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OZET

Bu ¢alismada, devlete ekonomik ve sosyal gorevier verilmedigi bir donemde ortaya atilan iki biitce
ilkesi, genellik ve birlik ilkeleri incelenmis, bu ilkelerinin temelindeki felsefenin, “biitce disiplininin korunmasi
felsefesi” oldugu vurgulanmistir. Modern maliyenin ve Tiirkive Cumhuriyeti Devletine yiiklenen gorevlerin bir
sonucu olarak, klasik genellik ve birlik ilkelerinden sapmalarin ve bu amagla kurulan sistemin, geregi gibi
isleyip islemedigi degerlendirilmistir. Bugiinkii sistemde, sistemin biitce disiplinini bozmayacak sekilde
isleyebilmesi i¢in, oncelikle dikkat edilmesi uygun olan bazi noktalar aywdedilmeye ¢alisilmistir. Bunlar, “genel
miidiirliik seklinde orgiitlenmis katma biitceli kuruluslarin, bir ¢erceve yasa ile diizenlenmeleri; katma biitceli
kuruluslar icinde iiniversitelerin durumunun ayrica ele alinmasi geregi,; bilim ve bilgi merkezi olmasi gereken
tiniversitelerin, bu amag¢ dogrultusunda, idarvi ozerklik yaminda mali ozerklige de kavusturulmalari; yerel
yonetimlere, yerel kamu hizmetlerini yurttasa kolay, ucuz ve etkin sunmakla gorevli kuruluslar olmalarinin
yanminda, siyasal katilimi saglayan demokratik kurumlar olarak da bakilmasinin onemli oldugu; idari vesayet
yetkilerinin ve idareler arast mali iliskilerin, yerel yonetimlerin gérevlerini geregi gibi yerine getirebilmeleri
icin, daha demokratik bir bakis agisiyla yeniden ele alinmasi” seklinde ozetlenebilir.

Calismada temel oneri, genellik ve birlik ilkelerinden sapmalarin zararli olmamast igin, onlemelerin
mutlaka alinmasi gerektigi onerisidir.

GiRIS

Insanlar toplum halinde yasarlar. Siirekli birbirleriyle iliski halindedirler. Insanlar arasi
iliskilerin varligi, “dagitim ve paylasim sorunlarin1 glindeme getirmistir. Bu iki temel sorunun
asilmas1 ve insani iligkilerin, belli bir denge ve ahenk i¢inde yiiriitiilmesi i¢in ortaya ¢ikmis
bir kurum olan devlet, toplum i¢inde kural koyma hakki ve ayricaligini elde etmistir. Bu hak
ve ayricaligin karsiligi, toplumsal ihtiyaclarin gerektigi gibi giderilmesi gorevidir. Yani,
yurttaglar1 lizerinde tek tarafli, baglayici, yiikiimliilik getirici kurallar kayabilir devlet,
toplumsal ihtiyag¢lar1 karsilamak i¢in vardir.

Toplumsal ihtiyaclar1 karsilama gorevi, ayni ekonomiden, nakdi ekonomiye
gecildiginden beri, devletin emrinde belli bir miktar parasal kaynak varolmasini
gerektirmistir. Devlete vergi toplama hakki ve bu gelirlerle kamu hizmetlerini yerine getirme
gorevi verilmistir. “Biitce” kavrami bu sekilde ortaya ¢ikmustir.

Biitce, devletin, gelecek belli bir donem igindeki gelir ve giderlerini tahmin eden ve
milletin temsilcileri tarafindan bunlarin yiiriitiiliip uygulanmasina izin verildigi bir belge
olarak tanimlanabilir. Biitce bu anlamuiyla, bir tiir karsilikli anlagsmadir. Bir hukuki tasarruftur.
Devlet, yurttastan toplayacagi vergileri tahmin etmekte, karsiliginda sunacagi kamusal
hizmetleri beyan etmekte ve yurttaglar da bunun bu sekilde yapilmasina i¢in vermektedirler.

Konu, vergi toplama ve kamu hizmeti sunma gibi, yurttag-devlet iliskilerinin en
onemli konulardan biri olunca, biitgenin, gerek hazirlanmasinda gerekse uygulanmasinda,
belli ilkelere uyulmasi zorunlu olmus biitce ilkeleri dogmustur.

“Bu paper, Cumhuriyetimizin 75. Yilina Armagan (Sosyal, Siyasal ve Ekonomik Gelismeler Uzerine
Disiinceler), Adnan Menderes Universitesi Yayinlari, No 8, Aydin 1999, ss 249-271°de yayilanmistir.



Biitce ilkeleri, modern anlamda, devlet kavramiin yerlestigi 19.yy’da klasik
maliyeciler tarafindan maliye literatiiriine kazandirilmistir ve zaman i¢inde mevcut ilkelerin
anlamlarinda da kaymalar yaganmustir.

Biitge ilkelerine iliskin siniflandirmalar farkli olmakla birlikte, bu giin i¢in, maliye
literatlirtinde, 10 ilkeden s6z edildigi iddia edilebilir. Bunlar, genellik, birlik, aciklik,
dogruluk, samimiyet, alenilik, denklik, yillik olma, dnceden izin alma, giderlerin boliimler
itibariyle onanmasi ilkeleridir.

Genellik ve birlik ilkeleri, bu 10 ilke arasinda en onemli ilkeler i¢ginde sayilmistir.
Ozellikle klasik maliyeciler bu iki ilke iizerinde 1srarla durmuslardir. Biitce faaliyetlerinin bir
diizen ve disiplin i¢inde kalmasinda ve yiiriitiilmesinde, bu iki ilkeye titizlikle uyulmasini
ogiitlemislerdir.

Ama sonradan, devletin ekonomik ve sosyal fonksiyonlarimin 6n plana ¢ikmasiyla,
genellik ve birlik ilkelerine baz1 istisnalarin getirilmesi giindeme gelmistir.

Keynesyen iktisadin etkisiyle modern maliyeciler, bugiliniin ekonomik ve sosyal
icerikli gorevleri de olan modern devletinde, klasik genellik ve birlik ilkelerinin mutlak
anlamda uygulanamayacag goriisiindedirler. Modern maliye yaklasimi uygulamada genellik
ve birlik ilkelerinden sapmalara yol agmistir. Bunlarin incelenmesi dnemlidir. Sapmalarin
biitce disiplinini zedelememesi gereklidir.

Iste bu ¢alismada, genellik ve birlik ilkelerinden sapmalar biitce disiplini agisindan bir
degerlendirmeye tabi tutulmustur.

. BUTGE ILKELERININ SINIFLANDIRILMASI, BU SINIFLANDIRMA
IGINDE GENELLIK VE BIRLIK ILKELERININ YERI

A) BUTCE ILKELERININ SINIFLANDIRILMASI

Biitge ilkeleri, klasik biit¢e ilkeleri ve modern maliyede biitge ilkeleri olmak iizere
ikiye de ayrilabilir:

Yukarida sayilan 10 ilke, klasik biitge ilkeleri arasindadir. Klasik biit¢e ilkelerini,
Neumark, ard arda siraya koyarak degil, gruplandirarak siniflandirilmistir. Biit¢e ilkelerini
once, statik ve dinamik ilkeler olarak ikiye ayirir. Statik biitge ilkeleri biitgenin kapsamini ve
seklini ilgilendiren ilkelerdir. Dinamik ilkeler ise, biitgenin hazirlanmasi onaylanmasi ve
uygulanmasi ile ilgilidir. Neumark, sonra bahsedilen 10 ilkeyi bu iki grup arasinda dagitir.

Statik biitce ilkeleri sunlardir:

1) Maddi ilke: Dogrudan biit¢enin kapsamini ilgilendiren genellik ilkesidir.

i1) Sekli ilkeler: Biit¢e belgelerinin sekli ile ilgili olan birlik ve agiklik ilkeleridir.

Neumark’a gore dinamik biitce ilkeleri dogruluk, alenilik, 6nceden izin alma ve tahsis
ilkeleridir. Tahsis Ilkesi, biitcenin yiiriitiilmesini hedef tutar ve denklik, yillik olma ve
giderlerin boliimler itibariyle onanmasi ilkesine karsilik gelir.

Ayrica literatlirde bir de ¢agdas maliyenin biitce ilkelerinden s6z edilmistir. Toplama
ilkesi ve yeknesaklik ilkesi olmak iizere iki yeni ilke ileri stiriilmiistiir.

Neumark’ta Tahsis ilkesi, biitgenin yiiriitiilmesini hedef tutar ve denklik yillik olma ve
giderlerin boliimler itibariyle onanmasi ilkelerine karsilik gelir.

Toplama ilkesi: Toplama ilkesine gore, biitceyi, artik, devletin biitiin gelir ve
giderlerini bir araya getiren tek bir dokiiman seklinde tasarlamak miimkiin degildir. Bu
durumda bir taraftan devletin c¢esitli biitcelerinin, diger taraftan g¢esitli kamu hesaplarinin
konsolidasyonu sayesinde, devletin biitiin gelir ve giderlerini bir araya getirmek imkani
vardir.



Dikkat edilirse, toplama ilkesi, birlik ilkesini hedeflemektedir. Ancak, biitce projesi
asamasinda degil, fiili sonuglarin alindigi muhasebe asamasinda devletin biitiin gelir ve
giderleri bir araya getirilmeye ¢alisilmaktadir.

Yeknesakhk Tlkesi: Yeknesaklik ilkesi ise biitcede, biitgenin ana ilkelerinin
uygulanmasina olanak verecek sekilde, agiklik ve diizenin saglanmasini hedefler. Bunun,
blitcedeki boliim ve kisim adedinin miimkiin oldugunca azaltilarak ve benzer gelir ve giderleri
gruplandirarak yapilmasini tavsiye eder. (Agik Ogretim Fakiiltesi, 1994)

Buraya kadar anlatilanlardan ¢ikartilacak sonug¢ sudur: Gerek klasik maliyeciler,
gerekse modern maliyeciler, biitcede genellik ve birlik ilkelerine 6nem vermektedirler. Bu iki
ilke klasik maliye biitce ilkeleri iginde en 6nemli ilkelerdendir. Modern maliyedeki toplama
ilkesi, birlik ilkesini hedeflemektedir. Yeknesaklik ilkesi ise, biitgede aciklik ve diizen
saglama gayretiyle, genellik ilkesinin yapmaya calistigini, yani devletin biitiin gelir ve
giderlerinin net bir sekilde goriilmesi hedefini yansitmaktadir.

Genellik ve birlik ilkelerinin 6nemi anlasilmis, bu ilkelerden sapma olsa bile, 6ziinde
bu ilkelere bagli kalinmasinin geregi kavranmistir.

B) GENELLIK ve BIRLIK ILKELERI

1) GENELLIK ILKESI

Devlet maliyesinin tek bir varlik olarak ele alinmasi, devletin biitiin gelir ve
giderlerinin, biit¢cede, birbirinin arkasina saklanmayacak sekilde, ayr1 ayr1 goOsterilmesi
ilkesidir.

Genellik ilkesi ile varilmak istenen, devletin biitiin gelir ve giderleri tek bir yerde
goriilmesi ve gosterilmesidir. Bunun icin, genellik ilkesi i¢inde iki prensibe riayet edilmesi
gereklidir. Bunlar;

a) Gelirlerin Gayri Safi Usule Gére Toplanmasi ve Biitceye Islenmesi Prensibi

b) Tahsis Yapilmamasi Prensibidir.

a) Gayri Safi Usul:

Biitcede gelir ve giderlerin kaydedilisi, Gayri Safi Usul ve Safi Usul olmak iizere iki
tiirlidiir. Bunlardan Gayri Safi Usule uyulur.

Safi usulde herhangi bir kaynaktan elde edilen gelirden; o kaynak ig¢in yapilmis
harcama diistiliir ve kalan gelir biitcede gosterilir. Yine ayni sekilde herhangi bir harcama yeri
tarafindan yapilmis, bir giderden o harcama yeri tarafindan saglanmis bir gelir diisiiliir ve net
gider biitcede gosterilir.(Akdogan, 1993)

Iste gayri safi usul buna izin vermez; elde edilen gelirler ve yapilan giderler, birbiriyle
ne kadar iligkili olurlarsa olsunlar —ister ikisini de tek bir kurum (harcama yeri) yapmis
olsun, ister o geliri elde etmek icin harcama yapilmis olsun— biitgede ayr1 ayri hepsi
gosterilir.

Gayri safi usul, biitge rakamlarinin kabarmasina neden olur ama, pek ¢ok da faydalari
vardir. Bunlar arasinda en 6nemlisi, kamu yonetiminin ne yaptiginin, bir geliri elde etmek igin
ne kadar harcamaya katlanildiginin rahatlikla gozlenebilmesidir. Boylelikle kamuoyu ve
parlamento biitceyi daha etkin denetleyebilir, israf ve yolsuzluklar azaltilabilir.(Tiigen, 1997)

b) Tahsis Yapilmamasi Prensibi:

Tahsis Yapilmamas: Prensibine “Hazine Birligi ilkesi” de denir. .(Akdogan, 1993)
Baz1 maliye yazarlari, Tahsis Yapilmamasi Prensibini bu sekilde algilayip, genellik ilkesini,
birlik ilkesini safi usulii, Tahsis Yapilmamas1 ilkesinin (Hazine Birligi Ilkesinin) bir sonucu
olarak gdérmektedirler. (Agik Ogretim Fakiiltesi, 1994)

Gergekten de Tahsis yapilmamast ilkesi, devletin ¢esitli kaynaklardan elde ettigi
gelirlerin tamaminin gelir biitgesinde, tiim giderlerin de gider biit¢esinde yer almasi ilkesidir.
Bazi belli giderler veya gelirler, devletin belli bakanlik veya dairelerine tahsis edilmez.
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Baslangicta onlara baglanmaz. Tek bir hazinede toplandig1 goriiliir ve ondan sonra, idarelerin
kendisine degil, belli hizmetlere (kamu hizmetlerine) paylastirilir.

Tahsis Yapilmamasi Prensibinin kaynagi, 26.5.1927 tarih ve 1050 sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanunudur. MUK. 41. Maddesi, Tahsis Yapilmamasi Prensibini ve gelirlerin gayri
safi olmasini emreder. Hemen ardinda 45 ve 50. Maddeleri, giderlerin de gayri safi olmasini
hiikme baglar. MUK sadece 49, 55 ve 115. maddeleri ile, tahsis yapilmamasindan ve gayri
safi usulden ayrilir.(Methibay, 1997)

49. madde, Doner Sermaye kurulmasma izin verir. 55. madde sarthh bagislar
hakkindadir. 115. madde ile, 6zel ve katma biitgeler diizenlenir. 115. madde sadece genellik
degil, birlik ilkesinden de bir sapmadir.

2) BIRLIK ILKESI

Biitcede birlik ilkesi, devletin biitin gelir ve giderlerinin tek biitce icinde
toplanmasidir.

Amaci, devletin tiim gelir ve giderlerinin bir biitiin olarak goriilmesi ve bdylece biitce
denetiminin en 1iyi bigimde yapilmasidir.(Coskun, 1991) Aksi halde, biitgenin bdliiniip
pargalanmasina ve sonunda biitge yapma, uygulama ve denetleme usullerinin farklilasmasina
sebep olunur. Bunun sonucunda meclis denetimi zaafa ugrar, kaynak tahsisinde ve
kullaniminda rasyonellik kalmayabilir.(Eker, 1997)

Kamu hizmetleri koordine edilemez; birbirlerini tamamlayic1 olamaz ve hizmet
tekrarlanmalar1 goriilebilir.(Akdogan, 1993)

Ancak, birlik ilkelerinin karsisinda yer alan “sinai biit¢eler teorisi” bu ilkeden sapmay1
gerektiren Onemli nedenlerin “sosyal refah devleti” ile ortaya ¢iktigini ileri stirmiistiir. Ona
gore, “biitcenin birligi degil coklugu kurali” gecerli olmalidir. Sosyal refah devleti igin asil
elverigli olan budur.

Bir kisim kamu faaliyetleri, bliyiik slirat ve dinamizm gerektirmektedir. Bu
faaliyetlerin etkinlik i¢inde siirdiiriilebilmesi daha bagimsiz nitelikte, daha az biirokrasi ve
sinirlamalar tasiyan biitce uygulamalarina ihtiyag gostermektedir.

Glinlimiizde hem Tiirkiye’de hem de pek cok tilkede birlik ilkesi uygulanmaz. Bu ilke,
kanunlarla konulan bir ilke degildir.(Giirsoy, 1980)

Hatta tilkemizde, 1961 ve 1982 Anayasalarin sirastyla 126 ve 161. Maddelerinde,
birden fazla biitge olmasini kabul etmistir.(Sakar, 1988)

Bize gore, biitceden birlik ilkesinden sapilmasi, biitcede giderlerin biiylik toplama
ulastiginin gésterilmemesi, biitge agiginin gizlenmesi sonucunu dogurmamalidir.

Bugiin Tiirkiye’de ve Diinyada birlik ilkesinden sapmay:1 ifade eden uygulamalar
olaganiistii biitgeler katma biitce, 6zel biitce, 6zerk biitce, sosyal ve mesleki parafiksal gelir ve
harcamalar, hazine 6zel hesaplar1 ve fonlardan olusur.

Artik, bu kadar uzun bir listenin sonunda diinyada birlik ilkesinin var oldugu
sOylenemez. Bunlar istisna veya sapma degildir. Bugiin, biitcenin birligi degil, biitcelerin
coklugu kurali gecerlidir.

Calismanin aslini olusturan, simdiki boliimde, genellik ve birlik ilkelerini zedeleyen ve
ortadan kaldiran buraya kadar ifade edilmis olan uygulamalar, cagdas ve etkin devlet
yaklasimi ¢ercevesinde degerlendirilecektir.

Il) GENELLIK VE BiRLiK iLKELERINi ZEDELEYEN VE ORTADAN
KALDIRAN UYGULAMALAR

Genellik ilkesini zedeleyen uygulamalar, “doner sermaye biit¢eleri” ve “sartli bagis”
uygulamasidir. Birlik ilkesini zedeleyen unsurlar ise katma, 6zel, 6zerk biitceler, sosyal
mesleki parafiksal gelirler, hazine 6zel hesaplar1 ve fonlardir. (A¢ik Ogretim Fakiiltesi, 1994)
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Aslinda, genellik ilkesi i¢indeki Tahsis Yapilmamasi Prensibi —hatta bazi yazarlara
gore Tahsis Yapilmamasi Ilkesi icinde genellik prensibi ve gayri safi usul— ile Birlik Ilkesi
bir biitiindiir. Yukarida sayilan uygulamalarin tamami bu iki ilkeden ayn1 anda sapmay1 ifade
eder.

A) _GENELLiK ve BIRLIK ILKELERINDEN SAPMALARIN iLK
ORNEKLERI

1) OLAGANUSTU BUTGELER

Klasik iktisat¢ilarin da savundugu kamu maliyesinde genel eski bir kural vardir.:
“Devlet olagan harcamalarin1 normal gelirleriyle, olaganiistii harcamalarini ise olaganiistii
gelirleri ile karsilasin” denir. Devletler savas, dogal afetler, savas sonrasi girisilen imar
faaliyetleri gibi olaganiistii durumlarla her zaman karsilagabilirler. Bu faaliyetleri gerektirdigi
harcamalarin devletin vergi, resim, har¢ gibi normal gelirleriyle degil, belki bor¢lanma gibi
olaganiistii gelirleriyle karsilanmasina, baska ¢are olmadigi i¢in izin verilmistir.

Iste olaganiistii biitceler devletin, genel biitce yapilirken &ngdriilmeyen, her yil
yenilenmeyen, faydalar1 devamlilik gosteren harcamalari igin yapilan biitgelerdir.(Tiirk, 1992)

Bu biitgelerde, borglanma ile finansman esastir. Olaganiistii biitceler dogalar1 geregi,
vergi ile finansmana uygun degillerdir. Bu durumda hangi harcama olaganiistii harcama
sayilacaktir? Bunun denetimi nasil yapilacaktir? Sorulari1 6nemli olmaktadir.

Ornegin, baymndirlik isleri her yil belli dénemlerde artan islerdir, bunlara iliskin
harcamalar olaganiistii harcama mi1 sayilacaktir? Yine ayni sekilde, barig donemlerinde milli
savunma i¢in yapilan harcamalar (faydalar1 gelecek nesillere yansidigi i¢in) olaganiistii
harcama midir?

1) Normal ve olaganiistii harcama ayrimi, daha, kuramsal diizeyde kolay degildir.

2) Uygulamada bu suistimale ¢ok agiktir.

3) Bu sartlar altinda bor¢lanma ile finansman yontemine izin verilmesi, ekonominin
devlet veya hiikiimet eliyle, sessiz sedasiz bozulmasina yol acabilecegi i¢in sakincali olabilir.

4) Devlet biitgesinin normal ve olaganiistii olarak ayrilmasina da gerek yoktur. Biitce
icinde, harcamalar planinda bir ayrim yeterli olabilir.

Ulkemizde olaganiistii biitce Orneklerini, Mesrutiyet donemlerinde sik¢a gormek
mimkiindiir. Cumhuriyet doneminde ise, lilke kalkinmasi ve savunmasiyla ilgili olarak, bu
harcamalar1 kapsayan birka¢ olaganiistii biitce Orne8i vardir. 1944-1945 mali yilindan
itibaren, bu biitge tirii kaldirilmistir. Ancak ayni biitce icinde, olagan ve olaganiistii
harcamalar ayrimina gidilmistir. Bu siiflandirma da 1964 mali yilindan itibaren degistirilmis
ve, cari, yatirim, transfer harcamalari olmak iizere li¢li bir ayrim benimsenmistir. 1973
yilindan itibaren uygulanmaya baglanan program biitge sisteminde, ayni ekonomik
simiflandirma kabul edilmis olmakla beraber, hizmet programlari esasina gore yeni bir
kodlama modeli benimsenmistir.(Coskun, 1991)

Tiirkiye’de ve diger iilkelerde, artik olaganiistii biitce uygulamalarinin hemen hemen
sona erdigi anlagilmaktadir.

2) KAMU ISLETMELERI BUTCELERI

Kamu Isletmeleri Biitgeleri “kamu ydnetiminde hiz ve dinamizm igin; biirokrasi ve
sinirlamalardan kurtulmak icin birlik ilkesinden sapilmalidir” diyen Sinai Biitgeler kurami
cercevesinde savunulabilir. Buna gore, gorevi sadece adaleti, i¢ ve dis glivenligi saglamak
olan bir devlet i¢in genellik ve birlik ilkelerini klasik anlamda (kat1 anlamiyla) uygulamak
kolaydir. Ancak bir devlet iktisadi, ticari ve sinai igletmeler kurmaya baslayinca, bu
kuruluslar 6zel sektdrle rekabet halinde calismak zorunda kalirlar. Isletmelerin her birinin
gelir ve giderlerinin ayr1 ayr1 karsilastirilmast ve her birinin ayr1 ayr1 kar veya zarar
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durumlarinin belirlenmesi gerekir. Bu kuruluslarin, gelir ve giderleri, biitgenin icinde
birbirleriyle baglantisiz dagitilirsa, o kuruluslarin kar-zarar durumlarin1 gérmek miimkiin
olmaz.

Ikincisi, Ulkemizde KIT’ler olarak adlandirilan bu kuruluslarin ayn tiizel kisilikleri
oldugu icin, bunlara ayr1 sermaye tahsis olunmasi ve her biri i¢in ayri biitge diizenlenmesi
gereklidir. Aksi taktirde, 6rnegin, bir isletme 1 milyonluk bir sermaye ile 1,5 milyonluk gelir;
yani 500 TL'lik kar saglayabilecekse, ve bu 1 milyonun tahsisi genel biit¢ce icginde
diisiiniiliirse, bu 6denek verilmeyebilir, ge¢ verilebilir. Boylece karli isler kagirilmis olur.

Ayrica, genellik ilkesi uygulanirsa, bu isletmelerin elindeki eski malzemeyi satip
yenilemeleri, hammadde stoku yapabilmeleri, iyi senelerde ihtiyat akgesi ayirabilmeleri
olanag1 yoktur.

Sonug¢ olarak kamu isletmelerinde verimlilik isteniyorsa, iktisadi isletmeciligin
kurallarina uyulmasi, bu isletmelerin ve biitcelerinin bu ¢ercevede yapilandirilmast
gereklidir.(A¢ik Ogretim Fakiiltesi, 1994)

Sinai Biitceler Kuramin1 savunan yazarlarin genellik ve birlik ilkelerine iligkin
itirazlar1 buraya kadardir. Buna ilave olarak iktisadi isletmeleri savunucu yonde, genellik ve
birlik ilkeleri disinda, baska alanlara iligkin elestirilerinin de oldugu sdylenebilir.

Ozetlemek gerekirse; elestiriler, “klasik biitge ilkelerinin (genellik, birlik ...vb.) kamu
isletmelerinin yapilarina uymadig1 ve bu nedenle de 6zel bir biit¢ce sisteminin gelistirilmesi
gerektigi” varsayimi altinda toplanmaktadir. Bu varsayimin ayrintilar1 yukarida ele alinmustir.

Ulkemizde iktisadi isletmelerin iki cesit oldugu goriilmektedir. KiT’ler, IDT ve
KiK’lerden olusur. Klasik biitce ilkelerinin, kamu isletmelerinin yapilarina uymadig: elestirisi
IDT’ler i¢in belki dogru olabilir. Ama KiK’ler i¢in dogru degildir.

Ikinci olarak, “klasik biitce ilkeleri yapiya uymuyorsa, &zel bir biitge sisteminin
gelistirilmesi  sart mudir? Bu soruya yanit aranabilir. Belki aksakliklar yapidan
kaynaklanmaktadir. O zaman “yap1” dikkatli bir sekilde ele alinmalidir. Bu anda, —klasik
genellik ve birlik ilkelerinin, biitge bir olsun ve genel olsun gelir gider arkasina saklanmasin”
derken, bu savlarina dayanak olarak gosterdikleri “aksi taktirde su gibi zararlar ortaya ¢ikar”
dedikleri noktalar g6z ardi edilmeyerek— klasiklikten biraz daha modernlige gecilmesinin
yollar1 aranabilir. Ornegin bilgisayar teknolojisi bugiin 1930'daki gibi degildir. Birden fazla
biitgenin, her an, tek bir yerde izlenmesi takip edilmesi imkanlari, ¢ok da biiyiik bir harcama
gerektirmez.

Bu konudaki degerlendirmelere 6zerk biit¢celer kisminda devam edilecektir.

3) SARTLI BAGIS ve YARDIMLAR

Bu konu MUK'nun 55. maddesinde diizenlenmistir. Bu maddeye gore, kamu yararina
olan hizmetlere harcanmak {izere verilen sartli bagislar, gelir biitgesinde 6zel bir bdliime
kaydedilir ve sart kilindig1 hizmete harcanirlar. Bu hizmet i¢in biit¢ceye bir 6denek konmus ise
bagis miktar1 kadar o 6denege eklenir; aksi takdirde gider biitcesinde 6zel bir boliim agilarak,
oradan bu hizmet i¢in harcanir.

Kisaca sarthi bagis gelirleri tahsis yapilmamasi kuralina tabi tutulmaz ve dogrudan sart
kilindig1 ise tahsis olunur. O mali yil i¢inde harcanmayan kismi, ertesi mali yil biitcesinde
acilacak 6zel boliime nakledilerek, s6z konusu isler bitinceye kadar oraya sarf edilmeye
devam edilir. (A¢gik Ogretim Fakiiltesi, 1994)

Ornegin, belli bir yerde belli kosullarla bir ilkokul yapimi igin (¢esme, igme suyu
sebekesi yapimi i¢in) bagis, bu tiir bir bagistir. Burada kamu hizmeti devlet eliyle goriiliir ama
bunun karsiliginda, bu isler i¢in yeterli para bagislanmistir.

Sarthi bagislar, devletin biitce gelir ve giderleri i¢inde 6nemli bir paya ulagsmaz.



B) MODERN MALIYE ILE GENELLIK VE BIRLIK ILKELERINDEN
SAPMALAR

1) KATMA BUTGCELER

Kamu ekonomisinde, tam kamusal mal ve hizmet ve yar1 kamusal mal ve hizmet
ayrimi vardir. Katma biit¢e uygulamasinin, bu ayrimdan kaynaklandigi s6ylenebilir.

Tiirk Bilitce Sisteminde, devlet biit¢esinde genel biitce uygulamasi esastir. Genel
biitceli idareler (6rnegin bakanliklar, merkez teskilati) devletten ayr tiizel kisiligi olmayan ve
tam kamusal mal ve hizmet ireten kuruluslardir. Genel biit¢eli kuruluslara, tahsis
yapilmamasi prensibi, genellik ve birlik ilkeleri, klasik anlamda en kat1 sekilde uygulanabilir.

Devletin bir de yar1 kamusal mal ve hizmet iireten kuruluslar1 vardir. Bu kuruluslarin
sunduklar1 hizmetlerin faydasi, bazen sosyal fayda, bazen 6zel fayda niteligindedir. Toplam
fayda i¢inde sosyal fayda ve 6zel fayda birbirinden ayrilamaz. Bu durumda, bu kuruluslarin
sunduklar1 mal ve hizmetlerin maliyetlerinin bir kismi, ticret, fiyat, har¢ bi¢ciminde
yararlanana Odettirilir; Odettirilmeyen 0zel faydanin distiindeki sosyal fayda ise, kamu
finansmani yani vergiler yoluyla karsilanir.

Topluma verdikleri hizmetin niteligindeki farklilik nedeniyle, bu kuruluslar devletten
ayr tiizel kisilige sahiptirler. Bunlara katma biitceli idareler denir. Genel biitceden ayr1 olan
biit¢elerine de katma biit¢e ad1 verilir.

Katma biitceli idareler ve 6denekleri Katma Biitce Kanununda listelenir. Iclerinde,
iiniversiteler asil yeri tutar. Harcama itibariyle, Karayollari, Devlet Su Isleri ve K&y
Hizmetleri Genel Miidiirliiklerinin 6nemli paylar1 vardir.

Universiteler idari 6zerklik verilmesi gereken kurumlardir. Ama idari dzerklik, mali
Ozerklikle desteklenmezse, anlamini yitirir. Bu nedenle tiniversitelerin ayr1 bir biit¢esinin
olmasi gerektigi savi hakli goriilebilir.

Universiteler disinda da genel miidiirliik bi¢iminde &rgiitlenmis diger katma biitceli
kuruluglar1 da kapsar bigimde, genel olarak katma biitce uygulamasinin izin verilebilir bir
uygulama oldugu, ama denetim asamasinda dikkatlerin toplanmas1 gerektigi diisiincesi makul
goriinmektedir.

Fakat bunun i¢in yine de katma biitce uygulamasinin ayrintilarina inmek gereklidir.

Katma biitceli kuruluslarin, bir ¢erceve yasast yoktur. Her birinin ayr1 ayr1 kurulus
yasalar1 vardir. Bu yasalardaki hiikiimler sakli kalmak tiizere katma biit¢eli kuruluslar
MUK’na baghdirlar.(Tiigen, 1997) Bu, gelirlerin giderlerini karsilayamamasi durumunda
gerekli 6denegin devletten geleceg§i anlamina gelir. Nitekim boyle bir durumda, gerekli
O0denek hazine yardimi olarak bu kuruluslara verilmektedir. Bu kuruluslarin gelir fazlasi
olursa, bu fazlalik genel biitceye aktarilacaktir.

Sadece, Hudut ve Sahiller Saglik Genel Miidiirliigii ve Telsiz Genel Mudiirligiiniin 6z
gelirleri harcamalarimi karsilamaya yetecek kadardir. Diger genel miidiirliikler hazine
yardimlarina muhtactirlar.(Ozgen, 1997)

Boyle bir durumda, hazine yardimlarinin ¢oklugunun, mali 6zerkligi (sonugta idari
Ozerkligi) zedeleyebilecegi “katma biitce uygulamalarinda denetim” konusuna dikkatlerin
yogunlasmasi gerektigi iddia edilebilir.

Universitelerin bilim ve bilgi kaynagi kurumlar olmalari nedeniyle, bu konuda, genel
miidiirliik bi¢iminde 6rgiitlenmis kuruluslardan ayr1 diisiiniilmeleri ve farkli bir planlamaya
alinmalar1 gereklidir.

2) 6ZEL BUTCELER

Ozel biitce, yine MUK'nun 115. Maddesinde, katma biite ile birlikte
tanimlanmaktadir. Kanun maddesi aynen soyledir: “Sarfiyati hususi varidat ile temin ve



muvazene-i umumiye haricinde tedvir olunan biitcelere miilhak biitge, mahalli sarfiyat
varidati ihtiva eden biit¢elere hususi biitge denir”. (Methibay, 1997)

Guiniimiizlin Tiirkge’siyle ifade etmek gerekirse, giderleri 6zel gelirlerle karsilanan ve
genel biitge disinda yiiriitiilen biitgelere katma biitge; yerel gider ve geliri kapsayan biitcelere
ise Ozel biitge denir.

Buna gore, 6zetlemek gerekirse, merkezi idarenin biit¢esi genel biitce, merkezi idare
(devlet) disinda ayr tiizel kisilige sahip kuruluslarin biitgeleri katma biitce, yerel yonetimlerin
biitceleri de 6zel biitgedir.

Kamu hizmetleri icinde, boliinemeyen, faydasi tiim yurttaglara yansiyan hizmetler
vardir (savunma, emniyet, vb.) Diger bazi hizmetlerin faydalar1 ise sadece belli bir yore
halkina yoneliktir. (Temizlik, igme suyu, toplu tagim ...vb.) Birincileri devlet genel biitge
icinden yurttaslarin tiimiiniin 6dedigi vergilerle finanse eder. Ikincisinde ise, kamu
hizmetinden yarar saglayan yore halkinin, bu hizmetleri yerine getirmek {izere ayr1 kurumlar
olusturmasina, bu hizmetlerin fiilen yiiriitilmesinde koordinasyon gorevini iistlenecek fiist
yapiy1 (belediye bagkanini) belirlemesine izin verilir. Bdylece toplum ihtiyaglarin1 daha etkili
karsilama miimkiin olur.(Coskun, 1991)

Gliniimiizde, yerel yonetimlerin 6nemi her gegen gilin artmaktadir. Federal siyasi
yapiya sahip llkelerde yerel yonetimler (iiniter siyasi yapiya sahip iilkelere gore) ¢ok daha
Oonemlidirler.

Yerel hiikiimetlerin cografi alani, “yerellik niteligini” asmis, “bolgesel” olmaya
baslamistir. Artik, yerel yonetimler, birlikler kurarak, baz1 hizmetleri sunmaya baslamiglardir.

Literatiirde merkezi idare ile yerel yonetimler arasindaki hizmet kaynak boliisimi
olarak gecen, eski deyimle “mali tevzin” yeni ifadeyle “idareler arasi mali iligkiler” kavrami
daha da 6nemli hale gelmistir.(Tiigen, 1997)

Buraya kadar anlatilanlardan, klasik genellik ve birlik ilkesine istisna olusturan “6zel
blitce” uygulamasindan bugiinkii kosullar altinda tamamen vazgecilmesinin miimkiin
olmadig1 anlagilmistir. O halde, burada konu, idareler arasi mali iligkiler kavraminin
ayrintilar1 ve uygulamadaki durumu iizerine yogunlasir. Federal devletlerde “mali tevzin”
bugiine kadar ¢ok fazla tartisilmustir. Uniter devletlerde ise tartismalar “vesayet hakki”
lizerine yogunlasir.

Tiirkiye Cumbhuriyeti Devleti de bir iiniter devlettir. Merkezi yonetim ile yerel
yonetimler arasinda mali tevzin ve vesayet hakki konusunda bir anlasmazlik yoksa, sikayet
eden bir taraf bulunmuyorsa, yerel yonetimler hizmetlerini geregi gibi yerine
getirebiliyorlarsa, ve 6zel biitceler genel ve katma biitgelerle birlikte, devlet hesaplarinda
birlestirilip, gelir ve giderler burada net bir sekilde goriilebiliyorsa, sorun yok demektir.

Bu konudaki her tiirlii tartisma, genellik ve birlik ilkesinden sapmay1 ifade eden 6zel
blitce uygulamasinin devleti daha etkili ve verimli hale getirmek agisindan degerlendirildigi,
bir aragtirmanin ilgi alanina girecektir.

Tirkiye’de yerel yonetimler, il 6zel idareleri, belediyeler ve koylerden olusur.
Bunlarin ayr1 ayr biitgeleri vardir.

a) il Ozel idareleri

Bugiin il 6zel idarelerini diizenleyen kanun 1987 tarihli, 3360 sayili, 11 Ozel idaresi
Kanunu’dur. 3360 sayili kanun, 1913 tarihli Idare-i Umumiyeyi Vilayat Kanunu Muvakkati
yerine gecen bir kanundur. Ama yine de, 3360 da, eski kanun maddelerinin aynen alindigi
(sadece ifadelerin Tiirkgelestirildigi) gozlenmektedir. Kanunda Il Ozel Idarelerinin gorevleri
maddeler halinde (15 madde) sayilmistir. Yerel nitelikte ¢ok kapsamli gorevleri vardir. Devlet
tarafindan i1 Ozel idarelerine higbir zaman bu gérevleri yerine getirebilecek kadar gelir
saglanmamistir. Béyle olunca, zaman icinde, kanunla il Ozel Idarelerine verilen gorevler
fiilen merkezi idare tarafindan tstlenilir olmustur.



Il Ozel idarelerinin, fonksiyonlarin1 ¢oktan tamamladigi seklinde gériisler vardir.
Yapilacak yeni diizenlemelerle bunlara islerlik kazandirilabilecegini iddia edenler de az
degildir.

Il Ozel Idarelerinin ge¢misi Cumbhuriyet donemine dayanir. Bu kuruluslar idari
gereksinmelerden dogmustur. Osmanli Devletinde il diizeyindeki otorite zayiflayinca bu
diizeydeki kamu hizmetleri sunulamaz olmustu. il Ozel Idareleri buna cevap vermesi igin
getirilmisti. Cumhuriyetin ilk donemlerinde merkezi idare yerel diizeydeki bayindirlik, egitim,
saglik ve sosyal yardim gibi hizmetleri gorecek kadar, 6zellikle mali agidan, yeterince giiclii
olmadig1 icin, i1 Ozel Idarelerinden medet umulmustu. Zaman icinde merkezi idare yurt
capinda otoritesini saglamlastirdik¢a, “mali tevzin ve idari vesayet konusundaki dengeleri
kendi lehine bozdu. il Ozel Idarelerine gérev verdi, gorevlerini arttirdl, ama gelirlerini siirekli
az tuttu. Bir taraftan Devlet Su Islerini, KOy Hizmetlerini ve Karayollar1 Genel
Miidiirliiklerini kurarken, 6biir taraftan Il Ozel Idareleri Kanunundaki eksiklikleri gidermedi.
Bu kuruluslarin teknik hizmetlerini yiiriitmek i¢in kendilerine bagli, alt birimlerini
olusturmasina izin vermedi. Bunlar1 Ildeki merkez yonetimin teknik birimlerine ve dolayisiyla
Vali’ye muhtag kildi. (Yazicioglu, 1989)

Sonug olarak 11 Ozel Idareleri bugiin ad1 var kendileri yok kuruluslar durumundadar. il
Ozel Idarelerinin biitgelerini incelemeye gerek yoktur. Il Ozel Idarelerinin gorevleri ¢oktur,
gelirleri yoktur.

i1 Ozel idarelerinin bu sekilde devam etmemeleri gerektigini diisiiniiyoruz. Ciinkii bu
kuruluslar verimli kuruluglar degildir. Tiirkiye’de Il diizeyindeki orgiitlenme, merkezi
yonetimin agir vesayeti altindadir. Kontrol merkezin atanmis gorevlisi Vali’nin elindedir.
Biiyiiksehir Belediyeleri ile bu bir olglide kirilmistir. Biiyliksehir Belediyeleri ve
Belediyelerin olusturduklar birlikler, il diizeyinde etkin bir ydénetimin kaynag1 olabilir.

Tiirkiye’de 11 ve Ilge diizeyinde etkili ve denetlenebilen bir yonetim gereklidir. Bdyle
bir kamu yoOnetiminde, biitceler genellik ve birlik ilkelerinin 6ziine sadik kaliarak
diizenlenebilir ve denetlenebilir.

i1 Ozel idareleri Biitgeleri bugiinkii halleriyle, klasik genellik ve birlik ilkelerinden bir
sapmay1 ifade eder. Ama bu sapma, kamu hizmetinin goriilmesinde etkinligi saglayict bir
sapma olmadigi i¢in, tamamen anlamsiz ve gereksizdir. Bugiin i¢in, “sapma diizeltildiginde
yerel kamu hizmetinin verimliligi artar” diyemiyoruz. Ciinkii konu, il Ozel Idaresi
orgilitlenmesinin 6zii ile ilgilidir.

b)Belediyeler

Ulkemizde Belediyeler 1930 tarihli 1580 sayili kanunla diizenlenmistir. 1984 tarihli
3030 sayili kanunla da Biiyiiksehir Belediyeleri kurulmustur. Belediyelerin gorevleri ve
biitceleri 1580 sayili kanunda diizenlenmistir. Kanun 76 adet gorevi siralar.

Belediye Biitgesi Genel Biitce’den farklidir. Belediye Biitgesi’nin hazirlanmast
sirasinda, once gelir biit¢esi yapilir gelire gore gider biitgesi ayarlanir. Ayrica genel biitge
kanun haline getirildigi halde, Belediye Biit¢esi kararname niteligindedir. Bir {igiincii
farklilik; belediye personel giderlerinin yillik gelirlerin %30’unu asamayacagi hiikmiiniin
Belediye Kanunu'nda ve biitgesinde yer almasidir. Ancak giliniimiize bu hiikiim fiilen
uygulanamamaktadir. (Tiigen, 1997)

Belediyelerin giderleri, yerine getirilmesi zorunlu hizmetler i¢in yapilacak harcamalar
ve istege bagli hizmetler i¢in yapilacak harcamalar seklinde ikiye ayrilir. Bugiin anacak
zorunlu hizmetlere harcama yapilabilmektedir.

Belediye gelirleri i¢inde, vergi gelirlerinden belediyelere ayrilacak paylar, en 6nemli
boliimii olusturur. Belediyelerin Oz gelirleri sinirhidir.

Bu agiklamalarimizla biz, -genelde- yerel yonetimlerin, -6zelde- belediyelerin sistem
icindeki yerini ortaya koymaya calisiyoruz. Burada “Belediye Biitceleri ve gelirleri Genel



Biitgeden farklidir ve bu nedenle de ayr1 Ozel Biitgeler olarak yapilmakta ve yiiriitiilmektedir”
sonucuna ulasilmaktadir.

Belediyelerin sistem igindeki yeri konusunda bir yargi da Prof Dr. Rusen KELES ten
gelmektedir.

“Gerek Osmanli Imparatorlugu doneminde, gerekse Cumhuriyetin ilk yillarinda
yapilan diizenlemelerde, belediyeler demokratik siyasal kurumlar olmaktan ¢ok, yerel kamu
hizmetlerini yurttaga kolay, ucuz ve etkin olarak sunmakla gorevli ve daha fazlasina
karismamalar1 gereken kuruluslar olarak goriilmislerdir. Yerel diizeyde halk katilimini
arttirmay1 amaglayan birimler olarak Ongdriilmiis olmadiklarindan, demokratik gelismeye
katkida bulunmalarindan s6z edilemezdi.” (Keles, 1988)

“Yerel yonetimlerin giliglii bir merkezi yonetimin iilkede yapmak istedigi Onemli
atitlimlar karsisinda kolaylastirict degil, gii¢lestirici bir rolii olacagi kanisi yaygindir.”(Keles,
1988)

“1960 Askeri Miidahalesine kadar gecen siire i¢inde, belediyeleri genel olarak merkezi
yOnetimin tasra orgiitii olarak gérme egilimi devam etmistir.” (Keles, 1988)

Bu alintilar, belediyelerin sistem i¢indeki yeri, belediyelere merkezi yonetimin bakisi
konusunda bir yargi edinmemize belki yardimci olur. Prof. Dr. Rusen KELES’in agiklamalar1
glinlimiizdeki yerel yonetimlere iliskin degildir. Ancak bu noktada yine de “gilinlimiizdeki
yerel yonetimlere bakis boyle midir, degil midir?” sorusunu sormamiza yardimci olabilir.

Bat1 diinyasina baktigimizda kamu harcamalarinin %50’sine yakin bir kismi yerel
yonetimlerce yapilmaktadir. (Yazicioglu, 1989) Bizde ise merkezi yonetim ile yerel
yonetimler arasinda gorev ve kaynak boliigiimii yapilmamaistir.

“Yerel yonetimlerin kendi olanaklar ile topladiklar1 gelirlerin nispi 6neminin giderek
diismesi, genel biitce hasilatindan aldiklar1 payin, borglarin ve saglayacaklar1 yardimin
onemini arttirmistir.” Burada soruna Iller Bankasi dahil olmaktadir.

Bugiin bu banka, genel biitge vergi gelirleri paylarinin yerel yoOnetimlere
dagitilmasinda araci olan, ayni zamanda yerel yonetimlere belli sartlarla bor¢ veren bir
bankadir. Tiizel kisiligi vardir, 6zel hukuk hiikiimlerine gore calisir.

Bor¢ verme sartlar1 arasinda, “kredi verilecek konunun kalkinma planinda 6ngoriilen
ve Banka’nin ugras alani i¢inde olan bir sahay: ilgilendirmesi gerekir.” hiikkmii vardir. Bu
hiikkiim uygulamada, yerel ydnetimlerin iller Bankasindan borg alarak yerine getirecekleri
yerel hizmetlerin bizzat iller Bankas1 tarafindan yapilmasi sonucunu dogurmustur. (Oncel,
1992).

Yereldeki bir hizmet, merkezdeki bir banka tarafindan Kkararlastirilmakta ve
yiiriitilmektedir. Dogal olarak hizmet gecikmekte, pek ¢ok yatirim yillarca beklemektedir.

Bugiin, gelir durumu itibariyle pek ¢ok belediye, gelir durumu itibariyle bu yatirimlari
yapamayacak durumdadir. Ama belediyelere, bunlar i¢in yeterli gelir kaynaklarii toplama
imkan1 verilerse, biirokrasi ortadan kalkacak, yerel katilimla igler daha hizli ve daha az
saibesiz yliriiyebilecektir.

c)Koyler

K&y biitcesi muhtar ve ihtiyar meclisi tarafindan hazirlanir. Uygulamada Igisleri
Bakanlig1 6rnek biit¢eler bastirmaktadir. Muhtarin bagkanliginda toplanan ihtiyar meclisi, bu
biitge Ornegi iizerine, o yilin gelir ve gider rakamlarint ve diger rakamlari yerlestirmektedir.
Biitge Kaymakam ve Vali tarafindan onaylandiktan sonra kesinlik kazanir. (Tiigen, 1997)

Koytlin gelirleri 1924 tarihli Koy Kanunu’nda diizenlenmistir. Tiirkiye’de parasal
Olctiler degismistir. 1924 tarihli Koy Kanunu degismemistir. Buna gore “Muhtarin 20 TL’lik
Salma yetkisi” vardir. Uygulamada koyliiniin 6deyebilecegi bir miktar salinmakta, hukuki
olmasa da goniillii olarak bu miktar toplanmaktadir. Kdyiin gelirlerinin asil énemli boliimii
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ise, Muhtar ve Ihtiyar Heyeti’nce diizenlenen ilmiihaber, tasdikname...vb belgelerden alinan
harglar ve resimlerdir.

Muhtar her hizmeti merkezi idareden talep eden, maash bir devlet memuru haline
gelmistir. Koyde hizmet yoktur. Bu kdyden kente gogiin, asir1 ve carpik kentlesmenin
goriinmeyen bir nedeni olabilir.

Sonug olarak, Koy Kanunu degismeli, gerek hizmetler gerekse gelirler ve giderler
acisindan yeniden diizenlenmelidir. (Oncel, 1992) Kéylilyii kdyiinde huzur iginde tutacak
yollar aranabilir.

3) OZERK BUTGCELER

Ozerk biiteli kuruluslar, smai biitceli kuruluslar ve iilkemizde Merkez Bankasi,
TRT,TODAIE gibi, genel veya katma biitce icinde yer verilemeyen kuruluslardan olusur.
Sinai biitceli kuruluslardan daha dnce biraz s6z edilmisti. Bu kuruluslar iilkemizde KIT’lerdir.
Ozerk biitgeli kuruluslar iginde asil biiyiik biitceli kuruluslar, sinai biitgeli kuruluslardir. Bu
nedenle 6zerk biitgeli kuruluslar dendiginde genellikle sinai biit¢eli kuruluslar akla gelir.

Smai biitceli kuruluslar, devletin iktisadi alanda faaliyet gosteren kuruluslari, yani
iktisadi isletmeleridir. Biitceleri 6zerk biitce olarak adlandirilir.

Devletin iktisadi isletmelerinin, genellik ve birlik ilkelerinden bir sapma olarak, 6zerk
biitgelerde orgiitlenmelerini dogru bulan goriisiin iddialar1 sunlardir:

1) Iktisadi isletmelerin 6deneklerinin, merkezden, genel biitceli kuruluslara
gonderildigi gibi gonderilmesi, iktisadi isletmeciligin kurallarina ve karlilik ilkesine
aykiridir. Bu durumda bu kuruluslar kar edemezler.

2) Biitcenin yillik olmasi ilkesi iktisadi isletmelere uygun degildir. Alim satim,
biitce yilmma degil, piyasanin durumuna baghdir. iktisadi isletmelerin biitgelerinin ayri
olmasi, ihtiyaglar1 olan madde ve malzemeleri, bu biitceden, uygun zamanda alabilmelerini
saglar. Uygun zamanda yatirim yapabilmelerini saglar.

3) Iktisadi isletmelerin krediden faydalanmalari icin, klasik biitce ilkeleri uygun
degildir. Oysa bu kuruluslar iktisadi alanda yatirim yapabilmek, getirisi aldiklar1 borcun
faizinden daha yiiksek olan alanlardan kazang elde edebilmek icin borg¢lanabilmelidir.

4) Iktisadi isletmelerin faaliyetleri, gelir ve gider acisindan degil, patrimuvanda
meydana gelen degismeler bakimindan degerlendirilmelidir.
5) Biitgenin uygulanmasi ve denetlenmesiyle ilgili, Genel Muhasebe, Devlet Ihale

ve Sayistay Kanunlariyla konulmus bulunan hiikiimler, iktisadi isletmelerin isleyigine
uygun degildir. Tktisadi ve ticari hayat hiz ve esneklik ister.
Bu goriislerde haklilik vardir.

Devletin iktisadi isletmeleri, iktisadi, ticari ve sinai alanlarda faaliyet gosterirler. Ama
bir kismu ticari kistaslara gére tamamen karlilik hedefine yonelmisken;. bir kisminin kamu
hizmeti niteligi olan gérevleri yiiriittiikleri goriilmektedir. Iktisadi isletmelere yiiklenen bu iki
fonksiyon, ayni isletmede de toplanabilmektedir.

Iktisadi isletmeler karlilik esasma gore faaliyet gdstereceklerse, piyasa kosullarmin
geregi yapilmalidir. Bunlar borg alabilmeli, ayr1 biit¢elere sahip olmali, biitcelerini, her tiirli
biirokrasi ve denetimden uzak, istedikleri gibi kullanabilmelidirler. O zaman da bu biit¢eler
Ozerk biitce olarak diisiiniilemez. Artik bu biitce devletten tamamen ayri bambaska bir
biitgedir. Ama kar etmesi beklenen bu kuruluslara, bunun karsiliginda, iflas edebilme imkant
da verilmelidir. Aksi takdirde iktisadi alanda uzun siire verimlilik saglanmasi giictiir.

Iktisadi isletmeler kamu hizmeti niteligi iceren faaliyetlerde bulunacaklarsa, o zaman
devletin denetimi altinda olmalidirlar. Biitceleri genel biitce ile bir sekilde
iligkilendirilmelidir. Genel biitgeden ayr1 bir biitce hazirlanabilir. Buna farkli bir isim
verilebilir. Ama hesaplar herhangi bir yolla bir arada goriilebilmelidir.
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4) DONER SERMAYE iSLETMELERI

1050 sayili Genel Muhasebe Kanununun 49. Maddesi, doner sermayeleri
diizenlemekte, soyle bir hiikiim getirmektedir: Genel Biit¢e i¢inde idare edilen sinai ve ticari
kurum ve idarelerin, ilk madde ve malzeme alim bedelleri ile, uzman ve is¢i iicretleri, doner
sermaye adiyla biitgelere konulan 6denekler ile karsilanir ve 6denir. Bu kurum ve idarelerin
doner sermaye oOdeneklerinden kullanilmayan tutar1 yil sonunda iptal edilir; kullanilan
sermayelerinden dogan gelir fazlalar1 da biit¢eye ilgili 6denege gelir yazilir.

Ayrica katma biit¢eli kuruluslar da kendi kurulus kanunlarina dayanarak doner
sermaye isletmeleri olusturabilmektedirler.

Boylece, genel ve katma biit¢eli kuruluslar kamu hizmetlerini yerine getirirken, ticari,
sinai...vb nitelikte faaliyetler de gosterebilmektedirler. Bunu yapmak iizere genel ve katma
biitgeli kuruluslar biinyesinde kurulan, 6zel isletme niteligindeki bu isletmelere “doner
sermayeli isletmeler” denilmektedir.

Bagli bulunduklar1 kuruluslarin yapisi i¢inde yer alirlar. Genel mali yonetimin disinda
tutulurlar. Mal ve hizmet iiretip bunlar1 kar amaciyla satarlar. (Coskun, 1991) Ulkemizde
ornegin Maliye Bakanligina bagli Damga Matbaasi, Darphane, Milli Egitim Bakanligina bagl
basimevleri, Adalet Bakanligina bagli cezaevlerindeki atdlyeler, tiniversite hastaneleri doner
sermayeli isletmelerdir. (Tligen, 1997)

Asil gorevi kamu hizmetini yerine getirmek olan bir kamu kurulusu, (genel yada
katma biitceli bir kurulus) biitceden gelen gelirlerin, doner sermaye ddenegi kismini, kurdugu
doner sermaye isletmeleri sayesinde, bagska amaglarla da kullanabilmektedir. Bu sekilde kar
elde edebilmektedir. Bu kar MUK geregince, bagli oldugu kurulusun biitgesine yil sonunda
kaydedilmektedir. Yani sonugta hazineye donmektedir.

Doner sermayeli igletmeler uygulamasi, genellik ve birlik ilkelerinden bir sapmadir.
Bu sapma doner sermaye Odeneginin diger Odeneklerden farkli olmasindan
kaynaklanmaktadir.

Normal 6denekler bir kez kullanilmakla yok olurlar. Bunlarin ¢ogunda yapilan gider
s6z konusu isin niteligi geregi, sadece giderdir: (Ornegin cari giderler) Gider yapilmasi
sonucunda gelir saglanmaz;. saglansa dahi, oradan elde edilen hasilatin, tekrar aynm ise
harcanmasi miimkiin degildir. Normal 0&denekler, biitgeden ¢iktiklart anda gider
kaydolunurlar. Giderin elde ettigi bir hasilat(gelir) varsa, biitceye hemen gelir kaydedilir.

Doner sermaye 6denegi biitgeye gider kaydedilerek ¢ekilir. Bir yil boyunca kullanilir.
Bu siire boyunca 6denek, parcalar halinde defalarca harcanabilir ve defalarca hasilat(gelir)
elde edilebilir. Bu hasilat tekrar ayni islere harcanabilir. (Doner sermaye O0denegi burada
tahsis yapilmamas1 ilkesine ters diismektedir.) Bu gelirler ve harcamalar biitceye
kaydedilmez. Yil sonunda saglanan bir kar varsa iste bu, doner sermaye 6denegini veren
kurulusun biitgesine gelir olarak kaydedilir Burada da doner sermaye Odenegi gayri safi
usulden ayrilmaktadir. (Ac¢ikdgretim Fakiiltesi, 1994)

Kamu kuruluglarina biitceden ayrilan 6denekler, bugiiniin sartlarinda azdir ve ayni
zamanda rasyonellikten uzaktir. Doner sermaye isletmesi kurma ve buradan gelir elde etme
yolu bir bakima kamu kuruluslarinin normal faaliyetlerini devam ettirebilmede kullandiklar
bir ¢ikis yoludur. Ama, kuruluslarin, doner sermaye isletmesi gelirlerini, kendileri icin bir
finansman arac1 olarak gérmeye baslamalari iyi degildir.

Doner sermayeli kuruluslarin  kurulus sermayeleri, elde ettikleri karlarla
arttirillabilmektedir. Bu nedenle bu isletmelerin karlarmin ¢ok kiiciik kisimlart hazineye geri
donmektedir.

Serbest hareket edebilme imkani sagladigi i¢cin kamu kuruluglari doner sermaye
isletmesi kurmaya sicak bakmaktadirlar. Kendilerine ek finansman imkanlar1 dogmaktadir.
Bu 6denegi istedikleri gibi, denetimden uzak harcayabilmektedirler. Bu durum doner sermaye
isletmelerinin sayisini arttirmistir. Sistemin yozlagsmasina neden olmustur.
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Yukarida da sozii edildigi gibi, kurulusun normal &denekleri, normal faaliyetlerini
karsilayacak diizeyin ¢ok altinda kaliyorsa, karsilasilan bu manzaradan sikayet etmemek
gerekir. Bu kagimilmazdir.

Doner sermayeli isletmeleri diizenleyen bir c¢erceve yasa gereklidir. Kamu
kuruluglarinin, doner sermaye isletmesi gelirlerini, kendileri i¢in bir finansman araci olarak
kullanmalarinin 6niine gegcilirken; ayni anda, bu kuruluslara normal faaliyetlerini yerine
getirecek kadar gelir de saglanmalidir.

Artik bu noktada sorun, devletin kamu agiklarinin azaltilmasi sorunudur.

5) BUTCE DISI FON UYGULAMALARI

Iktisadi anlamda “fon” kavrami, belirli bir amacmn gergeklestirilmesi igin ayrilmus
bulunan ve gerektigi zaman kullanilmak iizere belli bir hesapta toplanan ve harcanabilen
paralar1 ve bu paralarin toplandig1 hesab ifade eder. Ozel sektorde gercek kisilere, sirketlere
ait fonlar oldugu gibi devlete ait fonlar da vardir. Devlete ait fonlar ¢esitli sekillerde
siiflandirilabilir. En yaygin siniflandirma, biitce i¢i ve biitge dis1 fon siniflandirmasidir. Biz
burada “fon” kavramiyla, “devlete ait biitce dis1 fonu” kastedecegiz. Biitce dis1 fon, “kamu
0zel hesaplar1” veya “kamu 6zel fonlar1” olarak da adlandirilir. (Oyan, 1991)

Biitge dis1 fonlar, devlet ve diger kamu tiizel kisileri tarafindan, bazi amaclarin
gerceklestirilmesi icin, kamu gelirlerinden bir kisminin, 6zel kanun ya da kararlarla, ya
bilitceden ya da biitce disindan ayrilarak, bir yil siire ile smirli olmaksizin, gerektikge
harcanmak iizere bir hesapta tutulmasiyla meydana getirilen fonlardir. (Aktan, 1986)

Goriildugi gibi biitce dis1 fonlar, 6zel yasalariyla olusturulur, biitge ilkeleri ve biitce
yasas1 hiikiimleri disinda yonetilir. Kendilerine ait 6zel gelirler tahsis edilmistir. Harcamalar1
0zel hiikiimlere gore yapilir. Denetimleri biitce denetimi ve Sayistay denetimi disindadir.
(Coskun, 1991)

Ulkemizde fon uygulamalari, fonlarin sayis1, fonlarin kaynaklar ve harcamalar1 1984
sonrasinda yayginlagmistir. Biit¢ce dis1 fon sayis1 100’1 asmistir. (Oyan, 1991)

Biitge dis1 fon uygulamalariyla, ¢ok biiyiik kaynaklar gerektiren altyapi sorunlarinin
ele alinmasinda, ulasim, enerji, haberlesme, savunma sanayi, konut Tiirkiye’nin tanitimi,
sosyal yardimlasma... vb konularda bazi olumlu sonuglarin alindigi sdylenebilir. Ancak fon
uygulamalarinin denetim mekanizmalari, parlamento denetiminin disinda kalmalari, daima
elestiri konusu olmustur. Fonlar, biitge uygulamalarinda esas alinan kanunlara (Devlet Ihale
Kanunu ve Genel Muhasebe Kanunu) tabi olmadiklart i¢in de elestirilmiglerdir. (Coskun,
1991)

1990 yilinda fon gelirlerinin toplam kamu gelirleri i¢indeki pay1 %32.4’e yiikselmisti.
(Oyan, 1991) Elestirilerin etkisi bundan sonra hissedilmeye baglanmistir. Hiikiimetler i¢in ¢ok
cazip olan bu fon sisteminin yayginlastirilmasi, sistemi kendi i¢inde artik ¢ok karmasik ve
isleyemez duruma getirmistir. Sonunda, 1993 mali yilinda, biitge dis1 fonlarin 63’i, biitce
i¢ine alinmustir.

SONUG

Devlete ekonomik ve sosyal gorevler verilmedigi bir donemde ortaya atilan ve biitge
disiplini agisindan ¢ok onemli goriilen, biitgenin genellik ve birlik ilkeleri incelenmis, bu
ilkelerin temelinde var olan felsefe yakalanmaya caligilmistir.

Giliniimiizde devlet, ekonomik ve sosyal gorevleri de olan bir devlettir. “Tiirkiye
Cumhuriyeti Devleti sosyal hukuk devletidir.” “Tiirkiye Cumbhuriyeti Devleti, iilke
kaynaklarinin verimli sekilde kullanilmasini temin eden bir devlettir.” Devletimize,
ekonomik, sosyal ve kiiltiirel kalkinmayr hizli bir sekilde gergeklestirmek ic¢in planlama
yapma gorevi 1982 Anayasasi ile verilmistir.

13



Bu sartlar altinda klasik genellik ve birlik ilkelerine mutlak anlamiyla bagli kalinamaz.
Sapmalar, modern maliyenin ve yukarida sayilan, Tiirkiye Cumhuriyeti Devletine yiiklenen
gorevlerin, bir geregidir. Ancak, bu amagla kurulan sistem, acaba geregi gibi islemekte midir?

Genellik ve birlik ilkelerinin temelinde saglam bir felsefe vardir. Bu felsefe biitce
disiplininin korunmasi felsefesidir. “Gelirler ve giderler belli harcamalara veya belli
kurumlara tahsis edilmesin; devlet biitgesi iginde tiim gelir ve giderler birbirinin arkasina
saklanmayacak sekilde kaydedilsin ve bu kayit igleri birden fazla yerde degil, tek bir biitcede
yapilsin” denirken biitge disiplinini korumak, parlamento denetimini kolaylastirmak, tilke
kaynaklarmin verimli sekilde kullanilmasini saglamak hedeflenmistir.

Bu caligmada, biitge ilkelerinden sapmalar degerlendirilmistir. Yukaridaki hedeflere ters
diisiip diismedikleri yakalanmaya ¢alisilmistir. Olaganiistii biitceler artik yoktur. Ama katma
blitceler, 6zel biitceler, 6zerk biitgeler, doner sermaye ve fon uygulamalar1 biitce disiplini
acisindan acaba uygun mudur?

Varilan sonuglar sunlardir:

Genel miidiirliik seklinde orgiitlenmis katma biit¢eli kuruluslarin, bir gerceve yasa ile
diizenlenmeleri gereklidir. Katma biitgeli kuruluslara iginde {iniversitelerin durumu ayrica ele
almmalidir. Su anki katma biit¢ce uygulamasinin da 6tesinde, bilim ve bilgi merkezi olmasi
gereken {iniversiteler, bu fonksiyonlarini gerceklestirebilmek i¢in, idari 6zerkligin yaninda
mali 6zerklige de kavusturulmalidir.

Yerel yonetimlere, yerel kamu hizmetlerini yurttasa kolay, ucuz ve etkin sunmakla
gorevli kuruluslar olmalariin yaninda, siyasal katilimi saglayan demokratik kurumlar olarak
da bakilmalidir. Ozel biitge uygulamas1 bu cercevede diisiiniilebilir. Idari acidan, yerel
yonetimler konusunda yapilacaklar vardir. Idari vesayet yetkileri ve idareler arasi mali
iliskiler, yerel yonetimlerin gorevlerini geregi gibi yerine getirebilmeleri i¢in diizenlenmelidir.

Bugiin genel ve katma biitgeli kuruluslar, doner sermaye isletmeleri kurmaktadirlar. Bu
uygulama, genel ve katma biit¢eli kuruluslarin, kamu hizmeti agirlikli gérevleri yerine getiren
kuruluglar olmalarini, aksatmamalidir. Devlet ve diger kamu tiizel kisileri, gelirlerini, agirlikli
olarak doner sermaye geliri biciminde degil, genel ve katma biitgeden normal 6denek
biciminde almalidirlar. Mevcut biitce dengelerinin zaman i¢inde bu sekilde kurulmasi
gereklidir.

Son olarak, herkesin Cumhuriyetimizin 75. yilin1 tebrik etme imkanin1 yakaladigimiz bu
donemde, biitce dis1 fon uygulamalarinin, biit¢e i¢ine alinmasi egiliminin devam etmesinin,
biit¢e disiplini agisindan iyi bir gelisme olabilecegini diisiindiigiimiizii belirtmek istiyoruz.
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