BUTCENIN BIiRLiGI ILKESI VE ISTISNALARI
Dog. Dr. Umit Siileyman USTUN" Ars. Gér. Muhammet DURDU™
Oz

Gelirlerin toplanmasina izin, giderlerin yapilmasina yetki veren bir kanun olan biitce
aynt zamanda, belirli bir doénemdeki gelir ve gider tahminleri ile bunlarin
uygulanmasina iliskin hususlari gosteren ve usuliine uygun olarak yiiriirliige konulan
belgeyi de ifade etmektedir. Biit¢enin bir¢ok ilkesi bulunmaktadir. Bunlardan biit¢enin
birligi ilkesi, devletin tiim gelir ve giderlerinin aym biitgede toplanmasidir. Biitgenin
birligi ilkesi klasik biitce ilkeleri arasinda gosterilmektedir. Ayni zamanda diger biitge
ilkelerinin saglanmasi ig¢in 6n sart olarak kabul edilmektedir. Giiniimiizde deviet
maliyesinin ¢ok bliylik boyutlara ulasmasi, devletin klasik gérevleri yaninda bircok
yeni gorevlerinin ortaya ¢ikmis olmasi, etkinlik ve ¢abukluk gereksinimlerinin artmis
olmas1 sebepleriyle biitcenin birligi ilkesinden tavizler verilmistir. Bu tavizlerden bir
kismu gerekli goriiliirken digerlerinin ortadan kaldirilmasi gerektigi belirtilmektedir. Bu
calismada, oOncelikle biitgenin birligi ilkesi agiklanmaya c¢ahsilacak daha sonra
istisnalarina deginilerek, bu istisnalarin kamu ekonomisine olan etkileri tartisilacaktir.

Anahtar Kelimeler: Biitce, Biitcenin Birligi Ilkesi
GIRIS

Sekli nitelikte bir kanun olan biitge esas itibariyle belirli bir dsnemdeki
gelir ve gider tahminlerini gosteren belgeyi ifade etmektedir. Biitcenin bir¢ok
ilkesi bulunmaktadir. Biitgenin birligi ilkesi klasik biitgce ilkeleri arasinda
gosterilmektedir. Bit¢enin birligi ilkesinin i¢inde bulundugu klasik biitce
ilkeler1 yaninda, modern devletin biitceleme ihtiyaclarini g6z Oniinde
bulunduran modern biitge ilkeleri de bulunmaktadir. Bu ilkeler bir biitiin
olarak, devlet kaynaklarinin biitge yoluyla en etkin sekilde kullanilmasini
amaglamaktadir. Ayrica soz konusu ilkeler araciligiyla agiklik ve saydamhigin
saglanmasi, kamuoyu denetiminin kolaylagsmasi, biitge uygulayicilarinin
sorumluluklarimin tespiti gibi hususlarin yerine getirilmesi amag¢lanmaktadir.

Biit¢enin birligi ilkesi diger biitce ilkelerinin saglanmasi noktasinda bir 6n sart
olarak goriilmektedir.

Biitgenin birligi ilkesi kisaca, devletin tiim gelir ve giderlerinin ayni-tek
biitcede toplanmasini ifade etmektedir. Klasik donemde, biit¢enin birligi
ilkesine en Onemli istisna olarak olaganiistii biitceler gériilmektedir. Giintimiiz
kosullarinda biitce harcamalarinin  olagan-olaganiistiic ayrnimi  kalmamuis,
olaganiistii biitce uygulamasi terk edilmistir. Giiniimiizde devletin olaganiistii
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harcamalar1 da merkezi idare biitgesi igerisinde yapilmaktadir. Modern devlet
maliyesinin ¢ok biiyiik boyutlara ulagsmasi, devletin klasik gorevleri yaninda
birgok yeni gorevlerinin ortaya c¢ikmig olmasi, etkinlik ve ¢abukluk
ihtiyaclarinin artmig olmasi sebepleriyle biitgenin birligi ilkesinden tavizler
verilebilmektedir. Bu sebeple sosyal giivenlik kurumlarinin, mahalli idarelerin
ve kamu iktisadi tesebbiislerinin, giiniimiizde merkezi idareden ayri biitceye
sahip olmasi olagan goriilmektedir. Bunlarin yaninda, doner sermaye
isletmeleri ve biitce dis1 fonlarin da ayrica incelenmesi gerekmektedir.

Calismada, oncelikle biitcenin birligi ilkesi incelenmeye c¢alisilacak,
sonra istisnalarina deginilecektir. Biitcenin birligi ilkesinin modern devlet
biitgeleri i¢cin gerekli bir ilke olup olmadig: tizerinde durulacak, istisnalarin
iilke ekonomisine fayda getirip getirmedigi arastirilacaktir. Biitce ilkeleri
konusunda doktrinde ¢alismalar bulunmasina ragmen, énemli bir biitge ilkesi
olan biitgenin birligi ilkesinin, giinlimiizdeki sartlar g6z 6niinde bulundurularak
incelenmesinin bilime katk: saglayacagi diistiniilmektedir.

I. BUTCENIN BiRLiGi ILKESI

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun 3. maddesine
gore biitge, belirli bir dénemdeki gelir ve gider tahminleri ile bunlarin
uygulanmasina iliskin hususlar1 gosteren ve usuliine uygun olarak yiiriirliige
konulan belgeyi ifade eder. Biitcede birlik ilkesi ise, devletin tiim gelir ve
giderlerinin aymi biitgede toplanmasidir (Pehlivan, 2015: 208). Birlik ilkesi
klasik biitge ilkelerindendir (Soyler, 2006: 188). Bunun yaninda modemn
maliyeciler de birlik ilkesinin seffaflik, hesap verilebilirlik ve daha kolay idare
edilebilir olma bakimindan ¢ok biiyilkk 6nem tasimasi sebebiyle birlik
ilkesinden vazgegmemislerdir (Mutluer/Oner, 2011: 161). Giiniimiizde biitgede
birlik ilkesi énemini korumakla birlikte yumusatilmistir. Ancak ayr biitcelere
sahip kamu kurumlarinin biit¢elerinin konsolide edilerek bir arada goriilmesi
miimkiindiir (Ozgen, 1999: 250). Bu duruma modern maliyeciler toplama ilkesi
demektedir. Toplama ilkesi ile birlikte, mahalli idareler ve kamu iktisadi
tesebbiislerinin ortaya ¢ikisiyla istisnasiz uygulanmasi miimkiin olmayan birlik
ilkesi, yeniden tanimlanmaya/sekillendirilmeye c¢alisilmistir. Giiniimiizde
mahalli idarelerin ve kamu iktisadi tesebbiislerinin ayr1 biitge yapmasi
kaginilmaz goriinmekte, bunlar disinda biitgede birlik ilkesine bagka istisna
koyulmamasi gerektigi belirtilmektedir (Soyler, 2006: 192). Ancak gerekli
disiplin saglandiktan sonra biitce dist fon uygulamalarimin da faydah
olabilecegi miisahede edilmektedir. Biitiin istisnalara ragmen biitcede birlik
ilkesi onemini korumaktadir. Nitekim, diger biitge ilkelerinin hakkiyla
saglanabilmesi icin birlik ilkesine ihtiyag duyuldugu belirtilmektedir
(Mutluer/Oner/Kesik, 2011: 74).
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Biitcenin birligi ilkesinin dogru bir uygulama olmadigi bu sebeple
biitcenin coklugu ilkesinin uygulanmasi gerektigi belirtilmektedir. Zira
glinimiizde devlete yiiklenen sosyal gorevler dolayisiyla tek bir biitge
uygulamasi zor gorilmektedir. Cogu kamu hizmeti etkinlik ve siirat
istemektedir. Bu sebeple her bir kamu kurumunun biirokrasiden uzak olmas:
icin ayr biitce yapmas1 gerektigi belirtilmektedir (Ozgen, 1999: 253). Ancak
bu goriise katilmak pek miimkiin degildir. Nitekim biit¢enin birligi ilkesinin
getirdigi birgok fayda vardir. Mahalli idareler ve kamu iktisadi tesebbiisleri gibi
bazi kamu kurumlarinin ayri biitge yapmasmin kac¢inilmaz oldugunun kabul
edilmesi gerekmekle beraber, bunlarmm biitgcede birlik ilkesinin istisnasi
niteliginde oldugu kabul edilmelidir. Ayrica yukarida belirtilen toplama ilkesi
ile ayr biitce yapan kamu kurumlarinin biitgelert de merkez biitgesine eklenip
bir arada goriilerek, birlik ilkesinden verilen taviz azaltilabilir. Bu sebeple
giinimiizde biitgenin birligi ilkesi degil, biitgelerin coklugu ilkesinin gegerli
oldugu diisiincesine de (Ozgen, 1999: 253) katimak zor goriinmektedir.
Giiniimiizde istisnalar1 bulunmakla birlikte biitgenin birligi ilkesinin halihazirda
gecerli oldugu kabul edilmelidir. Gergekten de 5018 sayili Kanun’un yiiriirliige
girmesinden beri biitgede birlik ilkesinin istisnalarinin azaldigi goriilmektedir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun 6. maddesi ile
hazine birligi diizenlemesi getirilmistir. Bu hitkkme gore, “Merkezi yénetim
kapsamindaki kamu idarelerinin gelir, gider, tahsilat, 6deme, nakit planlamasi
ve bor¢ yonetimi Hazine birligini saglayacak sekilde yiiriitiiliir’. Ayni
Kanun’un “Tanimlar” baslikli 3. maddesi ile merkezi idare kapsamindaki kamu
idareleri belirlenmistir. Bu hilkme gore merkezi idare; bu Kanuna ekli (1), (II)
ve (III) sayili cetvellerde yer alan kamu idarelerini ifade eder. Kanuna ekli (1)
sayil1 cetvel genel biitcell idareleri kapsamaktadir. Bunlar arasinda TBMM,
Cumhurbaskanhgi, Sayistay, bakanliklar gibi devlet idareleri bulunmaktadir.
(IT) sayili cetvel ozel biitceli idareleri kapsamaktadir. Bunlara 6rnek olarak,
devlet tniversiteleri, Savunma Sanayi Miistesarligi, Devlet Tiyatrolar1 Genel
Midirligii verilebilir. Bu idarelerin ise belirli bir uzmanlik isteyen alanda
kurumlasmis olan idareler oldugu séylenebilir. (IIT) sayil: cetvel ise diizenleyici
ve denetleyici kamu kurumlarini kapsamaktadir.

5018 sayili Kanun’da merkezi idare yaninda bir de genel yonetimden
bahsedilmistir. Genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri, merkezi y6netim
kapsamindaki kamu idareleri, sosyal giivenlik kurumlari ve mahalli idareleri
kapsar. Sosyal giivenlik kurumlar1 5018 sayili Kanun’a ek (IV) sayili cetvelde
sayilmustir. Bunlar, Sosyal Giivenlik Kurumu (SGK) ve Tiirkiye Is Kurumu
Genel Midirligtidir. Mahalli idareler ise Kanunun 3/e maddesine gore,
“Yetkileri belirli bir cografi alan ve hizmetlerle simirlt olarak kamusal faaliyet
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gosteren belediye, il ozel idaresi ile bunlara bagh veya bunlarin kurduklar:
veya iiye olduklar: birlik ve idareleri” ifade etmektedir.

Doktrinde “genis anlamda kamu” tabiri gegmekte olup, genel y6énetimin
yanina bazi kamu idarelerinin de eklenmesiyle olusmaktadir. Buna gore genis
anlamda kamu, genel yonetimin yaninda; kamu iktisadi tesebbiislerini,
belediyeler tarafindan isletilen belediye iktisadi tesebbiislerini, kamu iktisadi
tesebbiisii niteliginde gériilmeyen TCMB, AOC, TOKI, TMSF ve TRT gibi
kurumlari, dernek ve vakiflani ve meslek kuruluslarim da kapsamaktadir
(Bilici, 2015: 30; Pehlivan, 2015: 232 vd.).

2016-2018 Orta Vadeli Programi’nda kamu kesimi kavrami
kullanilmistir. Programa gore bu kavram genel yonetim yaninda kamu iktisadi
tesebbiislerini de kapsamaktadir (Kalkinma Bakanligi, 2016-2018 Orta Vadeli
Program).

Her bir kamu kurumu harcamalarim biitge esasina gére yapmaktadir.
Biitgenin birligi ilkesi geregi olarak bu kamu kurumlarinin birlikte tek bir biitce
yapmas1 gerekmektedir.  Ancak giiniimiizde merkezi idarede tek biitge
yapilmakla beraber, bunun istisnalar1 bulunmaktadir. Merkezi idare biitgesi;
genel biitgeli idareleri, 6zel biitgeli idareleri ve bagimsiz idarl otoriteleri
kapsayan biitgedir. Buna goére merkezi idare biitgesi temelde ii¢ parcaya
ayrilmasina ragmen bir biitiinii ifade etmektedir. Merkezi idare biitgesi ile
biitgede birlik ilkesi kismen saglanmstir. Merkezi idare disinda kalan kamu
idarelerinin ise ayr biitge yaptig1 goriilmektedir. Bu biitgelerin biitcede birlik
ilkesine istisna teskil ettigi s6ylenebilir.

5018 sayilh Kanun’a gore merkezi idare biitce kanunu, merkezi idare
kapsamindaki kamu idarelerinin gelir ve gider tahminlerini gosteren, bunlarin
uygulanmasina ve yiiriitiilmesine yetki ve izin veren kanundur. Merkezi idare
blitge kanununda izleyen iki yilin biitge tahminlerine yer verilir. Bu o6zelligi
itibariyle merkezi idare biitgesi mali plana yakin Ozellikler gostermektedir.
Nitekim mali planlar da biitgeler gibi gelecege yonelik olmasinin yaninda
birden ¢ok yili kapsamaktadir (Bilici, 2015: 71).

Merkezi idare igerisinde bulunmasina ragmen biitgelerini daha 6zerk bir
sekilde hazirlayan kamu kurumlari da bulunmaktadir. Buna gére, Tiirkiye
Biiytik Millet Meclisi ve Sayistay ile diizenleyici ve denetleyici kurumlar,
biit¢elerini Eyliil ay1 sonuna kadar dogrudan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine,
bir oOrnegini de Maliye Bakanlhigina goénderirler. Burada Sayistay ve
diizenleyici-denetleyici kurumlarin bagimsiz denetim yapmalan sebebiyle, bu
bagimsizliklarina golge diigtirmemek amaciyla biitcelerini Meclis’e bizzat
gondermeleri usalii benimsenmis gériinmektedir.
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Doktrinde aksi goriisler bulunsa da, kamu biit¢elerinin temel ilkeleri
arasinda biitcede birlik ilkesini de gormek gerekir. Istisnalarinin bulunmasi
biitcede birlik ilkesinin yok sayilmasini gerektirmemektedir. Kamu biitce
sisteminde birlik ilkesinin uygulanmasi c¢esitli faydalar getirmektedir
(Mutluer/Oner, 2011: 161):

e Devletin mali durumunun bir bitiin halinde ortaya konulmasi ve
dolayisiyla daha 1yi kavranmasini saglar,

e Kamu gelirlerinin giderleri karsilayip karsilamadigi veya ne oranda
karsilayabildigi anlasilir,

e Biitcenin yasama organi tarafindan denetimini kolaylastiric etki saglar,

e Gelecek yillar i¢in yapilacak plan ve programlara katki saglamak
surctiyle yardimer olur,

¢ Kamuoyunun biitce konusunda aydinlatilmasi ve biitcenin daha iyi
kavranip anlasilmasini saglanir.

11. BUTCENIN BiRLiGi iLKESININ iSTISNALARI

Giiniimiizde biitcenin birligi ilkesinden tavizler verilmis ve bir¢ok istisna
ortaya ¢ikmustir. Biit¢enin birligi ilkesinden ayrilabilecek noktalar olarak, kamu
iktisadi tesebbiis biitceleri ve mahalli idare biitgeleri belirtilirken, bunlar
disindaki istisnalarin olmamast gerektigi ifade edilmektedir (Soyler, 2006:
192). Bununla beraber biitce disi fon uygulamalarimin da, gerekli disiplinin
saglanmasi kaydiyla, gerekli bir istisna oldugunun belirtilmesi gerekir.

Merkezi idare biitcesi kapsaminda yer almalarina ragmen bazi kamu
kurumlarinin biitcelerinin, hazirlanma asamasinda gosterdikleri farkliliklar
sebebiyle, biitcenin birligi ilkesine istisna teskil edip etmedigi tartisilabilir. Bu
kurumlar; 6zel biitceli idareler, diizenleyici ve denetleyici kurumlar, Tirkiye
Biiyiik Millet Meclisi ve Sayistay’dir.

Ozel biitgeli idarelerin biitgeleri esas itibariyle kendi idare organlari
tarafindan hazirlanir ve Maliye Bakanligi’'na goénderilir. Aslinda burada
biitgenin birligi ilkesine bir istisna yoktur. Yukarida da belirtildigi tizere 6zel
biitceli idareler belirli bir uzmanlhk gerektiren alanlarda faaliyet
gostermektedirler. Bu sebeple biitgenin hazirlanmasi konusunda da faaliyet
gosterdikleri alanlarin 6zel gereklerine riayet etmeleri gerekir. Bu sebeple
kendi biitgelerini kendilerinin hazirlamasi yapilart geregi dogaldir. Zaten bu
kurumlar biitcelerini  dogrudan TBMM’ye gondermemekte, Maliye
Bakanhigi'na gondermektedirler. Biitiin 6zel biit¢eli idarelerin génderdikleri
biitceler genel biitgeli 1darelerin biitgeleri ile birlestirilmekte, daha sonra
TBMM’ye sunulmaktadir. TBMM’de merkezi idare biitge karunu igerisinde
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kanunlagmaktadir. Sonug¢ olarak, ©zel biitgeli idarelerin, biitgenin birligi
ilkesine istisna teskil etmedigi séylenebilir.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlar, TBMM ve Sayistay’in durumu
daha farklidir. Bu kurumlar biit¢elerini hazirlayip Maliye Bakanlhigi’na degil
dogrudan TBMM’ye gondermektedir. Bu kurumlarin biitgeleri TBMM'de,
Maliye Bakanligi tarafindan gdnderilen merkezi idare biitgesi ile birlesip
kanunlagmaktadir. Biitcelerini dogrudan TBMM’ye gondermeleri, biitgeleri
tizerinde Maliye Bakanligi’nin ve dolayisiyla hiikiimetin denetimini kaldirdig:
distiniilebilir. Ancak komisyonda veya Genel Kurul’da bu kurumlarin
biitcelerinde degisiklik yapilabilecegi diisiiniiliirse, bu denetimin ortadan
kalkmadigi anlasilir. Zira parlamenter sistemlerde iktidar grubu kural olarak
meclisin ¢ogunlugunu olusturdugu igin, yiriitme organinin esas itibariyle
yasama orgamina hidkim oldugu ifade edilebilir. Bu sebeple bu kurumlarin
biitgelerinin de biitgenin birligi ilkesine istisna teskil etmedigi soylenebilir.
Nitekim bu kurumlarin biitgeleri, merkezi idare biitgesinin bir pargasini teskil
etmektedir.

5018 sayili Kanun’da gegici biitge ve ek biitge uygulamalarina yer
verilmistir. Gegici biitge, zorunlu sebeplerle merkezi yonetim biit¢ce kanununun
stiresinde yiiriirliige konulamamas: halinde ¢ikarilir. Gegici biit¢e, dnceki yil
biitgesi esas alinarak hazirlanir. Bu sebeple hazirlanmasi merkezi idare
biit¢esine gore daha hizhidir. Gegici biitge uygulamasi alti ayr gecemez. 2016
yilimin basinda Tiirkiye’de gegici biitce uygulamasi goriilmistiir (Habertiirk,
23.12.2015). Ek biitce ise, merkezi idare kapsamindaki kamu idarelerinin
biitcelerindeki 6deneklerin yetersiz kalmasi halinde veya 0Ongoriilmeyen
hizmetlerin yerine getirilmesi amaciyla, karsihgi gelir gosterilmek kaydiyla,
kanunla yapilabilir. Bu tiir biitgelerin biitcede birlik ilkesine istisna tegskil edip
etmedi@i tartisilabilir.

Gecici biitge, carl yil biitgesinin yiiriirliige girmesiyle sona erer ve o
tarihe kadar yapilan harcamalar ve girisilen yiiklenmeler ile tahsil olunan
gelirler, cari yil biitgesine dahil edilir. Bu sebeple gegici biit¢enin biitgede birlik
ilkesine istisna teskil etmedigi sonucuna varmak gerekir. Zira gegici biitgenin,
gerekli durumlarda, merkezi idare biitcesinin yerine gegen bir uygulama oldugu
anlagilmaktadir. Ancak doktrinde aksi goriis de bulunmaktadir (Altug, 1999:
30). Ek biitce ise merkezi idare biit¢esinden ayn olarak kanunlastign icin
tartismaya ac¢ik goziikmektedir. Ancak ek biitce de merkezi idare biitgesine
yapilan bir ek oldugu i¢in biitgenin birligi ilkesine istisna teskil etmemesi
gerekir.

5018 sayili Kanun yiriirliige girmeden evvel uygulanan katma biitge
sisteminin biit¢enin birligi ilkesine istisna teskil ettigi belirtilmistir. 5018 sayili
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Kanun ile merkezi idare kapsamina alinan bu kurumlarin o dénemde katma
biitgeli idare olarak diizenlendigi ve biitgelerinin merkez biitgesinden ayr
yonetildikleri goriilmektedir (Altug, 1999: 30, 31). Katma biit¢eli idarelerin bir
kismu 5018 sayili Kanun’dan sonra genel biitce kapsamina, ¢ogunlugu ise 6zel
biitgeli idareler kapsamima alinmistir (Mutluer/Oner/Kesik, 2011: 151).

Bu agiklamalar dognﬂmsunda biitgenin birligi ilkesinin istisnalari su
sekilde sayilabilir:

e Sosyal giivenlik kurumlarinin biitgeleri
* Mahalli idarelerin biitceleri

e Kamu iktisadi tesebbiislerinin biitgeleri
e Olaganiistii biitceler

e Doner sermaye biitceleri

e Biitce dis1 fonlar

A. Sosyal Giivenlik Kurumlarimn Biitceleri

5018 sayili Kanunun 77. maddesine gore; “Sosyal giivenlik kurumlari ve
mahalll idare biitcelerinin  hazirlanmasi ve uygulanmasi ile diger mali
islemleri, bu Kanun hiikiimleri sakli kalmak kaydivla, ilgili kanunlarindaki
hiikiimlere tabidir. Ancak, sosyal giivenlik kurumlar: ve mahalli idarelerin
ayrintili harcama programlart ile finansman programlart biitceleriyle birlikte
hazirlanir, goriisiiliir ve onaylamyr. Odenekler de bu usul ve esaslara gore
kullamilir”.

5018 sayih Kanun’a gore i1ki tane sosyal giivenlik kurumu
bulunmaktadir. Bunlar Sosyal Giivenlik Kurumu ve Tiirkiye Is Kurumu Genel
Midirlagi’diir. Sosyal Giivenlik Kurumu ile ilgili olarak 5510 sayili Sosyal
Sigortalar ve Genel Saglik Sigortass Kanunu bulunmaktadir. Tiirkiye Is
Kurumu Genel Midiirliigii ile ilgili olarak ise 4904 sayih Tiirkiye Is Kurumu
Kanunu bulunmaktadir.

4904 say1h Tiirkiye Is Kurumu Kanunu'nun 6. maddesine gore kurumun
biitgesini hazirlamak genel miidiiriin gorevi iken, biitceyi karara baglamak
yonetim kurulunun gorevidir. 5510 sayili Sosyal Sigortalar ve Genel Saghk
Sigortast Kanunu’nda ise biitge ile ilgili muhtelif hitkimler bulunmaktadir.
Bunun yaninda Sosyal Giivenlik Kurumu Strateji Gelistirme Baskanlig
tarafindan  hazirlanan  “Sosyal Giivenlik Kurumu Biitge Yonergesi”
bulunmaktadir. Bu yonergenin 21. maddesine gore;

“Bagkaniik, diger birimlerden gelen gider-gelir tekliflerini birlestirip

gider biitcesi ile gelir biit¢esini ve izleyen iki yilin gider ve gelir tahminlerini
hazirlayarak, biit¢e ilke ve hedefleri dogrultusunda Kurumun biitce tasarisini
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olusturur. Harcama birimlerinden gelen ayrintili finansman programlar: da
dikkate alimmak suretiyle Kurumun ayrintili finansman programi hazirlanarak
biitce tasarisina eklenir. Ust yénetici tarafindan gerekli inceleme ve diizeltme
vapildiktan sonra biitge tasarisi, Aralik ayt sonuna kadar Yonetim Kuruluna
sunulur ve mali yil baslangicindan once yiiriirliige girmesi saglanir.”

Ayni yoénergenin 22. maddesine gore hazirlanan biitce, Maliye
Bakanhigi’'na gonderilir. Maliye Bakanligi sosyal giivenlik kurumlarinin
biit¢elerini merkezi idare biit¢esinin eki olarak TBMM’ye sunar. Bu sunum
bildirim amagh olup tizerinde oylama yapilmaz (Bilici, 2015: 87).

Sosyal giivenlik kurumlarinin biitgeleri merkezi idare biitgesinden
tamamen ayri bir biitgedir. Sosyal giivenlik kurumlarmin yénetimleri tarafindan
hazirlanip kabul edildikten sonra merkezi idare biitgesi ile birlikte TBMM ye
sunulmast bu gercegi degistirmemektedir. Zira sosyal giivenlik kurumlarinin
biitcelerinin TBMM’ye sunulmasi bilgilendirme ve denetim amagli olup bu
durum s6z konusu biitgeleri merkezi idare biitgesinin bir pargasi haline
getirmemektedir. Sonug olarak sosyal giivenlik kurumlarinin biitgeleri biit¢ede
birlik ilkesine énemli bir istisna olarak goriilmektedir. Kamu kesiminde sosyal

giivenlik kurumu harcamalarinin yiiksek oranlara ulagmig olmasi da bu durumu
teyit eder niteliktedir.

B. Mahalli idarelerin Biitceleri

Tiirkiye’de, il 6zel idareleri, belediyeler ve koyler olmak iizere {i¢ tiirlii
mahalli idare bulunmaktadir (Tan, 2015:146). Mahalli idarelerin biitceleri 5018
saylli Kanunun yiiriirlige girmesinden once ozel biitce kapsaminda kabul
edilmekteydi (Ozgen, 1999: 257). Giiniimiizde 6zel biitgeli idarelerin kapsami
daha f arkl bir goriiniim arz etmektedir. Biitge birligi ilkesine istisna olmalar
agisindan, mahalli idarelerin biitgelerinin ayri ayri incelenmesi gerekmektedir.

[l ozel idareleri hakkinda 5302 sayilh il Ozel idaresi Kanunu
bulunmaktadir. Bu Kanun’un 3. Maddesine gore il 6zel idaresi; il halkinin
mahalli miisterek nitelikteki ihtiyaglarimi karsilamak iizere kurulan ve karar

organi segmenler tarafindan secilerek olusturulan, idari ve mali 6zerklige sahip
kamu tiizel kisisini ifade eder.

Aym Kanun’un 45. maddesi ile biit¢enin hazirlanma usulii belirlenmistir;

“Vali tarafindan hazirlanan biitge tasarisi eyliil ayr basinda il
enciimenine sunulur. Enciimen, biitceyi inceleyerek goriisiiyle birlikte kasim
ayinin birinci giiniinden dnce il genel meclisine sunar.

I i A o
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11 genel meclisi biitce tasarisint yilbagindan dnce aynen veya degistirerek
kabul eder. Ancak, meclis biitce denkligini bozacak bigcimde gider artirict ve
gelir azaltict degisiklikler yapamaz.

Biitce tasarisimin  siiresi icerisinde kesinlesmemesi hdlinde vali,
goriisiivle birlikte durumu Igisleri Bakanhgina bildirir. I¢isleri Bakaninin otuz
giin i¢inde verecegi karar kesindir.”

2005 yilinda kabul edilen 5302 sayili Kanun’la, il 6zel idarelerinin
biitgelerinin I¢isleri Bakanlig1 tarafindan onaylanmasi usulii kaldirilmistir. Bu
degisiklik ile merkezi idarenin il 6zel idarelerinin biitgesi tizerindeki denetimi
azalmistir. Biitgenin birligi ilkesine istisna teskil eden il 6zel idaresi biitcesi, bu
degisiklikle daha 6zerk bir hale gelmistir.

2012 yilinda ¢ikarilan 6360 sayili Kanun’la bazi illerde biiyiiksehir
belediyeleri kurulmus ve biiyliksehir belediyesi olan illerdeki il o6zel
idarelerinin ve koylerin tlizel kisiligi sona erdirilmistir (Tan, 2015: 155).
Guntimiizde 30 ilde biiyiiksehir belediyesi bulunmaktadir. Bu sebeple 51 ilde il
ozel 1daresi ve koy idaresi bulunmaktadir.

Belediyelerle ilgili olarak 5393 sayili Belediye Kanunu bulunmaktadir.
Bu Kanun’un 3. maddesine gore belediye; belde sakinlerinin mahalli miisterek
nitelikteki ihtiyaglarimi karsilamak iizere kurulan ve karar organi segmenler
tarafindan secilerek olusturulan, idari ve mali 6zerklige sahip kamu tiizel
kisisini ifade eder.

5393 sayili Belediye Kanunu’nun 62. maddesine gore belediye biitgesi
su sekilde hazirlanir;

“Beledive baskani tarafindan hazirlanan biitce tasarisi evliil ayinin
birinci giiniinden dnce enciimene sunulur ve Icisleri Bakanlhigina gonderilir.
Iisleri Bakanligi beledive biitce tahminlerini konsolide eder ve 5018 sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu uyarmmca merkezi idare biitce
tasarisina eklenmek iizere eyliil ayi sonuna kadar Malive Bakanhigina bildirir.
Enciimen, biitceyi inceleverek goriisiivie birlikte kasim ayvinin birinci giiniinden
once beledive meclisine sunar.

Meclis biit¢e tasarisint vilbasindan once, aynen veya degistirerek kabul
eder. Ancak, meclis biitce denkligini bozacak bicimde gider artirici ve gelir
azaltict degisiklikler yapamaz. Kabul edilen biitce, mali yilbagindan itibaren
yiiriirliige girer.

Belediye biitgelerinin, il 6zel idarelerinin aksine, igisleri Bakanlhigi’na
oradan da Maliye Bakanligi’na gonderilecegi diizenlenmigtir. Maliye Bakanlig1
belediye biitcelerini merkezi idare biit¢esiyle birlestirip TBMM’ye sunar.
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Belediye biit¢elerinin merkezi idare biitgesi ile birlestiriip TBMM’ye
gonderilmesi, bu biitgelerin biitgenin birligi ilkesine istisna teskil ettigi
gergegini de@istirmemektedir. Merkezi idare biitgesiyle birlikte belediye
biitgelerinin de TBMM’ye gitmesi ile denetlenmesi amagclanmustir. il &zel
idarelerinin biitcelerinin, merkezi idare biitgesi ile birlikte TBMM’ye
gonderilmesi usulii 5302 sayih Il Ozel Idaresi Kanunu'nda diizenlenmemistir.
Ancak 5018 sayilh Kanun’un 18. maddesinde merkezi idare biit¢ce kanununun
ekleri arasinda mahalli idarelerin biit¢e tahminleri de yer almistir. Bu maddede
“belediye” yerine “mahalli idare” teriminin kullanilmasi sebebiyle il 6zel
idarelerinin biitgelerinin de merkezi idare biitcesiyle birlikte, bilgilendirme
amaciyla, TBMM’ye sunulmasi gerekir.

il 6zel idareleri ile belediyelerin biitcelerinin merkezi idare biitcesinden
ayr1 olmast ve TBMM’nin onayina tabi olmamasi, bu idarelerin mali ac¢idan
merkezden tamamen kopuk oldugu anlamma gelmez. Oncelikle mahalli
idarelerin iller Bankasi aracilifiyla merkezi idare den pay aldiklan
unutulmamalidir. Bununla beraber 5018 sayili Kanun’un 77. maddesinin 2.
fikrasina gore;

“Mali yonetim ve kontrol sisteminin tiimiiyle zaafa ugradigi, belirgin
volsuzluk veya kamu zararina yionelik emarelerin ortaya ¢iktig1 durumlarda; il
ozel idareleri icin ilgili vali, belediyeler i¢in ilgili belediye baskammnin talep
etmesi veya dogrudan Basbakanin onayi iizerine I¢isleri Bakani, yetkili denetim
elemanlarina, ilgili mahalli idarelerin tiim mali yonetim ve kontrol sistemlerini,
mali karar ve iglemlerini mevzuata uygunluk yoniinden teftis ettivir. Bu teftisler
sonucunda diizenlenecek raporlarin bir ornegi Ic Denetim Koordinasyon
Kuruluna, bir ornegi de gerekli islemlerin yapilmasi icin ilgili vali veya
belediye baskanina gonderilir.”

Koyler ile ilgili olarak Cumbhuriyet’in ilk yillarindan kalan 442 sayili
K6y Kanunu bulunmaktadir. Bu Kanun’a gére kéy; niifusu iki binden asagi
yurtlara denir. Cami, mektep, otlak, yaylak, baltalik gibi orta mallar1 bulunan
ve toplu veya dagmik evlerde oturan insanlar bag ve bahcge ve tarlalaniyla
birlikte bir koy teskil ederler. K&y bir yerden bir yere gotiiriilebilen veya

gotliriilemeyen mallara sahip olan ve kendisine verilen isleri yapan baslh basina
bir varliktir.

Koy biitgesi ile ilgili olarak Igisleri Bakanhigi tarafindan 1942 yilinda
Koy Idareleri Hesap Talimatnamesi yayinlanmistir. Bu talimatnameye gore koy
biitgesi; kdy idarelerinin bir yillik tahmini gelir ve giderini gésteren ve bunlarin
senesi i¢inde toplanip kanunlarla tayin edilen iglere ve hizmetlere harcanmasina
izin veren bir kararnamedir. Koy biitcesi, ihtiyar heyeti ve muhtar tarafindan
hazirlanir, kdytin baglh bulundugu kaymakam veya vali tarafindan onaylanir
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(Tan, 2015: 175). Ancak uygulamada koy biit¢esi bulunmamaktadir. Buna
ihtiyag da gériilmemektedir. Koylerin ihtiyaglan esas itibariyle diger mahalli
idareler veya merkezi idare tarafindan gergeklestirilmektedir (Pehlivan, 2015:
239).

Mabhalli idarelerin biitceleri, biitcede birlik ilkesine ikinci istisna olarak
ortaya ¢ikmaktadir. Bu istisnanin gerekliligi savunulabilir. Ciinki mahalli
idareler, biitcelerini yerel ihtiyaglar1 goz oniinde bulundurarak hazirlamalidir.
Merkezi idare tarafindan mahalli idarelerin biit¢elerinin yapilmasi ve merkezi
idare biitcesine déhil edilmesi, yerel ihtiyaglarin zamaninda karsilanamamasi
ve kaynaklarin etkin kullanilamamas: sonucunu dogurabilir. Bu sebeplerle
mabhalli idarelerin biit¢elerini merkezi idareden ayr1 yapip kabul etmesi gerekli
goriilmektedir. Son olarak, mahalli idarelerin 6z gelirlerinin iistlendikleri
hizmetleri karsilamaya yetmemesi sebebiyle merkezi idareden Iller Bankast
araciligiyla yardim aldiklarinin belirtilmesi gerekir. Bu sebeple, mahalli
idarelerin biitgelerini kendilerinin yapip uygulamasinin kabul edilmesi yaninda,
merkezin tamamen denetimi disinda birakilmamas: gerekir. Merkezi idare,
idari vesayet denetimini etkin bir sekilde yerine getirmelidir.

C. Kamu iktisadi Tesebbiislerinin Biitceleri

Kamu iktisadi tesebbiisleri hakkinda 233 sayili Kamu Iktisadi
Tesebbiisleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname bulunmaktadir. Bu
Kararname’nin 2. maddesine gére kamu iktisadi tesebbiisii, iktisadi devlet
tesekkiilii ile kamu iktisadi kurulusunun ortak adidir.

S6z konusu Kararnamenin 29. maddesine gore, kamu iktisadi
tesebbiisleri biitce yapmadan evvel yillik genel yatirum ve finansman programa,
takvim yili basindan en az yetmis bes giin 6nce Bakanlar Kurulu'nca karara
baglanir. Kamu iktisadi tesebbiislerinin biitgeleri, her hesap dénemi i¢in, yillik
genel yatinm ve finansman programindaki hedefler esas alinarak hazirlanir ve

yonetim kurulunca onaylanir. Yillik genel yatirnm ve finansman programlari
ilgili bakanhklara da gonderilir.

Kamu iktisadi tesebbiislerinin biitcesi merkezi idare biitgesi ile birlikte
TBMM’ye sunulacak olanlar listesinde sayilmamistir. Bu sebeple kamu iktisadi
tesebbiislerinin biitgesi bilgilendirme amagli dahi TBMM’ye sunulmaz. Ancak
TBMM’de kamu iktisadi tesebbiisleri i¢in 6zel bir komisyon bulunmaktadir.
Bu komisyon araciligiyla TBMM nin kamu iktisadi tesebbiislerinin biitcelerini
denetleyebilecegi diistiniilebilir.

Merkezi idare biitcesi igerisinde bulunmayan, bununla beraber kamu
iktisadi tesebbiisii olarak da goriilmeyen Tirkiye Cumhuriyeti Merkez Bankas,
Atatiirk Orman Ciftligi, Toplu Konut Idaresi ve Tiirkiye Radyo ve Televizyon
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Kurumu gibi kamu tiizel kisileri de biitcede birlik ilkesine istisna teskil

etmektedir. Zira bu kurumlar biitcelerini kendileri hazirlayip uygulamaktadir
(Bilici, 2015: 89).

Kamu iktisadi tesebbiislerinin biitgeleri uygulamada 6zerk biitce olarak
bilinmektedir (Bilici, 2015: 89). Bu tiir biit¢eler merkezi idare biitgesinin bir
par¢asi olmadig i¢in biitgede birlik ilkesine istisna olusturmaktadir. Zaten
kamu iktisadi tesebbiislerinin merkezi idareden ayr biitce yapmalan
yadirganmamaktadir (Soyler, 2006: 191). Zira kamu iktisadi tesebbiisleri, esas
itibariyle 6zel hukuk kurallar1 g¢ergevesinde 06zel sektor iginde faaliyette
bulunmakta olup kamu biirokrasisinin yavas isleyen yapis1 i¢inde faaliyet
gostermeleri dogal olarak beklenemez. Ancak bu konuda kamu iktisadi
kuruluslan ile iktisadi devlet tesekkiillerini ayiran goriisler de bulunmaktadir.
Buna gore, iktisadi devlet tesekkiillerinin merkezi idare blitgeleme sistemine
uyumu zor goériinmekle birlikte, kamu iktisadi kurumlarmin merkezi idare
biitgesine uyum saglamasinin Oniinde herhangi bir engel goriilmedigi
belirtilmektedir (Ozgen, 1999: 255).

D. Olaganiistii Biitceler

Devletin  olagan harcamalarini  normal  gelirleriyle, olaganiistii
harcamalarim1  ise olaganiistii gelirleri ile karsilamasi, eskiden kamu
maliyesinde gegerli olan bir ilkeydi (Ozgen, 1999: 254). Devletlerin savas gibi
baz1 olaganiistii durumlari normal kamu gelirleri ile kargilamamasi gerektigi
distiniilmekteydi. Ancak hangi harcamalarin olaganiisti  oldugunun
belirlenmesindeki giliglilkler, ¢ok fazla borglanmaya sebep olabilecegi
yoniindeki endiseler ve denetiminin zor olmasi gibi sakincalar, olaganiistii
biitgelerin giintimiizde uygulamasini sona erdirmistir (Ozgen, 1999: 254).

Turkiye tarihinde olaganiistii biitce uygulamalarina Mesrutiyet
déneminde ¢ok sik bagvurulmustur. Cumhuriyet doneminde bu say1 gittikge
azalmis ve 1944-45 doneminden beri bagvurulmamistir (Altug, 1999: 30).
Uygulandigi donemde, olaganiistii biitge uygulamasinin biitgenin birligi
ilkesine istisna teskil ettigi goriilmektedir. Zira bazi kamu hizmetleri i¢in ayr
biit¢eler yapildigi miisahede edilmistir. Giiniimiizde uygulanmamakla beraber,
tekrar uygulanmayacag kesin olmadigi i¢in, olaganiistii biitceleri de biitcede
birlik ilkesine istisna saymak gerekir.

Gegmiste olaganiistii biitgelerin en 6énemli sebeplerinden olan olaganiistii
askeri harcamalar ile ilgili olarak 5018 sayili Kanun’un 20. maddesinde bir
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hiikiim getirilmistir. S6z konusu hiikiim geregi olaganiistii askeri durumlarda
harcamalar biitce icerisinden yapilacaktir'.

E. Dioner Sermaye Biitceleri

Maliye Bakanlig1 tarafindan cikarilan Doner Sermayeli Isletmeler Biitge
ve Muhasebe Yonetmeligi'nin 3. maddesine gore doner sermaye; genel
yonetim kapsamindaki kamu idarelerine kanunlarla verilen asli ve stirekli kamu
gorevlerine bagli olarak ortaya ¢ikan ve genel idare esaslarina gore yiiriitiilmesi
mimkiin  olmayan mal ve hizmet dretimine iliskin faaliyetlerin
stirdiirtilebilmesi i¢in, kamu idaresine bagl olarak kurulmus isletmelere tahsis
edilen sermayeyi ifade eder. Doner sermaye isletmeleri genel veya 6zel biitgeli
idareler tarafindan kurulmaktadir. Bu tiir devlet idareleri, kendilerine yiiklenen
kamu gorevini yerine getirmenin yaninda ticari veya sinai faaliyette bulunmak
lizere doner sermaye isletmesi de kurabilmektedirler (Bilici, 2015: 27). Déner
sermaye isletmeleri kanunla kurulmaktadir. Bazen devlet kurumlarimin 6zel
kanunlarindaki 6zel doner sermaye maddeleri aracihigiyla’, bazen de sadece
doner sermaye kurma amacina yonelik olarak ¢ikarilan kanunlarla
kurulmaktadirlar’.

Doner sermaye isletmeleri kamu idarecilerine birtakim mali serbestlikler
sagladigi i¢in 6nemli oranda tercih edilmekte ve sayilar artmis bulunmaktadir.
Ancak her genel biitgeli veya 6zel biitgeli idarenin doner sermaye kurmamasi

gerekir. Bir kamu idaresinin déner sermaye isletmesi kurulabilmesi i¢in (Altug,
1999: 32);

¢ Altyapi ve emek noktasinda atil kapasite bulunmali,
» Piyasa fiyati olan bir tiriin elde edilebilmeli,
¢ Bu liretim esas hizmeti aksatmamalidir.

! 5018 say1li Kanun madde 20: “Genel veva kismi seferberlik, savas ilan: veya Bakanlar Kurulu
kararivla zorunlu askeri hazirliklarmm vapildigi olaganiistii hallerde Milli Savunma
Bakanlhigi, Jandarma Genel Komutanhg: ve Sahil Giivenlik Komutanlhigi biit¢elerindeki
mevcut ddenekler, bu idarelerin ddenek toplamlart agiimamak sartivia, birlestirilerek
kullamilabilir. Bu durumda da meveur édeneklerin yeterli olmamast halinde toplam édenek
tutarinin viizde on besine kadar ek harcama vapilabilir. Yukarida savilan hallerde sevk ve
intikalle ilgili giderler icin, harcama vetkililerinin onavivla géreviendirilecek mutemetlere
gereken miktarda avans verilebilir ve ginderilecek ddenege istinaden bir av icinde mahsup
edilir.”

* Ornek igin bkz. 2547 sayih Yiiksekogretim Kanunu'nun 58. maddesi.

3 Omek icin bkz. 3225 sayih Milli Savunma Bakanlhigi, Kara, Deniz ve Hava Kuvvetleri

Komutanllkla‘rma Bagh Kurumlar ile Askeri Hastanelerinde Déner Sermaye Teskili ve
Isletilmesine Iliskin Kanun.
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Déner sermayeler bagl olduklar1 kamu kurumlarina mali ag¢idan serbest
hareket edebilme imkam kazandiklari bir bolge olusturmaktadir. Doner
sermaye kaynaklar1 denetimden uzak ve serbestge kullanilabilmektedir.
Yilbaginda doéner sermaye odenegi bagh bulundugu kamu kurumundan
¢itkmaktadir. Y1l igerisinde bu ddenek ile bircok islem serbestce yapilmakta ve
sene sonunda elde edilen kir aymi kurumun biitgesine gelir olarak
kaydedilmektedir (Ozgen, 1999: 261). Esasinda doner sermayeli isletmelerin
sene basindaki aldiklar1 &denckler ile sene sonunda yaptiklari kérlar baglh
bulunduklart kamu kurumu ile birlikte merkezi idare biit¢esinde goriinmektedir
(Bilici, 2015: 89). Ancak sene igerisinde merkezi idare biitgesinden ayri bir
biitce uygulamaktadirlar.

Doéner sermayeli isletmelerin biitgelerinin  hazirlanmasinin esas ve
ustillerini gostermek i¢in Maliye Bakanhgi tarafindan c¢ikarilan Do6ner
Sermayeli Isletmeler Biitge ve Muhasebe Yonetmeligi'nin 4 ila 7.
maddelerinde diizenlemeler yapilmistir. Bu diizenlemelere gore, biitce, doner
sermayeli isletmelerin belirli bir donemdeki gelir ve gider tahminleri ile
bunlarin uygulanmasina iligkin hususlan goésteren ve usuliine uygun olarak
ylriirlige konulan belgedir. Biitgeler, yili i¢inde yapilacak giderler ile
gelirlerden olusur. Biitceler, izleyen iki yilin biitge tahminleriyle birlikte
hazirlanir ve degerlendirilir. Biitce, mali islemlerin kapsamhi ve seffaf bir
sekilde goriinmesini saglar. Tim gelir ve giderler gayri safi olarak biitcelerde
gosterilir. Belirli gelirlerin belirli giderlere tahsis edilmemesi esastir.
Biitcelerde giderlerin gelirleri asmamasi esastir. isletmelerin tiim gelir ve
giderleri biitgelerinde gosterilir. Biitcede Ongoériilen Gdeneklerin  yetersiz
kalmas1 veya is programinda Ongorillmeyen iglerin yapilmasimin gerektigi
héllerde, siire sartlar1 hari¢ olmak ftizere ek biitce yapilabilir. Ek biitce
taleplerinde kaynagin gosterilmesi zorunludur.

Y onetmelikte doner sermayelerin biitcelerinin hazirlanirken uygulanacak
esaslar, 5018 sayili Kanundaki merkezi idare biit¢esi hazirlanirken uyulacak
esaslar ile benzerlik gostermektedir. Doner sermaye biitgeleri, ilgili idarenin
yetkili organlar1 tarafindan hazirlanmaktadir. Bu konuda, déner sermaye

isletmesine sahip kamu idareleri tarafindan ayn ayn yonetmelikler ¢ikarildig:
gorliilmektedir.

Doner sermaye isletmeleri her ay gayrisafi hasilatlarinin %10 unu
Hazine’ye yatinirlar (Bilici, 2015: 28). Bunun yaninda yaptiklari islemler
lzerinden vergi oderler. Bu sekilde bu isletmelerin kir etmeme gerekgesiyle

Hazineye pay vermeme aligkanligiin 6niine gecilmek istenmistir (Altug, 1999:
32).
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Esasinda 5018 sayili Kanun’un yiirtirlige girmesiyle déner sermayelerin
2007 yili sonuna kadar biit¢e icerisine alinarak birlik ilkesine riayet edilmesi
amaglanmisti. Ancak daha sonra ¢ikarilan Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanununda degisiklik yapan 5436 sayili Kanunla mevcut déner sermayelerle
yola devam edilmesi yoniinde hiikiim getirilmistir (Mutluer/Oner/Kesik, 2011:
75). 24.7.2008 tarihli ve 5793 sayili Kanunun 38. maddesiyle déner sermaye
isletmeleri 31.12.2010 tarihine kadar yeniden yapilandirilacag: diizenlenmistir.
Bu konu ile ilgili Déner Sermayeli Isletmeler Kanun Tasaris1 Taslag
bulunmaktadir. Ancak bugiine kadar kanunlagsmamustir.

Doner sermaye isletmelerinin ayr1 biitceye sahip olmalari sebebiyle
biitgenin birligi ilkesine istisna teskil ettikleri belirtilmektedir (Altug, 1999:
32). Baz1 doner sermaye isletmeleri ¢cok ciddi biiyiikliige ulasmigtir. Nitekim
yeterli biiyiikliige sahip doéner sermaye isletmelerinin, kamu iktisadi
tesebbiisiine doniistiiriilmesi gerektigi ileri siiriilmektedir (Mutluer/Oner/Kesik,
2011: 154). Doner sermayelerin biitce igerisine alinarak biitgenin birligi
ilkesine riayetin saglanmasinin ve bu yolla doner sermayelerin daha kolay
denetiminin saglanmasmin kamu yararina daha uygun olacagi diisiiniilebilir.
Mevcut yapr ile devam edilecekse de yukarida bahsedilen cerceve Kanun’la
yeniden diizenlenmeleri kamu yararina uygun goriinmektedir. Doner sermayeli
isletmelerin her ay gayrisafi hasilatlarinin %10’unun Hazineye aktarmalarinin
yam sira elde ettikleri gelirlerin énemli kismu da ilgili idarenin personeline
aktarilmaktadir (Bilici, 2015: 28). Burada kamu kaynaklari kullanilarak iiretilen
katma degerin kamuya degil de, belirli kisilere aktarildigi goriilmektedir. Bu
durumun hakkaniyete uygun olmadig1 diisiiniilmektedir. ilgili kamu idaresinin
personeline hi¢bir katk1 saglanmamasi durumunda doner sermayeli isletmelerin
isletilmesinde  isteksizlikler goriilebilir.  Ancak bu durum tamamen
denetimsizlige de sebep olmamahidir Yukarida s6zii edilen Doner Sermayeli
Isletmeler Kanun Tasarist Taslagi’nin 12. maddesinin 2. fikrasi su sekildedir “
Isletme birimlerinin personel giderleri (ek ddeme dahil), biitce gelirlerinin
%30 'undan fazla olamaz. Bu orani, isletmeler itibariyle % 20’'ve kadar
indirmeye ve % 45'e kadar vyiikseltmeye Maliye Bakanm vyetkilidir”
(donersermaye.gazi.edu.tr/posts/download?1d=97426). Tasarimin kanunlasmasi
ile sozii edilen hakkaniyete aykiriligin belli 6lglide engellenebilecegi
diistiniilebilir.

F. Biitce Dis1 Fonlar

Anayasa Mahkemesinin bir kararinda fonlarin tamimi su sekilde
yapilmustir; ‘‘fon deyimi c¢esitli anlamlarda kullanilmakla beraber, genel
olarak, belirli bir amacin gerceklestirilmesi igin ayrilmis olan ve gerektiginde
kullamilmak iizere bir hesapta tutulan parayi ifade etmektedir. Daha teknik bir
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deyimle, fon, genel mevzuat ve biitce prosediirii diginda ozelligi olan bazi
devlet gérevierinin yiiriitiilmesi ve gerceklestirilmesi maksadiyla biitceden veya
biitce disi imkanlarla saglanan para ve kiymetlerdir” (Anayasa Mahkemesi,
18.02.1985, E. 1984/9, K. 1985/4). Tiirkiye’de ii¢ farkli fon uygulamasi oldugu
belirtilmektedir. Bunlar; biitge i¢i fonlar, butce dis1 fonlar ve gizli fonlardir.
Biitge i¢i fonlar, blitgeden transfer harcamasi niteliginde tahsis alan ve her tiirlii
gelirleri merkezi biitgeye gelir kaydedilen fonlardir. Gizli fonlar esasen fon
olarak isimlendirilmeyen ancak islevleri fona benzeyen &zel hesaplardir.
Tirkiye’de konut edindirme yardimi ve tasarrufu tesvik hesabi adi altinda gizli
fon uygulamalan goériilmiistiir. Ancak giiniimiizde bunlar devam etmemektedir.
Biitce dis1 fonlar ise gelirleri ve giderleri biitge ile ilgili olmayan, &zel
mevzuatina tabi olan, merkezi biitge kanunu hiikiimleri disinda kalan fonlardir
(Mutluer/Oner/Kesik, 2011: 156, 157).

Devlet idaresinin fon usuliine bagvurmasimin iki 6énemli sebebi oldugu
belirtilmektedir; mali mevzuattaki smirlamalar ve yeni kaynak ihtiyaci
(Mutluer/Oner/Kesik, 2011: 155). Nitekim biitce dis1 fon uygulamas: ile 5018
sayil1 Kanun’un siki disiplin tedbirlerinden kagilabilir. Zira biitge dis1 fonlar
kendi 6zel mevzuatina tabidir. Ayrica yeni kaynak isteyen kamu hizmetleri i¢in
0zel kaynak olusturulabilir.

1961 Anayasas1 doneminde Anayasa Mahkemesi 6niine gelen iki davada
fon uygulamasini Anayasa’ya aykinn bularak iptal etmistir (Anayasa
Mahkemesi, 25.10.1969, E. 1967/41, K. 1969/57; 29.06.1971, E. 1971/19, K.
1971/61). Bu kararlarda Anayasa Mahkemesi, biitce disinda kalmasi sebebiyle
denetiminin zor oldugu ve 1961 Anayasasi'nin 126. maddesindeki Devletin ve
kamu iktisadi isletmeleri disindaki kamu tiizel kisilerinin harcamalarinin yillik
biitcelere baglanmast kuralina aykirt oldugu gerekgesiyle biitge disi fonlarin
Anayasa’ya aykir1 oldugu sonucuna varmistir. 1982 Anayasasi déneminde ise
Anayasa Mahkemesi biitce dis1 fon uygulamalarini Anayasa’ya aykir
bulmamistir (Anayasa Mahkemesi, 18.02.1985, E. 1984/9, K. 1985/4). Bu
kararinin gerekcesi su sekildedir:

“Anayasa'mn 161. maddesinin ii¢iincii  fikrasi, kanunun kalkinma
planlary ile ilgili yatirimlar veya bir yildan fazla siirecek is ve hizmetler icin
ozel siire ve usuller koyabilecegini éngormiistiir. 2983 sayili Kanun, istikrarli
ve giivenilir gelir verilmesi suretiyle tasarruflari tesvik ederek saglanacak ek
finansman  kaynaklar: ile kamu yatirimlarmi  siiratle gerceklestirmeyi
amacladigina gdére, dava konusu 4. maddeyle tesis edilen kamu ortaklig
fonunu, Anayasa'min anilan maddesindeki ozel usuller arasinda miitalaa ve
kabul etmek gerekir.”
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1980’1 yillarda sayilarinda ciddi bir artis godzlenen fonlar, 1990°h
yillardan itibaren denetim altina alinmak amaciyla bir kismi biit¢e igerisine
alinmus, bir kismu ise ortadan kaldirilmistir. 2000°11 yillara gelindiginde ise bir
tanesi biitce i¢i, bes tanesi ise biitce dis1 olmak tzere alti fon kalmigtir
(Mutluer/@ner/Kesik, 2011: 151). Giiniimiizde bu fonlar varhi@im
siirdiirmektedir. Giiniimiizde uygulamasi devam eden biitge i¢i fon; Destekleme
ve Fiyat Istikrar1 Fonudur. Biitce disi fonlar ise; Sosyal Yardimlasma ve
Dayanmigsmay1 Tesvik Fonu, Savunma Sanayi Destekleme Fonu, Tanitma Fonu,
Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu, Ozellestirme Fonu ile Issizlik Sigortasi
Fonu’dur (Mutluer/@ner/KESiK, 2011; s.157; Bilici, 2015: 10 vd.).
Giiniimiizde bir de Kidem Tazminati Fonu'nun kanunlasmasi giindemdedir
(Milliyet, 19.05.2016).

Biitce dis1 fonlari, yukarida Anayasa Mahkemesi kararinda da belirtildigi
iizere, her ne kadar biitcede birlik ilkesine istisna teskil etseler de, Anayasa’ya
aykin gormemek gerekir. Kamu hizmetleri agisindan ise, biit¢e dis1 fonlarin
onemli kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde etkili oldugu miisahede
edilmistir. Ancak bu konuda asiriya kagmamak, ol¢iilii sekilde davranmak
gerekir. Aksi durumda fonlarin kamu ekonomisi igerisindeki biiyiikliigii ciddi
oranlara ulasip diizensizlige ve denetimsizlige sebep olabilir.

Biitge disi fonlarin sayisimin artmasi sonucu kamu maliyesine zararh
olabilecek yonlerini su sekilde siralamak miimkiindiir (Cagan, 1986: 124):

e Fonlar Anayasal kurallari ve parlamenter sistemin ilkelerini zorlar
niteliktedir.

e Kamu maliyesi igerisinde 06zel harcama-kamu harcamasi iligkisi
kurulamamaktadir.

e Bilgi dagimikligi plan-program-biitge uyumunu zorlastirmaktadir.

e Toplam kamu biitge verilerine ulasmak giiclesmektedir.

Kanun Koyucu, kimi durumlarda Sayistay'dan baska kurumlara da
denetim gorevini verebilir (Anayasa Mahkemesi, 11.01.1985, E. 1984/6, K.
1985/1): “Devlet gelir ve giderleri ile mallarinin Tiirkive Biiyiik Millet Meclisi
adina, denetlenmesinde Anayasa iki vol ve yontem kabul etmistir. Bunlardan
birincisi Sayistay tarafindan yvapilan: ikincisi de kanun ile kurulan bir sistemle
gerceklestirilen denetimdir: Anayasa'mn 180. maddesinde Sayistay'in, genel ve
katma biitceli dairelerin biitiin gelir ve giderleri ile mallarim Tiirkiye Biiviik
Millet Meclisi adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin
hiikme baglamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiikme baglama
islerini yapmakla gorevli oldugu belirtilmis; 165. maddesinde de, sermayesinin
yarisindan fazlas: dogrudan dogruya veva dolayli olarak Devlete ait olan kamu
kurulus ve ortakhiklarinin Tiirkive Biiviik Millet Meclisince denetlenmesi
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esaslarmmin  kanunla  diizenlenecegi  éngoriilmiistiiv. Demek ki, denetim
bakimindan tek yetkili organ Sayistay degildir. Kanun Koyucu, kimi
durumlarda Sayistay'dan baska kurumlara da denetim gorevini verebilir”.
Doktrinde fonlarin denetimi i¢in TBMM igerisinde 6zel bir mekanizma
kurulmas: gerektigi belirtilmektedir (Cagan, 1986: 123). 2010 yilinda ¢ikarilan
6085 sayili yeni Sayistay Kanunu ile bir anlamda bu tartigmalara son
verilmistir. Zira mezkir Kanun’un 3. maddesine gore Sayistay; Avrupa Birligi
fonlar1 déhil yurt i¢i ve yurt disindan saglanan diger kaynaklarin ve fonlarin
kullanimini denetler. 2010 yilindan itibaren biitce dis1 fonlarin denetimi de
Sayistay’in gorevleri arasindadir. Denetim probleminin yeni Sayistay Kanunu
ile biiyiik 6lciide giderilmesinden sonra, asirtya gitmemek kaydiyla biitce dist
fon uygulamasiin devlet maliyesine fayda getirebileceginin kabulii
gerekmektedir. Giinimiizde faaliyet gosteren biitge dist fonlardan olan Tasarruf
Mevduat: Sigorta Fonu kuruldugu giinden beri Hazine’ye 12 milyar 34 milyon
dolar aktarim yapmistir (TMSF, 2016). Bir diger biitce dis1 fon uygulamasi
olan Savunma Sanayii Destekleme Fonu ise, son yillarda énemli atilimlar
gerceklestiren savunma sanayinin en Onemli kaynagi olma gorevini
Gstlenmektedir (haberler.com, 2015). Yirurlikte bulunan diger biitce dis
fonlarin da ayni sekilde 6nemli gorevler iistlendigine dair 6rnekler verilebilir.
Sonug olarak kamu ekonomisinin ¢ok fazla biiylidiigii giiniimiizde, gerekli
denetimler yapilmak ve kurulus amacglarindan sapmamak kaydiyla, biitge dis1
fon uygulamalarinin biitgede birlik ilkesine gerekli bir istisna olarak goriilmesi
gerekir.

SONUC

Modern devlet maliyesinin ¢ok biiyiik boyutlara ulagsmasi, devletin klasik
gorevleri yaninda bircok yeni gorevlerinin ortaya ¢ikmis olmasi, etkinlik ve
¢abukluk ihtiyacinin artmig olmasi sebepleriyle biitcenin birligi ilkesinden
tavizler verilmistir. Kamu iktisadi tesebbiisleri ile mahalli idarelerin
biitcelerinin ayr1 olmasi genel kabul gérmiis, bunun yaninda, biitgenin birligi
ilkesine birgok istisna daha getirilmistir.

Turkiye’de 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun
yirtirliige girmesinden sonra biit¢enin birligi ilkesinden sapmalarin azaldigi
gorilmiistir. Nitekim 1050 sayili Kanun déneminde bulunan ve biit¢cenin
birligi ilkesine istisna teskil eden katma biitgeli idareler, 5018 sayili Kanun’la
merkezi idare biitgesi kapsamina alinmistir. Bunun yaninda biitge dist fon
uygulamalarina ve doner sermaye isletmelerine birtakim diizenlemeler
getirilerek agiklik ve saydamlik saglanmaya ¢alisilmistir. 5018 sayili Kanun’a
gore merkezi idare biitgesi; genel biitgeli idareler, 6zel bitgeli idareler ile
diizenleyici ve denetleyici kamu kurumlarindan olusmaktadir. 5018 sayih
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Kanun doneminde merkezi idare biitgesiyle biitgenin birligi ilkesi kismen
saglanmaya calisilmustir.

Giiniimiiz devlet yapisi igerisinde; kamu iktisadi tesebbiisleri, sosyal
gitvenlik kurumlar1 ve mahalli idarelerin merkezi idare den ayr biitceye sahip
olmasi yadirganmamalidir. Zira bu kurumlar, ya uzmanhk gerektiren islerle
ugrasmalar1 ya da yerel ihtiyaglan karsilamalar1 sebebiyle Gzel nitelikli kamu
hizmeti iiretmektedirler. Bu kurumlarin biitgelerinin merkezi idare tarafindan
hazirlanmas1 dogru olmayacaktir. Urettikleri kamu hizmetlerinin gerektirdigi
biitce yapisini da en iyi bu kurumlarin kendisi takdir edecektir. Bu sebeple bu
kurumlarin biit¢enin birligi ilkesine istisna teskil etmesi gerekmektedir. Ancak
merkezi idare biit¢cesinden bagimsiz olmalari tamamiyla 6zerk olduklar
anlamina gelmemelidir. Zira bu kurumlarin bityiik bir ¢ogunlugu merkezi idare
biitcesinden yardim almaktadir. Yapilan bu yardimlarin yaninda kamu adina
vergi veya benzeri mali yikiimliiliikleri tahsil etme yetkileri bulunmaktadir. Bu
sebeplerle gerek Sayistay tarafindan gerekse merkezi idare tarafindan idari
vesayet kurallar1 geregi siki bir denetime tabi tutulmalan gerekir. Yetkili olan
kisilerin aym zamanda sorumluluklarinin saglanmasi gerekmektedir.

Biit¢enin birligi ilkesinin diger bir istisnasi olan doner sermayeli
isletmeler ile ilgili birkag kez diizenleme yapma girisiminde bulunulmus ancak
gerekli kanuni diizenlemeler gergeklestirilememistir. Giliniimiizde doéner
sermayeli isletmelerin bir ¢erceve kanuna ihtiyact bulunmaktadir. Déner
sermaye isletmesine sahip devlet idarelerinin ¢erceve kanun sayesinde daha iy1
denetlenebilecegi diisiiniilmektedir. Déner sermayeli isletmeler her ay gayrisafi
hasilatlarinin %10’unu Hazineye géndermekte bunun disinda kalan gelirlerinin
biiyiik kismini personel harcamasi olarak tlgili olduklari idarenin personeline
aktarmaktadirlar. Burada kamu kaynaklariyla {iretilen katma degerin, 6nemli
bir kisminin belirli kisilerin yararina kullanildig1 anlasilmaktadir. {lgili kamu
idaresinin personeline hi¢bir katki saglanmamasi durumunda déner sermayeli
isletmelerin isletilmesinde isteksizlikler goriilebilir. Ancak bu durum tamamen
denetimsizlige de sebep olmamalidir. Cikarilacak bir ¢er¢ceve kanuna konacak

hiikiimle, déner sermayeli igletmelerin personel harcamalarina sinir getirilmesi
diistintilebilir.

Biitce dis1 fon uygulamasi, Tirkiye’de, 1980’11 yillarda denetimsiz bir
sekilde artmis, 1990’11 yillarda denetim altina alma ¢abalar1 baslamis, 2000°1li
yillardan itibaren sayilar oldukg¢a azalmistir. Kalan biitge dis1 fonlarin kamu
ekonomisine ciddi katkilar sagladiklar1 miisahede edilmektedir. Tasarruf
Mevduati Sigorta Fonu, Savunma Sanayii Destekleme Fonu kamu ekonomisine
onemli katkilar saglayan biit¢e dis1 fonlar arasinda gosterilebilir. Ttrkiye'nin
gecmisten gelen tecriibesini de dikkate alarak, gerekli disiplini elden
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birakmamak sartiyla biitge disi fon uygulamasini kamu ekonomisine fayda
getirecek sekilde kullanmasi gerekmektedir. Bu anlamda biitge dis1 fonlarin da,
biitcenin birligi ilkesine gerekli bir istisna olarak goriilmesi gerekmektedir.
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