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DEVLET, KAMU IDARE VE KURUMLARI VE MALI SISTEMLERI
BEKIR BAYKARA'

Not: Bu Makale Maliye Bakanligi APK Yaymi Maliye Dergisi Mart-Aralik 1994
Say1 117°de Yaynlanmistir.

Kamuda biitce ¢oklugu ve dagimikliginin siirecegi anlasiimaktadir. Tiim Kamu
kaynaklarinin bir veya bir kag temel tabloda gosterilmesinde sayisiz yarar vardir. Bu
muhasebe birligi ile saglanabilir. Muhasebe birliginin kurulmast ise, Devlet
teskilatimin, kamu idare ve kurumlarimin tamnip, tanimlanip tasnif edilmesi ile
miimkiindiir. Bu makalede kamu idare ve kurumlarini idari ve mali bakimdan tanitip,
mali yapilart itibariyle tasnif etmeye calistik.

| - GIRIS

Devlet, vatandaslarin genel ve ortak ihtiyaglarini karsilamak amaciyla kurulmus
(veya olusmus) bir 6rgiitt1'ir.2 3

Ancak, ortak ve genel ihtiyaclarin hepsi Devlet tarafindan karsilanamaz. Bir kisim
ortak ihtiyaclar, asli ve tabi olan Devlet tiizel kisiliginden ayn tiizel kisilige sahip mahalli
idareler ile belli hizmet veya hizmet grubu i¢in kurulmus kamu tiizel kisileri tarafindan
goriliir.

Devletten ayrn tiizel kisilik demek, idare hukuku agisindan ayri gorev, yetki ve
sistem demektir. Mali hukuk ve maliye bilimi agisindan ise ayri gelir, gider ve kasa yani
ayr1 biitce demektir.

Baslangicta mali sistemimizde ii¢ ¢esit (Genel, Katma, 6zel) biitce mevcutken,
(1050 sayili Kanun 115 inci Maddesi) zamanla ¢esit ve say1 itibariyle artmis, ¢esit olarak

elliyi, say1 olarak da binleri asmistir. 4

! Bekir BAYKARA : 1953 USAK, Sivasli dogumlu olup 1976 Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler
Fakiiltesi ve 1986 Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi mezunudur. Halen Maliye Bakanligi Muhasebat
Genel Miidiirligiinde Daire Bagkani olarak gorev yapmaktadir.

? Burada "Devlet", idare hukuk agisindan tanimlanmustir.

® Tamim 1982 Anayasasinin 127 inci maddesindeki "Mabhalli idareler" tanimindan ¢ikarilmigtir. Bu tanimi
1962 Anayasasinda bulunmayan, 1982 Anayasasinin "Devletin Amag ve Gorevleri" baglikli 5 inci
maddeden de ¢ikarmak miimkiindiir.

* Genel biitge disindaki biitgelerin sayis1 i¢in Bkz. Bekir BA YKARA, Biit¢ce Coklugunda Kasa (Hazine)
Tekligi "Yaklagim Dergisi" (Mayis 1994 Say1 17)
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Klasik biit¢e ilkelerinden "Genellik" ve "Birlik" ilkelerine aykirilik gosteren bu
kuruluglar belli yararlar saglarken biinyelerinde bazi mali sakincalar1 da barindirirlar.

Genel biitce disindaki kurum ve kuruluslarin idari ve siyasi gereklerden dogdugu
ve cesit ve sayl olarak artisinin Onlenemeyecegi anlasilmaktadir; dolayisiyla biitce
ayriligindan dogan sakincalar i¢in de ayni sey s6z konusudur.

Biitge coklugunun yarattig1 sakincalar muhasebe ve kasa birligi saglanarak biiyiik
Olciide giderilebilir. Bunun saglanabilmesi icin ise, genel biitce disindaki bu kurum ve
kuruluslar1 tanimak, tanimlamak sayilarini belirlemek ve smiflandirmak gerekir. Bu
makalede bunu yapmay1 deneyecegiz. Daha sonra yayimlayacagimiz yazinin konusu ise
"Biitge Coklugunda Muhasebe Tekligi" olacaktir.

Yaziy1 iki ana boliim halinde sunacagiz. Birinci boliimde konunun idare hukuku
yOniini, ikinci boliimde ise mali yoniinii ele alacagiz.

Kamu kurum ve kuruluslarini belirlemede esas itibariyle Tiirkiye ve Orta Dogu
Amme Idaresi Enstitiisince (TODAIE) yayimlanan "T.C.Devlet Teskilat1 Rehberi "nden
yararlandik.

Il — KAMU IDARE VE KURUMLARI

A - Deyim Sorunu

Idari 6rgiitlenmeden s6z edilirken cok cesitli kavramlar kullanilmaktadir. Devlet,
amme miiessesesi veya miesseseleri, kamu idare ve kurumlari, kamu kurum ve
kuruluslari, kamu tiizel kisileri, gibi.

Bu deyimlerin zaman i¢inde degistigi veya ayni deyimin farkli anlamlarda
kullanilmaya baglandig1 goriilmektedir.

Anayasal bir kavram olan Devlet, kKimi zaman iilke tizerindeki siyasi orgiitlenme
birimi olarak biitiin kamu tiizel kisilerini kapsar bir sekilde kullanilirken, kimi zaman da
merkezi idareyi yani bakanliklar ve bunlarin merkez ve tasra teskilatlarimi igerecek
sekilde kullanilmaktadir. Ornegin, Anayasamizin 1 ile 6 nc1 maddeleri ve 10,13, 14 {incii
maddelerinde Devlet birinci anlamda kullanilirken, 46 nc1 maddedeki "Devlet ve diger

kamu tlizel kisileri...." 161 inci maddedeki "Devletin ve kamu iktisadi tesebbiisleri ...

ctimlelerindeki "Devlet" ikinci anlamda kullanilmistir.

® Kasa birligi i¢in Bkz. yukarida age.
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Amme miiessesesi deyimi baslangigta i¢inde Devletin de bulundugu biitiin kamu
idare ve miiesseselerini kapsarken, daha sonra kamu kurulusu anlaminda kullanilmaya
baslanmistir. (Ornegin, Medeni Kanunun 52/1, daha sonra Anayasa Md.22, 3046 S.K.
md. 10, 11)

Kamu (veya amme) idare ve miiesseseleri kamu idare ve kurumlari, kamu idare
ve kuruluslari, kamu kurum ve kuruluslar1 kavramlari, genellikle birbirine almasik olarak
kullanilmaktadir.

Kamu idaresi deyimi ile vatandaglarin genel ve ortak ihtiyaglarin1 gerek iilke
capinda gerekse belli bir yerle sinirli olarak karsilayan ve genel idare ilkelerine gore
yonetilen merkezi idare (Devlet) ile mahalli idareler kastedilmektedir. Kamu idaresi ile
birlikte kullanilan "Kamu Kurumlar” deyimi ile ise, genellikle merkezi idarenin kendi
tiizel kisiliginden ayr1 olarak kurdugu hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslar
(Hizmet ademi merkeziyeti) kast edilmektedir.

Kamu idare ve miiesseseleri, kamu idare ve kuruluslarnn ile kamu kurum ve
kuruluslar kavramlar: da kamu idare ve kurumlari ile ayn1 anlamda kullanilmaktadir.

Kamu tiizel kisiligi ise yukarida sayilanlarin tiimiinii kapsayan genel bir terimdir.

Ornegin Anayasanm 23/3 iincii maddesinde "Istisnalarm uygulanacagi kamu
kurum ve kuruluslari kanunda belirtilir" denirken, 126 nc1 maddede “Merkezi Idare" 127
nci maddede "Mabhalli idareler", 130 uncu maddede "Yiiksekdgretim Kurumlar1", 135
inci madde "Kamu kurumu niteligindeki meslek kurulustan" diizenlenirken, kapsayici
terim olarak "Kamu idare ve kurumlan" deyimi benimsenmis goriinmektedir.

Bu yazida "Kamu idare ve kurumlan" deyimini tercih edecegiz.

B - Kamu Idare ve Kurumlari ve idarenin Biitiinliigii

Tiirkiye gibi iiniter (Tekgi) Devletlerde, Devlet; kamu idare ve kurumlarinin
"Merkez" kavramidir.

Merkezi idare olarak Devletin tlizel kisiligi asli ve tabiidir. Devlet kendi
kurulusunu, orgiitlenmesini belirleyebilir. Devlet {ilke ¢apinda ortak ve genel ihtiyaglar
karsilamaya yonelik olarak orgiitlenmistir.

Oysa gerek mahalli idareler gerekse kamu kurumlari (Anayasa cergevesinde)

Devlet tarafindan orgiitlenmis, tiizel kisilik verilmis idare ve kurumlardir.

Av.Bekir Baykara, Refik Belendir Sk. No: 101-11 Cankaya Ankara Tel: 439 22 94 Fax: 438 33 99



Mahalli idareler ve kamu kurumlar1 Devletin tiizel kisiliginden ayr1 tiizel
Kisiliklere sahiptirler. Bir bakima 6zerk (Muhtar) kurumlardir.

Ancak bu 6zerkligin bir sinir1 vardir, 6zerklik, idarenin "Biitiinligi" ile sinirhdir.
Anayasanin 123/1 inci maddesindeki "Idare kurulus ve gérevleri ile bir biitiindiir ...."
ifadesi bu hususu belirler. 1984 tarihli 3046 sayili kanunun 3/2-a maddesinde bu husus
"Idare, kurulus ve gorevleri ile bir biitiindiir. Teskilatlanmada gorev ve yetkilerin
tespitinde bu biitiinliik bozulamaz" seklinde diizenlenmistir.

Gergekten, gerek mahalli idareler gerekse kamu kurumlar: merkezi idareye benzer
bir orgilitlenmeden 06zel kuruluslara yaklasan bir yonetime kadar degisik oOlciilerde,
merkezi idare karsisinda 6zerk bir yap1 gosterirler. Ancak hig¢ bir zaman ve hig bir sekilde
Merkezi Idare (Devlet) karsisinda tamamen o&zerk olamazlar. Béyle bir durum
Anayasamizin 123/1 maddesine aykir1 olur.

“Idarenin biitiinliigli” asagida inceleyecegimiz idarenin finansmanmda yani
biitgceleme ve nakit akisinda da s6z konusudur.

C - Kamu Idareleri

1 - Devlet :

Devleti, genel ve ortak ihtiyaglari {ilke ¢apinda karsilamak amaciyla kurulmus
veya olugmus bir orgiittiir diye tanimlamistik.

Devlet, Bakanliklar merkez teskilati ile ihtiyaca gore kurulan tasra ve yurt disi
teskilatlarindan olusur. Bu sekilde tanimlanan Devlete, genel idare veya merkezi idare de
denir.

Devletin bagkentte, tasra veya yurt disinda bulunan makam ve birimleri birbirine
hiyerarsik bag ile baglidirlar.

Devletin orgilitlenme esaslari, 27.02.1984 tarih ve 3046 sayili Bakanliklarin
Kurulus ve Gorev Esaslar1 Hakkindaki Kanun ile diizenlenmistir.

Bakanliklar, Devletin faaliyet ve hizmet konularina gore uzmanlagmis
boliimleridir. Her bakanlik, siyasi bir kisi olan bakanin yonetimi altindadir.

Bakan, bakanlik kurulusunun en {ist amiridir. (3046 sayili Kanun madde 21/1)
Bakan, bakanlik hizmetlerini mevzuata, Hiikiimetin genel siyasetine uygun olarak
yiriitmek, diger bakanlarla isbirligi ve koordinasyonu saglamakla goérevli ve Bagbakana

kars1 sorumludur.
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Bakanlar sadece kendi imzaladig1 evraktan degil emri altindakilerin faaliyet ve
islemlerinden de sorumludur. (3046 sayili Kanun madde 21/1). Bu haliyle bakan,
bakanliginin gorev alaninda, Devlet tlizel kisiliginin organidir. Bakan, bakanligindaki
biitiin islemleri ylirlitemeyeceginden, bazi konularda yetkisini emrindeki yiiksek
memurlara kullandirir. Ancak sorumluluk kendisindedir. Bu nedenle merkezde evrak
"Bakan adina" imzalanir.

Devletin orgiitlenmesi, gorevlileri, mallari, maliyesi, vs. tarihi bir siire¢ i¢inde
kanunlar, (ve bu kanunlarin yorum tarzi olarak) geleneklerle olugsmus bir yonetim tarzi
ortaya cikmistir. Bu kamusal yOnetim tarzi, genel idare esaslart olarak da ifade
edilmektedir. (Anayasa madde 128/1)

Devlet, tiizel kisilige sahiptir. Devletin tiizel kisiligi tabii ve asildir, bagimsizdir.
Yani bagka bir organ tarafindan verilmemistir. Devlet kamu hizmeti sunma bakimindan
genel gorevli teskilattir. Yani kamu hizmeti sunma yoniinden, iilkenin belli bir kism1 veya
belli hizmet veya hizmet gruplar itibariyle sinirlanmamistir. Bu hal Devleti, mahalli
idarelerden ve diger kamu kurumlarindan ayirir.

Devlet, kamu hizmetinin 6zelligini veya idari ve siyasi gerekleri géz Oniinde
tutarak, bir kisim hizmetleri kendinden ayirip kurdugu kamu tiizel kisilerine vermistir..
Bunlar asagidaki boliimlerde incelenmistir.

Asagidaki boliimlerde idari ve mali bakimdan yapacagimiz agiklamalarda, kamu
kurumlart digerlerine gore genis olarak incelenmistir. Kamu kurumlart arasinda da
KiT'ler ve katma biitceli idareler iizerinde fazla durulmamistir. Ciinkii; mahalli idareler,
KiT'ler ve katma biitceli idareler bilinen konulardur.

2 - Mahalli idareler

Mahalli idareler, il, belediye ve koy halkinin mahalli ortak ihtiyaglarim
karsilamak {izere kurulmus kamu tiizel kisileridir. Bunlarin karar organlar1 kanunda
gosterilen segmenler tarafindan olusturulur. (Anayasa maddesi 127/1) Mahalli idareler,
diger kamu kurumlarindan farkli olarak hizmet sunma bakimindan genel gorevli
orgiitlerdir. Ancak bu gorevleri belli bir yer ile sinirhidir.

Asagida mahalli idarelerin her biri kisaca incelenmistir,

a — i1 Ozel idaresi
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Il 6zel idareleri, Devlet gérevlerinden bir kismin1 mahalli olarak yerine getiren
hizmet birimleridir. Fakat, bir yandan da Devlet, ayn1 gérevleri ayn1 mahalde yapmaya
devam eder.

Il 6zel idaresini diizenleyen kanun, 16.05.1987 tarih ve 3360 sayili Kanun ile
degisiklige ugrayarak il 6zel idaresi Kanunu adii alan 1913 tarihli Idarei Umumiyei
Vilayat Kanunu'dur.

Il 6zel idaresinin organlari, il halkinin sectigi iiyelerden olusan, genel yetkili
miizakere ve karar organi il Genel Meclisi, bu meclisin sectigi kisilerden olusan ve
toplantida olmadig1 siralarda bazi konularda gorevli I Daimi Enciimeni ve yiiriitme
organi temsilcisi ve idari vesayet yetkilisi olarak Vali'dir.

Il 6zel idareleri, gorev, yetki ve gelirleri ile, genel idare (Devlet) ve belediye
yaninda yapay ve soniik kalan idareler konumundadir.

b — Belediye Idaresi

Belediye, beldenin ve belde halkinin mahalli mahiyette ortak ve medeni
ihtiyaclarin1 karsilamakla gorevli bir kamu tiizel kisisidir. (03.04.1990 tarih ve 1580
say1l1 Belediye Kanunu)

Belediyeler, 1580 sayili Kanunun 15 inci maddesinin 1 inci fikrasinda belirtilen
amaglarla smirli olmak iizere, belde halkinin ihtiyaglarini gidermede, genel yetkili
kurumlardir.

Belediyelerin ikisi karar, birisi icra olmak {izere {i¢ organi vardir. Halkin segtigi
iiyelerden olusan Belediye Meclisi, meclis iiyelerinin aralarindan sectigi kisilerden olusan
Belediye Enciimeni ve halkin sectigi Belediye Baskani.

¢ — Koy Idaresi

Koy idaresi; Mahalli idareler arasinda kendiliginden olusmus ve bunlarin en eskisi
olan bir tegkilattir.

Koy Idaresi 18.03.1924 tarih ve 442 sayilh K&y Kanunu ile diizenlenmistir.
Organlar1, Kdy Dernegi, Ihtiyar Heyeti ve Muhtardir.

Koyiin "Kdy Sandigi" adiyla amlan bir biitgesi vardir. Bu basit biitge Ihtiyar
Heyetince belirlenir.

D — Kamu Kurumlari

1 — Tamm ve Kapsam
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Kamu kurumlari, Devlet ve mahalli idareler disinda, belli hizmet veya hizmet
gruplari ile goérevlendirilmis, kamu tiizel kisileridir.

Kamu kurumlar tiizel kisilige sahip kurumlar olarak, kanunla veya kanunun
acikca verdigi yetkiye gore kurulmuglardir. (Anayasa 123/1)

Kamu kurumlar: "Hizmet bakimimdan yerinden yénetim kuruluslari"dir. ® 7

2 — Siiflandirma

Devlet ve mahalli idarelerin disindaki kamu tiizel kisilerinin sayis1 bir hayli vardir
ve gittikce de artmaktadir. Bu kurumlar tek tip kurumlar degildirler. Faaliyet konulart,
isleyis sekilleri, gorev cevreleri farkliliklar gostermektedir. Oysa cesitli nedenlerle
bunlarin siniflandirilmasi da bir ihtiyagtir.

Bakanliklarin Kurulus ve Gorev Esaslar1 Hakkinda 3046 sayili Kanuna gore kamu
kurumlar asagidaki sekilde orgiitlenebilir.

Kamu Kurumlar

A — Bagh Kuruluslar

| -Katma Biitgeli Kuruluslar

2-Ozel Biitceli Kuruluslar

B — Ilgili Kuruluslar

1 - Iktisadi devlet tesekkiilleri ve bunlarin ortaklik ve istirakleri

2 - Ozel hukuki, mali ve idari statiiye sahip, hizmet bakimindan yerinden yonetim
kuruluslart.

Bu simiflandirma disinda gesitli olgiitlere gore bir ¢ok siniflandirma yapabiliriz,
ornegin, faaliyet konularina gore, karar ve icra organlarina gore, personel statiilerine gore
vs. Bu siniflandirmalara girmek konumuzu asar.

Bunun yerine asagida bir boliimii kamu idare ve kurumlarmin biitce ve mali
sistemlerine gore siniflandirmasina ayirmayi uygun bulduk.

111 - KAMU IDARE VE KURUMLARININ FINANSMANI

A — Biitceye Dayal Finansman

® Bu deyim 3046 sayili Kanununun 11 madde "ilgili Kurulus"lar i¢in kullanilmistir. Ancak biz bu deyimin
3046 sayili Kanunda gecen ve kamu tiizel kisiligi olan hem bagli kurulus hem de ilgili kuruluslar:
kapsayacak sekilde kullanilmasi gerektigi diisiincesindeyiz.

" Bu deyime almasik olarak "Hizmet Ademi Merkeziyeti" veya "islevsel Ademi Merkeziyet" deyimleri de
kullanilmaktadir.
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Devletin ve kamu iktisadi tesebbiisleri disindaki kamu tiizel kisilerinin
harcamalari, yillik biitgelerle yapilir. (Anayasa mad. 161/1)

Bu anlamda biit¢e, hukuki bir belgedir. Bu belge, genel ve katma biitceler i¢in
"Kanun" 8 digerlerinde idari bir metindir. Biitce belirli asamalardan gecer belli meclis,
kurul veya makamlarin onay ile yiiriirliige girer.

Genel ve katma biit¢elerle verilen Odenek, harcanabilecek miktarin sinirini
gosterir. (Anayasa Md. 163) Ayni kural, kamu kurumlarinin biitgeleri i¢in de gegerlidir.
Yani Devlet disindaki kurumlarin biitceleri de, onaylayan meclis veya makamlarin
verdikleri harcama yetkileridir. Anayasa Kamu iktisadi Tesekkiillerini bu sorumluluktan
ayri tutmustur.

| - Genel Biitce (Devlet Biitcesi)

Genel Biitge merkezi idarenin biitgesidir. Bakanliklarin merkez ve tasra
teskilatlariin finansmani genel biitce ile saglanir. Yargi, Yasama ve Cumhurbaskanligi
da genel biitce icinde yer alir.

Ancak genel biitce, sadece merkezi idarenin giderlerinin saglandig biit¢e degildir.
Genel biitge, transfer 6denekleri ile az veya ¢ok biitiin kamu kurumlarinin finansmanina
katilir. Bu konu, asagidaki boliimlerde agiklanacaktir.

Biitcenin yapilmasi, gelirlerin toplanmasi, giderlerin yapilmasi, mallarin idaresi
1927 tarihli 1050 sayili kanunda diizenlenmistir. Devlete ait alim ve satimlar 2886 sayili
kanuna gore yapilir. Genel biitge, Sayistay tarafindan denetlenir.

2 — Katma Biitceli Kurumlar

Ozel teskilat kanunlar1 olan, hemen tamami kamu tiizel kisiligine sahip kamu
kurumlandir.

Katma biitce, giderleri kendi gelirleri ile karsilanan ve genel biit¢e disinda idare
olunan biitge olarak tanimlanmaktadir. (1050 S.K. Mad. 115) Ancak bu tanimin birinci
boliimii dogru degildir, 6rnegin, Katma Biitgeli idareler 1994 Mali Y1ili Biitge Kanununun
(A) cetvelinde yer alan 62 katma biitgeli idareden sadece ikisi (Hudut ve Sahiller Saglik
Genel Midirligi ile Telsiz Genel Miidiirliigii) bu tanima uygundur. Katma biitgeler

8 Biitgenin bu vasfi tartistlmistir. Bu konuda bkz. BN.Feyzio&u, Nazari. Tatbiki, Mukayeseli Biitge. 7.
Basim, Istanbul 1989 Say. 9
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toplam1 107,9 trilyon iken, 6z gelir 3 trilyon liradir. Gerisi, yani % 97,2'si genel biitceden
Hazine yardimi olarak gelir.

Katma biitceler, genel biitce gibi Mecliste goriisiilir. Kendi 6zel kanunlarinda
hiikkim bulunmayan hallerde, genel biitcenin tabi oldugu hiikiimlere tabidirler (1050
sayilt Kanun Md. 118).

3 — Ogzel Biitceler

Ozel biitgeler, il 6zel idaresi ve belediyelerin biitceleridir, 6zel biitge, mahalli gelir
ve giderleri iceren biitcelerdir, seklinde tanimlanmaktadir. (1050 sayili Kanun madde:
115)

Mahalli idarelerin biitceleri, mahalli meclislerce goriisiiliir, karara baglanir.

Mabhalli biitgeler kendi kanunlarinda hiikiim bulunmayan hallerde genel
hiikiimlere tabidir. (1050 sayilt Kanun madde: 118)

4 — Kamu Kurumlarimn Biitceleri

Yukarida Devletin ve mabhalli idarelerin disindaki kamu tiizel kisilerini "kamu
kurumu” olarak adlandirdik. Bu durumda kamu kurumlarimin biit¢elerini;

1 — Katma biitgeli idareler biitge kanununun (A) cetvelinde bulunan kurumlarin
biitceleri:

katma biitce

2 — Kamu iktisadi Tesebbiislerinin biit¢eleri

3 — Diger kurumlarin biitgeleri olarak belirlemek gerekir.

Katma biitceli idareleri, katma biite kanununun (A) cetvelinden, KiT'leri 233
sayili KHK'den tespit etmek miimkiindiir. Bunlar kendi iglerinde nispeten homojen,
tekdiize bir yap1 gosterirler. Bunlarin disindaki kamu kurumlari ise, daginik ve ¢esitlidir.
Bu ¢esitlilik idari yapida oldugu gibi mali yapida da s6z konusudur. Bu tiir kurumlarin 42
adet oldugunu tespit ettik.

Bu kurumlar, 1050 ve 2886 sayili kanunlara tabi degildir. Besi hari¢ Sayistay
denetimine de tabi degillerdir. Bir gogunun kanunun da, kendi kanunu disinda 6zel hukuk
hiikiimlerine tabi olduklar1 belirtilmektedir.

B — Doner Sermayeler

Doner sermayeler, genel ve katma biitceli idarelerin, ayr tlizel kisilik olmadan bu

idareler i¢inde sinai, zirai ve ticari faaliyette bulunmalarinin hukuki ve mali ¢ercevesidir.
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Doner sermayeler, kamu hizmetinin finansman sekillerinden biridir. Ancak asli
finansman araci degildir. Genel ve katma biitge ile finansmanin yaninda tali ve ikincil
kalur. ?

Doner sermayeli idare sayis1 gittikge artmaktadir, 6rnegin 1980 sonu itibariyle
1242 genel biitgeli, 373 katma biitceli olmak iizere toplam 1615 iken'® Kasim 1994
itibariyle bu rakamlar 2353 ve 752 olmak iizere, toplam 3105 olmustur. Bu biit¢e disiplini
acisindan vahim bir durumdur. Ancak daha vahimi, idarelerin dernek veya vakif kurarak,
genel veya katma biitge veya doner sermaye gelirlerini bu kuruluslara yonlendirmeleridir.
Bu durum ayr1 bir yazi konusu oldugundan burada tizerinde durmuyoruz.

C - Fonlar

Fon, belli bir amac1 gergeklestirmek igin tahsis edilmis, kaynaklardan elde edilen
ve gerektiginde harcanmak tiizere Ozel bir hesapta hazir tutulan para olarak
tanimlanmaktadir.™

Fonlar eskiden beri sistemimizde bulunmakla birlikte, 19801 yillarda say1 ve
biiylikliik olarak ¢ok artmis, sayilari 142'ye, biiyiikliikleri de genel biit¢enin ligte birine
ulagmistir. Ancak 1993'ten itibaren biit¢e i¢ine alinmaya baslanmistir. 1993 yilinda 107
adet kamu fonunun 62'si gelir ve giderleri ile biitceye dahil edilmistir. 12

Fonlar da doner sermayeler gibi birincil finansman araglari degildir.13 Yardime,
ikincil araglardir.

Fonlar kanunla kurulurlar. Kendi kanunlarindaki hiikiimler disinda, genel
biitgenin tabi oldugu hiikiimlere tabidirler.

D — Devlet Biitcesi ile Diger Biitcelerin Mliskisi

Yukarida agikladigimiz gibi, Devlet biitin idarelere gore asli ve merkez
konumundadir. Yani, Devlet disindaki kamu idare ve kurumlarinin hepsi derecesi farkli
olmakla birlikte Devletle baglantili ve bagli durumdadirlar.

Ayni durum, genel biitge ile diger biitceler arasinda da s6z konusudur. Bu durumu

her bir biitge ¢esidi bakimindan kisaca inceleyelim.

% fstisna Arsa Ofisi Genel Miidiirliigii; ayrica Orman Genel Miidiirliigiinde déner sermaye birincil, katma
biitce ikincil kalir.

19 Ahmet ALAGOZ, Kamu Déner Sermaye isletmeler Ankara 1980. Sh. 49, 50. Ustelik 1980 yilinda doner
sermayeli olan 22 kurulus bugiin KIT olmustur.

" Biitge Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, Fonlar Mevzuati ve Konsolide Biitge iliskileri, Ankara 1993.

2 Age Sh. 4.

B3 stisnalar i¢in bkz. IV. Bélim.
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Katma biitgelerin 6z gelirlerinden karsilanmayan kisim (yukarida agiklandigi gibi
1994 yilinda % 97,2) genel biitgeden karsilanir. Varsa harcanmayan gelirleri de kural
olarak genel biitceye doner.

Mabhalli idarelerle merkezi idareler arasindaki gelir paylasimi maliye biliminde
"Mali Tevzin" konusudur. Tiirkiye'de mahalli idarelere bir kisim gelirler birakilmistir.
(Emlak vergisi gibi). Merkezi idarenin topladigi bir kistm gelirlerden mahalli idarelere
pay verilir. Genel biitgeden mahalli idarelere yardim da yapilir.

KiT'lerinin sermayeleri genel biitceden verilir. Karlar1 da genel biitgeye doner.
Zararlar1 dolayisiyla gereken sermaye artinnmi da genel biitgeden karsilanir.

Diger kamu kurumlar dedigimiz 6zerk biitceli kurumlarin, kurulmalari igin
gereken para genel bilitceden verilir. Keza faaliyetleri i¢in gereken ve 6z gelirleri ile
karsilanamayan para da, biit¢enin transfer tertibinden bu kurumlara 6denir.

IV - BUTCE VE BUTCENIN DENETIiMi BAKIMINDAN KAMU IDARE
VE KURUMLARININ TASNIFIi

Kamu idare ve kurumlar1 hakkinda mubhtelif kaynaklarda, degisik oOlglilere gore,
cesitli siniflandirmalar yapilmistir. Ancak bunlarin i¢inde biitce ve mali sistemlerine gore
yapilmis ayrintili stniflandirmalara rastlayamadik. Oysa biitce ve mali sistemlerine gore
yapilacak siniflandirmalar bir ¢ok bakimdan yararli olacaktir. Bu nedenle yazimizda bir
boliimii bu ise aymp, ayrintili siniflandirma denemesine giristik.

BUTCE BAKIMINDAN TASNIF

A — 1050 sayih Kanunun Tasnifi

1927 tarihli 1050 sayili Kanun ii¢ gesit biitge dngormiistiir (Md.115) ** Bunlar:

I- Genel biitge (Devlet biitgesi)

2- Katma biitce

3 -Ozel biitce

a- Belediye biitcesi

b -11 6zel idaresi biitcesi

B — Kanun Olup Olmadiklarina Gére Tasnif

1 — Kanun seklindeki biitgeler

Y Bazi yazarlar 1050 SK'nun 49. md ile diizenlenen "Miitedavil sermaye tahsisati" kavramini "Déner
sermaye biitgesi" olarak adlandirmaktadirlar. Ancak kanimca bu dogru degildir. Ciinkii, 49. md. de s6z
konusu olan "Biit¢e" degil adi listiinde 6zel bir sekilde kullanilan tahsisat yani 6denektir.
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a - Genel biitce

b - Katma biitce

2 — Bir Meclis, Kurul veya Makam Tarafindan Onaylanan Biitceler
C — Onay Makamina Gore Tasnif

1 — TBMM Tarafindan Kabul Edilen Biit¢eler

a - Genel biit¢ce kanunu

b - Katma biit¢e kanunu

¢ - Radyo Televizyon Ust Kurulu biitcesi

2 — Mahalli Meclislerce Onaylanan Biitceler

a - Belediye biitgeleri

b - 11 6zel idarelerinin biitceleri

3 - Bakanlar Kurulunca Onaylanan Biitceler

a - Basbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu biitgesi

b - Devlet Tiyatrolar1 biitgesi

c - Devlet Opera ve Balesi biitgesi

4 — Bagli Bulunan Bakan Tarafindan Onaylanan Biitceler

a - Thracat1 Gelistirme Etiid Merkezi Biitcesi

b - Tiirkiye Atom Enerjisi Kurumu Biitgesi

¢ - Giineydogu Anadolu Projesi Bolge Kalkinma Idaresi Teskilat: (GAP) Biitcesi
d - T.C. Emekli Sandig1 Biitgesi

e * Milli Piyango idaresi Biitgesi

f - Arsa Ofisi Biit¢esi

g - Kefalet Sandig1 Biitcesi

h - Bag-Kur Biitgesi

1- S.S.K. Biitcesi

k - is ve Isci Bulma Kurumu Biitgesi

| - Eregli Komiir Havzasi Amele Birligi Biriktirme ve Yardim Sandigi Biitgesi
m - Elektrik isleri Etiid idaresi Biitgesi

n - M.T.A. Biitgesi

0 - Basbakanlik Ozel Cevre Koruma Kurumu Biitgesi

p - KOSGEB Biitgesi
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5 — Kurumlarin Kendi Kurullarinca Onaylanan Biitceler
a - S.P.K. Biitgesi

b - TUBITAK Biitgesi

c * Tirkiye Bilimler Akademisi Biitcesi

d - Atatiirk Kiiltiir ve Tarih Yiiksek Kurumu Biitgesi
e - T.S.E. Biitgesi

f - Basin Ilan Kurumu Biitcesi

g - T.C. Merkez Bankasi Biitgesi

h - Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu Biitgesi

1 - TODAIE Biitcesi

k - M.P.M. Biitgesi

| - TRT Biitgesi

m - Tiirkiye Futbol Federasyonu Biitcesi

n - YURT-KUR Biitgesi

0 - Iller Bankas1 Biitcesi

p - AOC Biitgesi

I - Tirkiye Tarim Kredi Kooperatifleri Birligi Biitcesi
s - DESIYAP Biitcesi

t - Tarim Satis Kooperatifleri Birligi Biitgesi

u - SAV-SAN Biitgesi

v - Tiirk Patent Enstitiisii Biitcesi

y - Cezaevleri is Yurtlar1 ve Islahevleri Biitgesi

z -233 sayili KHK'ye Tabi KIT Biitceleri

6- Ilgili Yiiksek Kurullarca Onaylanan Biitceler

a - Bagbakanhik Kamu Ortaklig1 idaresi Biitgesi'®

b - Basbakanlik Toplu Konut Idaresi Biitgesi

D- Fon Biitceleri

Yukaridaki boliimde agiklandigimiz gibi fonlar ve doner sermayeler asli degil tali,

ikincil finansman araglaridir, 6rnegin Maliye Bakanligi, merkezi idarenin bir birimi

' Derginin basima hazirlandig: sirada, 24.11.1994 tarih ve 4046 say1li Kanunla "zellestirme idaresi
Bakanlig1" olmustur.
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olarak, giderlerini genel biiteden karsilar. Ancak bir kisim giderleri "Gelir Idaresini
Gelistirme fonu'"ndan karsilanir. Keza Saglik Bakanligmma bagli hastanelerin doner
sermaye ile karsilanan giderleri i¢in de durum aynidir.

Burada, giderlerin tiimiinii fonlardan karsilayan kamu kurumlar1 incelenecektir.

Ancak bunlar1 da ikiye ayirarak incelemek gerekir.

1 - Fon idaresi Olup, idare Ettikleri Fonun Belli Bir Yiizdesi Olan Biitceler

a - Basbakanlik Toplu Konut idaresi Baskanlig1 Biitcesi

b - Basbakanlik Kamu Ortaklig1 Idaresi Bagkanlig1 Biitcesi

¢ - SAV-SAN Biit¢esi

2 — Giderleri Tamamen Fondan Karsilanan idareler

a- SPK '

b -IGEME

c-GAPY

d - Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu

e - Bagbakanlik 6zel Cevre Koruma Kurumu

f- KOSGEB

E - Doner Sermaye Biitceleri

Yukarida fonlarla ilgili olarak agikladigimiz gibi burada giderlerinin tamami
doner sermayeden karsilanan idarelere yer verecegiz.

1 - Arsa Ofisi Genel Miidiirliigii

2 - Cezaevleri, Is Yurtlan ve Islahevleri 18

F- Giderlerini Esas itibariyle Biitcenin Transfer Tertibinden Saglayan
Kurumlar

Bu konuda smiflandirmaya ge¢meden Once katma biitceli kurumlar hakkinda

birka¢ soz etmek gerekiyor. Katma biitge, giderleri kendi gelirleri ile karsilanan biitce

'® Fon yetmezse agik Maliye Bakanlig1 biitgesinden tamamlanir. (2499 SK. md. 28) Ancak simdiye kadar
boyle bir durum gerceklesmemistir.

" Toplu Konut ve Kamu Ortakligi Fonlarindan Bakanlar Kurulunca ayrilan 6denekler.

'8 Bu makalede inceledigimiz kamu kurumlar, tiizel kisilige sahip kurumlardir. Ancak 1943 tarihli 4358
say1li kanuna gore kurulan cezaevleri, i yurtlar1 ve 1slahevlerinin tiizel kisiligi yoktur. Bagh olduklari
genel midiirliikte ayn1 durumdadir. Ancak bu kurumlar, "doner sermaye ile yapacaklar isler dolayisiyla
tiizel kisilige sahiptirler. (4358 SK. Md. 6/1) Boylece kuruma degil adeta faaliyete tiizel kisilik taninmistir.
Bu idarenin, baska higbir kurumda bulunmayan bir 6zelligi de, gelirleri arasinda har¢ gelirlerinin de
bulunmasidir. Bu konuda, bakiniz Bekir BAYKARA, Doner Sermayeli isletmelerde Kar ve Karliligin
Anlami, Mali Hukuk dergisi, Temmuz-Agustos, 1994, Say1 52, sh. 17
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olarak tanimlanir. (1050 SK md. 115). Ancak, yukarida katma biitgelerle ilgili boliimde
acikladigimiz gibi % 97,2'si genel biitceden gelir. Asagida inceleyecegimiz biitcelerin
cogunda bu oran daha diisiik (6z gelir oran1 daha yiiksek) tiir. Bu agiklamalar gosteriyor
ki, katma biitceli idareler ile "Giderlerini Biitcenin Transfer Tertibinden Karsilayan
Kurumlar" arasinda, "Devlet Yardimi" konusunda fark bulunmamaktadir. Farklilik,
biitcenin onaylanmasi ve denetimi ile harcama yontemlerindedir. 19

Giderlerini biit¢enin transfer tertibinden karsilayan kurumlar:

1 -Atatiirk Kiiltiir, Dil ve Tarih Yiiksek Kurumu ve Bagli Kurumlar

2- Tiirkiye Atom Enerjisi Kurumu

3-Tiirkiye Bilimler Akademisi

4 - TUBITAK

5-TODAI

6 - Radyo ve Televizyon Ust Kurulu

7-YURT-KUR

8 -Elektrik Isleri Etiid idaresi

9-MTA

10 - Devlet Tiyatrolar1

11 -Devlet Opera ve Balesi

12 -1 ve is¢i Bulma Kurumu

G- Giderlerini Hizmetini Gordiigii Kurumlara Paylastiran Kurumlar

1- Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu

H - Diger Kurumlarin Gelirlerinden Pay Alan ve Aidat benzeri Gelirleri
Olan Kurumlar

I-TSE

2 -Milli Prodiiktivite Merkezi

3 -Tiirkiye Futbol Federasyonu

| -isletme Biitceleri

1-Sosyal Giivenlik Kurumlari

9 Bu farkliliklar1 sdyle siralayabiliriz; Katma biitgeler kanundur. Sayistay denetimine tabidir.
Kanunlarindaki esaslar diginda 1050 SK ile 2886 SK'na tabidirler. Diger kurumlarin biitceleri kanun degil,
idari metindir. Bazilar1 Sayistay denetimine tabi olmakla birlikte, genellikle YDK ve 6zel denetim
usullerine tabidirler. 1050 ve 2886 sayili kanunlara tabi degildirler.
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a -TC Emekli Sandig1
b-SSK
c- BAG-KUR
d -Eregli Kémiir Havzas1 Amele Birligi Biriktirme ve Yardim Sandigi
2 - Iktisadi ve Mali Kurumlar
a - 233 sayili KHK'ye tabi KiT'ler
b - TC Merkez Bankas1
¢ -Iller Bankas1
d -DESIYAP
e-AOC
f -Milli Piyango Idaresi
3 -Kooperatif Birlikleri
a - Tiirkiye Tarim Kredi Kooperatifleri Birligi
b - Tarim Satig Kooperatifleri Birligi
4 -Diger Kurumlar
a-TRT
b - Basm ilan Kurumu
c - Tiirk Patent Enstitiisii
d - Kefalet Sandig1 Baskanligi
DENETIM SISTEMINE GORE TASNIF

A- Sayistay Denetimine Tabi idare ve Kurumlar.

Anayasamizin 160. maddesine gore "Sayistay, genel ve katma biitceli dairelerin

biitlin gelir ve giderleri ile mallarinit TBMM adina denetlemek...." ile gérevlidir. Sayistay,

21/2/1967 tarih ve 832 sayili kanunla diizenlenmistir.

Gerek 832 sayili kanun, gerekse 0zel kanunlarla Sayistay'in denetimine tabi

tutulan kurumlar asagidadir;
1 - Genel biitgeli daire ve katma biitgeli idareler
2 - 11 6zel idareleri ve Belediyeler 2°
3 - Devlet Tiyatrolari

4 - Devlet Opera ve Balesi

20 832 Sayili Kanun Gegici Madde 8.
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5 - Atatiirk Kiltiir, Dil ve Tarih Yiksek Kurumu

6 - Doner sermaye ile idare edilen kurumlar (genel ve katma biitgeli idarelere
bagli doner sermayeli isletmelerin tiimii)

7 - Kefalet Sandig1 Bagkanlig1

8 - Baz1 fonlar

B-Basbakanhk Yiiksek Denetleme Kurulu (YDK)nun Denetimine Tabi
Kuruluslar

Bazi1 kamu kurumlar1 da Basbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulunun denetimine
tabidirler. YDK, 20/10/1983 tarih ve 72 sayili KHK ile diizenlenmistir.

YDK'nun denetimine tabi kurumlar. %

| - 233 sayilit KHK'ne tabi KiT'ler

2-KOI

3 - Bagbakanlik Toplu Konut idaresi

4 - Tiirkiye Atom Enerjisi Kurumu 5-GAP

6 - Milli Prodiiktivite Merkezi

7-TRT

8 - Basgbakanlik 6zel Cevre Koruma Kurumu

9 - TC Emekli Sandig

10 - Milli Piyango idaresi

11 - Yiksek 6grenim Kredi ve Yurtlar Kurumu

12 — ller Bankas1

13-A0C

14 - BAG-KUR

15 - SSK

16 - Is ve is¢i Bulma Kurumu

17-DESIYAB

18 - Tiirk Patent Enstitiisii

19 - KOSGEB

20 - Elektrik isleri Etiit idaresi

1 YDK'nin denetimine tabi kurumlar 72 sayili KHK'de yer almamakta, her kurumun kendi kanununda
belirtilmektedir. Bazen de KHK/72'nin 4/2 md. ne gore denetleme gdrevi Basbakan tarafindan
verilmektedir.
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21 - MTA

C - Kesin Hesab1 Bakanlar Kurulunca Karara Baglanacak Kurumlar

| - Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu

D - Kesin Hesab1 TBMM Tarafindan Karara Baglanacak Kurumlar.

| - Radyo Televizyon Ust Kurulu

E- Cesitli Kurumlardan Olusturulacak Denetim Kurullarinca Denetlenecek
Kurumlar

| - TUBITAK?

2 - Tiirkiye Bilimler Akademisi %

3-TSE*

4 - TODAI ®

5 - SAV-SAN ?°

6 - IGEME

F-Kendi Kurullar Tarafindan Denetlenip ilgili Bakanlik¢a Gozetim Denetim
Yapilan Kurumlar.

1-SPK

2 - Basin Ilan Kurumu

3 - TC Merkez Bankasi

4 - Tasarruf Mevduati1 Sigorta Fonu

5 « Tiirkiye Futbol Federasyonu

6 - Tiirkiye Tarim Kredi Kooperatifleri Birligi

7 - Eregli Komiir Havzas1 Amele Birligi Biriktirme ve Yardimlagsma Sandig1

8 » Tarim Satis Kooperatifleri Birligi

#2278 say1 TUBITAK Kanunu 'na gore denetim iki asamalidir. Birinci asama Bagbakanlikga tayin olunan
iki kisilik denetim kurulunun yapacagi denetimdir, ikinci asama ise YDK'dan 4. Sayistay 'dan 2. Maliye
Bakanligindan segilecek 1 kisiden olmak iizere 7 kisilik "ibra Kurulu" tarafindan yapilacak denetimdir.

2 TUBITAK'in denetim sistemine tabidir.

#4132 sayili TSE Kanunu 'na gére Basbakanlik, Sanayi ve Ticaret Bakanligi ve Maliye Bakanligindan
secilecek ug kisilik kurulun raporuna gore genel kurul yonetim kurulunu ibra eder.

% TODAI'nin biit¢e denetim sistemi ilgingtir. 1958 tarihli 7163 sayili Kanuna gore. kesin hesap ve
saymanin yonetim dénemi hesab1 Maliye Bakanhgindan 2, Ankara Universitesinden 1, Sayistay'dan 1 olmak
iizere 4 kisilik kurul tarafindan incelenir ve onaylanir. Saymanin yonetim donemi hesab1 Sayistay
Kanununa gore incelenir ve tazmine veya berata karar verilebilir. Ancak saymanin Sayistay nezdinde itiraz
ve temyiz hakki vardir.

% Milli Savunma ve Maliye Bakanliklarinca segilecek iki kisilik kurul tarafindan incelenir (7/11/185 tarihli
3238 sayili kanun)
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V - SONUC

Cumbhuriyetin kurulusundan bu yana kamu tiizel kisisi sayis1 ve buna bagh olarak
da biitce ¢esidi ve sayisi artmugtir. Biit¢e ¢esidinin ve sayisinin artmasi, koordinasyonu,
denetimi gli¢lestirmektedir. Kamu kaynaklarinin dagilmasina ve israfa neden olmaktadir.

Biitce coklugu ve dagimmikligmin siirecegi anlasilmaktadir. Oysa, tim kamu
kaynaklarinin ve bunlarin kullanimlarinin bir veya bir ka¢ temel tabloda toplanmasi ve
kamuoyuna agiklanmasi gereklidir. Tiim kamu idare ve kurumlarinin mali durumlarini
gosteren konsolide tablolar, vatandaslara, yOnetenlere, planlamalara yol gosterecek,
saglikli, saglam kararlar alinmasina yardimci olacaktir. Ayrica bunu yapmak, idarenin
biitiinltigli seklinde Anayasada ifadesini bulan ilkenin de geregidir.

Tim kamu kaynaklart ve kaynak kullanimlari biitgeleme asamasinda bir araya
getirilemedigine gore, bu islem muhasebe yolu ile yapilmalidir. Kamu tiizel kisilerinde
muhasebe birliginin saglanmasi ise devlet muhasebesi standart hesap plani1 ve devlet
muhasebesi standartlarinin olusturulmasina baghdir.

Devlet muhasebesi standart hesap planinin yapilmas: ve devlet muhasebesi
standartlarinin olusturulmasi i¢in 6nce, Devlet teskilatinin, kamu idare ve kurumlarinin
idari ve mali bakimdan taninip, tanimlanip, tasnif edilmesi gerekir.

Bu yazimizda bunu yapmayi denedik. Bunun ig¢in, II. bdliimde kamu idare ve
kurumlarim1 idare hukuku, III. bolimde mali hukuk yoniinden tanitmaya calistik. IV.
boliimde ise, mali agidan ¢esitli Olciitlere gore kamu idare ve kurumlarinin tasnifini

yapmaya gayret ettik.
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