankara 2015, s. 544.
27 GUNDAY, s. 544; GOZUBUYUK-TAN, Cilt:1, s. 162; GOZLER, Cilt:1, s. 571.

38 GOZUBUYUK-TAN, Cilt:l, s. 162.
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2.2.3.2. Kamu Tiizel Kisiliginin Hukuki Olciitleri

Tiizel kisiler, 6zel hukuk tiizel kisileri ve kamu hukuku tiizel kisileri olmak
iizere ikiye ayrilir. Ozel hukuk tiizel kisileri dzgiir irade ile kurulurken, kamu
hukuku tiizel kisileri kamu hukuku kurallarina gére kurulur ve isletilirler. Kamu
hukuku tiizel kisileri de kendi icine kisi topluluklar1 (kamu idareleri) ve mal

329

topluluklart (kamu kurumlar1) olmak tizere ikiye ayrilirlar ve idare

teskilatinda yerinden yonetim kuruluslari arasinda yer alirlar®°.

Bir tiizel kiginin 6zel hukuk ya da kamu hukuku tiizel kisisi oldugunu
anlamak i¢in 6ncelikle nasil kurulduguna bakmak gerekir. 1982 Anayasasi’nin
6771 sayili Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasima Dair
Kanun ile degistirilen 123. maddesi uyarinca kamu tiizel kisileri ancak kanunla
ya da Cumhurbaskani1 kararnamesiyle®*! kurulur. ikinci olarak kanunda kurulan
tiizel kisinin 6zel hukuk tiizel kisisi ya da kamu tiizel kisisi oldugu acik¢a
belirtilmisse, bu durumda kanunda belirtilen hukuki statiiniin kabul edilmesi
gereklidir®®2. Son olarak, kanunda bir nitelendirme yapilmamis ise kanunla

333

kurulmus bir tiizel kisinin kamu gilicii ayricaliklartyla donatilip

donatilmadigina bakilir.

Sirket, 4761 sayili kanun ile kuruldugu i¢in kanunla kurulma kistasi
Sirket’in hukuki statiisiinii belirlemek icin yeterli degildir. Sirket ise kanunla
nitelendirilmeyen kurumlardandir. Sirket’in 6zel hukuk kurallarina tabii

olmasi®** kamu hukuku tiizel kisisi olmasini engellemez ¢iinkii kamu tiizel

%29 GOZLER, Cilt: 1, s.161.

330 GOZLER, idare Hukuku Dersleri, Ekin Kitabevi, Bursa 2016, s. 181-260.

331 16 Nisan 2017 tarihli referandumda kabul edilen anayasa degisikligi dncesinde Anayasa’nin
123. maddesi “Kamu tiizelkisiligi, kanunla veya kanunun verdigi yetkiye dayanarak kurulur.”
idi.

32 GOZLER, Cilt: 1, s.170; CAGLAYAN, Ramazan, “Hukukumuzda Kamu Tiizel Kisiligi
Kavram ve Kistaslar”, Uyusmazhk Mahkemesi Dergisi, Say1: 7, s. 383.

333 Kamu giicii ayricaligi kavranmi hukukumuzda ortak tanima sahip degildir. Erkut; “Devlet
organlarimin ve Idare Cihazimin tabi oldugu istisnai ve distiin hukuki rejime bagl faaliyetler ile
bu nitelikteki faaliyetler swrasinda iigiincii kisiler iizerinde onlarin iradelerinden bagimsiz
bicimde sonuglar yaratabilme imtiyazi” olarak tanimlamaktadir. ERKUT, Celal, Kamu Kudreti
Ayricaliklari ve Tutuk Adalet Anlayisi. Yenilik Kitabevi, Istanbul, 2004, s. 52.

Gozler, kamu giicii ayricaliklarinin neler oldugunu érnekleme yoluyla saymistir, ancak kamu
giicii ayricaliklar1 bunlarla smirli degildir. bkz. GOZLER, Cilt: 1, 5.173-174.

3% Ogretide kamu tiizel kisisi olarak kabul edilen 6zel hukuka tabi Tiirkiye Futbol Federasyonu,
yargl kararlarinda 6zel hukuk tiizel kisisi olarak nitelendirilmistir. Yargi kararlar i¢in bkz.
Uyusmazlik Mahkemesi, T.21.05.1990, E.1990/12, K.1990/12. Damistay 10. Dairesi,

69



kisileri de 6zel hukuk kurallariyla bagh olabilir®*®. Hatta kamu tiizel kisiligi
nitelendirilmesini yaparken kamu yarar1 amaci ya da kamu hizmetine
ozgiilenmesi gibi olgiitler de aranmamaktadir®®. Dolayisiyla Sirket’in hukuki
statiisiinli belirlemek i¢in {igiincii kistas olarak kamu giicii ayricaliklarina sahip

olup olmadigini incelemek gerekmektedir.

2.2.3.3. Tiirkiye Varhk Fonu Yénetimi Anonim Sirketi’ne Taninan

Kamu Giicii Ayricaliklar

2.2.3.3.1. Tiirkiye Varlik Fonu Yonetimi Anonim Sirketi’nin Kapsam
Disinda Tutuldugu Vergi Mevzuati

Sirket’e taninan kamu giicli ayricaliklarinin basinda vergi kolayliklar
gelmektedir. Oncelikle Kanun’un 8. maddesinin ilk ii¢ fikrasinda Sirket’in,
Sirket tarafindan kurulacak sirketler ve Tiirkiye Varlik Fonu’nun ve alt fonlarin
gelir vergisinden, kurumlar vergisinden, elektrik ve havagaz tiiketim vergisi ve
yangin sigortast vergisi hari¢ 2464 sayili Belediye Gelirleri Kanunu geregince
alian vergi, harg, katilma payi ile tasdik iicretlerinden, sahip oldugu tasinmazlar
dolayistyla emlak vergisinden ve faaliyetleri kapsaminda (tescil ve ilan dahil)
gerceklestirdikleri islemlerle ilgili diizenlenen tiim kagitlarin damga vergisinden

muaf oldugu diizenlenmistir.

5520 sayil1 Kurumlar Vergisi Kanunu’nun 1. maddesi uyarinca sermaye
sirketleri kurumlar vergisi miikellefidir. Kurumlar Vergisi Kanunu’nun 2.
maddesi uyarinca Sermaye Piyasas1t Kurulu’nun diizenleme ve denetimine tabi
fonlar ile bu fonlara benzer yabanci fonlar sermaye sirketi sayilacaktir. 193 sayili
Gelir Vergisi Kanunu’nun 3. maddesine gore ise sadece gercek kisiler, gelir

vergisi mikellefi olabilecektir. Bu durumda Sirket ve Tiirkiye Varlik Fonu,

T.27.05.1997, E.1997/972, K.1997/2081. Ogretideki goriisler i¢in bkz. CAGLAYAN, s. 388;
GOZLER, Cilt: I, 5. 176 .

35 GOZLER, Mahalli Idareler, s. 133. AYM, T.28.11.1985, E.1985/7, K.1985/22
(www.anayasa.gov.tr/icsayfalar/kararlar/kbb). Benzer bir karar i¢in bkz. AYM, 22.12.1994,
E.1994/70, K.1994/65-2 (www.anayasa.gov.tr/icsayfalar/kararlar/kbb)

“...Ayrica, kamu tiizel kisileri, niteliklerivle ézellikleriyle bagdastigi olgiide, 6zel hukuk tiizel
kisilerinin ozel hukuk hiikiimlerine gére sahip oldugu haklar: kullanabilecekleri gibi bor¢lari da
yiiklenebilirler. Ancak, ozel hukuk kurallarina bagl olsalar da kamu tizelkisilerinin asil
hukuksal rejimi kamusal mevzuat kurallart ile Idare Hukuku kurallaridir...”

336 GOZLER, Mahalli Idareler, s.133.
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gercek kisi olmadigi igin gelir vergisi miikellefi olamayacaktir. Dolayisiyla
kanun koyucu abesle istigal etmez ilkesi geregi gelir vergisine iliskin muafiyetin
neden getirildiginin tespit edilmesi gerekmektedir. Bu noktada Sirket’in, Sirket
tarafindan kurulacak sirketler ve Tiirkiye Varlik Fonu’nun ve alt fonlarin Gelir
Vergisi Kanunu ile Kurumlar Vergisi Kanunu uyarinca yapilacak vergi
kesintilerini gergeklestirmekle de sorumlu tutulmadigini belirtmek gerekir®®’.
Dolayisiyla bu madde ile Sirket ¢alisanlarina {icret gelirleri i¢in mi gelir vergisi

muafiyeti tanindig1 sorusu giindeme gelmektedir.

Tiirkiye Varlik Fonu ve Sirket tarafindan kurulacak diger alt fonlar,
kurumlar vergisi miikellefi olarak da nitelendirilemeyecektir. Kanun’un 8.
maddesi Tiirkiye Varlik Fonu ve Sirket tarafindan kurulacak diger alt fonlarin
SPKn ve bu Kanun uyarinca yiirtirliige konulan ikincil mevzuata tabi olmadigini
diizenlemektedir. Dolayistyla bu fonlar, SPK’nin diizenleme ve denetimine de

tabi degildirler3®

ve dolayisiyla Kurumlar Vergisi Kanunu’nun 2. maddesinde
sayilan fonlardan da degildir. Goriildiigii iizere yasa boslugu vardir ve Tiirkiye
Varlik Fonu ve Sirket tarafindan kurulacak diger alt fonlar, Anayasa’nin 73.
maddesinde diizenlenen verginin yasallig1 ilkesi uyarinca vergi miikellefi olarak
nitelendirilemeyecektir. Ancak Sirket ve alt-sirketler, sermaye sirketi olduklar

icin kurumlar vergisi miikellefidirler.

Yukarida sayilanlar disinda Kanun’un 9. maddesi ile 3065 sayili Katma
Deger Vergisi Kanunu’nun 17. maddesine eklenen hiikiimle Tiirkiye Varlik
Fonu ve alt fonlara devri ile bu varlik ve haklarin Tiirkiye Varlik Fonu Y 6netimi
Anonim Sirketi tarafindan yonetilmesi suretiyle yapilan teslim ve hizmetler
KDV’den istisna edilmistir (Kanun m.9). Son olarak, Sirket’in, Sirket tarafindan
kurulacak sirketler ve Tiirkiye Varlik Fonu’nun ve alt fonlarin her ne nam ad1
altinda olursa olsun nakden veya hesaben banka ve sigorta muameleleri vergisi

mikelleflerine 6dedikleri tutarlar ile her ne nam ad1 altinda olursa olsun nakden

337 Bu diizenleme olmasaydi gelir vergisinden muaf olsa bile Sirket, Gelir Vergisi Kanunu’nun

94. maddesinin birinci fikrasi uyarinca nitelendirmeye gore iktisadi kamu miiessesesi ya da
ticaret sirketi olarak tevkifat yapmakla yiikiimlii olacakti.

338 Benzer bigimde hala SPK’nin internet sitesinde KAP agiklamas1 yapacak fonlar arasinda
Tiirkiye Varlik Fonu sayilmamaktadir. bkz.< https://www.kap.org.tr/tr/bildirim-sorgu> Son
Erigim Tarihi: 28.12.2018
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veya hesaben lehe aldiklar1 paralar banka ve sigorta muameleleri vergisinden

“muaf’’tir.

2.2.3.3.2. Tiirkiye Varlik Fonu Yonetimi Anonim Sirketi’nin Vergi
Mevzuati Kapsamindan Cikartilmasinin Anayasaya Uygunlugu

Sorunu

Bu baghk altinda TVF’ye ve Sirket’e taninan vergi kolayliklarin
Anayasa’nin kanun oniinde esitlik ilkesini diizenleyen 10. maddesine ve mali
giice gore vergilendirme Ol¢iitiinii ortaya koyan 73. maddesinin birinci fikrasi ile

yasallik ilkesini diizenleyen tiglincii fikrasina uygunlugu incelenecektir.

2.2.3.3.2.1. Esitlik ilkesi Acisindan

Anayasa’nin kanun oOniinde esitlik ilkesini diizenleyen 10. maddesi
uyarinca herkes, dil, irk, renk, cinsiyet, siyasi diislince, felsefi inang, din, mezhep
ve benzeri sebeplerle ayirim goézetilmeksizin kanun Oniinde esittir. Ancak
Anayasa’da boyle bir hitkiim olmasa dahi esitlik ilkesi, hukukun genel ilkeleri
kapsaminda degerlendirildigi i¢in devletlerin esitlik ilkesin uygun hareket etme
yiikiimliiliigii bulunmaktadir®®. Esitlik ilkesi, objektif hakli bir neden
olmaksizin benzer durumlara ayni, farkli durumdakilere de durumlar1 oraninda
farkli muamele yapilmasini gerektirir340. Kanun koyucu, ekonomik, sosyal,
kiiltiirel ve saglik politikalar: ile vergi teknigine iliskin kolaylastirici nedenlerle

(hakl: neden testi) esitlik ilkesine istisnalar getirebilir®*!.

Vergi hukukunda esitlik ilkesi, mali gii¢ 6l¢iitii ile birlikte okunarak, mali

giici ayn1 olanlarin ayni, farkli olanlarin farkli vergilendirilmesi

39 INCEOGLU, Sibel, “Tiirk Anayasa Mahkemesi ve Insan Haklari Avrupa Mahkemesi
Kararlarinda Esitlik ve Ayrimcilik Yasagr”, Calisma ve Toplum Ekonomi ve Hukuk Dergisi,
Birlesik-Metal s Sendikas1 Yayin1, 2006/4, Say1 11, Istanbul, 2006, s. 48; KABOGLU, s.231.
30 ASCI AKINCI, Nuray, Tiirk ve Avrupa Birligi Hukukunda Dolaysiz Vergilerde
Ayrimeilik Yasagi, Beta Yayinlari, Istanbul 2013, s.14.

31 ONCEL/KUMRULU/CAGAN, s. 43; ATES, Leyla, Vergilendirmede Esitlik, Der Kitabevi,
Istanbul 2006, s. 140-141.
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gerekmektedir®*2, AYM’ye gore ise “mali giice gore vergilendirme, sosyal

devletin vergi adaleti ile ilgili ilkesidir %,

Kanun koyucunun esitlik ilkesini zedelemeden vergi muafiyet, istisna ve
indirimlerine iliskin kurallar koyabilmesi i¢in bu hiikiimlerin kamu yararina ya
da vergi teknigine iliskin olmasi, genel nitelikte olmasi ve miimkiin ise ayni
hukuki durumda olan kisiler i¢in farkli diizenlemeler yapilmamasi
gerekmektedir®*, Bir diizenlemenin esitlik ilkesine uygunlugu denetlenirken
icin karsilagtirilabilirlik, hakli neden ve Olgiiliilik testlerini asamali olarak

uygulamak gereklidir3.

Denetimin merkezi ve ayrimciligin smirt olan
Olgiiliiliik testi, diizenleme ile ulasilmak istenen amag¢ ile ara¢ arasinda
elveriglilik, zorunluluk ve orantililik iligkisinin kurulmasi anlamina

gelmektedir34°,

Benzer durumdaki 6zel hukuk sirketleri ve hatta Kurumlar Vergisi
yiikiimliisii olan kamu iktisadi isletmeleri®*’ ile karsilastirildiginda Sirket’in tabi
olmadig1 vergi mevzuatinin genisligi dikkat ¢ekicidir. Yiiksek gelir getirmesi
amaglanan finansal bir yapinin, kanun boslugu sebebiyle vergi miikellefi
olmamas1 ve ylkiimli olsa dahi muafiyet taninmasi, kanun Oniinde esitlik
ilkesine uygunlugu siiphelidir. Bu noktada ise TVEF’ye taninan vergi
kolayliklarinin kamu yarar1 amaciyla tanindigi ve yasa koyucunun esitlik

ilkesinden sapmakta hakli nedeni oldugu ve bu hakli nedenin kamu yarar1 oldugu

ileri surilebilir.

32 SABAN, 5.68; YALTI/OZGENC, s.64; ASCI AKINCI, 5.91.

343 AYM kararlarinda esitlik ilkesinin ve vergi adaletinin derinlemesine analizi i¢in bkz. YALTI,
Billur, “Vergi Adaleti Kavraminda Soyuttan Somuta: Tiirk Anayasa Mahkemesi Kararlarin
Esitlik, Ozgiirliik ve Sosyal Devlet Kavramlar: ile Okumak”, Vergi Sorunlar1 Dergisi, S.119,
s.110. (“Vergi Adaleti”)

34 CAGAN, Nami, Vergilendirme Yetkisi, Kazanc1 Hukuk Yayinlari, istanbul 1982, s.151;
ONCEL/ KUMRULU/ CAGAN, s.41-42; YALTI, “Vergi Adaleti”, 5.90.

345 ASCI AKINCIL s. 415.

346 ASCI AKINCI, s. 212; YALTI/OZGENC, 5.83-84.

37 Kurumlar Vergisi Kanunu, Madde 2/I’e gore iktisadi kamu kuruluslar1 kurumlar vergisi
yiikiimliisii olarak tanimlanmistir. Maddeye gore; “Deviete, il ozel idarelerine, belediyelere,
diger kamu idarelerine ve kuruluslarina ait veya bagh olup, faaliyetleri devamli bulunan ve
birinci ve ikinci fikralar disinda kalan ticari, sinai ve zirai isletmeler iktisadi kamu kurulugudur.”
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Kamu yarar, bir faaliyete kamu faaliyeti niteligini veren dlgiittiir®*e. Kamu
yarar1, dgretideki tanimlara ragmen>*°, ¢ok islevli ve belirsiz bir kavram olarak
nitelendirilmektedir®®. AYM, kamu yararim “bireysel, ozel ¢ikarlardan ayri ve
bunlara iistin olan toplumsal yarar” olarak tammlamistir®™!., Modern
anayasalar, Devlet’e planlama ve kalkinma faaliyeti dahil bir takim sosyal,
ekonomik ve kiiltiirel gorevler yiiklemekte ve kamu yararinin tanimi da kamu

hizmetleriyle beraber ¢esitlenmektedir®>?

. Devlet tiizel kisiligi basta olmak tizere
kamu idareleri, kamu yararimi ger¢eklestirmek i¢in iistiin ve ayricalikli bir yetki
olan kamu giiciine sahiptir ve 6zel hukuk hiikiimlerini asan birtakim yetkilerle
donatilmistir®™2. Baska bir acidan bakildiginda ise kamu yarari, kamu giicii

ayricaliklarinmn smiridir®4,

Tiirkiye Varlik Fonu ve TVF’yi yoneten Sirket, 6741 sayili Kanun’un 1.
maddesine gore “sermaye piyasalarinda arag cesitliligi ve derinligine katki
saglamak, yurticinde kamuya ait olan varliklari ekonomiye kazandirmak, dis
kaynak temin etmek, stratejik, biiyiik 6l¢ekli yatirimlara istirak etmek™ amaciyla
kurulmusgtur. Uluslararasi rekabet ortaminda Sirket’in kamu yarari amaci ile
kuruldugu ve kamu faaliyeti yiiriittiigii sdylenebilir. Ote yandan Norveg ve
Singapur’un iilke uygulamalarina bakildiginda ulusal varlik fonlarinin birincil

amacinin kar elde etmek oldugu goriilmektedir>®.

Daha genis bir perspektiften bakildiginda ise vergi kolayliklarinin
genigligi, vergi matrahinin agmmmasi sonucunu dogurarak, vergi yiikiiniin
dagiliminda yatay esitlik ve dikey esitlik kurallarinin uygulanma sansin1 azaltir
ve dolayisiyla vergi sisteminin biitlinliigli ve tutarliliginin bozulmasi sonucunu

doguracaktir®®. Baska bir ifadeyle, vergi kolayliklar1 tanmmasi (arag) ile

38 AKILLIOGLU, Tekin, “Kamu Yarari Kavrami Uzerine Diisiinceler”, Amme idaresi
Derqgisi, Cilt:24, Say1:2, 1991, s. 11. (“Kamu Yarar1™)

349 KAYA, Cemil, Kararlarindan Hareketle Kamu Yarar1 Kavramina Damstay’in Bakasi,
XTI Levha, Istanbul 2011,s. 13-15.

350 AKILLIOGLU, “Kamu Yarar1”, s. 12.

31 AYM, T. 31.10.2008, E.2008/34, K. 2008/153 (www.anayasa.gov.tr/icsayfalar/kararlar/kbb)
32 AKILLIOGLU, “Kamu Yarar1”, s.18; KAYA, s. 11.

$8GOZLER, Cilt1, s. 39.

34 AKILLIOGLU, Tekin, “Kamu Yarar1”, s.11; OZAY, il Han, s. 501.

35 CLARK-MONK, s.1724. Yazar, Norveg’in diger varlik fonlarindan farkinin etik ilkeler
benimsemesi oldugunu ileri siirmektedir. Ancak Norveg¢’in ulusal varlik fonu kurmasinin
temelinde de ekonomik sebepler yatmaktadir.

%6 BULUTOGLU, Kenan, Tiirk Vergi Sistemi, Fakiilteler Matbaasi, Istanbul 1971, s.49,
Aktaran: ASCI AKINCI, s.396.
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finansal piyasalarda istikrarin saglanmast ve kalkinmanin tesviki (amag)

arasinda 6lg¢iili bir iliski oldugunu sdylemek giictiir.

2.2.3.3.2.2. Yasalhk ilkesi A¢isindan

Sirket’e taninan genis muafiyet ve istisna listesini, yalnizca esitlik ilkesi
degil, ayn1 zamanda hukuki belirlilik ve verginin yasallig1 ilkeleri agisindan da
tartisilmak gerekir. Anayasa’nin m.73. maddesinin dordiincii fikrasi, Bakanlar
Kurulu’na/Cumhurbaskani’na muafiyet ve istisnalara iliskin degisiklik yapma
yetkisi tanirken kanunun alt ve iist smirlar belirlemesini zorunlu kilmaktadir®®”.
Boylece Bakanlar Kurulu’na/Cumhurbaskani’na verilen yetkinin c¢ercevesi

¢izilmis olacaktir. Peki, kanun, kendi oOngordiigii vergi kolayliklarinin

gergevesini ¢izmemis ise bu duruma nasil bir hukuki sonug baglanacaktir?

Anayasa’nin 73. maddesinin tgiincii fikrasinda diizenlenen verginin
kanuniligi ilkesi, vergi ve benzeri mali ylikiimliiliikklerin kanun ile konulmasini,
degistirilmesini ve kaldirilmasint zorunlu kilar. Verginin yasallig1 ilkesi
uyarinca, verginin temel 6gelerinin vergi kanunlarinda yer almasini zorunlu
kilar®8, Hukuki belirlilik ilkesi geregi kanun, alt mevzuat ve idare

uygulamasinin kisiler tarafindan ulagilabilir ve 6ngériilebilir olmas1 gerekir®®®.

Verginin yasallik ilkesi de hukuki belirlilik ilkesi ile beraber yorumlanmalidir3®,

AYM, 2007 tarihli bir kararinda®! Kamu Ajanslarina kanunla tanman
kapsamli vergi muafiyetinin hukuki belirlilik ilkesi ve Anayasa’nin 73.
maddesine aykirilik teskil ettigine hitkkmetmistir. AYM, agik¢a belirtmemis olsa
da kararinda Anayasa’nin 73. maddesinin {giincii fikrasmna aykirilig
incelemistir. Kararda, muafiyet tamiyan kanun hiikkmiinde “miikellef ve

muafiyetin tiirti olmak iizere vergilendirme yéniinden iki unsur” olmasi ve

37 BAHCECI, Baris, Vergisel Diizenleyici islemlerin Hukuksal Simirlari, Yetkin Yaymlar,
Ankara 2016, s. 119 vd.

38 GULSEN, Giines, Verginin Yasalhg ilkesi, 12 Levha Yayinlari, istanbul 2014, s. 134;
ONCEL/ KUMRULU/ CAGAN, s.14; YALTI/OZGENC, s.8.

39 YALTI, Billur, “Miilkiyet Hakkina Vergisel Miidahalede Kanunilik: Insan Haklar: Avrupa
Mahkemesi’nin Yeni Kararlarinda “Celisik Mevzuat” ve “Celisik I¢tihat””, Vergi Sorunlari
Dergisi, Eyliil 2011, Say1: 276 (Celisik Mevzuat), s. 9-14; GOZLER, Kemal, Tiirk Anayasa
Hukuku, s. 220.

360 YALTI, “Celisik Mevzuat”, s. 14.

361 AYM, T. 30.11.2007, E. 2006/61, K. 2007/91. (www.anayasa.gov.tr/icsayfalar/kararlar/kbb)
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muafiyet taninan “5449 sayui Yasa'min uygulanmasiyla ilgili is ve islemlerin
neler oldugu agik olarak gosterilmemesi” sebebiyle hukuki belirlilik ilkesine

aykir1 olduguna hitkkmedilmistir.

AYM, yakin tarihli baska bir karariyla ISKi’ye tanman bir muafiyeti,
Kamu Ajanslarina iliskin AYM karariin aksine muaf tutulacak is ve islemlerin
niteligi, tiirii, kapsami1 ve sinir1 gibi unsurlarin belirtildigi gerekcesine dayanarak
Anayasa’ya aykir1 bulmamustir®®. Her iki kararinda da AYM’nin i¢tihad1 hukuki
belirlilik ve verginin yasalligi ilkeleri geregi muafiyet taninan kanun

hiikiimlerinin ¢ergevesinin ¢izilmesi gerektigi yoniindedir.

AYM, ISKI kararinda keyfiligin dnlenmesi agisindan yasallik ilkesinin
belirlilik ilkesi ile beraber yorumlanmasi gerektigini ifade etmistir . AYM, ayrica
Anayasa’nin 73. maddesinin ikinci fikrasini devlete “pozitif bir sorumluluk”
yiikledigini belirtmis ve “vergilendirme konusunda takdir yetkisi bulunan kanun
koyucunun, gerek yeni bir vergi koyarken gerekse birtakim muafiyet ve istisnalar
getirirken vergi yiikiiniin adaletli ve dengeli dagilimi konusunda gerekli

363 Mahkeme, bu kararinda

tedbirleri almak zorunda” olduguna isaret etmistir
Anayasa’nin 73. maddesinin ikinci fikrasin1 program-hiikmiin 6tesinde,

neredeyse normatif bir Anayasa hiikmii olarak yorumlamigtir.

Sirket’e taninan vergi kolayliklarina bakildiginda gelir vergisinden muaf
tutulacak miikellefin niteligi, KDV’de ise muafiyetin kapsami ve simirinin
kanunda yer almadig1 goriilmektedir. Ayrica, TVF ile Sirket i¢in 6741 sayili
Kanun’da ongoriilen biitiin ayricaliklarin, ileride kurulacak ve konu, kapsam ve
sayt bakimindan siirlandirilmamis diger alt fonlara ve alt sirketlere de
uygulanacagt goz Oniinde bulundurulmahdir. Bu kapsamda 6741 sayili
Kanun’un vergi muafiyetini diizenleyen 8. maddesinin birinci fikrasi ile 9.
Maddesinin sinirlar1 ¢izilmemistir. Hukuki belirsizlik sebebiyle s6z konusu

maddelerin Anayasa’nin 2. ve 73. maddelerine aykiri oldugu tespit edilebilir.

362 AYM, T. 29.3.2017, E. 2016/1, K. 2017/81, para.l11.
(www.anayasa.gov.tr/icsayfalar/kararlar/kbb )
363 AYM, T. 29.3.2017, E. 2016/1, K. 2017/81, para. 14,
(www.anayasa.gov.tr/icsayfalar/kararlar/kbb)
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2.2.3.3.3. Tiirkiye Varhk Fonu Yonetimi Anonim Sirketi’nin Tabi
Olmadig1 Diger Mevzuat

6741 sayili Kanun’un 8. maddesinin dordiincii fikrasinda yer alan torba
hiikmiin devaminda, 8. maddenin besinci fikrasinda Sirket, Sirket tarafindan
kurulacak sirketler ve Tiirkiye Varlik Fonu’nun ve alt fonlarina uygulanmayacak

diger kanunlar tek tek sayilmistir. Bu kanunlar kendi icinde denetime iligskin

365 66

olanlar®®*, Sirket’in calisanlarma iliskin olanlar®®® ve Sirket’in isleyisine®
iliskin olmak {izere {i¢ gruba ayrilabilir. Bu kanunlardan denetime iligskin olanlar
Oonemi sebebiyle Sirket’in denetimi basligi altinda ele alacaktir. Sirket’in
calisanlarinin hukuki niteligi ve hukuki ve cezai sorumlulugu bash basina ayr1
bir c¢alisma  konusunu  olusturdugu icin  calisma  kapsaminda
degerlendirilmeyecektir. Ancak kapsam disina alinan kanunlarin gesitliligine

bakildiginda Sirket’in ¢alisanlarinin kamu gérevlilerine®’ uygulanan mevzuata

tabi olmadigin belirtmek gerekir.

364 «« .3/12/2010 tarihli ve 6085 sayil Sayistay Kanunu ve 2/4/1987 tarihli ve 3346 sayili Kamu
Iktisadi Tesebbiisleri ile Fonlarin Tiirkive Biiyiik Millet Meclisince Denetlenmesinin
Diizenlenmesi Hakkinda Kanun...”

365 <« 22/1/1990 tarihli ve 399 sayih Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Personel Rejiminin
Diizenlenmesi ve 233 Sayili Kanun Hiikmiinde Kararnamenin Bazi Maddelerinin Yiiriirliikten
Kaldirilmasina Dair Kanun Hiikmiinde Kararname, 14/7/1965 tarihli ve 657 sayili Devlet
Memurlart Kanunu, 4/7/2001 tarihli ve 631 sayili Memurlar ve Diger Kamu Gérevlilerinin Mali
ve Sosyal Haklarinda Diizenlemeler ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname, 13/12/1983 tarihli ve 190 sayili
Genel Kadro ve Usulii Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname, 18/5/1994 tarihli ve 527 sayili
Memurlar ve Diger Kamu Goreviileri ile Ilgili Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun Hiikmiinde Kararname22/1/1990 tarihli ve
399 say1li Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Personel Rejiminin Diizenlenmesi ve 233 Sayili Kanun
Hiikmiinde Kararnamenin Bazi Maddelerinin Ydrtrlikten Kaldirilmasina Dair Kanun
Hiikmiinde Kararname, 14/7/1965 tarihli ve 657 sayilt Devlet Memurlar1 Kanunu, 4/7/2001
tarihli ve 631 sayili Memurlar ve Diger Kamu Gorevlilerinin Mali ve Sosyal Haklarinda
Diizenlemeler ile Bazi Kanun ve Kanun Hilkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi
Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname, 13/12/1983 tarihli ve 190 sayil1 Genel Kadro ve Usulii
Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname, 18/5/1994 tarihli ve 527 sayili Memurlar ve Diger
Kamu Gérevlileri ile Tlgili Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun Hiikmiinde Kararname... ”

366« 4/1/2002 tarihli ve 4734 sayili Kamu IThale Kanunu, 5/1/2002 tarihli ve 4735 sayili Kamu
Thale Sézlesmeleri Kanunu, 8/9/1983 tarihli ve 2886 sayili Devlet Thale Kanunu, 5/1/1961 tarihli
ve 237 sayil Tasit Kanunu, 9/11/1983 tarihli ve 2946 sayili Kamu Konutlar: Kanunu, 2/1/1961
tarihli ve 195 sayili Basin-flan Kurumu Teskiline Dair Kanun, 7/12/1994 tarihli ve 4054 sayili
Rekabetin Korunmas: Hakkinda Kanun, 24/11/1994 tarihli ve 4046 sayili Ozellestirme
Uygulamalari Hakkinda Kanun...”

37 Kamu gorevlileri, memurlar ve diger kamu gorevlileri olmak iizere ikiye ayrilmaktadir. Kamu

degisik isimlerle de olsa da bir karsilik almaktir. bkz. GOZUBUYUK-TAN, s. 806-807
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Sirket’in isleyisine iliskin kapsam dis1 birakilan kanunlardan en dikkat
cekici olani ise 4054 sayili Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kanun’dur. Sirket,
kapsaminda olmasina ragmen>®® 4054 sayili Rekabetin Korunmasi Hakkinda
Kanun hiikiimleriyle bagh degildir. Kanun’un bu hiikmii, Tiirkiye Varlik
Fonu'nun ya da Sirket’in finans piyasalarinda tekellesmesine yol agmasi
sebebiyle Anayasa’nin 167. maddesinin birinci fikrasinda Devlet’e yiiklenen
piyasalarda fiili veya anlagsma sonucu dogacak tekellesmeyi Onleme
yiikiimliiliglinii ihlali anlamima gelebilecektir. Bu durum, 6zel tesebbiislerin
girisim 6zgiirliigiinii engellenmesi sonucunu dogurma riski tasimaktadir®®, Son
olarak, Sirket’in 4046 sayili Ozellestirme Kanunu’ndan ve kamu ihale siirecini

diizenleyen mevzuattan da muaf oldugu gézden kagirilmamalidir®™°.

2.2.3.3.4. Diger Ayricaliklar

Sirket, Sirket tarafindan kurulacak sirketler ve Tiirkiye Varlik Fonu ve alt
fonlar satin alinan ve satilan taginmazlar ile ilgili olarak tapu ve kadastro doner
sermaye bedellerinden ve her tiirlii dava ve icra islemlerinde teminat yatirma
miikellefiyetlerinden muaftir (6741 sayili Kanun m. 8/III). Ayrica Sirket
tarafindan kurulacak olan varlik kiralama sirketleri ihra¢ etmis olduklart menkul
kiymetlere iliskin, ihraggilarin tabi oldugu Borsa Istanbul Anonim Sirketine
O0denmesi gereken kayit iicreti ve kotasyon iicretinden muaftir (6741 sayili

Kanun m. 8/VI).

Sirket, 4749 sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ YoOnetiminin
Diizenlenmesi Hakkinda Kanun’un®"! 2. maddesinde say1lan kamu kuruluslarina
taninan imkanlarmn bir kismindan yararlanabilecektir. Oncelikle Sirket, Tiirkiye
Varlik Fonu ile bunlarin finansman temini amaci ile kuracaklar1 fon ve sirketler,

Hazine Miistesarligi’nin izni olmadan diger kamu kurum ve kuruluslari lehine

368 Rekabet Kurulu, “kamu otoritelerinin kamu yetkisini kullanarak yapmis oldugu islemleri
ayrik tutarak, ayri bir tiizel kisilik olmasa dahi siirdiiriilen ekonomik faaliyetler bakimindan
kamu idarelerini tesebbiis olarak” kabul ederek denetlemektedir. Sirket’in faaliyetlerinin
ekonomik faaliyetler oldugu kuskusuzdur. Karar metni i¢in bkz. Rekabet Kurulu, 01-12/114-29
Karar Tarihi: 13.3.2001

%9 AKTAS, Batuhan, “6741 Sayili Kanun Kapsaninda Tiirkive Varlik Fonu Yénetimi A.S. ve
Tiirkive Varlik Fonu Hakkinda Bir Inceleme”, Istanbul Kemerburgaz Universitesi Sosyal
Bilimler Dergisi, Cilt:2, Say1:1, 2017, s. 58.

370 Kamu ihale mevzuatindan muaf olmasinin degerlendirilmesi i¢in bkz. AKTAS, s. 59.
S1RG, T. 09.04.2002, Say1: 24721.
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garanti verilebilecek ve dis imkan olarak nitelendirilen herhangi bir dis
finansman kaynagindan Hazine garantileri olmaksizin sagladiklar1 finansman
imkani1 ve hibe alabilecektir (Kanun m.10/1, 4749 sayili Kanun, m.10/VIII).
Goriildiigii tizere faaliyet konusu simirsiz olan Sirket’in siirsiz bigimde

bor¢lanmasi 6niinde bir engel teskil edebilecek izin sart1 da kaldirilmistir.

Sirket, ulusal ve uluslararasi piyasalarda yatirim yapmak amaciyla
kuruldugu i¢in Tiirkiye Varlik Fonu ile bunlarin finansman temini amaci ile
kuracaklart fon ve sirketler her tiirli mali kaynaklarin1 Tiirkiye Cumhuriyet
Merkez Bankasinda veya belirlenen bir Tiirkiye’de yerlesik banka nezdinde
kendi adlarina actiracaklar1 hesapta toplama yiikiimliiliiglinden muaf tutulmustur
(Kanun m.11/1, 4749 sayili Kanun, m.12/IV). Son olarak Sirket tarafindan
kurulacak varlik kiralama sirketleri, 4749 sayili Kanunun 7/A maddesi
cercevesinde kurulan varlik kiralama sirketlerine taninan tiim hak, istisna,

indirim ve muafiyetlerden yararlanabilir (Kanun m.8/V1)

Sonug olarak, yukaridaki agiklamalarimiz 1s1@inda Sirket’in finansman
acisindan 6zel hukuku asan bir rejime (droit exhorbitant du droit commun) tabi

372 Dolayisiyla Sirket, KiT olarak nitelendirilmese

oldugu sonucuna ulasilabilir
dahi bir kamu tiizel kisisi olarak nitelendirilmelidir®”®. Ozel hukuk tiizel
kisilerine de kamu giicii ayricaliklar1 taninabildigi icin ¢eligkili yargi kararlarina

rastlamak miimkiindiir®’4.

Sirket tarafindan kurulan alt sirketler i¢in ise durum biraz daha karigiktir.
Alt sirketler, lafzi bir yorumla Anayasa’nin 123. maddesi uyarinca “kanuna
dayanarak kurulan” kamu tiizel kisileri olarak kabul edilebilir. Ancak 16 Nisan
2017 tarihli referandumda kabul edilen Anayasa Degisikligi metninde bu kisim

kaldirilarak, sadece kanun ve Cumhurbaskanligi kararnamesiyle kamu tiizel

372 Ayn1 yonde bkz. AKTAS, s.56; ISBIR, s. 624.

373 Aksi yonde bkz. ISBIR, s5.624. ISBIR’e gére TVF nin ve Sirket’in tiizel kisiligi olmadig igin,
Bagbakanlik bagli kurulusu olarak nitelendirilmesi Anayasa’nin 123. maddesine aykiridir.

34 OYAK Yargitay tarafindan 6zel hukuk tiizel kisisi olarak nitelendirilirken, AYIM tarafindan
“karma tiizel kigi” olarak nitelendirilmistir. Ancak hukukumuzda tiizel kisiler ikiye ayrildig1 icin
bu karar elestirilebilir. OYAK hakkindaki kararlar igin bkz. Yargitay 5. Ceza Dairesi,
E.2007/5443, K.2011/23747, T. 16.11.2011; AYIM 2.D, E.1976/3623, K.1977/287,
T.30.3.1977. Adalet Teskilatin1 Gii¢lendirme Vakfi ise Uyusmazlik Mahkemesi tarafindan
“kamu tiizel kisiligine yaklasan yeni bir miiessese” olarak tamimlanmistir. ATGV hakkindaki
karar i¢in bkz. Uyusmazlik Mahkemesi, T.03.05.199, E. 1999/1, K. 1999/11.
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kisiligi ihdas etme imkani taninmaktadir. Dolayisiyla Anayasa degisikligi
sonras1 kurulan alt sirketler, kamu ayricaliklarindan faydalansalar dahi, Sirket

375 glsa da

karariyla kurulduklari i¢in her ne kadar kanunun verdigi agik yetki
kamu tiizel kisiligi olarak nitelendirilmemelidirler. Bu durumda ise kamu tiizel
kisisi tarafindan kurulan ve onunla ayn1 kamu giicii ayricaliklarindan yararlanan
0zel hukuk tiizel kisileri yaratilmasi miimkiin kilinmistir. Zira kurulus sekline
iliskin Anayasa’nin 123. Maddesinde ongoriilen sart1

376

gergeklestirmemektedirler®®. Ancak tiim kistaslara uyan Sirket’in 6zel hukuka

tabi olmasi kamu tiizel kisiligini degistirmez>"".

2.2.4. Tiirkiye Varhik Fonu Yonetimi Anonim Sirketinin Hak ve

Yiikiimliiliikleri

Sirket’in tiizel kisi olmasina baglanan sonuclarin yani sira, kamu tiizel
kisiligine sahip olmasina baglanan sonuclar da mevuttur. Kamu tiizel kisiligine
baglanan sonuglar, Anayasa’da tiim kamu tiizel kisileri i¢in 6ngoriilen ortak
konular olabilecegi gibi Sirket’e 6741 sayili Kanun ile saglanan hak ve

yiikiimliiliikler mevcuttur.

2.2.4.1. Tizel Kisilige Sahip Olmanin Olas1 Sonuclari

Kamu tiizel kisileri, tiizel kisilik sifatindan kaynakli olarak hak ve fiil
ehliyetine sahiptirler, davact ve davali olabilir, mal edinebilir, devir ve ferag
edebilir ve personel istihdam edebilirler’’®, Kamu tiizel kisinin bu yetkileri
kullanabilmesi icin kanunla agik¢a yetkilendirilmesi gereklidir®”®. Ornegin,
Sirket, tiizel kisi oldugu i¢in her 6zel hukuk tiizel kisisi gibi sirket kurabilir.
Ancak Sirket’in kamu tiizel kisisi oldugunu tespit ettigimiz i¢in alt sirket

kurabilmesi i¢in kanun ile yetkilendirilmis olmasi gereklidir.

375 Kanunun verdigi yetkiye dayanarak kurulma sart: i¢in bkz. GOZLER, Kemal, “Kamu Tiizel
Kisiligi Kavrami Neye Yarar? K. Begiim Isbir’in Kamu Tiizel Kigiligi Isimli Doktora Tezinin
Diisiindiirdiikleri”, s. 10; http://www.idare.gen.tr/lkamu-tuzel-kisiligi.pdf, (idare.gen.tr’de ilk
yayin tarihi: 4 Haziran 2018) (“Kamu Tiizel Kisiligi”), Son Erisim Tarihi: 02.01.2019;
GOZLER, Mahalli idareler, s. 127.

376 GOZLER, Cilt 1, s. 179. Bu sebeple Adalet Teskilatin1 Giiglendirme Vakfi’'nin kamu tiizel
kisisi olarak nitelendirilemeyecegi yoniinde bkz. GOZLER, Cilt I,, s. 177

3T GUNDAY, s.80; Gézler, GOZLER, Cilt 1,,s. 177; GOZUBUYUK-TAN, s. 162

378 GOZLER, Mahalli Idareler, s.139.

379 GOZLER, Mahalli Idareler, s.139; GOZLER, Cilt I,, s. 176.
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Idarenin yasallig: ilkesi acisindan bakildiginda, 6741 sayili Kanun’un 1.
Maddesinde Sirket’e alt fon kurmak konusunda agik yetki verilmisken, Sirket
kurmak konusunda ayni1 agiklikta bir yetki verilmedigi sdylenebilir. Bu noktada
ise 6741 sayili Kanun’un 2. Maddesi uyarinca Sirket’in 6zel hukuk hiikiimlerine
tabi olmasinin ya da 8. Maddesi uyarinca “Sirket tarafindan kurulacak sirketler”
ifadesi kullanilmasinin Sirket’e dolayli yoldan yetki verildigi ileri siiriilebilir.
Ancak idarenin yasallig1 ilkesine uygunlugu agisinda Sirket’in alt sirketler

kurma yetkisinin agik¢a verilmesi yerinde olacaktir.

2.2.4.2. Kamu Tiizel Kisiligine Sahip Olmanin Olasi Sonuclari

Kamu hukuku kamu tiizel kisileri, kamu giiciiyle donatildig1 i¢in tek yanl
islemler yapabilirler ve iglemleri hukuka uygunluk karinesinden yaralanir;

380

mallar1 kamu mali statiisiinde oldugu i¢in haczedilemezler®". Ancak tim kamu

tiizel kisilerinin s6z konusu kamu giicii ayricaliklarinin hepsine sahip oldugunu
ya da yiikiimliiliiklerin hepsine tabi oldugunu sdylemek miimkiin degildir®®.
Ormegin Sirket, 4761 sayil1 Kanun’da ige ya da disa yonelik islemleri agisindan
herhangi bir ayrim yapilmadan 6zel hukuka tabi kilinmistir. Bu sebeple Sirket’in
kamu tiizel kisiligi sebebiyle sahip oldugunu ayricaliklar: teker teker incelemek

ve Anayasa ya da 6741 sayili Kanun’da verilen yetkilere bakmak gereklidir®®2,

1982 Anayasas1 kamu tilizel kisiligine {i¢ 6nemli sonu¢ baglamistir:
kamulastirma yetkisi*®3, yonetmelik ¢cikarma yetkisi®®* ve tahkim yasag1®%. 2942
sayil1 Kamulastirma Kanunu’nun 1. maddesi kamu tiizel kisilerine kamulastirma
yetkisi vermektedir. Ancak kamu tlizel kisileri, kanunlarla yapmak

yikiimliiliiglinde bulunduklari1 kamu hizmetlerinin veya tesebbiislerinin

%80 GOZLER, Cilt 1,,5.192

31 GOZLER, Mahalli Idareler, s. 140.

%82 TVF hakkinda benzer bir degerlendirme igin bkz. ISBIR, s.624.

383 GOZLER, Mahalli idareler Hukukuna Giris, s. 123.

384 GOZLER, Mahalli idareler Hukukuna Giris, s.123.

385 3996 sayili Baz1 Yatirim ve Hizmetlerin Yap-islet-Devret Modeli Cergevesinde Yaptiriimast
Hakkinda Kanunda Degisiklik Yapilmasina iliskin Kanun ile KiT’ler dahil kamu kurum ve
kuruluslarina 6zel hukuk sézlesmeleri akdetme ve boylece tahkim yoluna bagvurma imkant
taninmistir. Ancak AYM, 3996 sayili Kanun’u Anayasa’nin 125. maddesine aykir1 bulmustur.
Bunun iizerine Anayasa’nin 47. ve 125. maddeleri degistirilmistir. AYM karari i¢in bkz. AYM,
K. 26.03.1997, E.1996/63, K. 1997/40. (www.anayasa.gov.tr/icsayfalar/kararlar/kbb)
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yiiriitiilmesi i¢in gerekli olan hallerde kamulastirma yetkisine sahiptir (2942

sayil1 Kamulastirma Kanunu m.3/1)%%,

1982 Anayasasi’nin 47. maddesinde kanunla ile kamu tiizelkisileri
tarafindan yiiriitiilen yatirnm ve hizmetlerin 6zel hukuk s6zlesmeleriyle gergek
veya tiizelkisilere yaptirilabilmesine imkan taninmistir. Kanun’daki ifadeden
Sirket’in tiglincii kisilerle akdettigi sozlesmelere de 6zel hukuk hiikiimlerinin
uygulanacagi anlagilmaktadir. Dolayistyla kamu tiizel kisisi Sirket tarafindan
0zel hukuka tabi olarak akdedilen sozlesmelere tahkim sartt konulmasi

Anayasa’nin 47. ve 125. maddesine bir aykirilik teskil etmez.

Kanun ile Sirket’e taninan ayricalik ve ylikiimliiliiklere deginecek olursak,
6741 sayil1 Kanun’un 8. maddesinde Sirket tarafindan kurulacak varlik kiralama
sirketlerinin 4749 sayil1 Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi
Hakkinda Kanunun 7/A maddesi ¢ergevesinde kurulan wvarlik kiralama

sirketlerine taninan tiim haklardan yararlanacagi belirtilmektedir.

6741 sayili Kanun’da belirtilen ilk yiikiimliiliikk, Sirket’in “profesyonel
yonetim ilkelerine” uygun olarak yonetilmesi yiikiimliligidir. Usul ve
Esaslar’in  19. maddesine bakildiginda profesyonel yonetim ilkeleriyle
kastedilenin SPKn’da diizenlenen kurumsal yonetim ilkeleri oldugu
anlasilmaktadir. SPKn’nin 17. maddesinde diizenlenen bu ilkeler, sermaye
piyasasinin seffaf, etkin, giivenilir, istikrarli, adil ve rekabet¢i olmasina hizmet
ederler®’. Ancak Usul ve Esaslar’in 19. maddesi, SPK tarafindan belirlenen tiim
kurumsal yonetim ilkelerinin uygulanmasini degil, sadece kurumsal yonetim
ilkelerine gore yonetim, denetim ve riskin erken saptanmasi komitelerinin

kurulmasim dngdrmiistiir®®,

Ikinci olarak, Sirket’e ve Tiirkiye Varlik Fonu’na ait yillik faaliyet
raporlarinin Sirket’in internet sitesinde yayinlanmasi (Usul ve Esaslar, m.18) da
seffaflig1 saglamak amacina hizmet etmektedir. Bunun disinda Sirket’in defter,

kayit ve belge tutma diizeninde ise 193 sayili Vergi Usul Kanunu ve belge

386 Kamu tiizel kisilerinin kamulastirma yetkisi, her yerde ve her konuda degildir ve sadece kendi
yetki sahalarinda ve gérev konularryla simrlidir. GUNDAY, 252; GOZLER, Cilt 1, s. 942.

87 CETIN - TOREMIS - CANTIMUR, s.17.

38 Oysa Kanun, 6. maddesinin birinci fikrasmda herhangi bir ayrim yapmadan Sirket’in 6362
sayil1 Kanun kapsaminda kurumsal yonetim diizenlemelerine uyacagini diizenlemistir.
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saklama ytikiimliiliigiine iligkin TTK’nin 82. maddesi gecerlidir(Usul ve Esaslar,
m.17). Ayrica Sirket nezdinde digerlerinin yani sira i¢ kontrol ve risk yonetim
sistemi ile i¢ denetim birimi kurulmasi gerekmektedir (6741 sayili Kanun

m.2(1V).

Son olarak, Sirket, Sirket tarafindan kurulacak sirketler ve Tiirkiye Varlik
Fonu’nun ve alt fonlar1 yillik finansal tablolarint TMS/TFRS esaslarina gore
diizenleyecektir(Usul ve Esaslar, m.15/1) *¥°, Bu finansal tablolar ise sermaye
piyasas1 mevzuatina gore belirlenmis bagimsiz denetim kuruluslar®® tarafindan
denetlenecektir. Bagimsiz denetim kuruluslari, SPKn’nin 62. ve 64. maddeleri
arasinda diizenlenmektedir. Esas Sozlesme nin 20. maddesi uyarinca finansal
tablolarin denetiminde Kamu Gozetimi Muhasebe ve Denetim Standartlar
Kurumu tarafindan uluslararast denetim standartlartyla uyumlu Tirkiye
Denetim Standartlar1 uygulanacaktir. Finansal tablolarin denetimi ile Sirket ve
Tiirkiye Varlik Fonu’nun denetiminin sadece bir bolimiidiir. Sirket, Sirket
tarafindan kurulacak sirketler ve Tiirkiye Varlik Fonu’nun ve alt fonlarin
denetimi 6741 sayili Kanun’un 6. maddesinde ayrica ayrintili olarak

diizenlenmistir.

389 Ulusal varlik fonlar, yurt disinda yatinm yapmak ya da yabanci yatirinu cekmeyi
amaclamaktadir. Bu sebeple, iilkemiz uygulamasinda finansal tablolarin TMS/TFRS esaslarina
gore hazirlanmast bir eksikliktir. Nitekim, bu sebepten dolayr Sirket’in Yonetim Kurulu'na
finansal tablolarin UFRS esaslarina gore hazirlanma yetkisi taninmistir (Usul ve Esaslar,
m.15/11)

3% Usul ve Esaslar’da acik¢a sermaye piyasalarindan bahsettigi icin 660 sayili Kamu Gozetimi,
Muhasebe ve Denetim Standartlar1 Kurumunun Teskilat ve Gorevleri Hakkinda KHK’de
diizenlenen Kamu Gozetimi, Muhasebe ve Denetim Standartlar1 Kurumu tarafindan belirlenen
bagimsiz denetim kuruluslarindan Sermaye Piyasalar1 Kurul’u tarafindan belirtilen nitelikleri
tastyan denetim kuruluslar1 gorevli olacaktir. Sirket’in 2016 y1l1 hesap doneminde gorev yapmak
iizere Akis Bagimsiz Denetim ve Serbest Muhasebeci Mali Miisavirlik Anonim Sirketi
gorevlendirilmistir (16 Ekim 2017 tarih ve 9430 sayili Ticaret Sicil Gazetesi, s. 735). Sirket’in
2017 yil1 hesap doneminde gdrev yapmak lizere Giireli Yeminli Mali Miisavirlik ve Bagimsiz
Denetim Hizmetleri Anonim Sirketi gorevlendirilmistir. (11 Ocak 2018 tarih ve 9492 sayili
Ticaret Sicil Gazetesi, s. 1254)
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UCUNCU BOLUM
3. TURKIYE VARLIK FONU YONETIMIi
ANONIM SIRKETININ DENETIMI

3.1. IDARENIN EKONOMIK FAALIiYETLERININ DENETIMINDE
KULLANILAN YARGI-DISI DENETIM YONTEMLERI

3.1.1. idarenin Ekonomik Faaliyetlerinin Denetimi

Yonetim bilimi agisindan denetim, bir davranis modeline uygunlugun

arastirilarak, gerekli diizeltmelerin yapilmasi, gerekli diizeltmelerin yapilmasi

391

amacia yonelik iglemleri kapsamaktadir Denetim faaliyeti, yOnetim

392, Baska bir ifadeyle, denetimin

olgusunun esasli &gelerinden biridir
bulunmadig1 orgiitlerde yonetim islevinden sz etmek miimkiin degildir®®. idari
faaliyetin idare ya da yasama organi tarafindan denetimi, minimum denetim olan
hukukilik denetimini aksine yerindelik denetimini de igerdiginden yargisal

denetimden daha genis kapsamlidir®®,

Idarenin denetim usulleri ¢cok ¢esitli sekillerde siniflandirilabilir. Denetimi
gerceklestirenlere gore gore i¢g-dis denetim, denetim organina gére yargisal-
yargl dis1 denetim, denetleyenlerin konumuna gore bagimli-bagimsiz denetim,
denetim agamasina gére a posteriori ya da a priori denetim gibi ayrimlar yapmak

395

miimkiindiir Konusuna ve amaglara gore denetim faaliyeti ise finansal

tablolarin denetim, uygunluk denetimi, faaliyet (performans denetimi), dogruluk

denetimi ve islem denetimi olarak siniflandirilabilir®®,

Uygunluk denetimi, kisi ya da ekonomik birimin 6nceden belirlenmis

kurallara uygun davranip davranmadigmin denetimidir®®’. Performans denetimi

391 AKILLIOGLU, Tekin, “Yonetsel Yarg: ve Denetimin Etkinligi”, Amme Idaresi Dergisi,
TODAIE, Cilt: 23, S:1, 1990, s.4.

32 AKINCI, Miislim, Damstay Kararlari Isiginda Idarenin Gézetim ve Denetim
Yiikiimliiliigii, Legal Yayinevi, istanbul 2017, 5.2

3% NEWMAN, William, isletmelerde Kamu Yonetiminde Sevk ve idare, Ceviren: K. Siirgit,
TODAIE, Ankara 1979, s. 479, Aktaran: AKINCI, s. 2.

3% GOZLER, Mahalli idareler, s. 188.

395 AKINCI, s. 5-9.

3% )ZKORKUT, Korkut, 6102 sayih Tiirk Ticaret Kanunu Acisindan Anonim Sirketlerde
Bagimsiz Denetim, Banka ve Ticaret Hukuku Arastirmalari Enstitiisti, Ankara 2013, s. 4.

%7 OZKORKUT, s. 5; KARACAN/UYGUN, s. 32.
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ise denetim faaliyetlerinin en genis kapsamlisidir ve isletmenin daha Once
belirlenmis hedeflerine veya faaliyetlerinde kaynak kullanilmasindaki dair
beklentilerine ulasip ulasilmadigimi  ve kaynaklarin etkin  kullanilip
kullanilmadiginin  denetimidir.®® Dogruluk denetimi, uygunluk denetimi
haricinde karsit inceleme yapilarak isletme ile ilgili bilgilerin dogrulugunun
tespit edilmesidir®®. Islem denetimi ise 6102 sayilh TTK’da yer almamakla

beraber, sirket islem ve kararlarin1 denetlenmesi anlamina gelmektedir*®.

Calisma kapsaminda oncelikle idarenin ekonomik faaliyetinin yargi-disi
denetim usullerinden kisaca bahsedilecektir. Bu usuller, dis denetim usulleridir.
Bu kapsamda, denetim organina gore siniflandirma tercih edilmistir. 6741 sayil
Kanun’un 6. maddesinde parlamenter denetim diizenlendigi i¢in agirlikli olarak
parlamenter denetim {izerinde durulmustur. Bir sonraki baslikta ise TVF
Yonetimi Anonim Sirketi i¢in 6741 sayili Kanun’da 6ngoriilen denetim sistemi
aciklanacak, idarenin ekonomik faaliyetinin denetimine iligskin sistemdeki yeri

elestirel bir bakis agisiyla incelenecektir.

3.1.2. Ekonomik Faaliyetlerin Denetiminde Faydalanilan Yargi-

Dis1 Denetim Yontemleri

Idarenin tutum ve davramslarinin hukuka uygunlugunu saglamak igin
cesitli denetim yollarina basvurulmaktadir*®®. Idarenin denetiminde en etkin
yontem her ne kadar yargisal denetim olsa da kamu harcamalarinin biitge
hakkina uygun ve etkin bicimde kullanilip kullanilmadiginin denetimi i¢in

402

yargisal denetim yeterli degildir™. Dolayisiyla yargi organmin denetimi

disinda, idari kuruluslarca idari denetim, yasama organi tarafindan siyasi
denetim ve demokrasi araglari ile yapilan kamuoyu denetimi idari faaliyetin

denetimi i¢in dngdriilmiistiir®®.

%% OZKORKUT, s. 5; KARACAN/UYGUN, s. 32.

39 OZKORKUT, s. 5; KARACAN/UYGUN, s. 32.

40 OZKORKUT, s. 5; KARACAN/UYGUN, s. 32.

41 GOZUBUYUK/TAN, Cilt:Il, s.5; Kamu oyu denetimi i¢in bkz. AKINCI, s. 13-17; Siyasi
denetim araglar1 icin bkz. AKINCI, s. 17-50; Idari denetim igin bkz. AKINCI, 5.50-95. Alternatif
bir simflandirma igin bkz. KAPLAN, Giirsel, idari Yargilama Hukuku, Ekin Yayimevi, Bursa
2016, s.15 vd.

42 GOZUBUYUK/TAN, Cilt:1l, s.4.

408 GOZUBUYUK/TAN, Cilt:1l, s.5
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3.1.2.1. 1idari Denetim

Anayasa’nin  123. Maddesinde Tiirkiye Cumhuriyeti idari teskilati
merkezden ve yerinden yonetim karma esasina dayali olmas1 ongoriilmiistiir. Bu
kadar ¢ok sayida tiizel kisilik ve hukuksal varliktan olusan bir sistemde yonetim
birligi ve uyumun saglanabilmesi i¢in kullanilan temel araglar, hiyerarsi ve idari

vesayettir4o,

Ogretide, aksi goriisler olmakla beraber®

, hizmet yerinden yo6netim
kuruluglar1 (kamu kurumlari) {izerinde vesayet yetkisinin var oldugu genel
olarak kabul edilmektedir®. Dolayisiyla dgretide belirlenen dlgiitlere®®” uygun
olmak kaydiyla merkezi yonetim kuruluslar1 idari teskilatta yer alan kamu

kurumlari lizerinde idari vesayet yetkisini haizdir.

Tiirkiye Varlik Fonu Anonim Sirketi’nin kamu tiizel kisiligine sahip

oldugu tespiti yukarida yapilmistir®®, 1

sayili  Cumhurbaskanligi
Kararnamesi’nin 37. maddesinde ise Tiirkiye Varlik Fonu, Cumhurbaskanligi’na

bagl bir kurum olarak diizenlenmektedir*®. Bu sebeple idare teskilatinda yer

404 OZAY, 11 Han “Korkulu Riiyadan Karabasana: Idari Vesayet”, Kamu Hukuku Arsivi
Dergisi, Cilt: 111, S: 2-3, 2000, s. 88; GOZUBUYUK/TAN, Cilt:Il, s.5.

405« merkezi idare ile hizmet bakimindan yerinden yénetim kuruluslart iliskisini ya da yerinden
yonetim kuruluglart arasindaki denetimi, bir baska kavramla ifade etmek miimkiindiir. Ancak
idari vesayet kavrami, kamu tiizelkisilerinin denetlenmesinde kullanilan yerlesmis bir kavram
oldugu i¢in, yerinden yonetim idareleri arasinda kurulan denetim iliskisinin de idari vesayet
olarak nitelendirilmesinde sakinca yoktur.” (YILDIRIM, Turan / YASIN, Meliksah / KAMAN,
Nur / OZDEMIR, H. Eyiip / USTUN, Giil / TEKINSOY OKAY, Ozge, idare Hukuku, XII
Levha Yayinlari, Istanbul 2013, s. 37

408 < hizmet yéniinden yerinden yonetim kuruluslarina nazaran daha ézerk olan yerel
yénetimler iizerinde merkezi idarenin (=devletin) sahip oldugu bu yetkinin, merkezi idareye
(=devlete) daha bagimli olan hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslart iizerinde de
evleviyetle gecerli oldugu sonucuna varilabilir.” GOZLER, Cilt:l, s. 174 vd.; GUNDAY da
benzer sekilde, “Anayasada hizmet yerinden yonetim kuruluglari iizerinde merkezi idarenin
sahip oldugu vesayet yetkisi agik¢a belirtilmemekle beraber, bu kuruluslara oranla ¢ok daha
ozerk olan yerel yonetimler icin kabul edilen bu yetkinin hizmet yerinden yonetim kuruluslar
icin oncelikle var oldugunu kabul etmek gerekecektir. Ayrica Anayasada ifadesini bulan
“Idarenin biitiinliigii” ilkesinden de, merkezi idarenin hizmet yerinden yénetim kurulugslar:
tizerindeki vesayet yetkisini ¢cikarmak miimkiin olmaktadir.” sdzleri ile hizmet yerinden yonetim
kuruluslar iizerinde de idari vesayet yetkisinin var oldugunu ifade etmistir. GUNDAY, Metin,
idare Hukuku, imaj Yaynevi, Ankara 2015, s. 85.

47 GOZLER’e gore idari vesayet yetkisi, kanunla verilmeli, istisnai olmali, dar yoruma tabi
tutulmali ve kural olarak emir ve talimat verme ve diizeltme yetkisini icermemelidir. GOZLER,
Cilt:1, s. 175-180.

408 5.3.3.4 Diger Ayricaliklar, s. 77.

49 RG T. 10.07.2018, S:30747. ISBIR’e gore TVF’nin ve Sirket’in tiizel kisiligi olmadig igin,
bagl kurum ve kurulus olarak nitelendirilmesi Anayasa’nin 123. Maddesine aykiridir. ISBIR,
s.624.
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alan ve %50’den fazla hissesi Devlet’e ait olan bir kamu tiizel kisisi oldugu i¢in
kamu kurumu olarak nitelendirilebilecek Sirket tizerinde Cumhurbaskani’nin

idari vesayet yetkisine sahip oldugu séylenebilir.

3.1.2.2. Kamuoyu Denetimi

KAPANI, kamuoyunun tepkisini “idare edenleri frenleyici ve siyasal
iktidar1 sinirlayict en etkili faktér” olma potansiyeline sahip gérmektedir?!?,
Kamuoyunun iki unsurunu cogunluk faktorii ve cogunluk kanaati olarak

belirlemistir!.

Kamuoyu denetiminin etkin bir sekilde yapilmasi i¢in
kamuoyunun denetim siirecine katilimini saglamak, idari faaliyet raporlarinin
kamuoyuna agiklanmasi ve kent konseylerine halkin katilimi gibi yasal

diizenlemeler gereklidir®!2,

3.1.2.3. Siyasi Denetim: Parlamenter Denetim

Demokratik devlet ilkesi ve hukuk devleti ilkesi geregi devletin diger
biitiin islemleri gibi kamu harcamalarinin denetlenmesi ve biitge hakkinin bir
geregi olarak bu harcamalarin parlamento araciligiyla denetlenmesini
gerektirir*3,  Yasama organinin biitgeyi denetleme yetkisi, biitce kanunu
araciligiyla 6n izin verme ile uygulama sonuglarmmin net hesap kanunu

14

araciligiyla denetimini kapsar***. Biitce kanunu ve kesinhesap kanunu

araciligiyla yapilan denetim birbirini tamamlayici niteliktedir*'®.

Yasama organi, vergilerin yasallif1 ilkesi ile kamu gelirleri, biit¢enin
yasallig1 ilkesiyle ve biitce uygulamasinin denetimi ise hem kamu gelirleri hem
de kamu harcamalar1 iizerinde s6z sahibi olmustur*®. Kamu harcamalarmmn

denetimi uzmanlik isteyen bir alan oldugu i¢in parlamenter demokrasilerde

410 K APANI, Miinci, Kamu Hiirriyetleri, Yetkin Yayinevi, Ankara 2013, 5.263.

411 K APANI, Miinci, Politika Bilimine Giris, Bilgi Yaymevi, Ankara 2011, s.162.

42 KARANFILOGLU, A. Yasin, Yerel Yonetimlerin Denetimi, Sayistay Yayinlar, Ankara
2000, s.19.

43 UZUN CAM, Mine, “Kamu Harcamalarinda Etkinlik ve Parlamenter Denetim”, D.E.U.
Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Prof. Dr. Seref ERTAS’a Armagan, Cilt: 19, Ozel Say1, 2017, s. 2856.
414 OKTAR, s.194; KANETI, “Kamu Maliyesinin Orgiitsel Yapis1”, s. 121; CAGAN, “Kamu
Maliyesinin Parlamenter Kontrolii”, s.208; FEYZIOGLU, “Biitce Hakki1”, s. 27.

415 K ANETI, “Kamu Maliyesinin Orgiitsel Yapis1”, s. 121.

416 OKTAR, s. 193-196.
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yasama organi adma denetim yapacak Sayistay kurumuna ihtiyag

duyulmustur®!’.

3.1.3. Parlamento Adina Denetimde Kullanilan Yontemler
3.1.3.1. Sayistay Denetimi

Anayasa’nin 160. maddesine gore*'® Sayistay, merkezi yonetim biitgesi
kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal giivenlik kurumlariin biitiin gelir ve
giderleri ile mallarin1 Tiirkiye Biiyilk Millet Meclisi adina denetlemek ve
sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hilkkme baglamak ve kanunlarla verilen
inceleme, denetleme ve hiikkme baglama islerini yapmakla gorevli devlet
organidir*®®, Anayasal bir statiiye sahip olan Sayistay, inceleme, denetleme ve
kesin hilkme baglama islerini yaparken islevsel ve kurumsal bagimsizliga
sahiptir*® ve Baskan ve iiyelerinin teminati ise Sayistay Kanunu ile

diizenlenistir®?®,

Sayistay, hem Anayasa ile diizenlenmis bir mali denetim organi (yonetsel
misyon), hem de hesap mahkemesidir (yargisal misyon)*?2. Sayistay’in caligma
kapsaminda ele alinacak yargi-dis1 denetim gorevi/yonetsel misyonu, merkezi

yonetim biit¢gesi kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarinin

47 KANETI, Selim, “Sayistay in Anayasal Konumu”, Makaleler, 12 Levha Yayinlari, Istanbul
2011, (“Sayistay™), s.28; FEYZIOGLU, s. 490.

418 1982 Anayasasi, Madde 160

““(1) Sayistay, merkezi yonetim biitcesi kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal giivenlik
kurumlarimin biitiin gelir ve giderleri ile mallarini Tiirkive Biiyiik Millet Meclisi adina
denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikme baglamak ve kanunlarla verilen
inceleme, denetleme ve hiikme baglama iglerini yapmakla gorevlidir.[...]

(3) Mahalli idarelerin hesap ve islemlerinin denetimi ve kesin hiitkme baglanmast Sayistay
tarafindan yapilir.

(4)Sayistay i kurulusu, isleyisi, denetim usulleri, mensuplarimin nitelikleri, atanmalari, ddev ve
yetkileri, haklari ve yiikiimliiliikleri ve diger ozliik isleri, Baskan ve iiyelerinin teminati kanunla
diizenlenir.”

49 KANETI, “Sayistay”, s.28; PINAR, Burak, Tiirk Biitce Hukuku Agcisindan Kamu Mali
Yonetim Sisteminin Hukuki Analizi, Dokuz Eyliil Sosyal Bilimler Enstitiisii, Yayimlanmamis
Doktora Tezi, 2009, s. 401

420 6085 sayili Sayistay Kanunu, Madde 2; KANETI, “Sayistay”, s. 290.

421 6085 sayil1 Sayistay Kanunu, Madde 12-19.

422 K ANETI, “Sayistay”, s. 288-289; KAPLAN, s.30; AKINCI, s.36.
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ve kanunla belirtilen diger kamu kurumlarinin biitiin gelir ve giderleri ile

mallarin1 Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina denetlemektir*?,

6085 sayili Kanunu’nun 36. maddesine®* gore Sayistay denetimi,
Anayasa’nin 160. maddesinde yer alan ya da baska kanunlar ve 6085 sayili
Sayistay  Kanunu’'nda  belirtilen idarelerin, mevzuata uygunlugunu
(diizenlilik/uygunluk denetimi) ve kaynak kullanimindaki etkinlik, verimlilik ve
ekonomikliginin  (performans  denetimi)  denetimi  seklinde  ikiye
ayrilmaktadir*®. Sayistay ayrica TBMM tarafindan kendisine verilen 6zel

inceleme ve denetleme gérevlerini yerine getirmekle yiikiimlii kilinmistir®2®,

5018 sayil1 Kanunu’nun 68. maddesi incelendiginde Sayistay tarafindan
yapilacak harcama sonrasi dig denetimin amaci, genel yonetim kapsamindaki
kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu cergevesinde, yonetimin mali
faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara
uygunluk yoniinden incelenmesi ve sonuclarinin Tiirkiye Biiylik Millet

Meclisi’ne raporlanmasi olarak tespit edilebilir®?’.

Peki, hangi kamu idareleri ve kamu kurumlarinin Sayistay tarafindan
denetlenmesi zorunludur? Baska bir ifadeyle TBMM nin denetleme merci ve
denetimin usul ve esaslarini belirlerlerken takdir yetkisi var midir? Takdir yetkisi
var ise bu takdir yetkisinin sinirlar1 nelerdir? 6085 sayili Sayistay Kanunu’nun

4. maddesi uyarinca Sayistay, sermayesinde dogrudan veya dolayli olarak kamu

428 CAGAN, Nami, “Kamu Maliyesinin Parlamenter Kontrolii”, s.208-209; GOZLER, Cilt I, s.
315; AKDOGAN, s. 401.

424 6085 sayilr Sayistay Kanunu, Madde 36

“Sayistay denetimi MADDE 36 —

(1) Sayistay denetimi, diizenlilik denetimi ve performans denetimini kapsar.

(2) Diizenlilik denetimi,

a) Kamu idarelerinin gelir, gider ve mallari ile bunlara iliskin hesap ve islemlerinin kanunlara
ve diger hukuki diizenlemelere uygun olup olmadiginin tespiti,

b) Kamu idarelerinin mali rapor ve tablolarimin, bunlara dayanak olusturan ve ihtiya¢ duyulan
her tiirlii belgelerin degerlendirilerek, bunlarin giivenilirligi ve dogrulugu hakkinda goriis
bildirilmesi,

¢) Mali yénetim ve i¢ kontrol sistemlerinin degerlendirilmesi, suretiyle gerceklestirilir.

(3) Performans denetimi; hesap verme sorumlulugu ¢cergevesinde idarelerce belirlenen hedef ve
gastergelerle ilgili olarak faaliyet sonuglarinin él¢iilmesi suretiyle gergeklestirilir.

(4) Bu denetimler sonucunda denetimle ilgili olan veya denetimden kaynaklanan ve agiklanmast
gerekli gériilen diger hususlar da rapor edilebilir.”

425 PINAR, s. 410; UZUNCAM, s. 2850; AKDOGAN, s.401; KAPLAN, s.30; AKINCI, 5.36
426 PINAR, s. 411.

427 PINAR, s. 401; UZUNCAM, s. 2849.
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payt olan 6zel kanunlar ile kurulmus anonim ortakliklar1 denetleme yetkisine
sahiptir. Bu hiikiim uyarinca Tiirkiye Varlik Fonu’na devredilen Ziraat Bankasi

ve Halk Bank gibi kamu bankalar1 Sayistay denetimine tabidir.

Sayistay, merkezi idareye bagli veya bu idarelerin kurduklari veya
dogrudan dogruya ya da dolayl olarak ortak olduklar1 her ¢esit idare, kurulus,
miiessese, birlik, isletme ve sirketleri de denetleme yetkisine sahiptir. Bu
kapsamda 6rnegin 6824 sayili Bazi Alacaklarin Yeniden Yapilandirilmasi ile
Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair
Kanun? ile kurulan Esnaf Ahilik Sandig1, Sayistay denetimine tabidir (6824
say1l1 Kanun, Madde 9). Ote yandan, Sirket ve Tiirkiye Varlik Fonu ise Sayistay
Kanunu kapsami ve dolayisiyla Sayistay denetimi disinda birakilmistir (6741
say1l1 Kanun, Madde 8/V).

Tirkiye Varlik Fonu’nun kurulmasindan 6ncesinde kanun ile Sayistay
denetimi kapsamina ¢ikartilan kamusal fonlar ve kuruluslar mevcuttur. Sayistay
denetimini kaldiran yasa hiikiimlerinin iptali i¢in Anayasa’nin 2., 160. ve 161.
maddelerine aykirt oldugu gerekcesiyle Anayasa Mahkemesi’ne bir¢ok sefer

basvurulmustur.

AYM, 1961 Anayasasi doneminde Sayistay denetimindeki gelirlerin biitge
disina ¢ikarilarak denetimden kaginilmasin1 Anayasa’nin 127. maddesine (1982

Anayasast m.161) aykir1 bulmaktaydi*?®

. Ancak, 1982 Anayasas1 doneminde bu
ictihadindan asagida incelenen Dis Ticaret Fonu ve Kamu Ortakligi Fonu’na

iliskin iki karar1 ile donmdistiir.

1982 yasas1 doneminde ise 6nceki donemdeki igtihadini degistirerek, Dig
Ticaret Fonu ve Kamu Ortaklig1 Fonu’na iliskin iki kararinda fonlarin Sayistay
denetiminden farkli usullerde de denetlenebilecegini belirterek kanun
maddelerinin Anayasa’ya aykiri olmadigma karar vermistir®®’. Ote yandan,

Kamu Ortakligi Fonu’na iliskin kararin kars1 oylarinda, fonun kaynaklarinin

428 RG T. 08.03.2017, S: 30001

429 AYM, T.25.10.1969, E. 1967/41, K. 1969/57. (www.anayasa.gov.tr/icsayfalar/kararlar/kbb)
430 Sirastyla AYM, T. 11.01.1985, E. 1984/6, K.1985/1; AYM, T. 18.02.1985, E. 1984/9, K.
1985/4. (www.anayasa.gov.tr/icsayfalar/kararlar/kbb)
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dikkate alinmasi gerektigi ve denetiminin Sayistay’in elinden alinmasi ile

TBMM denetiminin engellendigi gerekgceleri ile karar elestirilmigtir**.,

Sayistay denetiminin g¢ekirdek alanina iligkin tartisma, hukuki niteligi
tartismal1 olan Kalkinma Ajanslari i¢in de yapilmistir. AYM, bagimsiz denetim
kuruluglar1 tarafindan denetlenmesi ongoriilen Kalkinma Ajanslari’nin kurulus
amaci ve yapist geregi Sayistay denetimine tabi olmamasinda herhangi bir

Anayasa’ya aykirilik gérmemistir®3,

Kamusal kaynaklar1 kullanan kalkinma ajanslari, hem Sayistay
denetiminden hem de Anayasa’nin 165. maddesinde 6ngoriilen TBMM denetimi
disinda birakilmistir. Bu durumda kamusal ajanslarin kamusal denetimi sadece
i¢c denetim ve bagimsiz denetim ile saglanacaktir. I¢ denetim ise denetimin

tarafsizligi hakkinda endise uyandirmaktadir. Bu durumda, AYM’nin de

B “Aksi takdirde Devletin her gelirinin, hatta vergi oldugundan kusku edilmeyen gelirlerinin

bile genel ve katma biitgceler disina ¢ikartlhp Sayistay ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin
denetiminden uzaklagtirilabilecegi sonucuna varilir.”’; “Denetimin dolayli bicimde TBMM. nin
elinden alinmast uygun karsilanamaz.” AYM, T. 18.02.1985, E. 1984/9, K. 1985/4.
(www.anayasa.gov.tr/icsayfalar/kararlar/kbb)

432 “Jc denetimde, ajansin faaliyetleri, hesaplari, islemleri ve performansinin yonetim kurulu
baskani veya genel sekreter ile bir i¢ denet¢i tarafindan denetlenecegi, dis denetimde, Igisleri
Bakanhgi, Maliye Bakanlhigi ile Devlet Planlama Tegkilati Miistesarligi'nca miistereken
belirlenecek usul ve esaslara gore ajansin her tiirlii hesap ve islemlerinin, yonetim kurulu
tarafindan her yil en ge¢ mart ayinda ve gerekli gériilen hallerde her zaman Sermaye Piyasast
Kurulu mevzuatina gore kurulmus bagimsiz denetim kuruluglarina inceletilecegi kurala
baglanmistir.

Sermaye Piyasasi Kurulu mevzuatina gore, belirli sermaye ve kogullar: tasiyan ve anonim girket
seklinde kurulan "Bagimsiz Denetleme Kuruluslart", ilgili kuruluslarin hesap ve iglemlerini
denetleyen ve denetim sonuglarini bir rapor halinde denetim yaptig1 kuruluslara sunan denetim
organlaridir. Ajansin dig denetiminde ajansi denetleyen bagimsiz dig denetim kuruluglarinin,
hazirladiklart raporu es zamanh olarak Icisleri Bakanligi ve DPT Miistesarlhigi'na sunacagt,
denetim sonucunda sug teskil eden hususlarla ilgili islemleri yapmaya Icisleri Bakanhgi'nin,
denetim sonucuna gore ajanslarin performansina gorve degerlendirme yapma ve gerekli
tedbirleri alma konusunda ise DPT Miistesarligi'nin yetkili oldugu ongoriilmiistiir. Kalkinma
ajanslarimin kendine ozgii yapilart goz éniinde bulunduruldugunda i¢ ve dis denetimlerinin
Yasa'yla belirlenen kisi ya da kuruluslar tarafindan yapimasinda Anayasa'yva aykirilik
gortilmemistir.

Ajansin kurulug amaci, gorev ve yetkileri, gelirleri ve yonetecegi fonlar, giderleri, mali
saydamlik ve hesap verme sorumlulugu, biitce, biitcenin hazirlanmasi ve kabulii ile biit¢enin
sonuclart Yasa'nin ilgili maddelerinde kapsaml olarak diizenlenmigtir. Bu kurallar ile birlikte
Icisleri Bakanligi ve Maliye Bakanlig ile Devlet Planlama Teskilati Miistesarligi'nin statiisii,
gorev ve yetkileri gézetildiginde maddede dig denetimle ilgili olarak verilen yetkinin yéntem ve
teknige iliskin konulari icerdigi agiknir.” (Vurgu yazara aittir)

AYM, T. 30.11.2007, E. 2006/61, K. 2007/91 (www.anayasa.gov.tr/icsayfalar/kararlar/kbb)
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belirttigi iizere kalkinma ajanslarinin mali saydamlik ve hesap verme

sorumlulugunun yasada ayrintilariyla diizenlenmis olmasi tek giivencedir.

Gliniimiize donecek olursak, Sayistay Kanunu’nun “Denetim Alan1” kenar
baslikli 4. maddesinde ise Sayistay’in denetleyecegi kurumlar diizenlenmistir®,
S0z konusu hiikiimde yapilan bagimsiz denetim usuliine iliskin birtakim
degisiklikler, anayasaya aykirilik iddiasiyla AYM tarafindan incelemeye tabi
tutulmustur. Anayasa Mahkemesi’'nin 2014 ve 2016 yillarinda verdigi iki
kararda biitce hakkinin nasil tanimlanmasi gerektigini ve Anayasa’nin 160.

maddesinde Ongoriilen Sayistay denetiminin kapsami tartigilmigtir. Her iki

kararda Sayistay Kanunu’nun 4. maddesinde yapilan degisiklikler ele alinmustir.

Birinci degisiklik, 12.7.2013 tarihli ve 6495 sayili Bazi Kanun ve Kanun
Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun’un 73.
maddesinin (cc) fikrasi ile yapilmis ve 6085 Sayili Kanun’un 4. Maddesinin
birinci fikrasinin (a) bendine “...% 50 den fazla olan... ” ibaresi ile (b) bendine

“Kamu payr % 50°den az olmamak kaydiyla...” ibaresi eklenmistir.

S6z konusu diizenleme ile sermayesindeki kamu payr dogrudan veya
dolayli olarak % 50’den az olan anonim ortakliklari ile merkezi yonetim biitgesi
kapsamindaki kamu idareleri, sosyal giivenlik kurumlar1 ve mahalli idarelerin
kurduklar1 veya dogrudan dogruya ya da dolayl olarak ortak olduklar her ¢esit

idare, kurulus, miiessese, birlik, isletme ve sirketlerden kamu pay1r % 50’nin

433 “Denetim alant

MADDE 4 -

(1) Sayistay; a) (Degisik: 12/7/2013-6495/73 md.) Merkezi yonetim biitcesi kapsamindaki kamu
idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarini, mahalli idareleri, sermayesinde dogrudan veya dolayl
olarak kamu payr olan ozel kanunlar veya Cumhurbaskanhgi kararnameleri ile kurulmug
anonim ortakliklar, diger kamu idarelerini (kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslar
harig),

b) (Degisik: 12/7/2013-6495/73 md.) (...) (1) (a) bendinde sayilan idarelere bagh veya bu
idarelerin kurduklar: veya dogrudan dogruya ya da dolayl olarak ortak olduklar: her ¢esit
idare, kurulus, miiessese, birlik, isletme ve sirketleri,

¢) Kamu idareleri tarafindan yapilan her tiirlii i¢ ve dis bor¢lanma, bor¢ verilmesi, borg geri
odemeleri, yurt disindan alinan hibelerin kullanimi, hibe verilmesi, Hazine garantileri, Hazine
alacaklar, nakit yonetimi ve bunlarla ilgili diger hususlari; tiim kaynak aktarimlart ve
kullanimlari ile Avrupa Birligi fonlar: dahil yurt ici ve yurt disindan saglanan diger kaynaklarin
ve fonlarin kullanimin,

¢) Kamu idareleri biitcelerinde yer alip almadigina bakilmaksizin 6zel hesaplar dahil tiim kamu
hesaplari, fonlari, kaynaklari ve faaliyetlerini, denetler”
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altina diismiis olanlar, “ortaklik haklar: yoéniiyle”  Sayistay denetiminin
kapsamindan c¢ikarilmigtir. Bagka bir ifadeyle, kamu pay1 %50’den az olan
anonim ortakliklar ile merkezi yonetim biitcesi kapsaminin disindaki sosyal
giivenlik kuruluslar1 ve mabhalli idareler gibi kanunla belirlenmis kurumlarin

Sayistay tarafindan denetimi sinirlanmis ama kaldirilmamistir.

AYM, konuya iligkin bir kararinda s6z konusu diizenlemeyi biitce

hakkinin ve yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesinin ihlali gerekgesi ile iptal

434

etmistir AYM kararinda, Anayasa’nin 160. maddesinde Sayistay’in

434 209. 6085 sayily Kanun'un 4. maddesinde, Sayistay ' denetimine tabi kurum ve kuruluslar

araswinda, ozel kanunlar ile kurulmus anonim ortakliklar ile maddenin (a) bendinde sayilan
idarelere bagh veya bu idarelerin kurduklar: veya dogrudan dogruya ya da dolayl olarak
bunlarin ortak olduklar:t her cesit idare, kurulus, miiessese, birlik, isletme ve sirketler de
sayumis, ancak dava konusu ibarelerle amillan bu kuruluglarin Sayistay tarafindan
denetlenebilmesi igin bunlarin sermayesindeki kamu payinin % 50 den fazla olmasi kuralina yer
verilerek Sayistay’in bu kuruluslara iligkin denetim yetkisi stmrlandirdmistr. | ... ]

211. [Yazarin Notu: Anayasa’nin 160. maddesine atif yaparak] Buna gére, merkezi yonetim
biitgesi kapsamindaki kamu idareleri ve sosyal giivenlik kurumlarinin biitiin gelir ve giderleri ile
mallarimin ve mahalli idarelerin hesap ve iglemlerinin denetimi ve kesin hiikme baglanmasi
gorevlerinin, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina Sayistay tarafindan yerine getirilmesi
gerekmektedir.

212. Anayasa’da, Sayistay denetiminin kapsami ve niteligine iliskin herhangi bir hiikiim
bulunmamakla birlikte bu denetimin, demokrasinin temel gereklerinden olan seffaflik,
saydamlik, yasamanin yiiriitmeyi denetleme hakki ve yiiriitmenin yasamaya ve halka hesap
verme sorumlulugu anlayisina uygun olarak yapilmasi gerektigi aciktir.

213. Kuvvetler ayriligi esasina dayanan demokratik yonetim bigiminde, yiiriitme organina gelir
toplama ve harcama yetkisi taniyan biit¢elerin yapumi, halkin temsilcilerinden olugsan yasama
organimin asli gorevlerindendir. Yasama organi agisindan ayni zamanda bir hak olan bu gorev,
yiirtitmenin biitce ile ilgili islemlerinin dogru, giivenilir ve kanunlara uygun bir sekilde yiiriitiiliip
yiirtitiilmediginin denetimini de ka¢inilmaz kilmaktadir. Bu baglamda, yasama organinin, halk
adina kamu gelirlerini toplama ve yine halk adina bu gelirleri harcama konusunda yiiriitme
organna sinirlart belirlenmis yetki vermesi ve sonuglarini denetlemesine “biitce hakki”
denilmektedir. Biitce hakki, vergi ve benzeri gelirlerle kamu harcamalarimin ¢esit ve miktarini
belirleme ve onaylama hakkidir. Bu hak, demokratik parlamenter yonetim sistemini benimsemis
olan iilkelerde, halk tarafindan segilen temsilcilerden olusan ve en yetkili organ olan yasama
organina ait bulunmaktadir. Anayasa’nin 87., 160., 162. ve 164. maddelerine gore biitce hakki
TBMM ’nindir. Biitce, hiikiimetin Meclis’e karsi temel sorumluluk mekanizmasidir. Meclis,
biitce ile hiikiimete gelir toplama ve gider yapma yetkisi vermekte, bu yetkinin uygun
kullanilmasini da biitce siivecinin bir par¢ast olan kesin hesap faaliyeti ile denetlemektedir.
Biitce uygulamalarimin denetimi gérevi, biitce islemlerinin giin gectikce nitelik ve nicelik
itibariyle artmast ve karmasiklasmast nedeniyle yasama organi adina tarafsiz ve uzman
kuruluslar tarafindan yerine getirilmektedir. Ulkemizde de bu gérev, Anayasa’mn 160.
maddesiyle Sayistaya verilmistir. Yasama organinin, yiiriitme ovgani tizerindeki biitce denetimi
biiyiik olgiide Sayistay tarafindan yapilan bu denetimlere dayanmaktadir. Dolayisiyla, yasama
orgammin islevini etkin ve saghkl bir bi¢imde yiiriitmesinde Sayistay denetiminin énemi
yadsinamaz. Ote yandan, Sayistay denetimi, demokratik devlet ilkesinin bir geregi olarak
yiiriitmenin, halka ve yasama organina hesap verme sorumlulugunun islevsellestirilmesinin en
onemli araclarindandir.

214. 6085 sayili Kanun’'un 4. maddesinde, Sayistay’in denetimine tabi kurum ve kuruluslar
arasinda, sermayesinde kamu payr bulunan ve ozel kanunlarla kurulmus anonim ortakliklart ile
maddenin (a) bendinde sayilan idarelere bagh veya bu idarelerin kurduklari veya dogrudan
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denetiminin kapsaminin agikca diizenlenmedigini belirtmektedir. Ancak her ne
kadar acik bir diizenleme olmasa da Sayistay denetiminin “seffaflik, saydamlik,
yasamanin yiiriitmeyi denetleme hakki ve yiiriitmenin yasamaya ve halka hesap
verme sorumlulugu anlayisina uygun” olmasi gerektigini belirterek, demokratik
bir toplumda kamu harcamalarinin denetiminin temel ilkelerini ortaya
koymustur. Bagka bir ifadeyle, AYM kararlarina gére yasa koyucunun denetim
merciini belirlemek konusunda takdir yetkisi olsa bile, denetimin kapsamini
belirlerken demokratik devlet ilkesine uygun, seffaf, yasamanin biit¢e hakkindan
kaynaklanan yiiriitmeyi denetleme hakkina saygili ve yiirlitmenin hesap verme

sorumlulugu anlayisini 6n planda tutan bir denetim usulii 5ngérmesi gereklidir.

S6z konusu karar, denetim ilkelerinin tespiti agisindan 6nemli ise de
Anayasa’nin 160. maddesinde Sayistay i¢in 6ngoriilen ¢ekirdek denetim alanini
kesin sinirlarla ¢izememistir. Kararin kars1 oylarinda belirtildigi {izere, sosyal
giivenlik kurumlar1 ve mabhalli idarelerin aksine, merkezi yonetim biitcesi
disinda kalan anonim sgirketlerin Sayistay denetimine tabi olmasi agikga

Anayasa’da ongoriillmemistir.

Nitekim yasa koyucu, Sayistay Kanunu’nun 4. maddesinin birinci

5

fikrasina yeni bir hiikiim eklenmis*® ve Sayistay’mn anonim ortakliklarm

dogruya ya da dolayl olarak bunlarin ortak olduklar: her ¢esit idare, kurulus, miiessese, birlik,
isletme ve sirketler de sayilmis olmasina ragmen dava konusu ibarelerle anilan bu kuruluslarin
Sayistay tarafindan denetlenebilmesi i¢in bunlarin sermayesindeki kamu paymin % 50 den fazla
olmast kuralina yer verilmektedir. Bu durum, Sayistayin anilan kamu kaynaklarinin
kullaminmina iligkin denetim yetkisini ortadan kaldirmakta, dolayisiyla yasama organinin
yiiriitmenin biitce ile ilgili islemlerini kanunlara uygun bir sekilde yiiriitiip yiiriitmedigini
denetleme imkdnim simirlayarak demokratik devlet ilkesine zarar vermektedir.

215. A¢iklanan nedenlerle dava konusu ibareler, Anayasa’nin 2. ve 160. maddelerine aykiridir.
Iptali gerekir.” AYM, T. 4.12.2014, E.2013/114, K.2014/184,
(http://www.anayasa.gov.tr/icsayfalar/kararlar/kbb.html)

43514.1.2016 tarihli ve 6661 sayil1 Askerlik Kanunu ve Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasina
Dair Kanun’un 19. maddesi ile eklenen hiikiim agagidaki gibidir:

“3/12/2010 tarihli ve 6085 sayuli Sayistay Kanununun 4 iincii maddesinin birinci fikrasimin (a)
bendinde yer alan “sermayesindeki kamu payr dogrudan veya dolayli olarak %50 den fazla
olan” ibaresi “sermayesinde dogrudan veya dolayli olarak kamu payi olan” seklinde
degistirilmis ve fikranin sonuna asagidaki paragraf eklenmigtir.

“(a) ve (b) bentleri kapsamina giren sirketlerden dogrudan veya dolayli olarak kamu payt
%50°den az olup ilgili mevzuati uyarinca bagimsiz denetime tabi olan; sirketler, bunlarin
istirakleri ve bagh ortakliklarinin denetimi, ilgili mevzuati uyarinca diizenlenen ve Sayistaya
gonderilecek olan bagumsiz denetim raporlart esas alinarak yapilir. Sayistay, miinhasiran
kendisine sunulan bagimsiz denetim raporlarini esas alarak hazirlayacagi raporu Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisine sunar.” 6661 sayili Askerlik Kanunu ve Bazi Kanunlarda Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun, RG. T. 27.01.2016, S. 29606
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denetimini, bagimsiz denetim raporunun incelenmesi ile sinirlamistir. AYM, s6z
konusu hiikmii, yasa koyucunun Sayistay denetiminin usuliinii belirlemek
konusunda takdir yetkisine sahip oldugu gerckgesi ile Anayasa’nin 160.

maddesine aykiri bulmamustir®®®,

AYM, s6z konusu kararinda Anayasa’nin 160. maddesini lafzi yonden
yorumlamis, TBMM’ye sermayesinde belli bir miktarda kamu pay1 bulunan
anonim sgirketleri, bunlarin istiraklerini ve bagli ortakliklarin1 denetleyecek

merci ve denetim usuliine iligkin takdir yetkisi tanimistir. AYM’nin bu kararinin,

43629, Dava konusu kuralda, dogrudan veya dolayli olarak kamu payr %50 den az olup ilgili

mevzuatt uyarinca bagimsiz denetime tabi olan; gsirketler, bunlarin istirakleri ve bagh
ortakliklarimin denetiminin, ilgili mevzuati uyarmca diizenlenen ve Sayistay’a génderilen
bagimsiz denetim raporlart esas alinarak yapilacagi, Sayistay in miinhasiran kendisine sunulan
bagimsiz denetim raporlarint esas alarak hazirlayacagi raporu Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine
sunacagi ongoriilmektedir.

31. . (Anayasa’nin 160. maddesine atif yaparak) Buna gore, merkezi yonetim biitgesi
kapsamindaki kamu idareleri ve sosyal giivenlik kurumlarmmin biitiin gelir ve giderleriyle
mallarinin ve mahalll idarelerin hesap ve iglemlerinin denetimi ve kesin hiikme baglanmasi
gorevierinin Sayistay tarafindan yerine getirilmesi gerekmektedir.

[...]

34. Bu baglamda Sayistay in denetim gorevi kapsamina, sermayesinde dogrudan veya
dolayl olarak kamu payt olan, ozel kanunlarla kurulmus anonim ortakliklar ile bu ortakliklara,
merkezi yonetim biit¢esi kapsamindaki kamu idarelerine, sosyal giivenlik kurumlarina, mahalli
idarelere ve kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari hdricindeki diger kamu idarelerine
bagli veya bu idarelerin kurduklar: veya dogrudan dogruya ya da dolayl olarak ortak olduklar
sirketler de alinmistir. Bununla birlikte kanun koyucu dava konusu kural ile dogrudan veya
dolayli olarak kamu pay1 %50°den az olup ilgili mevzuati uyarinca bagimsiz denetime tabi
olan; sirketler, bunlarin istirakleri ve bagh ortakliklarinin denetiminin bagimsiz denetim
raporlarinin esas alinmast suretiyle yapilacagini, Sayistay in, miinhasiran kendisine sunulan
bagimsiz denetim raporlarint esas alarak hazirlayacagi raporu Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine
sunacagini hiikme baglamustir.

35. Kanun koyucunun, Anayasa’nin 160. maddesinde belirtilenler disinda kalan anilan
nitelikteki ve sermayesinde belli bir miktarda kamu payr bulunan sirketleri, bunlarn istiraklerini
ve bagl ortakliklarini Sayistay denetimine tabi kilip kilmama, ayrica Sayistay denetimine tabi
kildig1 takdirde denetim yetkisinin kapsamini, yontemini ve usuliinii belirleme konusunda
takdir yetkisi bulundugu acgiktir. Bu nedenle, Anayasa’da belirtilenlerin disinda kalan ve
kuralda ifade edilen kuruluslarin denetiminin, ilgili mevzuati uyarinca diizenlenen ve Sayistay’a
gonderilecek olan bagimsiz denetim raporlarimin esas alinarak yapilacaginin ve Sayistay’in
miinhaswran kendisine sunulan bagimsiz denetim raporlarini esas alarak hazirlayacag
raporu Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunacaginin hiikme baglanmasinda Anayasa’nin 160.
maddesine aykir1 diisen bir yon bulunmamaktadir. Kald: ki dava konusu kural ile kanun
koyucu, anilan nitelikteki ve sermayesinde belli bir miktarda kamu payr bulunan sirketler,
bunlarin istirakleri ve bagl ortakliklary iizerindeki Sayistay’'in denetim yetkisini ortadan
kaldirmamakta, denetim yetkisinin kapsamini, yontemini ve usuliinii digerlerinden farkl sekilde
belirlemektedir.” (Vurgu yazara aittir)

AYM, T.28.12.2016, E.2016/21, K.2016/199. (www.anayasa.gov.tr/icsayfalar/kararlar/kbb)
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437

onceki tarihli kararinda™’ vurguladigi gibi biitge hakkini ihlal ettigi soylenebilir.

Ancak bu elestiri Anayasa’nin 160. maddesinin lafzi ile ¢atigmaktadir.

AYM kararmin Baskanvekili ve dort liye tarafindan verilen karsi oyunda
belirtildigi lizere Sayistay denetimi, “Sayistay’in denetim yetkisi, 6085 sayil
Kanun'un 36. maddesinde belirtilen “diizenlilik denetimi” ve “performans
denetimi ’ni” kapsamaktadir ve kanun degisikligi ile Sayistay’in sermayesinde
belli bir miktarda kamu payr bulunan anonim sirketleri denetimi
““miinhaswran” kendisine sunulan bagimsiz denetim raporlarini esas olarak
hazirlayacagi raporu” TBMM’ye sunmaktan ibaret kalacaktir. Bu sebeple,
AYM’nin iptal kararin1 160. maddeye degil, biitce hakkini da kapsayacak

bicimde Anayasa’nin 2. maddesine (demokratik devlet ilkesi) dayandirmasi

gerektigi sdylenebilir.

AYM tarafindan denetimin Anayasa’ya uygun olmasi i¢in dngoriilen
Olciitlerin, INTOSAI (International Organization of Supreme Audit
Institutions/Uluslararas1 Yiiksek Denetim Kurumlar1 Teskilati) tarafindan ilan
edilen uluslararas1 yiiksek denetim kurumlar1 standartlarinda yapilacak
performans denetimi esaslar**® ve Sayistay Kanunu’nun 35. maddesinde

diizenlenen denetimin genel esaslarina*®® benzedigi sdylenebilir.

437 AYM, T. 4.12.2014, E.2013/114, K.2014/184,
(http://lwww.anayasa.gov.tr/icsayfalar/kararlar/kbb.html)

4% UZUN CAM, s. 2848-2849.

439 6085 sayili Sayistay Kanunu, Madde 35 asagidaki gibidir:

Denetimin genel esaslart MADDE 35 —

(1) Denetimin genel esaslart sunlardur:

a) Denetim; kamu idarelerinin hesap, mali iglem ve faaliyetleri ile i¢ kontrol sistemlerinin
incelenmesi ve kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak kullanilmasinin
degerlendirilmesidir. Sayistay tarafindan yerindelik denetimi yapilamaz, idarenin takdir
yetkisini smirlayacak ve ortadan kaldiracak karar alinamaz.

b) Denetim genel kabul gérmiis uluslararasi denetim standartlarina uygun olarak yiiriitiiliir.

c) Sayistay ve denetciler denetim faaliyetini bagimsiz ve tarafsiz olarak yiiriitiiv. Sayistaya
denetim gorevinin planlanmasi, programlanmasi ve yiiriitiilmesinde talimat verilemez.

¢) Denetimler, giincel denetim metodolojilerinin uygulanmasinda gerekli 6zen gosterilerek
gerceklestirilir.

d) Denetim gorevinin etkin bir bicimde yerine getirilmesi i¢cin Kurum mensuplarinin teknik ve
mesleki yeterlikleri gelistirilir.

e) Kalite giivencesinin saglanmasi igin, denetimin her agsamasi denetim standartlarina, stratejik
planlara, denetim programlarina ve mesleki etik kurallarina uygunlugu agisindan siirekli gézden
gegirilir.

(2) (Ek: 4/7/12012- 6353/45 md.) Denetimin yiiriitiilmesi ve kamu zararin tespitinde asagidaki
hususlara uyulur:
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Sayistay tarafindan yiirlitiillecek denetimin genel esaslari, Sayistay
Kanunu’nun 35. maddesinde diizenlenmistir. AYM, 6085 sayili Kanun’un 35.
maddesine iliskin bir kararinda Sayistay denetiminin ekonomiklik, etkinlik ve
verimlilik yoniinden mevzuata uygunluk denetimi yapmasi ve bu yonde rapor
sunmasini engelleyen hiikmii, biitge hakkini ihlali olarak degerlendirmistir®°,
Bu agidan baktigimizda, TVF ve Sirket’in denetiminin ekonomiklik, etkinlik ve
verimlilik yoniiyle denetimi i¢eren bir kanunla belirtilmesi, biit¢e hakkina saygili

ve etkili bir denetim mekanizmasinin olusturulmasi igin gereklidir.

3.1.3.2. Kamu iktisadi Tesebbiislerinin Denetimi

Kamu Iktasadi Tesebbiisleri (KIT) Anayasa’nin 160. maddesinde
ongoriilen Sayistay denetiminin diginda birakilmis ve Anayasa’nin 165.
maddesinde 6ngoriildiigi tizere TBMM denetimine tabi kilinmistir. Parlamenter
denetim gereklidir ¢iinkii KIT’ler her ne kadar dzel hukuk ilkelerine gre hareket
etseler de sermayeleri ve zararlar1 kamu kesimi tarafindan karsilanmaktadir®*.

Anayasa’nin 165. maddesinde dngoriilen KiT’lerin TBMM denetimine tabi

tutulmasna iligkin kanuni diizenleme ise 3346 sayili Kamu iktisadi Tesebbiisleri

a) Diizenlilik denetimi, kamu idarelerinin gelir, gider ve mallari ile bunlara iligkin mali
nitelikteki tiim hesap ve islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygun olup
olmadiginin tespitini kapsayacak sekilde yapilir.

b) Kamu idarelerinin gelir, gider ve mallart ile bunlara iliskin mali nitelikteki tiim hesap ve
islemlerinin denetiminde; yetkili merci ve organlar tarafindan usultine uygun olarak alinan
karar veya yapilan is ve islemlerin mevzuata ve idarelerce belirlenen hedef ve géstergelere
uygun olmasina ragmen, yonetsel bakimdan gerekliligi, ol¢iiliiliigii, (...) (1) uygun bulunmadigi
yoniinde goriig ve oneri igeren yerindelik denetimi sayilabilecek denetim raporu diizenlenemez.
Denetim raporlarinda, kamu idaresinin yerine gecerek belirli bir is ve islemin yapilmasini veya
belirli bir politikamin uygulanmasim zorunlu kilacak, kamu idaresinin takdir yetkisini
smirlayacak veya ortadan kaldiracak goriis ve talep iceren rapor diizenlenemez./[...]

d) Kamu idarelerinin diizenlilik ve performans denetimleri sonucunda diizenlenen taslak
denetim raporlar: denetim grup baskanliklar tarafindan Baskanliga sunulmadan énce ti¢ uzman
denetgiden olusturulacak rapor degerlendirme komisyonlari tarafindan ilgili kanunlar veya
Cumhurbaskanligi kararnameleri ile bunlara dayanarak ¢ikarilan mevzuat ve ilgili kanunlarda
veya Cumhurbaskanligi kararnamelerinde uygulamay: yonlendirmek iizere yetkilendirilmis olan
kamu idareleri tarafindan yapilan diizenleme ve verilen goriisler ile bu fikrada yer alan diger
hususlara uygunlugu yoniinden degerlendirilir. Rapor degerlendirme komisyonlarinin tesekkiilii
ile bunlarin ¢alisma usul ve esaslar yonetmelikle diizenlenir.”

40 AYM, T. 30.12.2010. E.2008/83, K.2010/121; AYM, T. 27.12.2012, E.2012/102,
K.2012/207 (www.anayasa.gov.tr/icsayfalar/kararlar/kbb)

41 CAGAN, “Anayasa Yoniinden Fonlar”, s. 219.
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ile Fonlarin Tiirkiye Biiyiikk Millet Meclisince Denetlenmesinin Diizenlenmesi

Hakkinda Kanun’dur (3346 sayih Kanun)*42,

3346 sayili Kanun’da ongériilen dis denetim, Sayistay Kanunu’nda**®

444 Denetimin ilk agsamasi ise

belirtilen usul ve esaslara gore yiiriitiilecektir
(TBMM’ye gonderilmek iizere rapor hazirlanmasi) Basbakanlik Yiiksek
Denetleme Kurulu Sayistay’in biinyesine alindig1 i¢in ¢alisma usul ve esaslari
yine Sayistay Kanunu ile Dbelirlenmis olan Sayistay tarafindan

gerceklestirilecektir®,

Yiiksek Denetleme Kurulu kaldirilmadan once benimsenen denetim
usuliine deginmekte fayda vardir. Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu’nun

yapt1g1 “ekonomik denetim”*4®

, mevzuata uygunlugun da derinlemesine denetim
kavraminit tercih etmisti. Ekonomik denetim, finansal tablolar, uygunluk ve

performans denetimlerinin birlikte yiiriitiildiigli ve raporlandigi denetim

442RG, T. 09.04.1987, Say1 : 19426.

443 Tarih: 19/12/2010 Say1 : 27790.

444 6085 sayili Sayistay Kanunu, Madde 4/111.

45 6085 sayili Sayistay Kanunu, Madde 43.

“Kamu Iktisadi Tesebbiislerinin Denetimi ve Raporlanmasi Denetim ve raporlama

MADDE 43 — (1) Denetim grup baskanliklarinca bu Kanunun 4 iincii maddesinin son fikrasi
kapsaminda bulunan kuruluslarin denetimi sonucunda hazirlanan yillik denetim raporlari, en
geg ilgili oldugu yilin bitimini takip eden eyliil ayr sonuna kadar Rapor Degerlendirme Kuruluna
gonderilir. Rapor Degerlendirme Kurulu, ekim ayt sonuna kadar rapora son seklini verir. Bu
raporlar, Sayistay Baskanliginca denetlenen kurulusa ve bir ornegi de ilgili bakanliga
gonderilir. Kuruluglar hazirlayacaklar: cevaplarini varsa yonetim kurullarindan yoksa yetkili
organlarindan gegirmek kaydiyla, raporun alindigi tarihten itibaren otuz giin iginde Sayistaya
ve ilgili bakanliga gonderir. Ilgili bakanlik bu cevaplari kendi goriisleri ile birlikte en ge¢ onbes
giin iginde Sayistaya gonderir.

(2) Denetlenen kuruluslara ait yillik denetim raporlari, kurulus ve bakanlik cevaplar: en geg
ilgili oldugu y1lin bitimini takip eden yilin sonuna kadar Sayistay Baskani tarafindan, 3346 sayuli
Kanun hiikiimleri cercevesinde ilgili komisyonda goriisiilmek iizere Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisine sunulur. Bu raporlar ayni zamanda Devlet Planlama Teskilati ve Hazine
miistesarliklarina gonderilir.

(3) Bu kapsamda, denetlenen kuruluslarin, yilik faaliyet sonuclarint iceren genel rapor,
kamuoyunu bilgilendirmek amaciyla her yil duyurulur.” (Vurgu yazara aittir)

46 “Ekonomik denetim kavrami; mali tablolar, uygunluk ve performans denetimlerinin birlikte
yiirtitiilmesini ve raporlanmasini kapsamaktadir. Ekonomik denetimde; kurulusun faaliyetlerinin
yiirtirliikteki mevzuata uygun olarak yiiriitiiliip yiiriitiilmedigi, kurulusa tahsis edilen kaynaklarin
tiim isletme fonksiyonlar: dikkate alinarak rasyonel esaslara gore verimlilik-etkinlik-tutumluluk
(VET) ve karhilhik ilkeleri dogrultusunda kullanilip kullanimadigi, finansal tablolarmin
yiiriirliikteki mali mevzuat ve genel kabul gormiis muhasebe standartlarina uygun olup olmadigi
ayrintili bir sekilde irdelenerek degerlendirme ve énerilerde bulunulur. Ekonomik denetimde
temel amag performans denetimi olup, mali tablolar denetimi ve uygunluk denetimi ile
desteklenmektedir”. AKYEL, Recai/ OZDEMIRCI,Bilada/GULMEZ, Ismail/ SIMSEK, Fahri/
SEVEN, Mehmet, Umumi Murakabe Heyeti’nden Sayistay’a Yiiksek Denetleme Kurulu
(1938-2010), T.C. Sayistay Baskanlig1 Yayin Isleri Matbaasi, Ankara 2012, s. 11.
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tiiriidiir**’. Dolayisiyla, 3346 sayili Kanun ve atif yaptig1 Sayistay Kanunu ile
ongoriilen denetim usulli, seffafligt saglayarak yatirimeilart korumayi
amaclayan sermaye piyasalarindaki bagimsiz denetimden ya da asagida ele
alman 660 sayili Kamu Gozetimi, Muhasebe ve Denetim Standartlar
Kurumunun Tegkilat ve Gorevleri Hakkinda KHK’da diizenlenen ve sadece
finansal tablolara ve finansal bilgilere iligskin bagimsiz denetim ile ortak yonleri

bulunmakla beraber daha genis kapsamlidir®,

Anayasa’nin 165. maddesi TBMM Genel Kurul tarafindan denetimi
ongoriilmiistiir. 3346 sayili Kanun’daki degisiklik &ncesinde KIT lere iligkin
Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu’nun ekonomik denetim faaliyeti sonucu
hazirlanan rapor, TBMM Genel Kurul’da genel goriismeye sunulup
incelenecektir*®®. Mevcut sistemde ise Sayistay denetim raporlar1 da Sayistay
Kanunu’nun 43. maddesi uyarinca TBMM’ye sunulmasi ve hatta kamuoyu ile

paylasilmasi gerekmektedir.

6741 sayili Kanun ile 6ngdriilen denetimin en son agamasinda ise TBMM
Plan ve Biitge Komisyonu yer almaktadir. Dolayistyla Sirket ve Tiirkiye Varlik
Fonu’na iligskin raporlar, TBMM’deki biitiin milletvekilleri yerine sadece bir
grup milletvekilinin goriisiine sunulmaktadir. Bu durumda KiT’lerden daha
genis faaliyet konusuna sahip TVF’nin ve Sirket’in parlamenter denetiminin

daha sinirli olmasi soru isaretleri uyandirmaktadir.

AYM, kamusal fonlarin TBMM tarafindan denetlenme usuliine iliskin
kararinda Anayasa’nin 165. maddesi uyarinca KiT’ler (ve Anayasa’nin 165.

maddesi kapsaminda sayilanlar) i¢in kanunda ongoriilen denetimin etkili bir

450

denetim olmasini aramigtir Mahkeme, Anayasa’nin 165. maddesine

4“7 KARACAN/UYGUN, s. 37.

448 KARACAN/UYGUN, s. 36.

449 3346 sayili Kanun’un 7. maddesine gére TBMM nezdinde bir Kamu Iktisadi Tesebbiisleri
Komisyonu kurulacak ve bu komisyon Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulunun raporlariyla
Bagbakanligin sevk edecegi diger raporlart ve varsa kendisince tespit edilen konular
inceleyecektir. Hazirladigi raporlar ise Basbakanlikga, Tiirkiye Biiyik Millet Meclisi
Bagkanligina sunulacak ve TBMM Genel Kurulu’nda goriisiilecektir. Daha sonra ise 3346 sayili
Kanun’un 9. maddesinde belirtilen kuruluslar haricinde TBMM Genel Kurulu raporlar: ibra
edecek ya da etmeyecek ve raporlar ile ibra kararlar1 ile Resmi Gazete’de yayinlanacaktir.

40 AYM, T. 28.1.1988 E.1987/12, K.1988/3. (www.anayasa.gov.tr/icsayfalar/kararlar/kbb)
Kararda Biitge Komisyonu’nun denetimiyle ilgili olarak ise su ifadeler yer almaktadir:
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uygunlugu degerlendirirken “sadece biitcenin goriisiilmesi sirasinda yapilan
ancak uygulamay: dislayan bir denetimin eksik ve etkili sayilamayacagini” ve
“uygulamayla ilgili denetimin teknik bir nitelik arz ettigini” belirtmistir.
AYM’nin bakis agisina gore 6741 sayili Kanun’un 6. maddesinde 6ngoriilen
denetimin sonunda herhangi bir yaptirim 6ngoriillmemesi ve ikinci asamada ise
bagimsiz denetim sonucu sunulan raporun Biit¢e ve Plan Komisyonu’yla sinirl

bir inceleme yapilmasinin etkililige golge diisiirdiigii sdylenebilir.

3346 sayili Kanun’da 6ngoriilen Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu,
yerini Sayistay Kanunu’nun 43. maddesi uyarinca Sayistay almistir. Sayistay
Kanunu’nun 35. maddesinde denetim ve raporlamaya iliskin esaslar, KIT’ler

icin de gegerli olacaktir.

3.1.3.3. Bagimsiz Denetim

Finansal tablolarin denetimi ya da daha yaygin olarak bilinen adiyla
bagimsiz denetim, “bir isletmenin finansal tablolarinin ilgili isletmenin finansal
durumunu ve faaliyetlerinin sonu¢larini dogru, diiriist, genel kabul gérmiis
muhasebe standartlar: ile yasal diizenlemelere uygun olarak yansitip
yansitmadigr konusunda bir gériis olusturma” faaliyetidir®!. Tiirkiye’de kamu
mali yonetimi, idarenin ekonomik faaliyetinin etkin denetimi amaciyla yeni

kamu yonetimi esaslarina gore sekillenmektedir®®2,

Bagimsiz denetime
basvurulmasi, bu yonelimin sonucu olarak goriilebilir. Bu yonelimin sebebi

olarak ise diinyadaki neo-liberal diislincenin etkisiyle kamu yonetimi

“Uygulamayla ilgili denetim teknik bir nitelik arz eder. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nin, yapist,
calisma usulii ve zamanla sinwrlilik gibi nedenlerle, fonlarin miiteakip yil biitce tahminlerini bir
yil onceki faaliyet sonuglari iizerinden etkin bir bicimde inceleyebilmesi olanakh degildir.
Biitce Komisyonu, bir dereceye kadar uzmanlasmis ise de, bu denetimi yapabilecek donanma
ve zamana sahip degildir. Kaldiki, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nin yeni yil biitge yasa tasarisi
ile kesinhesap yasa tasarisini gériisiip incelerken, aymi siire igerisinde fonlarin miiteakip yil
biit¢e tahminleri ile bir dnceki yil faaliyet sonuglart iizerinde yeterince durabilmesi miimkiin
olmayacaktir.”

41 KARACAN, Sami/ UYGUN, Rahmi, Denetim ve Raporlama, Umuttepe Yaynlari, 2012, s.
31; OZKORKUT, s. 4.

452 AKYEL/ Recai, KOSE, Omer Haci, “Kamu Yonetiminde Etkinlik Arayisi: Etkin Kamu
Yonetimi I¢in Etkin Denetimin Gerekliligi”, Tiirk idare Dergisi, Say1: 466, Mart 2010, s. 17.
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453

anlayisindaki degisim gosterilebilir Nitekim ulusal wvarlik fonlariin

kurulmasi, kamu y&netiminde neo-liberal akimin son ayagidir®®,

Kamu harcamalarinin denetimi i¢in 6ngoriillen yontemlerden biri olan
bagimsiz denetim aslen Tiirk ekonomisinin temel taslar1 olan sirketlerin pay
sahiplerine, ortaklara, alacaklilar1 ve tiim ilgililerine glivenilir finansal tablolar
sunmak amaciyla ortaya ¢ikmistir*®®. Bagimsiz denetimin hukuki altyapisin

Tiirk Ticaret Kanunu’nun (TTK) 397 ila 409. maddeleri olusturmaktadir.

2012 yilinda yiiriirlige giren 6102 sayili Tiirk Ticaret Kanunu’nun (T TK)
397. maddesi uyarinca bagimsiz denetim, Cumhurbagkani tarafindan tespit
edilecek sirketler igin zorunlu olarak dngdriilmiistiir*®®. TTK nin 398. maddesi
uyarinca bagimsiz denetimin kapsamu, “Sirketin ve toplulugun finansal tablolart
ile yonetim kurulunun yillik faaliyet raporunun denetimi;, envanterin,

muhasebenin ve Tiirkiye Denetim Standartlarimin ongordiigii olgiide i¢ denetim

453 GILSON/MILHAUNT, s. 1346.

44 CLARK./ DIXON/MONK, s. 30; GILSON/MILHAUNT, s.1346.

45 POROY/ TEKINALP/ CAMOGLU, s. 416.

456 “MADDE 397- (1) (Degisik: 26/6/2012-6335/18 md.) Dérdiincii fikra uyarinca denetime tabi
olan anonim sirketlerin ve sirketler toplulugunun finansal tablolari denet¢i tarafindan, Kamu
Gozetimi, Muhasebe ve Denetim Standartlari Kurumunca yayimlanan uluslararasi denetim
standartlaryla uyumlu Tiirkiye Denetim Standartlarina gore denetlenir. Yonetim kurulunun
yillik faaliyet raporu iginde yer alan finansal bilgilerin, denetlenen finansal tablolar ile tutarl
olup olmadig1 ve gercegi yansitip yansitmadig da denetim kapsami ig¢indedir.

(2) (Degisik: 26/6/2012-6335/18 md.) Denetime tabi olanlar, hazirlanmis olan finansal
tablolarmmin denetimden gecip ge¢medigini, denetimden gec¢mis ise denet¢i gorisiini ilgili
finansal tablonun bashginda agik¢a belirtmek zorundadir. Bu hiikiim, yonetim kurulunun yillik
faaliyet raporu ig¢in de uygulanir. Denetime tabi oldugu halde, denetlettirilmemis finansal
tablolar ile yonetim kurulunun yillik faaliyet raporu, diizenlenmemis hiikmiindedir. (3) Sirketin
ve toplulugun finansal tablolari ile yonetim kurulunun yillik faaliyet raporu, denetleme
raporunun sunulmasindan sonra degistirilmisse ve degisiklik denetleme raporlarmni
etkileyebilecek nitelikteyse, finansal tablolar ile, birinci fikra ¢ercevesinde yénetim kurulunun
yillik faaliyet raporu yeniden denetlenir. Yeniden denetleme ve bunun sonucu, raporda ozel
olarak agiklanir. Denet¢i goriisiinde de yeniden denetlemeyi yansitan uygun eklere yer verilir.
(4) (Ek: 26/6/2012-6335/18 md.) 398 inci madde kapsaminda denetime tabi olacak sirketler
Cumhurbaskaninca belirlenir.(1)

(5) (Ek: 28/3/2013-6455/80 md.) Dordiincii fikra kapsami disinda kalan anonim sirketler ile
4572 sayilh Kanun kapsamindaki kooperatifler ve bunlarin bagimsiz denetime tabi olmayan iist
kuruluslar: bu fikra hiikiimlerine gore denetlenir. Denetime iliskin usul ve esaslar ile bu fikra
uyarinca denetim yapacak denetcilerin niteliklerine, uyacaklar: etik ilkelere, gorev ve
yetkilerine, segilmelerine, gorevden alinmalarmma veya ayrilmalarina; denetimin ve denetim
raporlarinin igerigine ve raporun genel kurula sunulmasina iliskin hususlar Cumhurbaskaninca
¢tkarilacak yonetmelikle diizenlenir. Kanunun denetginin sorumluluguna iliskin hiikiimleri, bu
fikra uyarinca denetim yapacak denetcilere de kiyasen uygulanir.(1)

(6) (Ek: 28/3/2013-6455/80 md.) Besinci fikra kapsaminda denetime tabi oldugu hdlde séz
konusu denetimi yaptirmayanlarin finansal tablolar: ve yonetim kurulu yillik faaliyet raporu
diizenlenmemis hiikmiindedir
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ve 378. madde uyarinca verilen raporlarin ve 397. maddenin birinci fikrasi
cergevesinde yonetim kurulunun yillik faaliyet raporunun denetimi”dir. Tiirk
Ticaret Kanunu’nda ongoriilen bagimsiz denetim, ayrica Tirkiye Muhasebe
Standartlarina, kanuna ve esas sozlesmenin finansal tablolara iliskin

hiikiimlerine uyulup uyulmadiginin incelenmesini de kapsar®”’.

Sirketle higbir bagi bulunmayan yansiz ve bagimsiz denetci tarafindan
yiiriitiilen denetim sonucunda bir rapor diizenlenecektir**®. Bagimsiz denetim,
denetim esaslarini belirleyen ve denetim raporunu gozeten organa gére Kamu
Gozetim Kurumunun gozetimine tabi bagimsiz denetim, Sermaye Piyasasi
Kanunu'nun goézetimine tabi bagimsiz denetim ve Giimriik ve Ticaret
Bakanligi’nin gbzetimine tabi bagimsiz denetim olmak {izere {ige

ayrilmaktadir®®.

Kamu Gozetim Kurumu tarafindan yiiriitiilen bagimsiz denetime iliskin
ilkeler, TTK’nmin 397, 399 ila 403. maddelerinde diizenlenmektedir. Kamu
Gozetim Kurumu’nun kurulusu, gorev ve yetkileri ise 660 sayili Kamu
Gozetimi, Muhasebe ve Denetim Standartlart Kurumunun Teskilat ve Gorevleri
Hakkinda KHK?*® ile belirlenmistir. 660 sayili KHK’nmn 9. maddesine gore
kurumun faaliyetleri arasinda, TTK’daki bagimsiz denetim hiikiimlerine tabi

sirketlerin uyacaklar1 bagimsiz denetim esaslarini belirlemek de yer almaktadir.

TTK uyarinca bagimsiz denetime tabi sirketler ise Bakanlar
Kurulu*/Cumhurbaskan1 karariyla belirlenmektedir. Bagimsiz denetimde
amag, sirketlerin finansal bilgilerinin dogrulugunu kontrol ederek pay sahipleri,

ortaklari, alacaklilar1 ve tiim ilgilileri korumaktir®®?,

Bagimsiz denetim
faaliyetinin isleyisini ise Kamu Go6zetim Kurumu denetleyecektir. TTK ve 660
sayitll KHK uyarinca yapilacak bagimsiz denetime, bagimsiz denetim
kuruluglarina ve bagimsiz denetgilere iligskin usul ve esaslar1 belirlemek iizere

Bagimsiz Denetim Yonetmeligi®®®  cikarilmistir. Benzer bir mekanizma

47 POROY/ TEKINALP/ CAMOGLU, s. 416;

48 POROY/ TEKINALP/ CAMOGLU, s. 416.

49 POROY/ TEKINALP/ CAMOGLU, s. 418.

460 RG T. 02.11.2011, S: 28103.

461 Denetim kapsamimna giren kuruluslar belirleyen Bakanlar Kurulu karar1, 2013 yilinda
yaymlagmstir. Bkz. RG T. 11.04.2013, S: 28615

462 POROY/ TEKINALP/ CAMOGLU, s. 420.

43RG T. 26.12.2012, S: 28509.
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Sermaye Piyasalari Kanunu’nun 62 ila 64. maddeleri arasinda SPKn’na tabi olan
kurulusglar i¢i ongoriilmiistiir. SPK, SPKn’na tabi olan kuruluslarin denetimi,
derecelendirilme ve degerleme faaliyetlerinin giivenli ve bagimsiz bir sekilde
yiriitilmesi ve bunu saglamak amaciyla Kkalite giivence sistemlerinin
olusturulmasi ve uluslararasi uyumun saglanamasi amaciyla diizenleme, gézetim
ve denetim yapmakla yiikiimliidiir*®*. 6741 sayil1 Kanun’un 6. maddesinde 6zel
bir denetim usulii yer almasaydi, kurumsal yonetim esaslarina gore hareket eden
Sirket’in bagimsiz denetim raporunun SPK tarafindan incelemeye tabi tutulacagi

sonucu ¢ikarilabilir.

Son olarak, Gilimriik ve Ticaret Bakanligi da TTK dan ayri, kendi ¢ikardigi

yonetmelik uyarinca bagimsiz denetim faaliyetini gdzetmektedir®®®,

3.2. TURKIYE VARLIK FONU YONETIMi ANONIiM SiRKETININ
DENETIMi

3.21. Sui Generis Bir Denetim Usulii: 6741 Sayih Kanun ile

Ongoriilen Denetim

6741 sayil1 Kanun’da Sirket’in gegcmis donem faaliyetleri i¢in dngoriilen
denetime bakildiginda i¢ ve dis denetim ayrimina benzer bir denetim yapisi
belirlendigini gdze carpmaktadir. i¢ denetim, 6741 sayili Kanun’un 2. maddesi
uyarinca kurulacak i¢ denetim birimi tarafindan gerceklestirilecektir*®®. Dis
denetim olarak adlandirabilece§imiz denetim ise Sirket, Sirket tarafindan
kurulacak sirketler ve Tiirkiye Varlik Fonu’nun ve alt fonlarin hepsi i¢in

gecerlidir ve iki asamadan olusmaktadir.

Oncelikle Tiirkiye Varlik Fonu Yénetimi Anonim Sirketi’nin ve Sirket
tarafindan kurulacak diger sirketlerin bagimsiz denetimden gegmis mali tablolari
ve faaliyetleri Cumhurbagkani tarafindan gorevlendirilecek sermaye piyasalart,

finans, ekonomi, maliye, bankacilik, kalkinma alanlarinda uzman en az iig

464 POROY/ TEKINALP/ CAMOGLU, s. 419.

465 POROY/ TEKINALP/ CAMOGLU, s. 337-438.

46 Ancak Esas Sozlesme’nin 18. maddesi uyarinca i¢ denetim hizmetinin disaridan da denetim
edilebilecegi diizenlenmistir.
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merkezi denetim eleman tarafindan bagimsiz denetim standartlari ¢ercevesinde

denetlenecektir.

Biitge denetimi i¢in dngdriilmiis bu yapinin aksine 6741 sayili Kanun’da
Sirket, Sirket tarafindan kurulacak sirketler ve Tiirkiye Varlik Fonu’nun ve alt
fonlar1 i¢in 6ngoriilen TBMM denetimi sadece ex-post/ a posteriori bir denetim
olarak  nitelendirilebilir. ~ Bagka  bir deyisle  Sirket faaliyetleri,
gerceklestirilmelerinden 6nce yasama organi tarafindan verilecek bir 6n izne tabi

olmayacaktir.

TBMM sadece Sirket’in gegmis donem finansal tablolar1 ve faaliyetlerini
inceleyebilecektir. Sirket ve bagl sirketleri ile Tiirkiye Varlik Fonu ve Tiirkiye
Varlik Fonu biinyesinde kurulacak alt fonlar1 kapsayan gelecege iliskin
planlarini ifade eden ii¢ yillik stratejik yatirim plani yonetim kurulu tarafindan
hazirlanir ve Bakanlar Kurulu’nun/Cumhurbaskani’nin onayi ile yiiriirliige girer
(6741 sayili Kanun, m.3). Dolayisiyla Sirket’in yatirim stratejisi belirlenirken

TBMM dahil olmayacaktir.

6741 sayih Kanun’da ve Usul ve Esaslar’da merkezi denetim

elemanlarinin®®’

secilme kriterleri, belirlenme usulii ve sorumluluk rejimi
hakkinda herhangi bir aciklama yapilmamis ve herhangi bir kanuna atif
yapilmamistir. Merkezi denetim elemani ile 657 sayili Devlet Memurlari
Kanunu’nda gecen “merkez denetim elemani”nin m1 kastedilip kastedilmedigi
de belirsizdir®®® ¢iinkii Sirket, 657 sayili Kanun’un kapsami disinda birakilmustir.
Merkezi denetim elemani tarafindan hazirlanacak rapor, her yil haziran ay:
sonuna kadar Bakanlar Kuruluna®® sunulacaktir. Burada dikkat edilmesi

gereken nokta, Tirkiye Varlik Fonu’na devredilen kuruluslarin denetiminden

467 Kamusal fonlarin idarenin kendi iginde denetlenmesi ve bu fonu kullananlarla denetleyenlerin
ayni kimseler olmasinin elestirisi i¢in bkz. CAGAN, “Anayasa Yoniinden Fonlar”, s.121

468 657 say1li Devlet Memurlar1 Kanununa ekli IV Sayili Makam Tazminati Cetvelinin 8/(a) sira
nolu boliimiinde; en az dort yil stireli yiiksekdgrenim veren fakiilte veya yiiksekokullart bitirmis,
birinci dereceli kadroya atanmis ve Tiirkiye diizeyinde teftis, denetim veya inceleme yetkisine
sahip; Miistesarlik ve Bagkanlik Kontroldrleri ile Bakanliklarin merkez teskilatina dahil Genel
Midiirliiklerin Kontrolorleri merkez denetim elemani olarak sayilmistir.

469 16 Nisan 2017 tarihli referandumda kabul edilen Anayasa Degisikligi metninin yiiriirlige
girmesiyle Kanun’da Bagbakan ve Bakanlar Kurulu'na verilen yetkiler, Cumhurbagkani’na
devredilmistir.
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bagimsiz olarak Sirket ve Tirkiye Varlik Fonu’nun faaliyetleri i¢in denetim

ongoriilmiistiir’C,

Ikinci asamada ise her y1l ekim ayinda, bagimsiz denetimden gegmis mali
tablolar ve faaliyetler, Basbakanlik tarafindan gonderilen denetim raporlari
lizerinden goriisiilerek, TBMM Plan ve Biitge Komisyonu tarafindan
denetlenecektir*™. 6741 sayii Kanun’da o6ngoriilen denetleme merciinin
Tiirkiye Biiyiikk Millet Meclisi Genel Kurulu degil, Tiirkiye Biiyiikk Millet

Meclisi Plan ve Biitge Komisyonu*'2

oldugunu altin1 ¢izmek gerekir. 6741 say1li
Kanun’da komisyona sunulan raporun onaylanmamasi halinde nasil bir siire¢
izleneceginden ise bahsedilmemistir. Bu durumda TTK’nin 424. maddesinde
diizenlenen bilanconun onaylanmamasi halinde oldugu gibi yonetim kurulu

tiyelerinin, yoneticilerin ve denetgilerin ibra edilmedigi ileri siiriilebilir.

3.2.2. Tiirkiye Varhk Fonu Anonim Sirketi’nin Sayistay Denetimi

Kapsamindan Cikarilmasi

Kamusal fonlar ve kalkinma ajanslarindan farkli olarak, kamusal
kaynaklar1 kullanan Sirket ve Tiirkiye Varlik Fonu igin 6ngoriilen sui generis
denetim usulii, dolayli bigimde TBMM kontroliinii icermektedir. Bu sebeple
Sirket ve Tiirkiye Varlik Fonu’nun Sayistay denetimi disinda tutan Kanun
maddesinin tek basina Anayasa’nin 160. ve 165. maddesine aykiri oldugu
sOylenemez. Ancak denetimin Anayasa’ya uygun oldugunu sdyleyebilmek i¢in

TBMM denetiminin TBMM Plan ve Biitce Komisyonu ile sinirli olmamasi ve

470 Tiirkiye Varlik Fonu’nun portfdyiine devredilen mal ve haklarin da denetime tabi oldugu
acikca belirtilmemigtir. Bu durumda, 6rnegin, Sirket’in yonettigi Tirkiye Varlik Fonu’na
Sayistay denetimine tabi olan T.C. Ziraat Bankasi devredildiginde kendisi i¢in Ongdriilen
denetim sistemi degigsmemis olacaktir.

471 Sirket i¢in dngoriilen sistemden ¢ok daha siki bir denetim yontemi T.C. Merkez Bankasi i¢in
kabul edilmistir. 1211 sayili Kanun’un 42. maddesi uyarinca Bagbakan/Cumhurbagkani,
Bankanin islem ve hesaplarimi denetlettirebilir ve her tiirli bilgiyi Bankadan isteyebilir. Bagkan
(Guvernor) tarafindan, Banka faaliyetleri ile uygulanmis ve uygulanacak olan para politikasi
hakkinda her yil nisan ve ekim aylarinda Cumhurbaskanina rapor sunulur. Bunlarin yan1 sira
Banka, faaliyetlerine iligkin olarak, yilda iki defa Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Plan ve Biitce
Komisyonunu bilgilendirir.

472 Anayasa’nin 162. maddesi uyarinca Biitge Komisyonu’nun kurulusunda iktidar grubuna veya
gruplarina en az yirmi bes liye verilmesi ve siyasi parti gruplarinin ve bagimsizlarin oranlarina
gore temsilinin géz 6niinde tutulmasi gerekmektedir. 16 Nisan 2017 tarihli referandumda kabul
edilen Anayasa Degisikligi metni, biitce ve net hesap kanuna iliskin 161.,162.,163. ve 164.
maddelerin tek bir maddede (m.161) toplamistir. Anayasa Degisikligi metninde 6ngoriilen 161.
maddede ise blitge komisyonunun olusumda 6zel bir usul 6ngérmemektedir.
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sui generis dig denetim sisteminin de en az Sayistay denetimi kadar giivenceli
olmas1 gerekmektedir. Baska bir ifadeyle, TBMM denetimin yasa ile
Ongoriilmiisd denetimin bir pargasi olmasi yetmez, denetimin etkinliginin de

dikkate alinmas1 gerekmektedir.

AYM, TVF’nin ve Sirket’in Sayistay denetimi kapsamindan
cikartilmasint TBMM denetiminin dolayli da olsa devam ettigi gerekgesi ile
hukuka uygun bulmustur. AYM bu kararda, TVF ile Sirketin denetim usuliinii,
hem Anayasa’nin 160. maddesi hem de Anayasa’nin 165. maddesine
uygunlugunu incelemistir. Yukarida ele aldigimiz iizere bu iki maddenin
kapsamlar1 farklidir. Nitekim, AYM, TVF ile Sirketi, Anaysa’nin 160. maddesi
kapsaminda degerlendirmemistir. Anayasan’nin 165. maddesinin ise yasa
koyucuya denetim usuliinii segmek konusunda bir takdir yetkisi tanidigina
yonelik gegmis ictihatlarna dayanmis*’® ve denetim usuliiniin kanunla

belirlendigini de belirterek bu maddeye de uygun bulmustur®’.

473 AYM, T.18.01.2018, E. 2016/180, K. 2018/4, para. 41-42

474 45, BU sekilde 6nemli finansal ve yapisal hedef ve beklentileri olan Tiirkiye Varlik Fonu ve

Sirket gerekgede ifade edildigi gibi 6102 sayili Tiirk Ticaret Kanunu hiikiimlerine tabi ancak bir
devlet sirketi formunda, bir¢ok konuda muafiyet ve istisnalara sahip olarak ézel bir statiide
kurulmustur. Kanun koyucunun Tiirkiye Varlik Fonu ile anonim sirket statiisiinii haiz kendine
ozgii bir kurulus olan Sirket hakkinda séz konusu hedef ve beklentileri yerine getirirken klasik
yéntemlerin disinda farkly bir ¢alisma ve denetim usulii benimsedigi anlasilmaktadir. Bu
baglamda Fon ve Sirket ile alt fon ve Sirket tarafindan kurulacak diger sirketler, Anayasa’nin
160. maddesinde Sayistay denetimi ongoriilen merkezi yonetim biitcesi kapsamindaki kamu
idareleri ile sosyal giivenlik kurumlari arasinda yer almadig gibi ayni madde uyarinca bunlar
hakkinda inceleme, denetleme ve hiikme baglama isleri de takdir yetkisi kapsaminda kanunla
ozel olarak da Sayistaya verilmemistir. Ayrica séz konusu Fon ve Sirkete genel biitceden
dogrudan bir kaynak aktarimi da yapimadigi dikkate alindiginda ézel bir statiiye sahip olarak
kurulan ve farkli bir ¢calisma usulii 6ngoriilen Tiirkiye Varlik Fonu ve Sirket ile alt fonlar ve
diger sirketler hakkinda 6085 sayili Sayistay Kanunu 'nun uygulanmamasi hakkinda dava konusu

kuralin Anayasa 'nin 160. maddesine aykiri bir yonii bulunmamaktadir.

46. Ote yandan Anayasa’min 165. maddesinde “Sermayesinin yarisindan fazlasi dogrudan
dogruya veya dolayli olarak Devlete ait olan kamu kurulus ve ortakliklarimin Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisince denetlenmesi esaslart kanunla diizenlenir.” hiikmii yer almaktadwr. Devliet

gelir ve giderleri ile mallart iizerinde denetimle ilgili olarak Anayasa’da Sayistay denetimi
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Tarihsel baglama bakildiginda parlamentolarin dogusu, halkin kamu
maliyesini kontrol etme ¢abalarmin bir iiriiniidiir*”>. TBMM yani halkin iradesi
oncelikle verginin yasallig1 ilkesi sayesinde kamu gelirlerinin konulmasi
tizerinde sz sahibi olmustur. Daha sonra 6n izin ilkesi sayesinde ise TBMM,
kamu gelirlerinin toplanmas1 asamalarinda kontrol sahibi olmustur®’®. Sayistay
denetimi ile TBMM ’ye kamu harcamalarin1 denetleme yetkisi taninmistir. Biitce
hakki, bir biitiin olarak kamu gelir ve harcamalarina iliskin olarak yasamanin
yani ulusun hiikiimete izin verme hakki ile bu iznin gerektigi gibi kullanilip
kullanilmadigini denetleme hakkidir*’”’. Kamu kaynaklarinin toplandigi bir

havuz olan Tiirkiye Varlik Fonu’nun ve bu Fon’u yonetmekle gorevli Sirket’in

yaninda kabul edilen diger yontem Anayasa’nin 165. maddesinde belirtildigi iizere kanun
geregince kurulan ve denetimin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi tarafindan yapilmasi ongoriilen
sistemle gerceklestirilen denetimdir. Bu baglamda denetim bakimindan tek yetkili organ
Sayistay degildir. Kanun koyucu bazi durumlarda Sayistaydan baska kurumlara da denetim
gorevini verebilmektedir. Ancak Anayasa’min 165. maddesi dikkate alindiginda Kurulacak
denetim sisteminin mutlaka Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi denetimini saglayacak bir nitelikte
olmasi gerekmektedir.[...]

49. Ongoriilen denetimin Tiirkive Varhk Fonu ile bu Fon biinyesinde kurulacak alt fonlar
hakkinda Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin denetimine yer verdigi, bu baglamda Anayasa’nin
165. maddesinde belirtilen Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisince yapilacak denetimin esaslarinin
kanunla diizenlendigi anlasiimaktadir.

50. Ayrica 6362 sayili Sermaye Piyasasi Kanunu'nun basta 14. maddesi olmak iizere diger
maddelerinde bagimsiz denetime iligkin ayrintili diizenlemeler bulunmakta olup Sirket 6741
sayuli Kanun’un 6. maddesi geregince bu kapsamdaki kurumsal yonetim diizenlemelerine
uyacaktir. Dolayistyla dava konusu kuralla Sayistay denetiminin kapsami disina ¢ikarilan Fon
ve Sirket ile alt fon ve Sirket tarafindan kurulacak diger sirketlerin, gerek 6741 sayih Kanun
gerekse diger kanunlarda c¢ok yénlii ve etkili olarak denetimlerinin saglanmasina yénelik
ayrintili diizenlemelere yer verilmis oldugundan denetim dist kaldiklart veya séz konusu
denetimin yetersiz oldugu soylenemez. Bu denetimlere ek olarak Anayasa’min 160. maddesi
geregince Sayistaya gorev verilmesi ve bu denetimin kapsaminin belirlenmesi kanun koyucunun
takdir yetkisi icindedir. Bu baglamda kanun koyucunun soz konusu Fon ve Sirket ile alt fon ve
Sirket tarafindan kurulacak diger sirketler bakimindan Sayistay denetimi disinda ayri bir
denetim usulii ongérmesinde Anayasa’'nin 2. maddesine aykirilik bulunmamaktadwr.”(Murgular
yazara aittir)

475 CAGAN, “Kamu Maliyesinin Parlamenter Kontrolii”, s. 199.
476 CAGAN, “Kamu Maliyesinin Parlamenter Kontrolii,”, s. 213; OKTAR, s. 193
47T OKTAR, 5.198.
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denetiminin etkin ve gilivenceli olmasi biitce hakkina saygili bir devletinin bir

geregi olarak goriilmelidir.

Nitekim kars1 oylarda, 6741 sayili kanunda 6ngoriilen denetimin etkinligi
ve tarafsizligr iizerine hakli elestiriler yoneltilmistir. Kars1 oylardan birinde,
idarenin kendi islemlerini denetleyecek denetim elemanlarini belirlemesini
elestirmistir. Ayrica bagimsiz denetim standartlar1 ile Sayistay’in performans ve
diizenlilik denetim ilkelerinin kapsamlarinin 6rtiismedigini de hakli olarak tespit

etmistir*’®,

Bir baska kars1 oyda ise Sirket ve TVF nin denetiminin Anayasa’nin 160.
maddesi kapsaminda incelenmesi gerektigini ve yasa koyucunun bu madde
kapsaminda Sayistay denetimini bertaraf etme gibi bir takdir yetkisi
bulunmadigini ifade etmektedir. Goriisiinii gerek¢elendirmek icin ise AYM nin
kararda dayandigi gegmis ictihatlarini elestirmekte ve atif yaptigi igtihatlarla

celisen baska ictihatlara atif yapmaktadir*’®.

478 “Sayistay denetiminin bagimsiz ve yargisal ve Anayasal gérev niteligi karsisinda Tiirkiye
Varlik Fonu ve Yonetim A.S. icin kurulan ikame denetim usuliine gore fon varliklarimin
olusumuna karar verme yetkisine sahip Bakanlar Kurulu baskant olan Basbakanin, yasa ile
denetim elemanlari atamast ve hazirlanacak raporun neticede meclis plan biitce komisyonunda
gortistilmesi siireci, TBMM adina denetim yapan Sayistay’in bagimsiz ve tarafsiz ilkesi ile
¢celisir olup, bu denetim usuliiniin meclis adima denetim formasyonu ve hukuki degeri ile ilgisi,
benzerligi ve yeterliliginin kabulii, miimkiin goriilmemektedir. Kural ile gelen yeni usul bir
kamusal denetim alaninda yontem ve usul degisikligi olmayip, denetcileri yiiriitme organinca
atanan yiiriitme faaliyetlerinin denetiminin, bagimsiz ve ulus adina denetiminin sinirlanmasi
ve alana miidahale edildigi algist olusturmaktadur.

Aciklanan nedenler ile kamunun istirak¢isi oldugu sermayesindeki kamu payr dogrudan veya
dolayli olarak %50 den asag: diistiigii takdirde bile bu sirketlerin Sayistay denetimini ortadan
kaldiran kanunun denetiminde 2016/21 E., 2016/199 K., 28.12.2016 tarihli kararin karsi oyunda
belirtildigi iizere, bagimsiz denetim kurumlarinca diizenlenecek raporlarin, Sayistay denetim
ilkelerinden olan diizenlilik ve performans denetim ilkelerini sorgulaywp saglayamayacagi ve
bununla yetinilmesinin kamu kaynaklarinin kullanilmasina iliskin bagimsiz ve etkili TBMM
adina denetim saglayan Sayistay denetimi ile hicbir yonden benzerlik tasimadigi, yontem ve
usul degisikligi gibi gerekcelerin kabul edilemeyecegi nedenleri ile anilan muhalefet goriisiimii
tekrarlamakla, TVF’nu Sayistay denetiminden c¢ikaran kuralin Anayasa’min 2. ve 160.
maddelerine aykiriligi nedenleri ile cogunluk goriisiine katilmmamistir.”

419 6. Iptal istemine konu ikinci ibare yani “...Sayistay Kanunu...” hiikiimlerinin Tiirkiye Varlik
Fonu ve Sirket hakkinda wygulanmayacagr kurali yoniinden diizenlemelerin biitiiniine
bakildiginda ise, Anayasa’ya aykirihigin daha da acgik bir hale geldigi goriilebilmektedir.
Anayasa’nin 160. maddesi geregince “... merkezi yonetim biitcesi kapsamindaki kamu idareleri
ile sosyal giivenlik kurumlarimin biitiin gelir ve giderleri ile mallarini TBMM adina denetlemek
ve sorumlularin hesap ve iglemlerini kesin hiikme baglamak(la)” gérevli olan Sayistayin devre
dis1 birakildigi yasal diizenlemelerde ongoriilen kendine ozgii denetim sisteminin, yeterli ve
Anayasal anlamda “biitce hakki”na uygun oldugu soylenemez.
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Son olarak, karsi oylardan bir digerinde ise konuyu biitce hakki
kapsaminda ele almis ve bu sebeple denetim usuliiniin Anayasa’nin 160.
maddesi kapsaminda degerlendirilmesi gerektigi ileri siiriilmiistiir. Kars1 oyda
ileri stiriilen gerekgelerin birbirini tamamladigit ve AYM’nin yerindelik
denetiminden kaginmak adina, 6741 sayili Kanun’da oOngoriilen denetim

sisteminin etkinligi ve tarafsizligin1 incelemekten kagindig: sdylenebilir.

7. Anayasa Mahkemesinin 4.12.2014 tarihli ve E:2013/114, K:2014/184 sayili kararinda sunlar
belirtilmistir:

“Kuvvetler ayriligi esasina dayanan demokratik yonetim biciminde, yiiriitme organina gelir
toplama ve harcama yetkisi taniyan biitcelerin yapimi, halkin temsilcilerinden olugan yasama
orgamimin asli gorevlerindendir. [...] Biitce hakki, vergi ve benzeri gelirlerle kamu
harcamalarimin ¢esit ve miktarmnt belirleme ve onaylama hakkidi. Bu hak, demokratik
parlamenter ydnetim sistemini benimsemis olan iilkelerde, halk tarafindan segilen temsilcilerden
olusan ve en yetkili organ olan yasama organina ait bulunmaktadr. Anayasa'nin 87., 160., 162.
ve 164. maddelerine gére biitce hakki TBMM'nindir. [..] Ote yandan, Sayistay denetimi,
demokratik devlet ilkesinin bir geregi olarak yiiriitmenin, halka ve yasama organina hesap
verme sorumlulugunun islevsellestirilmesinin en onemli araglarindandir.

[...]Bu durum, Sayistayin amlan kamu kaynaklarmin kullamimina iligkin denetim yetkisini
ortadan kaldirmakta, dolayisiyla yasama orgaminin yiiriitmenin biitce ile ilgili islemlerini
kanunlara uygun bir sekilde yiiriitiip yiiriitmedigini denetleme imkdnimi simrlayarak
demokratik devlet ilkesine zarar vermektedir.

Aciklanan nedenlerle dava konusu ibareler, Anayasa'nin 2. ve 160. maddelerine aykiridir.”

8. Ote yandan, Mahkememiz ¢ogunluk gerekgesinde atif yapilan [...] E:2016/21, K:2016/199
sayult (ve karsioy kullandigim) Anayasa Mahkemesi kararinin, iptal davasina konu olan
incelememiz konusu kurallarla ilgisi bulunmamaktadwr. Zira yasa koyucunun zikredilen
konudaki takdir yetkisi, Sayistayin 160. maddede acik¢a belirtilen merkezi yonetim biitcesi
kapsamindaki kamu kurum ve kuruluglarimin tasarrufu altinda bulunan gelir, kaynak ve
varliklardan farklh bir kategoriye iliskindir. Eldeki iptal davas: yoniinden soz konusu olan
merkezi yonetim biitcesi i¢indeki gelir, kaynak ve varliklar yoniinden benzer bir degerlendirme
yapimasina, Anayasa’nin 160. maddesinin amir hiikmii engeldir.

Aciklanan nedenlerle iptal davasina konu kurallarim Anayasa’nin 160., 161., 162., 163. ve 164.
maddelerine aykiri olduklari, bu aykiriliklarin yukarida 7. paragrafta aktarilan Anayasa
Mahkemesi kararinda da belirtildigi sekilde, aynmi zamanda Anayasa’nin 2. maddesindeki
demokratik devlet ilkesine aykiri olduklari, iptalleri gerektigi kanaatiyle ¢cogunluk goriislerine
katilmamaktayim. “( Vurgu yazara aittir)

109



SONUC

1980’lerden itibaren gliglenen ve 1990’larda egemenligini pekistiren yeni
kapitalist dinamigin en 6nemli 6zelliklerinden biri, finans faaliyetinin yatirimin
destekleyicisi olma konumundan ¢ikarak, 6zerklesmesi ve kendi i¢in var olan bir
giic konumuna ge¢mesi olmustur®®. S6z konusu tarihsel arka planda, devletlerin
de ulusal varlik fonlar1 aracililifiyla mali sermayenin birikim siirecinin bir

parcast haline geldigi sdylenebilir®®!,

Devletlerin makro-iktisadi amaglar1 ve ekonomik ihtiyag¢larinin farklilig
sebebiyle wvarlik fonlarmin tiirleri c¢esitlenmis, yapilarinin seffaf olmasi
durumunda ise takip edilmeleri, siniflandirilmalari ve yasal gergeveye
oturtulmalar1 giiglesmistir. Bu sebeple IMF, Santiago ilkeleri’ni yayimlayarak
ulusal varlik fonlarinin daha seffaf bir yapilanmaya sahip olmasi konusunda
onemli bir adim atmistir. OECD ise ulusal varlik fonlarmin yatirim yaptigi

iilkeleri korumak amaciyla farkli bir perspektiften konuya yaklagmistir.

Ulusal varlik fonlari, ekonomik bir ihtiyacin geregidir. Norveg ve Singapur
orneklerinde goriildiigli gibi dogru yapilanma ile devasa yatirimlar yapabilir.
Fransa’daki gibi agirlik olarak iilke i¢i yatirimlara da 6zgiilenebilirler. Ancak
ulusal varlik fonlarinin esas ortaya ¢ikis amaci, sinir 6tesi islemlerde bulunarak

ulke ekonomisini rahatlatmaktir.

Ulusal varlik fonlarinin seffaf ve hesap verme sorumluluguna sahip
kilinmasi, hem yatirim yapilan {ilkeler agisindan hem de ulusal varlik fonuna
sahip llkenin vatandaglari acisindan bir giivencedir. Vatandaslar acisindan
giivencedir ¢linkii agirlikli olarak kamu kaynaklarini yoneten ulusal varlik
fonlarmin seffaf ve baZimsiz bir yapilanmaya sahip olmasi, onlarin
siyasilesmesini onleyecek ve kamuoyu denetimini miimkiin kilacaktir?,

Yatirim yapilan iilkeler agisindan da gilivencedir ¢ilinkii bagimsiz bir yonetim

yapisi, ilkelerinde yapilan yatirimlarin siyasi sebeplerle ¢ekilmesi ve iilke

480 INSEL, “Mali Sermaye Birikimi Rejimi”, Birikim Dergisi, Say:: 145, 2001, bkz.
http://www.birikimdergisi.com/birikim-yazi/5505/mal%C3%AE-sermaye-birikimi-

rejimi#. XEHJr'VwzZPY, Son Erigim Tarihi: 14.01.2019

481 GILSON/MILHAUNT, s. 1346.

482 GELPERN, s. 295-296.
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483 Ote yandan Norveg

ekonomisinin sarsilmasi ihtimalini diistirmektedir
orneginde tartisildig1 gibi hesap verilebilirlik, seffaflik ve ayrica benimsenen
sosyal sorumluluk ilkeleri ile varlik fonunun kar amaci giiden ¢alisma yonetimi

ve ticari sirrin korunmasi ihtiyaci arasinda ¢atisma dogmasi kagiilmazdir.

Tirkiye uygulamasinda, ulusal varlik fonunun kurulusundaki amag,
kalkinmanin saglanmasi ve ekonomik bliylimenin hizlanmasidir. Bu sebeple ¢ok
cesitli kuruluglar ve gelirler, devletten daha iyi isletilecegi gerekgesiyle Tiirkiye
Varlik Fonu’na devredilmistir. Fon’u yoneten Sirket’in, kamu hukukundaki
Sayistay denetimi gibi kisitlamalardan kurtulmasi ve verimlilik esasina gore
hareket etmesi planlanmaktadir. Ote yandan, TVF kamu kesiminden biiyiik
Olciide kamu geliri devretme yetkisinin yiirlitmeye verilmesi biitce hakkina

uygunluk yoniinden bir tartismay1 da beraberinde getirmektedir.

AYM’nin TVF’nin kurulmasinin biitge hakkina uygunlugunu tartigirken,
parlamentonun sadece kamu gelirlerini degil, biitce aracilifiyla kamu
gelirlerinin sarf edilecegi kamu harcamalarini da diizenleme yetkisi oldugunu
g0z Oniline almasi gerektigi diisiiniilebilir. Benzer bir mantikla, Yunanistan’daki
ekonomik kriz sebebiyle ongoriilen kurtarma paketine iligkin kanunu inceleyen
Alman Anayasa Mahkemesi, gerekcesinde kamu gelirleri ve kamu
harcamalarina iliskin temel kararlarin, demokratik bir iilkede parlamentonun

cekirdek yetkilerinden oldugunu belirtmistir®,

Alman Anayasa Mahkemesi, bir adim daha ileriye giderek parlamentonun
kamu harcamalarini diizenleme yetkisinin elinden alinmasinin se¢im igleminin
degerini azaltacagini ileri siirmiis ve secme hakki ile demokratik devlet ilkesi
arasinda bir iliski kurumustur*®®. Ancak somut olayda kurtarma paketinin
onaylanmasi, parlamentonun diizenleme yetkisinin elinden alinmasina yol
acacak kadar Olciistiz bir yetki devrine sebep olmadigi i¢in hukuka aykir

486

bulunmamistir™®. AYM’nin 6741 sayili Kanunu’nun 4. maddesinde yer alan

kaynak devir yetkisine benzeri bir bakis agisiyla yaklagmasi gerektigi ve bu

483 BISMUTH, s. 70; CLARK/DIXON/MONK, s. 6.

484 BVerfG, Judgment of the Second Senate of 07 September 2011 - 2 BvR 987/10, para. 104.
485 BVerfG, Judgment of the Second Senate of 07 September 2011 - 2 BvR 987/10, para.104.
486 BVerfG, Judgment of the Second Senate of 07 September 2011 - 2 BvR 987/10, para. 112.
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acidan iptal davasi sonucu verdigi karardaki incelemesinin eksik oldugu

sOylenebilir.

Ulusal varlik fonlarinin yapilanmasi, 6zerkligi ve seffaf olmayan isleyisi,
uluslararasi planda tartisilmali konulardir. Tiirkiye, uygulamasinda ise ge¢mis
biitge-dist fon uygulamalar1 sebebiyle baska bir soru isareti giindeme
gelmektedir. TVF ile benzer amaglarla kurulan KiT’ler ve Kalkinma Ortaklig
Fonu gibi biit¢e dist fonlarin kamu kesimi iizerine agir ylikiimliiliikler getirdigi
gozlenmistir. TVF nin de yonetiminde 6ngoriilebilecek ya da ongoriillemeyecek
sikintilar sebebiyle kamu kesimine bir yiik yiiklemesi miimkiin miidiir? Bu
sorunun cevabini zaman gosterecektir. Tarihi arka plan goz oniine alindiginda,
0zel hukuka tabi yatirim fonlarina benzer bir mekanizma benimsenmesi ve
Sirket’in iflas etmesi halinde Fon’daki kamu kurum ve kuruluslarinin

etkilenmeyeceginin diizenlenmesi (6741 sayili Kanun, Madde 4) olumludur.

Kamu tiizel kisiliginin Anayasa’da ya da kanunlarda bir tanimi yer
almamaktadir. Sadece Anayasa’nin 123. maddesinde kamu tiizel kisiliginin
kanunla ya da Cumhurbagkanligi kararnamesiyle kurulabilecegi diizenlenmistir.
Ogretide, kanunda kurulan tiizel kisinin dzel hukuk tiizel kisisi ya da kamu tiizel
kisisi oldugu agikca belirtilmisse, bu durumda kanunda belirtilen hukuki
statiiniin kabul edilmesi gerekli oldugu®’, ancak kanunda bir nitelendirme
488

yapilmamis ise kanunla kurulmus bir tiizel kisinin kamu giicii ayricaliklariyla

donatilip donatilmadigina bakilmasi gerektigi belirtilmektedir.

Sirket, calisma kapsaminda detayli olarak gosterilmeye c¢alisildigi gibi
oldukga fazla sayida kamu giicli ayricaligindan faydalanmaktadir. Bu sebeple,
6741 sayili Kanun gerekcesinde “dzel hukuka tabi bir Devlet sirketi” olarak
tanmimlanan Sirket, KIT olarak nitelendirilemese bile kamu tiizel kisiligi olarak

nitelendirilmelidir. Kamu tiizel kisisi olarak nitelendirildiginde ise Sirket,

47 GOZLER, Cilt: 1, s.170; CAGLAYAN, Ramazan, “Hukukumuzda Kamu Tiizel Kisiligi
Kavrami ve Kistaslar1”, Uyusmazlik Mahkemesi Dergisi, Say1: 7, s. 383.

488 Kamu giicii ayricahigi kavrami hukukumuzda ortak tamima sahip degildir. Erkut; “Devlet
organlarinin ve Idare Cihazimin tabi oldugu istisnai ve distiin hukuki rejime bagl faaliyetler ile
bu nitelikteki faaliyetler swrasinda iigiincii kisiler iizerinde onlarin iradelerinden bagimsiz
bicimde sonuglar yaratabilme imtiyazi” olarak tanimlamaktadir. ERKUT, Celal, Kamu Kudreti
Ayricaliklar1 ve Tutuk Adalet Anlayisi. Yenilik Kitabevi, Istanbul, 2004, s. 52.

Gozler, kamu giicli ayricaliklarinin neler oldugunu 6rnekleme yoluyla saymuistir, ancak kamu
giicii ayricaliklar1 bunlarla sinirh degildir. bkz. GOZLER, Cilt: 1, 5.173-174.
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Anayasa’nin 128. maddesi uyarinca genel idare esaslarina uygun olarak hareket
etmekle yiikiimlii olacaktir. Bu durumda, Sirket’in tacir sifatindan kaynaklanan
kar elde amaci ile kamu tiizel kisiligi ya da KiT vasfindan kaynaklanan kamu
yarart amaci c¢atisabilecektir. Bu noktada, Sirket’in iilkenin kalkinmasini
destekledigi ve bu sebeple kamu yarar1 amacinin agir bastigi sdylenebilir. Ote
yandan Ictiiziik te Sirket’in Fon’u basiretli bir tacir gibi yonetecegi belirtilmistir.

Tacirlerin esas amaci ise kar elde etmektir.

Sirket tarafindan yonetilecek varliklarin hukuki niteligi ve yonetim
hakkinin kapsami, biitge hakki ile yakindan ilgilidir. Nitekim, yukarida
ayrintilartyla incelenen AYM kararinin ekseninde de biit¢e hakki yer almaktadir.
Fon’a yapilan devirlerin hukuka uygun olmasi ve Fon’a devredilecek mal ve
haklarin biitge hakkini etkisizlestirmemesi gerekir. Gegmis donem biitge disi
uygulamalarina benzer bi¢cimde, kamu kesimi zararin1 az gdstermek amaciyla
Fon’a biitcede yer almasi gereken varlik ve haklarin devredilmesinin Oniine
gecilmesi ve gegmisteki hatalarin tekrarinin 6nlenmesi ¢alismanin en biiyiik
temennisidir. Fon’un kaynaklar1 diizenlenirken belirsiz ve ucu ag¢ik ifadelerden
kacinarak, benzer sonuclarin tekrar1 dnlenebilir. Ornegin, Norveg’teki gibi

TVF’nin kaynaklar1 sinirlt bigimde sayilabilir.

Sirket her ne kadar uzun vadede kalkinma ve istikrar gibi kamu yararim
hedeflese de aslinda kar amagli bir kurulustur. Sirket, Fon’u kar elde amaciyla
isletecek ve Fon’un varliklarini kar elde amaciyla teminat gosterecektir. Katilma
paylarinin satilabilmesi ve Fon’un kredi amaciyla teminat gosterilip, Sirket
gelirlerinin  haczedilebilmesinin miimkiin kilinmas1 kamu mallarinin
haczedilemezligi ilkesinden feragat olarak yorumlanabilir. Ayrica Sirket
yonetiminin Igtiiziik’te yer alan diizenleme uyarinca basiretli bir tacirin gerekli
O0zen yilikliimiinii gostermesi halinde dahi Sirket’in hatali kararlar almasi
miimkiindiir. Bu durumda, Sirket’in Fon’u kotii yonetmesi ya da dngéremedigi
sebeplerle yanlis yatirim kararlar1 almasi olasiliginin gergeklesmesi durumunda,
Sirket’in portfoyii olan TVF’ye dokunulamamakla beraber zararlarin kamu
gelirleri araciligiyla ve bu sebeple, kamu kesimi tarafindan karsilanmasi riski s6z

konusu olacaktir.
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Tiim bu sebepler goz oniinde bulunduruldugunda, Sirket’in yonetimindeki
aksakliklar1 6ngérmek ve Onlemek igin saglam bir denetim mekanizmasi
kurulmas1 6nem arz etmektedir. Kamu mallar1 {izerinde tasarruf yetkisinin
genisgligi sebebiyle, bagimsiz denetimin yami sira Sirket faaliyetlerinin
verimliligini ve karliligin1 denetleyen Fransa’dakine benzer bir Sayistay
denetimi ve Norveg’e benzer bir etik komisyonunun kurulmasi onerilebilir. Etik
komisyonun beraberinde baska sorunlar getirecegi diistiniiliir ise Singapur’daki
gibi Sirket’in tam anlamiyla 6zel hukuk hiikiimlerine tabi kilinmas1 ve herhangi
bir kamu giicii ayricaligindan faydalanmamasi s6z konusu olabilir. Boylece

bagimsizlik goriiniimii de korunmus olacaktir.

Kamu gelir ve harcamalari séz konusu oldugu igin biitce hakkinin
korunmasi amaciyla, Sirket’in denetim mekanizmasina vatandaslarin ve temsili
demokrasilerde parlamentonun dahil edilmesi gerekir. Ancak Sirket ve Fon i¢in
ongoriilen iki asamali denetim mekanizmasi, yiirlitme odakli géziikmektedir.
Sirket’in  Cumhurbagkan1 tarafindan belirlenen yonetici kadrosu yine
Cumbhurbagkani’nin belirledigi denetgiler tarafindan denetlenecektir. Denetgi
tarafindan hazirlanacak rapor, Anayasa’nin 161. maddesi TBMM Plan ve Biitce

Komisyonu’nda tartisilacaktir.

Anayasa’nin 2018 Anayasa degisiklikleri sebebiyle ilga edilen 162.
maddesinde TBMM Plan ve Biitge Komisyonu’nun hiikiimeti belirleyen iktidar
grubuna veya gruplarina en az yirmi bes iiye verilmek sart1 ile kirk liyeden
olusmas1 karara baglanmaktaydi. Ancak Anayasa degisikligi sonrasinda
Anayasa’da biitce komisyonunun kompozisyonuna iligkin bir hiikiim yer
almamaktadir. Denetcilerin hazirladigi raporun, g¢ogunluk¢u demokrasinin
gereklerine uygun bir bicimde denetlenmesi hem raporun mesrulugunu

artiracak, hem de biitce hakkinin etkin kullanilmasin1 saglayacaktir.

Sirket’in denetiminin etkili ve objektif olmas1 piyasalardaki giivenilirligi
arttiracak ve dolayisiyla uluslararasi kredi kuruluglari tarafindan belirlenecek
kredi notunun yiiksek olmasini saglayacaktir. Dolayisiyla bagimsiz denetimi
gerceklestirecek merkezi denetim elemanlarinin segim siirecinde objektif
kistaslarin belirlenmesi, denetim elemanlarinin sorumluluk rejiminin de sik1 ve

belirli kurallara baglanmas1 gereklidir. Son olarak, merkezi denetim elemanlari
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tarafindan hazirlanacak raporun biitce hakkinin etkin kullanimi igin Genel
Kurul’da goriisiilmesi, tartisilmast ve hatta kamuoyu denetiminin saglanmasi
icin TVF’nin internet sitesinde yayinlanmasi gibi olumlu adimlarin atilmasi

faydal1 olacaktir.

AYM ictihatlarinin da isaret ettigi iizere, biitge hakkinin bir geregi olarak
Anasaya’nin 160. maddesi uyarinca c¢ekirdegi belirlenen Sayistay’in denetim
alanma giren kuruluslarin ya da Anayasa’nin 165. maddesinin kapsaminda
degerlendirilen KiT ve fonlarin TBMM adina etkili bir denetime tabi tutulmasi
gereklidir. Tirkiye Varlik Fonu gibi 6nemli miktarda kamu kaynaklarinin
aktarildigi ve alt fonlarin da kurulmasiyla daha fazla kaynak aktarilmasi
planlanan bir havuzu yoneten Sirket’in, 6zel hukuk hiikiimlerine gore
denetlenmesi halinde gergeklestirilen denetim, Sirket’in kurulus amacina uygun

hareket edip etmedigini tespit etmekten uzaktir.

Son olarak, yasa koyucunun Fon’un 6nemini gbz oniinde bulundurarak
TBMM denetimini de igeren ii¢ asamali 6zel bir denetim usulii 6ngérmesi
olumludur. Bu denetim usuliiniin ise Tiirkiye Varlik Fon’un kaynaklari da goz
oniinde  bulundurularak  Anayasa’nin ~ 160. maddesi  kapsaminda
degerlendirilmesi gereklidir. Bu kapsamda en azindan Sayistay Kanunu’nun 4.
maddesinde Ongoriildiigii bi¢imde bagimsiz denetim raporlarmin Sayistay
tarafindan incelenmesi ve raporun Sayistay tarafindan hazirlanmasi gereklidir.
Ayrica, Sirket’in bagimsiz denetime tabi tutulmasimin yani sira, Fransa’daki gibi
performans denetimine tabi tutulmasi ve Sirket’in hedeflerine ulasip
ulagmadiginin bir rapor ile tespit edilmesi ve bu raporun yayinlanmasi kamu

harcamalarinin etkili denetimini saglamak yolunda 6nemli adimlar olacaktir.
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Country

Norway
China

UAE - Abu
Dhabi

Kuwait
Saudi Arabia

China -
Hong Kong

China
Singapore
Qatar

China

Saudi Arabia
UAE - Dubai
Singapore

UAE - Abu
Dhabi

South Korea

UAE - Abu
Dhabi

EKI

Diinyanin En Biiyiik 16 Ulusal Varhk Fonu

Sovereign Wealth Fund Name

Government Pension Fund - Global
China Investment Corporation

Abu Dhabi Investment Authority

Kuwait Investment Authority
SAMA Foreign Holdings

Hong Kong Monetary Authority Investment Portfolio

SAFE Investment Company

Government of Singapore Investment Corporation
Qatar Investment Authority

National Social Security Fund

Public Investment Fund

Investment Corporation of Dubai

Temasek Holdings

Mubadala Investment Company

Korea Investment Corporation

Abu Dhabi Investment Council

Assets Inception  Origin
USD-Bil

998.93 1990 oil

900 2007 Non-Commodity
828 1976 il

524 1953 Oil

494 1952 Oil

456.6 1993 Non-Commodity
441 1997 Non-Commodity
359 1981 Non-Commodity
320 2005 Oil & Gas

295 2000 Non-Commodity
2239 2008 Oil

209.5 2006 Non-Commodity
197 1974 Non-Commodity
125 2002 Oil

1223 2005 Non-Commodity
110 2007 Oil

Linaburg-Maduell
Transparency Index

10

10

10

n/a

Kaynak: https://www.swfinstitute.org/sovereign-wealth-fund-rankings/ (Kasim

2018’de giincellenmistir) (Son Erigim Tarihi: 02.01.2019)
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