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TAPU VE KADASTRO GENEL MÜDÜRLÜĞÜ DÖNER SERMAYE 

İŞLETMESİNİN KURULUŞU, GAYRİMENKUL SEKTÖRÜ VE DEVLET 

BÜTÇESİNE KATKILARI 

Sedat KAYKAÇ 

Ankara Üniversitesi  

Fen Bilimleri Enstitüsü  

Gayrimenkul Geliştirme ve Yönetimi Anabilim Dalı 

Danışman: Doç. Dr. Yeşim ALİEFENDİOĞLU 

Türkiye’de ilk defa 1925 yılında kamu kuruluşlarındaki atıl kapasitenin kullanımının 

değerlendirilmesi amacıyla kurulan döner sermaye uygulaması, Tapu ve Kadastro Genel 

Müdürlüğü (TKGM) bünyesinde ilk kez 1988 yılında, tapu ve kadastro müdürlüklerinde 

yapılan işlemlerin, üretilen harita ve belgelerin ücretlendirilmesinden elde edilen gelirler 

ile Kurum ihtiyaçlarının giderilmesi için 1987 yılında yürürlüğe giren 3402 Sayılı 

Kadastro Kanun’a dayanılarak gerçekleştirilmiştir. Daha sonra yapılan yasal düzenleme 

ve değişiklikler sonucunda, 6083 Sayılı Kanun ile Tapu ve Kadastro Genel Müdürlüğü 

Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğü’nün tabi olduğu mevzuat en son şeklini almıştır. Bu 

çalışmada kamu gelirleri içinde önemli yer teşkil eden döner sermayeli işletmelerin devlet 

bütçesindeki konumu, TKGM Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğü’nün mali yapısı ve 

faaliyet alanları örneği esas alınarak incelenmiştir. 2016 yılı itibari ile elde ettiği yaklaşık 

826 milyon TL geliri ile 2.739 adet döner sermayeli işletmenin gelirleri toplamındaki 

payının % 1,53 oranında, devlet genel bütçesindeki payının ise % 0,091 oranında olması, 

TKGM Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğü’nün, etkin mali-idari yapısı ve diğer kamu 

kurumlarına nazaran esnek çalışma modeline sahip olmasına rağmen tüzel kişiliğinin 

olmadığı ve doğal olarak gayrimenkul sektöründe yeterince etkili olamadığı, yapılacak 

yeni yasal düzenlemeler ile bu sektördeki etkinliğinin artırılmasının önem arz ettiği ortaya 

konulmuştur. 

Kasım 2019, 58 sayfa 

Anahtar Kelimeler: Tapu, kadastro, döner sermaye işletmesi, bütçe, gayrimenkul 
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ABSTRACT 

Term Project 

THE ESTABLISHMENT OF A REVOLVING FUND IN THE REAL ESTATE 

SECTOR THE EFFECTS OF THE STATE BUDGET IN TERMS OF 

EXAMINATION 

Sedat KAYKAÇ 

Ankara University  

Graduate School of Natural and Applied Sciences 

Department of Real Estate Development and Management 

Supervisor: Asst. Prof. Dr. Yeşim ALİEFENDİOĞLU 

Revolving fund application which was established for the first time in Turkey in 1925 to 

evaluate the use of inert capacities in public institutions was firstly realized in the title 

deeds and cadastral directorates in 1988 within the General Directorate of Land Registry 

and Cadastre (TKGM) Has been realized on the basis of the Law No. 3402, which entered 

into force in 1987, in order to eliminate the needs. As a result of the legislative changes 

and amendments made later, the Law No. 6083 and the Law on the Revolving Fund 

Management of the General Directorate of Land Registry and Cadastre were finalized. In 

this study, the position of the revolving funds, which is an important place in the public 

revenues, in the state budget is examined based on the financial structure and activity 

areas of the TKGM Revolving Fund Management Directorate. The total financial and 

administrative structure of the TKGM Revolving Fund Management Department is 

expected to be approximately 1,53 % and its share in the general government budget will 

be 0,091%, with the revenue of 2,829 million TL and 2,739 of the revolving fund, It has 

been proved that it is important to increase the efficiency of this sector with the new legal 

regulations that have no legal personality and naturally can not be effective enough in the 

real estate sector despite having a flexible working model compared to other public 

institutions. 

November 2019, 58 pages  

Key Words: land registry, cadastre, revolving fund, budget, real estate  
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1. GİRİŞ 

Gerek kamuoyunda gerekse akademik çalışmalarda bütçe kelimesi kullanıldığında 

anlatılmak istenen veya anlaşılan konsolide bütçe olmuştur. Daha özel veya ayrıntılı bir 

anlatıma girildiğinde ise bütçe olarak özel bütçe, özerk bütçe, döner sermaye bütçesi, fon 

bütçesi kavramları ile birlikte bunların hepsinin toplamı olarak ifade edilen kamu bütçesi 

kavramı da yerine göre ayrı ayrı kullanılmış ve kullanılmaktadır (Çetinkaya 2003). Bütçe 

tanımlaması yapıldığında ilk akla gelen bütçe, genel bütçedir. Genel bütçe, kısaca 

merkezi idare olarak adlandırılan anayasal kuruluşlar, bakanlıklar, başbakanlık ve 

bakanlıklara bağlı özel kuruluşların bütçelerinden oluşmaktadır. Genel bütçe devleti 

oluşturan kurumlarla devletin yüklendiği kamu hizmetlerini yapan, yürüten kuruluşların 

bütçelerinden oluşmaktadır. Türk bütçe sisteminde devlet bütçesi olarak, esas itibariyle 

genel bütçe uygulaması yer almakta olup, genel bütçeli daireler, kamu hizmeti üreten 

kuruluşlar niteliğinde, tüm giderleri devlet tarafından toplanan genel bütçenin B 

Cetveli’nde görülen gelirlerle karşılanan kuruluşlardır.  

Genel bütçeli kuruluşların bütçelerine klasik bütçe ilkeleri, özellikle genellik ilkesi katı 

biçimde uygulanmakta ve kendilerine ait özel gelirleri bulunmamaktadır. Genel bütçeli 

idareler hazine birliği esasına göre bütçeden kendilerine verilen ödenekler kadar harcama 

yapabilmekte ödenek haricinde harcama yapamamaktadır. Bu mali idare sisteminin 

önemli istisnalarından biri döner sermayelerdir. Döner sermayeli işletmeler genellikle 

sağlık, sanayi, ticaret, basımevi ve benzeri alanlarda faaliyette bulunmakta, genel, katma, 

özel bütçeli idareler tarafından kurulmakla birlikte büyük bir bölümü sağlık kurumlarında 

ve üniversiteler bünyesinde faaliyette bulunmaktadır. Hastanelere bağlı döner 

sermayelerin belirli ücret karşılığında hizmetlerini sunmaları bu duruma örnek olarak 

verilecektir. Elde edilen gelirlerin bir bölümü araç, gereç ve malzeme alımı için döner 

sermaye işletmesine ayrıldıktan sonra kalan kısım, kurum mensupları arasında 

dağıtılmakta, başlangıç sermayeleri, bağlı oldukları kurum bütçesinden sağlanmakta, 

zamanla kendi gelirlerini sağlayacak duruma gelmektedirler (Tosun 2004). 10/12/2003 

tarihli ve 5018 sayılı Kamu Malî Yönetimi ve Kontrol Kanunu’na ekli (I) sayılı cetvelde 

genel bütçe kapsamındaki kamu idareleri, (II) sayılı cetvelde yer alan özel bütçeli 

idareleri, (III) sayılı cetvelde düzenleyici ve denetleyici kurumlar sıralanmaktadır.  
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Bütçe teorisi içinde kamu gelir ve giderlerinin hepsinin bütçede gözükmesini ifade eden 

genellik ilkesi ile kamu gelir ve giderlerinin tek bütçede yer almasını ifade eden birlik 

ilkesinin bu içeriklerini bozan, genel ve katma bütçenin dışında gelir ve giderleri olan 

döner sermaye işletmelerinin, özellikle 1980 yılı sonrasında kamu kesiminin düştüğü 

kaynak ve ödenek sıkıntısı sonucunda kamu kurumlarının bütçelerinde yapılan kısıntıları 

takiben arttığı ve hemen hemen tüm kamu kurumlarının bu uygulamaya yöneldiği 

görülmüştür. Türkiye’de devletin üzerine aldığı görevleri yerine getirebilmesi için çeşitli 

ekonomik faaliyetlerde bulunması zorunlu hale gelmiştir. Devletin bu faaliyetleri genel 

bütçe sistemi ve ilkeleri içinde yerine getirmesine imkan yoktur. Bu ilkelerden ayrılma 

zorunluluğu ortaya çıkmıştır. Özellikle bütçe sürecinin katı ön kontrol ve vize 

uygulamaları kamu kurum ve kuruluşlarını bütçe dışı kaynaklara yöneltmektedir. 

Kurumlar bütçe imkanları ile yapamadığı birtakım hizmetleri fon, döner sermaye, vakıf 

ve dernekler gibi bütçe dışı yapılanmalara başvurmak suretiyle yerine getirmeye 

çalışmaktadır (Karabaş 2005). İşte döner sermaye sistemi de bu zorunluluktan doğmuştur. 

Döner sermaye sisteminin bu ilkelerle çelişiyor olmasının başlıca nedeni, bu kapsamdaki 

gelirlerin, vergiler, harçlar gibi devlet bütçesinin genelini ilgilendiren gelir 

kaynaklarından elde edilmemesidir. Döner sermaye sisteminde elde edilen gelirler, bir 

takım özel hizmetlerden faydalanan kimselerin bunun karşılığında bedel ödemeleri 

suretiyle oluşup, bu gelirin oluşmasına katkı sağlayan birimlerin ihtiyaçları için gidere 

dönüştürülürken, genel devlet bütçesinde böyle bir durum söz konusu değildir. Sayıları 

2.739 adede ulaşan döner sermayeli işletmeler oldukça büyük gelirler elde ederek kamu 

gelirleri arasında önemli bir yeri işgal etmesine rağmen döner sermayeli işletmeler ile 

ilgili çalışmaların yeterli seviyede olmadığı görülmektedir. 

Türkhan (2009), “Kamu Kesiminde Döner Sermaye İşletmelerinin Yeri ve Önemi” 

konulu tez çalışmasında, döner sermayeli işletmelerin işlem yaptıkları mevzuat hususları 

açıklanmış, elde ettikleri gelirler ve gerçekleştirdikleri harcamalar genel bütçe 

kapsamında mukayeseli olarak incelenmiştir.  

Kartalcı (2012), “Döner Sermaye İşletmelerinin Yeniden Yapılandırılması” konulu 

makalesinde, Dünyada ve Türkiye’de son yıllarda kamu yönetiminde süregelen yeniden 

yapılandırma hareketleri çerçevesinde döner sermaye işletmeciliği bakımından yapılan 
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çalışmalar değerlendirilmiş, yapılan yenilenme hareketlerinin döner sermaye 

işletmelerinin sıkıntılarını giderme derecesi tespit edilmeye ve döner sermaye işletmeleri 

için yapılması gerekenler hakkında öneriler geliştirmeye çalışmıştır. 

Doğan (2005), “Döner Sermayeli İşletmeler Muhasebe Yönetmeliğinin Uygulanmasında 

Karşılaşılan Sorunlar ve Çözüm Önerileri” konulu makalesinde, döner sermayeli 

işletmelerin tanımı, özellikleri, sınıflandırılması, kuruluşu, faaliyet alanları, muhasebe 

yönetmeliğine göre yapmaları gereken ay sonu ve yılsonu işlemleri, stok ve maliyet 

işlemleri hakkında bilgi sunulmuş ayrıca bir üniversiteye bağlı döner sermaye 

işletmesinde muhasebe yönetmeliğine ne oranda uyulduğunu tespit etmek amacıyla 

yapılan araştırma sonuçlarına yer vermiştir.  

Karacan (2011), “Döner Sermaye İşletmelerinde Muhasebe Düzeni ve Bir Uygulama” 

konulu yüksek lisans tezinde kendilerine özgü ve devlet muhasebesinden ayrı bir 

muhasebe sistemi olan işletmeleri, 1994 yılında yürürlüğe giren ve zorunlu olarak 

geçtikleri tek düzen düzen hesap planı uygulaması kapsamında incelemiş, sorunlarını 

irdeleyerek çözüm önerileri sunmuştur.  

Baykara (1994), Mali Hukuk Dergisinde yayımladığı “Döner Sermayeli İşletmelerde Kar 

Ve Karlılığın Anlamı” başlıklı makalesinde döner sermayeli işletmelerde kar ve karlılık 

kavramlarına açıklık getirmeye çalışmış, önce genel anlamda kâr, daha sonra da döner 

sermayeli işletmelerde kâr kavramlarını açıkladıktan sonra, döner sermayeli işletmelerde 

kârlılık kavramı üzerinde durmuştur. Engür (1987), “Türkiye’de Kamu Döner Sermaye 

İşletmeleri Uygulaması” isimli çalışmasında döner sermayeli işletmelerin kuruluşu, kamu 

ekonomisindeki yeri, devlet bütçesi ile ilişkilerini o döneme ait veriler ışığında incelemiş, 

aynı kapsamda Alagöz (1982), Türkiye'de Kamu Döner Sermaye İşletmeleri konulu 

doktora tezinde Türkiye’de faaliyette olan döner sermaye işletmelerinin idari, mali 

yapısını ve muhasebe işlemleri açısından incelemesi gerçekleştirilmiştir. 

Kerimoğlu (1998), Mali Kılavuz Dergisi’nde yayımlanan “Döner Sermayelerle İlgili 

Veriler, Sorunlar ve Çözüm Önerileri” başlıklı makalesinde döner sermayeli işletmeleri 

mali ve idari açıdan inceleyerek sorunları belirlemeye çalışmış, çözüm önerileri 

https://kutuphane.tbmm.gov.tr/cgi-bin/koha/opac-detail.pl?biblionumber=207347&query_desc=an%3A510941
https://kutuphane.tbmm.gov.tr/cgi-bin/koha/opac-detail.pl?biblionumber=207347&query_desc=an%3A510941
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sunmuştur. Karadayı (1996), “Döner Sermaye İşletmelerinde Yönetim Ve Denetim” 

başlıklı tez çalışmasında döner sermayeli işletmelerin idari yapısı, yönetimi ve denetimi 

kapsamında bir çalışma yapmıştır. Özdemir (1992), “Döner Sermaye İşletmelerinin 

Kamu Bütçesi İçindeki Yeri” konulu çalışmasında kamu bütçesi içindeki döner sermaye 

gelirlerini ve giderlerini incelemiştir. 

Yılmaz (2004) “Döner Sermayeli İşletmelerde Özellikli Durumlar ve Mali Tablolara 

Etkisi” konulu tez çalışmasında, döner sermayeli işletmelerin niteliği, hukuki yapısı, 

kuruluş amacı, özellikleri, sınıflandırılması, ülke ekonomisine katkıları, denetimi, 

yönetim ve örgüt yapıları, muhasebe sistemi ve tekdüzen hesap planı incelenerek Maliye 

Bakanlığı Tekdüzen Hesap Planı ile karşılaştırılmış, döner sermayeli işletmelerde 

özellikli durumlar açıklanmış, bu özellikli durumların mali tablolar üzerindeki etkileri 

incelenmiştir. Turko (1978), Döner Sermaye Yönetimi isimli eserinde döner sermayelerin 

mali yönetimi ile ilgili detaylı çalışma yapmıştır. Hanoğlu (2017), “Üniversitelerde Döner 

Sermaye İşletmeleri Sorunlar ve Çözüm Önerileri: Erzincan Üniversitesi Örneği” konulu 

yüksek lisans tezinde, üniversitelerde döner sermaye işletmelerinin kuruluş sürecini, idari 

ve mali yapılarının oluşturulmasını, döner sermaye işletmelerinin bağlı olduğu mali 

mevzuatı, dağınık ve yetersiz mevzuatın işletmeler üzerindeki olumsuz etkilerini ve 

çözüm önerilerini ayrıca bu işletmelerin ülke ekonomisine, yöre insanına ve bağlı 

oldukları kuruma hangi konularda katkı sağladıkları üzerinde çalışılmıştır. Döner 

Sermayeli İşletmelerde Bütçe ve Muhasebe başlıklı çalışmasında Arslan (2012), döner 

sermayeli işletmelerin bütçe ve muhasebe işlemleri ile ilgili çalışma yapmıştır. 

Yenigün (2011), “Kamu Mali Yönetimi Kapsamında Üniversite Döner Sermaye 

İşletmelerinin Yeniden Yapılandırılması ve Bir Model Önerisi” konulu doktora tezinde, 

üniversite döner sermaye işletmelerinin yönetim, örgüt yapısı ve işleyişi yetki sorumluluk 

paradigmasında yapılandırılmasından bahisle işletmelerinin mevcut durumunun 

yapılandırma ile iyileştirilmesinin sağlanabileceği veya yeni bir model olarak sermaye 

şirketi hüviyetine kavuşturulabileceği kapsamında bir çalışma gerçekleştirilmiştir.  

Şenol (1999), “Meslek Liseleri Döner Sermaye İşletmelerinde Hukuki Yapı, 

Vergilendirme ve Muhasebe İşlemleri” konulu çalışmasında, finansal anlamda döner 
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sermayeden ziyade, kurumsal anlamda meslek liseleri döner sermaye işletmelerini ele 

almış, kurumun doğuşu, idari ve mali yapısını incelemiş daha sonra uygulamaya yönelik 

muhasebe işlemlerini ayrıntılı olarak işlemiş, sorunları tespit ederek çözüm önerilerinde 

bulunmuştur. 

Dündar (1993) “Türkiye'de Kamu Döner Sermaye İşletmeleri ve Bütçe ile Muhasebe 

İşlemleri Üzerine Bir Uygulama” konulu çalışmasında, Türkiye'de kamu yönetiminin 

içinde yer alan kamu döner sermaye işletmelerinin genel olarak herhangi bir genel, katma 

veya özel bütçeli idareye bağlı kurulduğu, kamu sektöründe uygulanan alım, satım ve 

ihale yöntemleri ile kamu döner sermaye işletmelerinin uyguladıkları alım, satım ve ihale 

yöntemleri arasında oldukça benzerlikler olduğu, ancak ürettikleri mal ve hizmetlerin 

satımında diğer kamu yönetimlerinden daha özerk davranabildikleri, devlet bütçesinden 

ayrı olarak kendi yönetimlerince hazırlanan bütçe veya iş programlan ile yönetilen kamu 

döner sermaye işletmelerinin, devlet muhasebesinden ayrı muhasebe sistemlerinin 

mevcut olduğu, işletmelerin çoğalmasına karşılık, bunların alım, satım ve ihale 

yöntemleri ile bütçe ve muhasebe işlemlerinin yasal düzenlemesinde gerekli özenin 

olmadığından bahisle kamu döner sermaye işletmelerinin, sayılan bu işlemlerinde 

uygulama eksiklikleri, tereddütler ve yetersizlikler olduğu vurgulanmış, bunu ortadan 

kaldırmak için kamu döner sermaye işletmelerini özellikle tek düzen bütçe ve muhasebe 

uygulamasına kavuşturacak yasal düzenlemelerin yapılması gerektiği ifade edilmiştir. 

Önceki çalışmalarda da görülebileceği gibi genellikle döner sermaye işletmelerinin genel 

anlamda mali ve idari yapısı ele alınmış, karşılaştığı sorunlar irdelenmiş, başta üniversite 

döner sermaye işletmeleri olmak üzere bazı döner sermayeli işletmeler kapsamında 

çalışmalar yapılmış ve çözüm önerileri sunulmuştur. Bu çalışmada döner sermayeli 

işletmeler arasında en önemli yerlerden birini tutan TKGM Döner Sermaye İşletmesi 

Müdürlüğü’nün devlet bütçesindeki yeri, diğer döner sermayeler içindeki konumu ve 

bağlı olduğu İdare kapsamında gayrimenkul sektörüne etkilerini inceleyerek sonuç 

önerilerinde bulunulmaya çalışılmıştır. 

TKGM Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğü 1988 yılında kurularak 4 milyon TL 

sermaye ile faaliyetlerine başlamış, bağlı bulunduğu idarenin hizmetlerinden elde edilen 
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gelirlerle aynı idarenin ihtiyaçlarının büyük bir bölümünü karşılayarak 2016 yılı itibariyle 

ulaştığı yüksek bütçe ile kamu gelirleri arasında vazgeçilemez bir konum elde etmiştir. 

Çalışmanın birinci bölümünde döner sermaye ve döner sermayeli işletme kavramı 

incelenmiş, döner sermayelerin dünyadaki benzer uygulamaları ve mevzuattaki yerinin 

irdelendiği ikinci bölümde TKGM Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğü örneği ele 

alınarak devlet bütçesine katkıları belirlenmiş ve mevcut gayrimenkul sektörü 

bağlamında sektöre etkileri incelenmiştir. Çalışmanın son bölümünde ise TKGM Döner 

Sermaye İşletmesi Müdürlüğü özelinde sorunlar belirtilerek çözüm önerilerinin 

geliştirilmesine çalışılmıştır. 
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2. DÖNER SERMAYE VE DÖNER SERMAYE İŞLETMESİ KAVRAMI, 

MEVZUATTAKİ YERİ VE DEVLET BÜTÇESİNE KATKISI 

Bu bölümde döner sermaye ve döner sermaye işletmesi kavramları açıklanarak, döner 

sermayeli işletmelerin mevzuattaki yeri ve devlet bütçesine katkıları ayrıntılı olarak 

incelenecektir. 

2.1 Döner Sermaye ile Döner Sermayeli İşletme Kavramı ve Döner Sermayeli 

İşletmelerin Sınıflandırılması 

Türk Dil Kurumu Sözlüğü’nde döner sermaye “kamu maliyesi alanında belirli ve sürekli 

bir amacın elde edilmesi için genel veya katma bütçeden bir miktar paranın, azaltılmamak 

şartı ile kuruluşa veya bu kuruluşla ilgili işletmelere verilmesi, mütedavil sermaye” olarak 

ifade edilmiştir. Bir dönemde üretilen, alınan ve pazara sürülen, tükenen veya şekil 

değiştiren sermaye unsurları döner sermaye olarak tanımlanmıştır. Bir başka deyişle, 

işletme sermayesi, işletmenin bir faaliyet dönemi içinde paraya çevrilebilir varlıkların 

toplamıdır (Sağlam 2014). Mülga olan 1050 Sayılı Kanun’un 49’uncu maddesinde döner 

sermaye “Genel bütçe içinde yönetilen sınai ve ticari kurum ve idarelerin ilk madde ve 

malzeme alım bedelleri ile uzman ve işçi ücretleri döner sermaye adıyla bütçelere konulan 

ödenekler ile karşılanır ve ödenir.” şeklinde ifade edilmiştir. Bu tanıma göre genel bütçe 

içindeki idarelerde kurulması ön görülse de özel bütçe kapsamında da döner sermaye 

işletmeleri kurulmuştur. Döner sermaye, Döner Sermayeli İşletmeler Bütçe ve Muhasebe 

Yönetmeliğinde “genel yönetim kapsamındaki kamu idarelerine kanunlarla verilen asli 

ve sürekli kamu görevlerine bağlı olarak ortaya çıkan ve genel idare esaslarına göre 

yürütülmesi mümkün olmayan mal ve hizmet üretimine ilişkin faaliyetlerin 

sürdürülebilmesi için, kamu idaresine bağlı olarak kurulmuş işletmelere tahsis edilen 

sermayedir” şeklinde tanımlanmıştır. Döner sermaye esasında giderlerini kendi 

gelirlerinden karşılamak üzere oluşturulan bir fondur. Faaliyetin başlangıcı için kuruluş 

esnasında ilgili idarenin bütçesinden ödenek tahsis edilir ancak daha sonra mal veya 

hizmet üretimi ve dolayısıyla hasılat oldukça söz konusu fonun gider bakımından bütçe 

ile ilişkisi kopar ve sadece hasılatın giderleri aşan kısmı veya kar ilgili idarenin 

bütçesinden karşılanır (Arslan 2012). Bir başka tanıma göre döner sermaye bir ticaret 
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girişiminin gerçekleştirilmesi ve yürütülmesi için gerekli olan, bu işte kullanılan para ve 

paraya çevrilebilecek malların tümü olarak ifade edilmektedir (Sağlam 2009). 

Döner sermayeli işletme ise; genel bütçeye dahil daire ve katma bütçeli idarelere bağlı ve 

bu daire ve idarelerin kendilerine kanunla verilen, süreklilik arz eden görevlerine bağlı 

olarak ortaya çıkan ve genel idare ilkelerine göre yürütülmesi mümkün olmayan mal ve 

hizmet üretimine ilişkin olarak kurulmuş, ticari, zirai ve sınai müesseseler olarak 

(Baykara 1994) ya da genel mali yönetim dışında tutulan, kendilerine ait yönetimleri olan, 

özel mal ve hizmet üreterek kar amaçlı faaliyette bulunan işletmeler olarak 

tanımlanmaktadır (Anonim 2004). Döner Sermayeli İşletmeler Bütçe ve Muhasebe 

Yönetmeliği’nin 3’üncü maddesinin (d) bendinde ise döner sermayeli işletme “(c) fıkrası 

ile verilen sermayenin tahsis amacını gerçekleştirmek üzere, genel bütçeli daireler ile 

katma bütçeli idarelerin mal ve hizmet üreten fabrika, atölye ve benzeri diğer birimleri” 

şeklinde tanımlanmıştır. Bir başka tanıma göre genel ve katma bütçeli idarelere bağlı 

olarak çalışan ticari ve sınai nitelikte faaliyette bulunan fon işletmelerine döner sermayeli 

işletme adı verilmektedir (Anonim 2012). Döner sermayelerin kuruluş sebepleri olarak 

daha fazla mali muhtariyet, daha fazla idari muhtariyet, giderlerde serbestlik, özel imkân 

ve imtiyazlar sağlama şeklinde ifade edilebilir (Dinçer ve Ersoy 1974). 

Döner sermayeli işletmelerin çalışma alanları, bağlı bulundukları idare ve tüzel kişilikleri 

açısından 3 şekilde sınıflandırmak mümkündür (Kostik 1998). Çalışma alanlarına göre 

döner sermayeli işletmeler, genellikle eğitim, sağlık ve tarım alanlarında faaliyet 

göstermektedirler. Cezaevlerindeki döner sermayeli işletmeler, sağlık tesisleri döner 

sermayeli işletmeler, eğitim merkezleri döner sermayeli işletmeler, şeklinde ayrıma tabi 

tutulmuştur. Tüzel kişiliklerine göre döner sermayeli işletmeler, tüzel kişiliği olanlar ve 

olmayanlar şeklinde bir sınıflandırılmaya tabi tutulmaktadır. Tüzel kişiliği olanlara, Ceza 

ve Tevkif Evleri Genel Müdürlüğü Döner Sermayeli İşletmeler, Yalova Kaplıcaları 

Müdürlüğü Döner Sermayeli İşletmeler örnek olarak verilebilir. Tüzel kişiliği 

olmayanlara Tapu ve Kadastro Genel Müdürlüğü Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğü 

örnek olarak verilebilir. Bağlı oldukları bütçeler açısından işletmeler üç grupta 

toplanabilmektedir. Genel bütçeli kuruluşlara bağlı döner sermayeli işletmeler, katma 

bütçeli kuruluşlara bağlı döner sermayeli işletmeler, özel bütçeli kuruluşlara bağlı döner 
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sermayeli işletmeler şeklinde tasnif edilecektir. Fakat 5018 Sayılı Kanun’un yürürlüğe 

girmesi ile karma bütçeli idare kavramı özel bütçeli idare kapsamına alınmıştır. Bütçeler; 

merkezi yönetim kapsamındaki kamu idarelerinin bütçesi, özel bütçeli idareler, sosyal 

güvenlik kurumları bütçeleri, düzenleyici ve denetleyici kurum bütçeleri ve mahalli 

idarelerin bütçeleri şeklinde tasniflenmiştir. 5018 Sayılı Kanun’un 3’üncü maddesinde 

merkezî yönetim kapsamındaki kamu idarelerinin bütçeleri, sosyal güvenlik kurumlarının 

bütçeleri ve mahalli idarelerin bütçeleri toplamı için “genel bütçe” ifadesini kullanmak 

yanlış olmayacaktır. Sonuç olarak Kostik’in (1998) yaptığı bu sınıflandırmanın yeniden 

ele alınması gerekmektedir. 

Döner sermayeli işletmelerin sermaye kaynakları; Maliye Bakanlığı bütçesine konulan 

ödeneklerden, bağlı oldukları kurum bütçesine konulan ödeneklerden, faaliyet 

karlarından, bağlı oldukları kurumlarca verilen mallardan ve bağış ve yardımlardan 

oluşmaktadır. 

2.2 Uluslararası Kuruluşlar ve Örnek Ülkelerde Döner Sermaye Yapılanmaları 

Döner sermaye işletmeleri, dünyanın birçok ülkesinde farklı isimlerle faaliyet 

göstermekle birlikte dünya örneklerinde de döner sermaye işletmeleri yaygın bir 

uygulama olarak göze çarpmaktadır. Çalışmada döner sermayelere örnek olarak İngiltere, 

Amerika Birleşik Devletleri (ABD), Kanada, Hollanda ve bazı Ekonomik Kalkınma ve 

İşbirliği Örgütü (Organisation for Economic Co-operation and Development-OECD)’ne 

üye ülkelerdeki uygulamalar ele alınmıştır. İngiltere’de döner sermaye işletmelerinin 

“Koruma Vakıfları”, Avustralya’da koruma, doğa vakıf veya fonları, Amerika’da “Döner 

Sermayeler” veya “Koruma Vakıfları” gibi değişik adlarla teşkilatlandıkları 

görülmektedir. Bazı ülkelerde döner sermaye özellikle tarihsel mirası korumak için 

oluşturulan ve bu kapsamda kullanılan sermaye olarak, özel teşebbüsün yatırım 

yapmadığı riskli, düşük veya sıfır kar oranı olan tarihi taşınmazların korunmasında 

kullanıldığı anlaşılmaktadır. Döner sermayenin, ihmal ve bakımsızlık sebebiyle yıkılmak 

üzere olan tarihi yerlerin yenilemesi veya bakım onarımında kullanılması yaygın bir 

uygulama olarak göze çarpmaktadır. Döner sermaye işletmeleri ise; satın alınan tarihi 

taşınmazları koruma sözleşmesi kapsamında satma ve risk altındaki taşınmazları satın 
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alarak, restore etmek ve korumak isteyen girişimci veya derneklere borç vermek üzere 

gayrimenkul alanında hizmet vermektedir. Döner sermayeden sağlanan krediler, koruma 

sözleşmeleri çerçevesinde ve herhangi bir finansman kaynağının verebileceğinden daha 

uygun şartlarda verilmektedir. Birçok fonun her iki temel fonksiyonu da yerine 

getirmekle birlikte eğitim, teknik yardım ve savunma alanlarında da etkin rolleri olduğu 

görülmektedir (Anonim 2011). 

İngiltere’de döner sermaye uygulamasına benzerlik gösteren yapılanmaya örnek olarak 

Bina Koruma Vakıfları’nı ve Mimari Miras Fonu’nu göstermek mümkündür. 1929 

yılında İngiltere’de faaliyete başlayan Bina Koruma Vakıfları 1970’li yıllarda 

yaygınlaşarak günümüzde sayılarını 170 adede çıkarmışlardır. Vakıflar, az sayıda üyeden 

oluşan çok küçük lokal örgütlerden bir bölgede veya tüm İngiltere’de faaliyet gösteren 

daha büyük örgütlü yapılanmalar mevcuttur. Bu vakıfların bazıları yerel yönetimin ve 

sivil toplum kuruluşlarının arasında karma bir yapılma şeklinde de teşkilatlandıkları, 

garanti ile kurulmuş şirketler gibi çalıştıkları ve vergi açısından yardım kuruluşu 

statüsünde oldukları görülmektedir. Koruma Vakıfları’nın temel fon kaynaklarından biri 

de bağımsız bir ulusal yardım kuruluşu olarak 1 milyon £ bir bağış fonuyla 1976 yılında 

kurulan Mimari Miras Fonu’dur. Mimari Miras Fonu, günümüz itibariyle 9 milyon £ 

ulaşan mali büyüklüğü ile bir döner sermaye yapılanması olarak dikkati çekmektedir. 

Koruma Vakıflarının aynı zamanda devletin miras, hibe programları ile (Miras Piyango 

Fonu, İngiliz Mirası vb.), bağışlar ve banka kredileri vasıtasıyla fonlarını artırma 

imkanına sahip oldukları görülmektedir. 1995-2000 yılları arasında yaklaşık 180 adet 

binanın koruma vakıfları tarafından satın alınmak suretiyle korunmaya alındığı 

görülmektedir. Döner sermaye şeklinde yapılanmış bu vakıflar; 15|20 bin £ bütçeli, 

terkedilmiş durumdaki küçük veya teraslı evlerin satın alınması ve onarılması, maliyeti 

50/150 bin £ arasında değişen, yeniden kullanılabilir duruma getirmeyi amaçlayan, büyük 

konut yeri, kamu veya ticari mekânların satın alınması ve onarılması, genellikle İngiliz 

Mirası Fonu ve ilgili kuruluşlarla işbirliği içinde üstlenilen, bölge çapında yenileme 

programları gerçekleştirilmektedir. Vakıf işlerinin önemli bir yönünün, “risk altındaki 

binaların” kayıtlarını koruyan, onarım emri verme ve en son aşama olarak gayrimenkulün 

mülkiyetini zorunlu olarak alma yetkisine sahip yerel makamlarla birlikte çalışmaları 

yürütmekte olduğu görülmektedir. Koruma Vakıfları genellikle riskli yerlerde yerel 
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yönetimlerle işbirliği yaparak gayrimenkulleri satın almakta ve bünyesinde 1989 yılında 

kurulan Birleşik Krallık Koruma Vakıfları Birliği’nin, bir çok projede güçlü bir 

destekleyici rol üstlendiği anlaşılmaktadır. Birlik, uygulama broşürleri, eğitim, bilgi 

paylaşımı, danışmanlık veya belirli süreler için personel görevlendirilmesi, sigorta ve 

satış desteği sağladığı görülmektedir (Anonim 2005). 

2008 yılında İngiltere’de, Karbon Vakfı yoluyla bir dizi döner sermaye yapılanmasına 

gidildiği, Vakfın uygun fonlama sağlayan ve enerji alanında koruma fonu kuran 

organizasyonlara kredilendirme yaptığı, geri dönüşümlü enerji tasarruflarının döner 

sermayeden fonlandığı, Küçük ve Orta Boy Ölçekli İşletmeler (KOBİ) ve sanayinin de 

bu fonlardan etkin olarak faydalandığı görülmektedir. Kamu sektörü için de bir Kredi 

Döner Sermayesi (Revolving Loan Fund) (Salix) olduğu, bu döner sermayenin küçük 

işletmeleri geliştirme projeleri için nakit kaynağı olarak kullanıldığı anlaşılmaktadır 

(Anonim 2017e). 

Hollanda’da döner sermaye uygulaması yasal bir düzenleme olarak göze çarpmaktadır. 

1995 yılında konut sektörü ile yapılan çalışmalar sonunda yürürlüğe giren çeşitli yasal 

düzenlemeler ile hem devlete hem de konut birliklerine belli avantajlar sağlandığı 

görülmektedir. Düzenlemeler kapsamında Hollanda Devleti’nin bürokratik işlemlerin ve 

kırtasiyenin azalması, bütçe gelirlerinin artırılması kapsamında elde ettiği avantajlar, 

desteklemeler ile tasarruf sağlanması ve yıl bazında kira artışlarına ilişkin konut 

sektörüyle ilgili olarak çıkan anlaşmazlıklarda bağımsız bir duruma geldiği 

görülmektedir. Yasal düzenlemeler konut birliklerinin daha esnek, daha piyasa odaklı kira 

politikaları uygulama konusunda daha bağımsız hale gelmelerine ve mülkiyetlerindeki 

taşınmazların yönetimine ilişkin yeni sorumluluklar üstlenmelerine olanak sağladığı 

görülmektedir. Artan kiralar ve brütleştirme ve dengeleme operasyonu birliklerin konut 

inşa etme görevlerinde kullanmak üzere yeterli mali kaynakları hazırda bulundurmalarını 

güvence altına alınmasına yardımcı olmuştur. Hollanda’da bu uygulamanın, “döner 

sermaye” terimi ile ifade edildiği görülmektedir. Hollanda hükümeti, bütünüyle sosyal 

kiralama sektörünü devlet sübvansiyonları olmadan işlev görmesi gereken bir döner 

sermaye olarak düşünmektedir. Döner sermaye düşüncesi sosyal kiralama sektörü içinde 

oluşan mevcut ve gelecekteki rezervlerin bu sektör içinde kullanılmasını, bu şekilde, 
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konut derneklerinin kendi kendilerini sübvanse etmelerini ifade etmektedir. Döner 

sermaye hem bütün olarak sektöre hem de bireysel derneklere uygulanmaktadır. Her biri 

mevcut stok içindeki faaliyetlerinden elde ettikleri kazançları stok kalitesi, yeni inşaat ve 

yaşam alanlarındaki iyileştirmeleri karşılamak amacıyla yeni araçlar için kullanmaktadır. 

Bir bütün olarak sektörde zengin ve yoksul derneklerin kazançları dengelenmektedir. 

Finansal kapasitesi yüksek dernekler, finansal kapasitesi düşük dernekleri piyasa faiz 

oranlarının altında borç vererek destekleyerek sistemi işletmektedir. Eğer sektör bir döner 

sermaye olarak faaliyet göstermede başarılı olursa, kamu desteklemelerine ihtiyaç 

duymayan tek bir sosyal konut sistemi oluşturacağı düşünülmektedir (Boelhouwer 2003). 

Kanada Hazine Bakanlığı döner sermayeyi en genel tabirle bir yetki olarak tanımlamıştır. 

Kanada Hazine Bakanlığı Döner Sermayeler Rehberi’nde döner sermaye; parlamento 

tarafından işletme sermayesi, sermaye edinimleri ve birikmiş işletme zararları 

kapsamında, Konsolide Gelir Fonu (CRF) dışında ödeme yapmaları amacıyla verilen 

yetki olduğu anlaşılmaktadır. Bu yetki, çerçevesi kesin çizgilerle belirlenmiş projeler için 

verilmekle birlikte bazı şartlara ve esaslara bağlı tutulmaktadır. Döner sermayenin 

kullanımı tamamen parlamentonun, tamamı finanse edilen veya bir kısmı yararlanacaklar, 

bir kısmı da devlet tarafından finanse edilen bir faaliyet için verdiği sürekli bir izne 

dayanmaktadır. Bir döner sermaye kamuya hizmet veren bir birimi finanse ettiğinde, bu 

fona işletme fonu denilmekte ancak, döner sermaye yönetimin diğer birimlerine destek 

hizmetleri veren bir birimi finanse ettiğinde ise bu fona ortak hizmet fonu adı vermektedir 

(Anonim 1997). Kanada’daki döner sermaye faaliyetleri ile özel sektörde bunlara karşılık 

gelen faaliyetler arasında temel bir fark, döner sermaye işletmesi sadece tüm maliyetleri 

karşılamak ve işletme planında gösterilen miktarlara karşılık gelen çekme düzeylerini 

korumakla görevli iken özel sektör kuruluşunun amacı ise kârı maksimize etmek olarak 

dikkati çekmektedir. 

Döner sermaye kullanan özel kamu işletme kuruluşları daha fazla özel sektör yaklaşımı 

ile hizmet sunan mevcut kuruluş yapıları içindeki işletmelerdir. Kanada’daki bir döner 

sermayenin, ticari işletmelerinkine benzeyen bir hizmet sunumunu geliştiren bir 

finansman mekanizmasına sahip olduğu bilinmektedir. Sadece kendi masraflarının bir 

kısmını veya tamamını karşılayan işletme birimleri döner sermaye kullanabileceğinde 
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sadece büyük ölçüde kendi finansmanını sağlayan kuruluşlar finansman mekanizması 

olarak döner sermayeyi tercih etme şansına sahip olacaktır. Özel kamu işletmesi 

mekanizmasına bazen kuruluşun özelleştirilmesi yolunda orta vadeli bir adım olarak 

döner sermaye eklemek mümkün görülmektedir. 

Kanada’da döner sermayeli bir kuruluşun ana finansman kaynağını satılan ve tedarik 

edilen mal ve hizmetlerden elde edilen gelirleri oluşturduğu görülmektedir. Döner 

sermaye birimine ayrıca CRF olarak adlandırılan bir fondan belirli bir miktar harcama 

yapmak için yetki verilmekte, parlamento ilgili döner sermaye kuruluşları için bütçe 

belirlemekte ve her harcama Hazine Kurulu tarafından onaylanmaktadır. Döner sermaye 

yöneticilerinin döner sermayenin bütçesinin tahmin edilmesinden ve Hazine Kurulu’na 

buna göre tavsiyeler sunulmasından sorumlu olduğu görülmektedir. Döner sermayelerin 

performans hedefleri hem bütçe gibi nicel özelliklere, hem de kesintisiz hizmet gibi nitel 

özelliklere de sahip olmaktadır. Performans ölçüm raporunu hazırlarken, yönetim mali 

tablolarda gerçekleşen rakamlar ile yıllık iş planının bir parçasını oluşturan mali 

tablolarda planlanan veya bütçelendirilmiş rakamların kıyaslamasını sunmaktadır. 

Kanada’da döner sermaye işletme biriminin bir devlet kuruluşunun faaliyet birimi içinde 

yönetildiği zaman ilgili kuruluşun yasal çerçevesine ve Hazine Kurulunun politikalarına 

tabi olduğu anlaşılmaktadır. Kuruluşun başkan yardımcısı ve döner sermaye yöneticisi 

döner sermayenin yönetiminde müşterek olarak sorumlu olmakta, döner sermaye 

yönetimi Hazine Kurulu Sekretaryası tarafından yıllık yayınlanan talimatlara uymakta ve 

bünyesinde kurulduğu devlet kuruluşunun genel tahminlerinin bir parçası olarak ayrı 

tablolar hazırlamaktadır. Bir döner sermaye kurulduktan sonra, birim yönetimi ve Hazine 

Kurulu’ndaki program analisti döner sermayenin mali ve operasyonel performansını takip 

etmekte, en az yılda bir kez, program analisti döner sermayenin işletme planına ne ölçüde 

uygun davrandığına ilişkin olarak performans ölçüm raporu hazırlamaktadır. Ayrıca 

program analisti döner sermayenin uygun/uygulanabilir olup olmadığını, faaliyetlerini 

sürdürüp sürdürmediğini ve aldığı veya alacağı gelirlerle yükümlülüklerini karşılayıp 

karşılayamayacağını belirlemektedir.  

Amerika Birleşik Devletleri’nde döner sermaye yapısı incelendiğinde bazı kuruluş ve 

özellikle bakanlık teşkilatlarında kurulan ve Working Capital Fund olarak tanımlanan 
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döner sermaye fonlarının mevcut olduğu görülmektedir. Fonların Dışişleri Bakanlığında; 

ticari nitelikli işlemlerini finanse etmek amacıyla kurulduğu görülmektedir. Enerji 

Bakanlığı’nda mali yönetim sistemi içinde bir ödenek hesabı bulunmakta ve genel federal 

kanunlar ve ödenekli fonları yöneten yönetmelikler, Bakanlığın bağlı olduğu mevzuata 

tabi olarak işlev görmektedir. Savunma Bakanlığı’na bağlı Deniz ve Hava Kuvvetleri fon 

hesabı devletten alınan bütçeler ile değil, satış gelirleri ile elde edilmektedir. Bu 

kuruluşların işlemlerinin tüm maliyetini karşılamayı ve mali yıl sınırlaması olmaksızın 

fonun işlemleri finanse etmek için kullanıldığı görülmektedir. Ulaştırma Bakanlığı döner 

sermaye fonu araştırma, geliştirme, test, değerlendirme, analiz ve Bakanlığın diğer 

faaliyetlerinde finans kaynağı olarak, Hazine Bakanlığı’nda kurulu döner sermaye fonu 

ise, Hazine’nin genel idari hizmetlerinin yürütülmesine ve sürdürülmesine yönelik 

harcamaları için kullanılmaktadır. Fondaki tutarlar tükeninceye kadar tahsis edilebildiği, 

fona tahsisat yapılabildiği, fonun ihtiyacını aştığına karar verilen kısmı her mali 

yılsonunda Hazineye bırakılabildiği görülmektedir. Ticaret Bakanlığı tarafından 1944 

yılında kurulan fon iş üretimi, ekonomik büyüme, sürdürülebilir kalkınma ve tüm 

Amerikalılar’ın yaşam standardını yükseltme amacını gerçekleştirmeye yönelik olarak; 

merkezi fotokopi çoğaltma, taslak alma ve fotostat hizmetleri ile belirlenecek diğer 

hizmetlerin yürütülmesi ve sürdürülmesi için gerekli maaş ödemeleri ve diğer harcamalar 

için oluşturulduğu görülmektedir. Adalet Bakanlığı’nın 1975 yılında faaliyete geçirdiği 

kuruluşun sermayesi üzerine doğrudan ödenek tahsis edilmemekle birlikte, harcamalarını 

hizmetlerden faydalananlardan karşılamaktadır. Yıllık toplam gelirinin % 4’ünün kendi 

bütçesinde bırakılmasına izin verilmektedir. ABD Uluslararası Kalkınma Ajansı bir çeşit 

döner sermaye yapılanması benzeri bağımsız bir federal devlet kuruluşu olmakla birlikte 

bu fon yıl ile sınırlı olmayan bir fon niteliğindedir (Anonim 2011). 

Güvenli İçme Suyu Projesi kapsamında ABD’de eyaletlerin federal gereksinimlerini 

karşılamak amacıyla bir mekanizma oluşturulduğu ve altyapı iyileştirmelerini finanse 

etmek için hibe olarak fon sağlamak amaçlı İçme Suyu Döner Sermayesi’nin 

kurulduğundan bahsedilmektedir. Programın aynı zamanda küçük ve dezavantajlı 

topluluklara ve güvenli içme suyu sağlama aracı olarak kirliliği önlemeyi teşvik eden 

programlara fon sağladığı görülmektedir. Döner sermaye programı, altyapı projelerinin 

maliyetlerini finanse etmek için kamu su sistemlerine düşük maliyetli krediler ve diğer 



15 

 

şekillerde yardım sağlamakla yetkili olan eyaletlere hibe vermektedir. Eyaletlerin aynı 

yılların ortalarında kurduğu temiz su ve içme suyu eyalet döner sermayeleri su arıtma ve 

içme suyu projeleri için piyasanın altında oranlarda kredi sağlayarak atık su ve içme suyu 

tedarik projelerinin maliyetlerini azaltmayı amaçlamaktadır. Bugün eyalet döner 

sermayeleri belediyelerin altyapılarını yenilemeleri için topluluklara fon sağlamada 

önemli bir kaynak olarak kabul edilmekte, eyalet döner sermayelerinde kullanılan 

varlıklar topluluklara elverişli oranlarda borç verilmekte ve sonunda faiz ve anaparanın 

geri ödenmesi yoluyla fona geri dönmektedir. Eyaletler tahvil ihracı veya banka kredileri 

yoluyla da programları için ek fon sağlayabilmekte, bazı eyaletlerin eyalet döner 

sermayeleri yoluyla aldıkları fonları, kredi pazarlarına ulaşmak için kredi itibarı ve 

uzmanlığı bulunmayan yerel yönetimlerin mali ihtiyaçlarını karşılamak için birleştirilmiş 

projelerde kullandıkları görülmektedir (Anonim 2010a). 

OECD üye ülkelerinden Endonezya’da su ve sıhhi tesisat sektöründe, uzun vadeli 

finansman amaçlarını yerine getirmek için iller tarafından yönetilen döner sermayeler 

kurulması düşünüldüğü ve bu fonların illerdeki birleştirme proje riskleri ve merkezi 

yönetimden kredi artışının sağlanması yoluyla su ve sıhhi tesisat projelerinin 

finansmanına yardımcı olabileceği belirtilmektedir. Ayrıca il yönetimine bu tür fonların 

yönetilmesi sorumluluğunun verilmesi onların su ve sıhhi tesisat projelerinin 

koordinasyonuna ilişkin olarak ilçelere daha büyük yetkiler vermelerinin önünü açacaktır. 

Ayrıca arazi edinme sorunlarının üstesinden gelmek için, hükümet Endonezya Ücretli 

Yol İdaresi tarafından yönetilen ücretli yollar arazi edinimi için köprü finansmanı 

sağlamak amacıyla arazi döner sermayesini kurmuştur. Endonezya’daki mikro, küçük ve 

orta ölçekli İşletmelerin girişimcilerinin karşılaştığı sorunlara yönelen ulusal politikanın 

girişimcilere doğrudan mali destek sağladığı KOBİ’ler kurulmuştur (Anonim 2009a). 

OECD üye ülkesi olan Tanzanya’daki özel arazi üzerinde bulunan değerli ormanların 

korunması ve yönetimi için oluşturulan Orman Koruma Fonu kapsamında; satın alma, 

koruma ve mevcut emlak piyasasındaki yüksek korumalı mülklerin yeniden satışı için bir 

döner sermaye kurulması gerektiği belirtilerek döner sermaye tipi bir fon önerildiği 

görülmektedir (Anonim 2010b).  
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Bir diğer OECD üye ülkesi Hindistan’da hem devlet hem de merkezi düzeyde kaliteli 

proje geliştirme faaliyetlerinin finansmanı amacıyla oluşturulan Hindistan Altyapı Proje 

Geliştirme Fonunun, sonraki yıllarda devlet bütçesinden katkı alabilmekle birlikte, 

başarılı projelerden elde edilen kazançlar yoluyla desteklenen bir döner sermaye olacağı 

belirtilmektedir. Fonun faizsiz kredi şeklinde proje geliştirme giderlerinin % 75’ine 

yardımcı olacağı öngörülmüştür (Anonim 2009b). 

Avusturalya’da döner sermaye uygulamasının birincil amacının özel araziler içinde yer 

alan ve yüksek koruma gerektiren alanları ve biyo çeşitlilik değerlerini onlara zarar 

verebilecek arazi yöneticilerden alıp, bu tür değerleri koruyan mal sahiplerine vermek 

olduğu belirtilmektedir. Bir doğa rezervinin hemen alınması gerektiğinde kamu fonlarının 

eksikliği sorun olabilmektedir. Bu soruna esnek bir şekilde yönelmek ve hükümetten 

bağımsız hareket etmek için döner sermaye kurulmuştur. Döner sermaye, korunması 

gereken arazileri satın almakta, bunların üzerinde izin verilen ve yasaklanan faaliyetleri 

belirtmek ve tanımlanan koruma değerlerinin gelecekte sürdürülmesi suretiyle, bunlarla 

ilgili taahhütlerde bulunmakta ve araziyi kullanımları anlaşma ile sınırlanacak olan 

potansiyel özel mal sahiplerine yeniden satmaktadır. Kazanılan sermaye sonraki arazileri 

satın alma finansmanı için kullanılmaktadır. Döner sermaye Doğa Vakfı’nın devlet 

mevzuatı uyarınca kurulmuş olması ve kamu finansmanı sağlamakla birlikte hükümet-

dışı kaynaklardan da fon elde etmesi nedeniyle benzersiz olduğu düşünülmektedir. Döner 

sermayenin etkinliği, döner sermayenin sermaye alım maliyetinin tamamının veya 

çoğunun yeniden kazanılmasını sağlamasına ve arazi yönetimi sorumluluğunu koruma 

etiğine bağlı olan mal sahiplerine devretmesine bağlı görülmektedir (Anonim 2002). 

Avrupa Birliği müktesebatı içinde farklı işlevlere sahip döner sermayeler mevcuttur. 1997 

yılında yapılan Avrupa-Akdeniz Ticaret ve İşbirliği Hakkında Geçici Birlik 

Anlaşması’nda Filistin Kalkınma Fonu tarafından yönetilen bir döner sermaye 

aracılığıyla özellikle KOBİ’lere kamu kredisi verildiği belirtilmiştir. 1993 yılında 

tehlikeli atıkların ve bunların imhasının sınır ötesi hareketlerinin kontrolü hakkında Basel 

Konvansiyonu’nda; tarafların tehlikeli atıkların ve diğer atıkların sınır ötesi 

hareketlerinden veya bunların imhasından kaynaklanan kazalar nedeniyle oluşacak zararı 
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en aza indirmek için acil hallerde bir başlangıç temeli oluşturmak için bir döner sermaye 

kurulmasına karar vermesi gerektiği belirtilmelidir. 

Uyumlaştırma Fonu 2004 yılı Yıllık Komisyon Raporunda İspanya, Portekiz ve 

İrlanda’da döner sermaye benzeri fonlama sistemlerinin olduğu, AB fonlarının yeterli 

olmadığı ve projelerin hızlandırılması ve sonuca götüren bir etkilerinin olduğu 

belirtilmektedir. Fondaki avans ödemelerinin yarısının aktarılması yoluyla beslenen 

Portekiz döner sermaye örneğinin özellikle ilginç olduğu ve kolayca yeni üye ülkelere 

aktarılabileceği belirtilmektedir (Anonim 2011). 

2.3 Türkiye’de Döner Sermayelerin Gelişimi ve Mevzuattaki Yeri 

Türkiye’de ilk defa döner sermaye uygulamasına Cumhuriyet Dönemi’nde başlanılmıştır. 

Genel yönetim kapsamındaki kamu idarelerinin genel idare esaslarına göre yürüttükleri 

asli ve sürekli kamu hizmetlerini yerine getirirken ortaya çıkan kapasite fazlasını 

değerlendirmek üzere döner sermaye işletmeleri kurulmuştur. Her ne kadar ilk kuruluş 

sebepleri kamu hizmetleri yürütülürken ortaya çıkan atıl kapasitelerin değerlendirilmesi 

olsa bile, zaman içerisinde bu durum değişmiş ve fiyatlandırılabilir nitelikteki mal ve 

hizmet üretimlerinin kamu kuruluşları tarafından gerçekleştirilmesi şeklinde döner 

sermaye işletmeleri kurulmaya başlanmıştır.  

1911 tarihli Muhasebe-i Umumiye Kanununda ve daha önceki mevzuatta, kamu döner 

sermayeli işletmeleri hakkında bir hüküm bulunmamaktadır. Türkiye kamu 

ekonomisinde “döner sermaye” kavramı 26 Mayıs 1927 tarihli 1050 sayılı Muhasebe-i 

Umumiye Kanunu’nun 49’uncu maddesi ile girmiş olmakla birlikte “sabit sermaye” adı 

ile ilk kez 23 Şubat 1925 tarihli ve 549 sayılı Ziraat Müesseselerine Sabit Sermaye 

Vaz’ına Dair Kanun ve daha sonra 29 Mayıs 1926 tarihli 867 sayılı Ziraat Vekâletine 

Merbut Bazı Okul ve Müesseselerin Sureti İdaresi Hakkında Kanun’la yer aldığı 

bilinmektedir. 27 Ocak 1927 tarihli ve 968 sayılı Milli Matbaa Tahsisatının Mütedavil 

Sermaye Halinde İstimaline Dair Kanun döner sermayelerle ilgili ilk uygulamalar 

arasında yer almıştır. 1927 tarihli 1050 sayılı Muhasebe-i Umumiye Kanunu 49’uncu 

maddesi ile döner sermayelerin genel çerçevesi çizilmiştir. Söz konusu madde hükmüne 
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göre, sadece genel bütçe içinde yönetilen sınai ve ticari kurum ve kuruluşlara döner 

sermaye tahsisi öngörülmüş, döner sermayenin kaynağının yalnızca bütçeye konulan 

ödeneklerden ibaret olduğu belirtilmiş ve döner sermayenin kullanım alanı da hammadde 

ve malzeme bedelleri ile uzman ve işçi ücretleri için yapılacak ödemelerle 

sınırlandırılmıştır. 

1963 - 1967 yıllarını kapsayan Birinci Beş Yıllık Kalkınma Planı’nın “Kamu İktisadı 

Teşebbüslerinin Yeniden Düzenlenmesi” başlığı altında devletin hükümranlık hakkına 

dayanarak yerine getirdiği kamu hizmet ve görevleri dışında kalan ve mahiyetleri 

itibariyle tamamıyla iktisadi özellikte olan bazı faaliyetlerinin, devletin bir müteşebbis 

olarak, bunlardan yararlananların ödedikleri karşılıklarla finanse etmek suretiyle yaptığı 

iktisadi faaliyetleri yapabilmesinin normal devlet mekanizmasından farklı bir 

organizasyonu gerektirdiğinden bahisle işletmenin bağımsız bir ünite sayılması, 

bunlardan yararlananların cari piyasa fiyatına göre karşılık ödemelerinin sağlanması, 

bunlar devlet teşebbüsü olduğu için tamamını ilgilendiren yüksek seviyedeki kararların 

merkezi bir organ tarafından kalkınma politikasına uygun ve kalkınma hedeflerini 

gerçekleştirecek şekilde alınması; piyasa şartları içinde çalışacakları için işletme faaliyeti 

bakımından gerekli seyyaliyet ve karar süratini sağlayabilecek şekilde bağımsızlığa sahip 

olmalarının şart olduğu vurgulanmış, bu şartlar, döner sermaye mekanizması ile alışılmış 

devlet teşkilatı içinde de gerçekleştirileceği ifade edilmiştir (Anonim 1963). 

1968 - 1972 yıllarını kapsayan İkinci Beş Yıllık Kalkınma Planı’nda ve 1973 - 1977 

yıllarını kapsayan Üçüncü Beş Yıllık Kalkınma Planı’nda döner sermayelerle ilgili yeni 

düzenlemeler önerilmektedir. 1979 - 1983 yıllarını kapsayan dördüncü Beş Yıllık 

Kalkınma Planı’nın Yerel Yönetimler ve Döner Sermayeler başlığı altında, döner 

sermayeli idarelerin faktör gelirlerinin ve yatırımlarının hızlı bir gelişme göstererek plan 

hedeflerinin üstünde gerçekleştiği vurgulanmıştır (Anonim 1979). 

Beşinci Beş Yıllık Kalkınma Planı’nda “Kamu sektöründe mevcut döner sermaye sistemi 

kârlılık ve verimlilik yönünden ıslah edilmek üzere yeniden düzenlenecektir” ifadeleri 

kullanılmaktadır (Anonim 1985). Altıncı Beş Yıllık Kalkınma Planı’nda döner sermayeli 

kuruluşların daha karlı ve verimli çalışır hale getirilmeleriyle kamu borçlanma gereğinin 
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azaltılmasına katkıları sağlanacağı, döner sermayeli kuruluşlar, mahalli idareler ve 

fonların hesap sistemleri belli bir standarda kavuşturularak, ekonomik analiz ve 

uygulamayı takip açısından daha kullanışlı hale getirileceği ifade edilmiştir (Anonim 

1989). 

1996 - 2000 yıllarını kapsayan Yedinci Beş Yıllık Kalkınma Planı’nda, gelir temin etme 

ve harcama konusunda esnek bir yapı oluşturmak amacıyla döner sermaye ile ilgili 

mevzuatta düzenlemeler yapılacağı, hizmetin niteliği göz önüne alınarak, döner sermayeli 

kuruluşlara ait hizmet üretim birimlerinin ayrı işletmeler halinde örgütleneceği; 

yönetimlerinin ise işletme hakkının devri veya yönetim sözleşmesi aracılığıyla girişimci 

gruplara devri imkanlarının araştırılacağı, maliye politikasının etkinliğini artırmak 

amacıyla mümkün olduğu ölçüde belirli gelirlerin belirli harcamalara tahsis edilmemesi 

ilkesine uyulacağı, işlerliği olmayan ve kuruluş amaçları ortadan kalkan fonlar ile döner 

sermayelerin tasfiye edileceği ifadelerine yer verilmiştir (Anonim 1996). 2001 - 2005 

yıllarını kapsayan Uzun Vadeli Strateji ve Sekizinci Beş Yıllık Kalkınma Planı ve 2007 - 

2013 yıllarını kapsayan dokuzuncu Beş Yıllık Kalkınma Planlarında döner sermayelerle 

ilgili herhangi bir planlamaya yer verilmediği görülmüştür. 

2014 - 2018 yıllarını kapsayan Onuncu Beş Yıllık Kalkınma Planı’nda kamu kurumlarına 

ait döner sermayeli işletmelerin yapılandırılma ihtiyacının, kamu mali yönetimi 

reformunda öngörüldüğü gibi devam ettiği, döner sermayeli işletmelerin toplam 

gelirlerinin GSYH’ya oranının 2006 yılındaki % 2,2 seviyesinden 2012 yılında % 2,4’e 

çıktığı, 2007 - 2012 döneminde Sağlık Bakanlığı’na bağlı hastaneler ile üniversite 

hastanelerinin döner sermayeli işletmeler içindeki ağırlığının artığı, bu dönemde 

üniversite hastanelerinin mali durumlarını iyileştirmeye yönelik desteklerin sağlandığı 

ifade edilmiş, başta üniversite hastaneleri olmak üzere döner sermayeli işletmelerin, kamu 

kaynaklarının etkili, ekonomik ve verimli bir şekilde kullanılmasını sağlayacak şekilde 

yeniden yapılandırılacağının bir kez daha vurgulandığı görülmektedir (Anonim 2014). 

2001 krizi sonrası alınan ekonomik önlemler kapsamında, 2001 yılının ortalarında 

uygulamaya giren Güçlü Ekonomiye Geçiş Programı’nın, yapısal düzenlemeler kısmında 

yer alan “Devlette Şeffaflığın Artırılması ve Kamu Finansmanının Güçlendirilmesi” 
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başlığı altında kamu kesimine yönelik yapılacak olan düzenlemeler arasında bütçe 

disiplinini bozan döner sermaye uygulamalarının azaltılması ön görülmüştür (Susam 

2015). 

27 Eylül 1984 tarihli 3046 sayılı Bakanlıkların Kuruluşu ve Görev Esasları Hakkında 

Kanun’un 40’ıncı maddesi ile Bakanlıklara, teşkilatları içinde döner sermaye işletmesi 

kurmaları yetkisi verilmiştir. 10 Aralık 2003 tarihli 5018 Sayılı Kamu Mali Yönetimi ve 

Kontrol Kanunu’nun geçici 11’inci maddesinde “Bu Kanun kapsamındaki kamu 

idarelerinde kurulmuş döner sermaye işletmeleri ile fonlar, 31.12.2007 tarihine kadar 

tasfiye edilir” ifadesi yer almasına rağmen Yeniden yapılanma süreci 2008 yılı merkezi 

yönetim bütçe kanununun 28’inci maddesiyle 21/12/2008 tarihine, 5793 Sayılı Kanun’un 

38’inci maddesiyle 21/12/2010 tarihine uzatılmış, en sonunda kapatılmasından 

vazgeçilerek yeniden yapılandırılmaları hüküm altına alınmıştır. En kapsamlı düzenleme 

ve hali hazırda yürürlükte olan 01.05.2007 tarihli 26509 sayılı Resmi Gazete’de 

yayımlanan Döner Sermayeli İşletmeler Bütçe ve Muhasebe Yönetmeliği’dir. 

Yönetmelik ile genel yönetim kapsamındaki kamu idarelerine bağlı olarak kurulmuş olan 

döner sermayeli işletmelerin iş ve işlemleri ile bütçelerinin hazırlanması, uygulanması, 

sonuçlandırılması ve muhasebesi ile kontrol ve denetimine ilişkin usul ve esaslar 

düzenlenmiştir. 

2013 yılında “Döner Sermayeli İşletmeler Kanun Tasarısı” taslağı Bakanlar Kurulu’na 

sunulmakla birlikte sonuçlandırılamamıştır. 2016 yılı itibariyle döner sermayeyi 

ilgilendiren kanun sayısı 35’e, genel ve özel idarelere bağlı mevcut döner sermayeli 

kuruluşların toplamı 2014 yılında 2666 adet (Yazıcı 2014) iken bu rakam 2017 yılı 

itibariyle 2739 adede ulaşmıştır. Sağlık Bakanlığı, bünyesindeki toplam 1092 döner 

sermaye işletme müdürlüğü ile en fazla döner sermaye işletme müdürlüğü olan kurum 

olarak göze çarpmaktadır. Sağlık Bakanlığı’na bağlı bir kurum olan Kamu Hastaneleri 

Kurumuna bağlı döner sermayelerin en büyük paya sahip oldukları görülmektedir. Sağlık 

Bakanlığından sonra Milli Eğitim Bakanlığı 811 adet döner sermaye işletmesi ile ikinci 

sırayı, Orman ve Su İşleri Bakanlığı 396 işletme ile üçüncü sırayı işgal etmektedir 

(Çizelge 2.1). 
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Çizelge 2.1 Genel ve özel idarelere bağlı mevcut döner sermayeli kuruluşların dağılımı 

(Anonim 2017a) 

İlgili İdare Döner Sermaye İşletmesi Adet 

Başbakanlık Basımevi 1 

Başbakanlık Darphane ve Damga Matbaası Gen. Müd. 1 

Başbakanlık Diyanet İşleri Başkanlığı Dini Yayınlar 1 

Adalet Bakanlığı Adli Tıp Kurumu 1 

Aile ve Sosyal Politikalar Bakanlığı - 61 

Çalışma ve Sosyal Güvenlik Bakanlığı İş Sağlığı ve Güvenliği Genel Müdürlüğü 1 

Çalışma ve Sosyal Güvenlik Bakanlığı Çalışma ve Sosyal Güv. Eğit.ve Arş.Merk. 1 

Çalışma ve Sosyal Güvenlik Bakanlığı Devlet Personel Başkanlığı 1 

Çevre ve Şehircilik Bakanlığı - 1 

Çevre ve Şehircilik Bakanlığı Tapu ve Kadastro Gn.Müd.lüğü 1 

Dışişleri Bakanlığı Ankara Palas ve Devlet Konuk Evi 1 

Ekonomi Bakanlığı - 1 

Gıda, Tarım ve Hayvancılık Bakanlığı - 191 

Gümrük ve Ticaret Bakanlığı - 1 

İçişleri Bakanlığı Nüfus ve Vatandaşlık İşleri Gn.Müd.lüğü 1 

İçişleri Bakanlığı Polis Akademisi Başkanlığı 1 

Kalkınma Bakanlığı Türkiye İstatistik Kurumu 1 

Kültür ve Turizm Bakanlığı - 1 

Milli Eğitim Bakanlığı Meslek Liseleri Döner Sermaye İşletmeleri 810 

Milli Eğitim Bakanlığı Devlet Kitapları 1 

Milli Savunma Bakanlığı Askeri Fabrikalar 33 

Orman ve Su İşleri Bakanlığı Orman Gn.Müd.lüğü 303 

Orman ve Su İşleri Bakanlığı - 92 

Orman ve Su İşleri Bakanlığı Meteoroloji Gn.Müd.lüğü 1 

Sağlık Bakanlığı - 82 

Sağlık Bakanlığı Halk Sağlığı Kurumu 82 

Sağlık Bakanlığı Kamu Hastaneleri Kurumu 928 

Ulaş.Hab. ve Dnz. Bakanlığı - 1 

Yargıtay Yargıtay Yayınları 1 

Orman Genel Müdürlüğü - 301 

Vakıflar Genel Müdürlüğü Ayvalık Vakıf Zeytinleri 1 

Yüksek Öğretim Kurumları Üniversiteler 103 

Toplam 2.739 

2.4 Döner Sermaye İşletmesi Kurulması ve İşletme Müdürlüklerinin Devlet 

Bütçesine Katkısı 

Döner sermaye işletmelerinin temel kuruluş amacı devletin boş kapasitelerinin 

kullanılması, belli bir talebin karşılanması ve ek gelir sağlanması olmasına rağmen 

Türkiye’de döner sermaye işletmeleri daha çok özel amaçlar için kurulmaktadır. Bu özel 

amaçlarda; daha fazla idari ve mali özerklik, giderlerde serbestlik, özel imkân ve ayrıcalık 

sağlanması gibi özel amaçlar için kullanılmaktadır (Ertuğrul 1997). Mevzuata göre bir 

döner sermayeli işletmenin kurulabilmesi için kamu hizmeti gören bir kurum/kuruluşun 
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olması, bu kurum/kuruluşun, bir mal veya hizmet üretmesi ve bunu satarak 

değerlendirmesi, üretimin var olan atıl kapasite kullanılarak gerçekleştirilmesi şartlarını 

sağlaması gerekmektedir. Belirtilen özellikler, döner sermayeli işletmelerle KİT’ler 

arasındaki farklılıklara da işaret etmektedir. Döner sermaye ile yapılan faaliyetleri genel 

bütçe kuralları içinde bir istisna olarak benimseyen ve sadece ticari ve sınai nitelikteki 

kamu görevlerinin görülmesinde kolaylık sağlamayı amaçlayan bu hükmün koyduğu 

esaslara uzun süre bağlı kalınamayarak, genel bütçeli dairelerle katma bütçeli idarelere 

döner sermaye tahsisine ilişkin yeni kanunlar çıkarılması yoluna gidilmiş ve bu yolla da 

kuruluşlara daha fazla serbesti sağlanmıştır. 

Türkiye’de Cumhuriyet Dönemi’nin ilk yıllarında başlayan döner sermaye uygulaması, 

kamu idareleri tarafından benimsenmiş ve döner sermaye işletmelerinin sayısının 2016 

yılı itibariyle 2.739 adete ulaşması doğal olarak, gelir ve giderlerin artışına neden 

olmuştur. Memur maaş ödemelerinin genel bütçeden karşılanması devletin yıllardır süren 

bir uygulaması olmasına rağmen, 666 Sayılı Kanun Hükmünde Kararname ile döner 

sermaye bütçesinden memur maaş ek ödemeleri yapılması bu müdürlüklerin işlemlerinin 

yayıldığı alan açısından bir fikir verebilecektir. Hatta TKGM Döner Sermaye İşletmesi 

Müdürlüğü gibi bazı işletme müdürlükleri bağlı olduğu İdarenin ana görevlerini 

üstlenerek genel bütçeden yapılması gereken harcamaları karşılayabilmektedir. Maliye 

Bakanlığı’nın verileri esas alınarak hazırlanan döner sermaye işletmesi müdürlüklerinin 

finansman dengesi tablosu incelendiğinde, müdürlüklerin 2007 yılında elde ettikleri 

toplam 18,8 milyar TL gelirin 10 yıllık dönem sonunda yaklaşık 2,9 kat artarak 2016 

yılında 53.8 milyar TL’ye ulaştığı, müdürlüklerin borçlanma ihtiyacının 2007 yılında 958 

milyon TL iken 2016 yılında 383 milyon ile bu miktarın yaklaşık 1/3’üne gerilediği, 

yatırım harcamalarının 2007 yılında 595 milyon TL’den 10 yıllık süreç sonunda 2016 

yılında 5,5 kat artarak 2.094 milyon TL’ye yükseldiği görülmektedir (Çizelge 2.2). Döner 

sermayeli işletmelerin 2007 - 2016 döneminde gelir ve giderleri karşılaştırıldığında 

üstlendikleri kamu görevlerini yerine getirirken finansal açıdan kendi kendilerine 

yetebilir oldukları görülmektedir (Çizelge 2.2). 
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Çizelge 2.2 Döner sermayeli işletmeler finansman dengesi (Milyon TL) (Anonim 2016b) 

Yıllar 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 

Toplam 

Gelir 
18.799 22.240 24.992 27.589 31.695 34.623 38.596 43.066 48.332 53.846 

İşletme 

Gelirleri 
18.473 21.742 24.457 26.998 30.551 34.059 38.110 42.442 47.760 53.413 

Kurum 

Bünyesinde 

Kalan Fonlar 

326 498 535 382 528 564 486 624 572 433 

Bütçe 

Transferi 
0 0 0 209 616 0 0 0 0 0 

Toplam 

Gider 
17.841 21.575 24.164 26.165 30.181 34.072 36.724 42.224 47.832 53.463 

İşletme 

Giderleri 
16.314 20.364 23.205 25.416 29.034 32.509 36.586 41.130 4.633 52.066 

Yatırım 

Harcamaları 
597 570 704 621 782 1.374 1.415 1.521 2.203 2.094 

Stok Satışı 552 403 -44 -175 185 473 -324 -151 196 222 

Sabit Kıymet 

Artışı 
28 -123 -234 -211 -319 -807 -1.417 -781 -1.405 -1.487 

Dolaysız 

Vergiler 
81 72 47 36 59 71 38 77 49 55 

Fonlara 

Transferler 
269 289 486 478 441 452 426 429 457 513 

Borç Verme 

Eski Geri 

Ödeme 

0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 

Borçlanma 

gereği 
958 665 828 1.424 1.514 550 1.872 842 500 383 

2006 yılında döner sermayeli işletmelerin gelirlerinin GSYİH’daki payı % 2,09 iken 2016 

yılında bu oran % 2,44 olmuş, yıllar itibariyle döner sermaye işletmelerinin GSYİH’daki 

payını artırdığı görülmüş ve özellikle 2009 yılının gelirlerinin GSYİH’daki döner 

sermaye payının % 2,54 oranıyla en yüksek değere ulaştığı yıl olduğu tespit edilmiştir. 

Döner sermayeli işletmelerin toplam giderlerinin, GSYİH içindeki payının 11 yıllık 

periyotta % 2,06’dan % 2,42’ye ulaştığı, 2006 yılında GSYİH’da ki borçlanma ihtiyacı 

oranının % 0,15 iken 2016 yılında yaklaşık 10 kat azalarak % 0,02’ye gerilediği 

görülmektedir (Çizelge 2.3). 2006 yılından 2016 yılına kadar 11 yıllık dönem 

incelendiğinde, döner sermaye gelirlerinin devlet bütçesindeki payının % 7,5 - % 6 

bandında yatay seyir izlediği, 2016 yılı itibariyle bu oranının % 6 olarak gerçekleştiği 

görülmektedir. Aynı zamanda 2008 yılında yaşanan ekonomik kriz ve etkisinin görüldüğü 

2009-2010 yıllarında döner sermayelerin devlet bütçesindeki paylarını artırdığı, döner 
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sermayeli işletmelerin gelir ve giderlerinin GSYİH’ya oranının artış gösterdiği ve aynı 

şekilde ekonomik kriz ve etkilerini gösterdiği 2008 – 2009 - 2010 yıllarında döner 

sermaye kaynaklarının kullanımında artışın olduğu görülmektedir (Çizelge 2.3). 

Çizelge 2.3 Döner sermayeli işletmelerin GSYİH’daki payı (%) (Anonim 2016b) 

Yıllar 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 

Toplam 

Gelirler 
2,09 2,23 2,34 2,62 2,51 2,44 2,44 2,46 2,46 2,47 2,44 

İşletme 

Gelirleri 
2,06 2,19 2,29 2,57 2,46 2,35 2,40 2,43 2,43 2,44 2,42 

Kurum 

Bünyesinde 

Kalan Fonlar 

0,03 0,04 0,05 0,06 0,03 0,04 0,04 0,03 0,04 0,03 0,02 

Döner sermayeli işletmelerinin gelirleri ile devlet bütçesi gelirlerin 11 yıllık periyotta 

karşılaştırıldığında; 2006 yılında 15,8 milyar TL olan döner sermaye toplam bütçesinin 

2016 yılında 53,8 milyar TL’ye ulaştığı, genel devlet bütçesinin 2006 - 2016 yılları 

arasında 11 yıllık dönemde 263,6 milyar TL’den 903,8 milyar TL’ye ulaştığı 

görülmektedir. Devlet bütçesi gelirleri ile tüm döner sermayeli işletmelerin gelirlerinin 

toplamı karşılaştırıldığında, 2016 yılı itibariyle devlet genel bütçesinde gelirlerin yaklaşık 

% 6’sının bütün döner sermayeli işletmelerin toplam gelirinden kaynaklandığı 

görülmektedir (Çizelge 2.4). 

Çizelge 2.4 Bütün döner sermayeli işletmelerin toplam gelirlerinin genel devlet bütçesi 

toplam geliri ile karşılaştırılması (Milyar TL) (Anonim 2016b) 

Gelir 
Yıllar 

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 

Bütün 

DÖSİM 

Toplam 

Gelirleri 

15,8 18,8 22,2 24,9 27,6 31,7 34,6 38,6 43,1 48,3 53,8 

Genel 

Devlet 

Bütçesi 

Toplam 

Geliri 

263,6 283,4 313,1 329,9 389,7 472,5 535,8 625,4 691,2 798,6 903,8 

Döner sermayeli işletmelerin toplam giderleri de, gelirleri gibi inceleme yapılan 2006 - 

2016 yılları arasındaki 11 yıllık periyotta artış göstermiştir. 2006 yılında döner sermaye 
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işletmelerinden yapılan toplam giderin 14,7 milyar TL iken 2016 yılında bu rakamın 53,5 

milyar TL olarak gerçekleştiği görülmektedir. Döner sermayeli işletmelerin toplam 

giderlerinin, genel devlet bütçesi toplam giderlerine oranı 2006 yılında % 5,80 iken 2016 

yılı verilerine göre bu oran % 5,82 olarak gerçekleşmiş, döner sermayeli işletmelerin 

toplam giderlerinin, genel devlet bütçesi toplam giderlerine oranı 2008 yılında en yüksek 

orana ulaşırken, 2012 yılından itibaren düşmeye başlamıştır (Çizelge 2.5). 

Çizelge 2.5 Bütün döner sermayeli işletmelerin toplam giderlerinin genel devlet bütçesi 

toplam giderleri ile karşılaştırılması (Milyar TL) (Anonim 2016b) 

Giderler 
Yıllar 

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 

Dösim 

Toplam 

Giderleri 

14,7 17,8 21,6 24,2 26,2 30,2 34,1 36,7 42,2 47,8 53,5 

Genel 

Devlet 

Bütçesi 

Toplam 

Giderleri  

253,4 285,1 328,7 381,9 422,7 477,1 550,4 637,0 701,9 798,5 918,7 

Devlet genel bütçesinin belli dönemlerde borçlanma ihtiyacı duymasına rağmen, döner 

sermayeli işletmelerin borçlanma gereksiniminin çok az olduğu, ayrıca döner sermayeli 

işletmelerin borçlanma ihtiyacının zamanla azaldığı görülmektedir. Ekonomik krizin 

olduğu ve etkilerinin görüldüğü 2008 - 2009 - 2010 yıllarında devlet genel bütçesinin 

borçlanma ihtiyacının yükseldiği görülmekle birlikte anılan dönemlerde bile döner 

sermaye işletmelerin borçlanma ihtiyacında bir değişiklik olmadığı görülmektedir 

(Çizelge 2.6). 

Çizelge 2.6 Döner sermayeli işletmelerin borçlanma ihtiyaçlarının devlet genel bütçesi 

borçlanma ihtiyacı ile karşılaştırılması (Milyar TL) (Anonim 2016b) 

Borçlanma 
Yıllar 

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 

DÖSİM 

borçlanma 

gereği 

1.104 958 665 828 1.424 1.514 550 1.872 842 500 383 

Devlet 

bütçesi 

borçlanma 

gereği 

-10.179 1.678 15.662 52.026 32.991 4.601 14.618 11.672 10.631 -147 14.901 
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Döner sermaye işletmelerinin gelir ve giderlerinin kamu maliyesinde önemli boyutlara 

ulaştığı çalışma sonuçlarından anlaşılmaktadır. Bu sonuçlar, döner sermaye 

işletmelerinin gelir ve giderlerinin kamu gelir ve giderleri arasında ne kadar önemli yer 

tuttuğunun açık göstergesidir.  

Döner sermaye işletmeleri gelir ve giderlerinin, GSYİH’ya oranını da yıllara yaygın 

olarak artış gösterdiği görülmektedir. Hali hazırda Maliye Bakanlığının uzun yıllar 

yapmaya çalıştığı fakat bir türlü gerçekleştiremediği düzenlemelerde mevzuat karmaşası, 

iş ve işlemlerde aşırı çeşitliliğin yanı sıra bahsedilen bu mali kapasite artışının etkisi 

görülmektedir. 
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3. TAPU VE KADASTRO GENEL MÜDÜRLÜĞÜ DÖNER SERMAYE 

İŞLETMESİ MÜDÜRLÜĞÜ ÖRNEĞİ 

Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğü’nün bağlı bulunduğu kamu idaresi Tapu ve 

Kadastro Genel Müdürlüğü (TKGM)’dür. İlk Tapu Teşkilatı 21 Mayıs 1847 tarihinde 

Defterhane-i Amire Kalemi adıyla kurulmuş ve Cumhuriyete kadar çeşitli isimler altında 

görevini sürdürmüştür. Tesis edilen ilk kayıtlar tamamen mülkiyete ve tapu işlemlerine 

yönelik olmuş ve bu dönemlerde hiçbir harita çalışması, kadastro tesisi ve 

güncelleştirilmesi konusunda da bir çalışma yapılmadığından 1924 yılında Tapu Umum 

Müdürlüğü Teşkilatı kurulmuş ve bu teşkilat bünyesine 1925 yılında 658 sayılı Kanunla 

kadastro birimi ilave edilmiştir. TKGM’nin mevcut yapısı ve hedefleri 29 Mayıs 1936 

tarih ve 2997 Sayılı Kanunla belirlenmiş olup Teşkilat önce Maliye Bakanlığına, 7 

Temmuz 1939 tarihinde Adalet Bakanlığı’na, 10 Ağustos 1951 tarihinde Başbakanlığa 

22 Kasım 2002 tarihinde mülga Bayındırlık ve İskan Bakanlığına ve 08 Temmuz 2011 

tarihinde ise nihayet Çevre ve Şehircilik Bakanlığına bağlanmıştır. Genel Müdürlük 

Türkiye genelinde 18 bin personel, 971 Tapu Müdürlüğü, 81 İl Kadastro Müdürlüğü ve 

542 Kadastro Birimi ile yılda yaklaşık 7 milyon vatandaşa 20 milyon işlem ile hizmet 

sunmaktadır. 

3.1 TKGM Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğü’nün Kuruluşu, İdari ve Mali 

Yapısı 

TKGM Döner Sermaye İşletmesinin kuruluşuna dair ilk dayanak 21.06.1987 tarihli 3402 

sayılı Kadastro Kanunu’nun 37, 38 ve 39’uncu maddelerinde yer almıştır. Döner Sermaye 

İşletmesi Müdürlüğü’nün kurulduktan sonra aldığı 1988 tarihli ilk Yönetim Kurulu Kararı 

görülmektedir (EK 1). 

TKGM tarafından, 1992 yılında 1516 sayılı genelge ile Ankara Bölge Müdürlüğü hizmet 

sahası pilot seçilerek döner sermaye uygulamasına başlanmış ve 23.02.1993 tarihli olan 

1993/2 sayılı genelge ile de Türkiye çapında döner sermaye uygulamasına geçilmiştir 

(Koçak 2013). TKGM Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğü’ne ilk kuruluşunda 4 milyon 

TL sermaye tahsis edilmiş olup, müdürlük tüzel kişiliğe haiz değildir. 
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TKGM ve bağlı birimleri tarafından yapılan iş ve işlemlerden elde edilen döner sermaye 

gelirleri, merkezde yerleşik TKGM Döner Sermaye İşletme Müdürlüğü tarafından 

konsolide edilmekte ve aynı zamanda bu bütçe üzerinden harcama yapılmak suretiyle 

kullanılmaktadır. TKGM Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğü ile ilgili en son düzenleme 

25.11.2010 tarihli ve 6083 Sayılı Kanun’un 8’inci maddesi ve bu maddeye dayanılarak 

hazırlanmış bulunan ve 28.01.2012 tarih, 28187 sayılı resmi gazetede yayımlanarak 

yürürlüğe giren TKGM Döner Sermaye İşletmesi Yönetmeliği’dir. 2010 ve 2012 

yıllarında yapılan bu düzenlemeler ile TKGM’ye bağlı 22 bölge müdürlüğünde işletme 

birimleri kurulmuş, daha sonra Adana ve Erzincan’da kurulan bölge müdürlüklerinde de 

döner sermaye birimi oluşturularak sayı 24’e yükseltilmiştir. Bölge müdürlüklerinde 

yerleşik bu işletme birimlerine, Merkez Müdürlük tarafından tahsis edilen bütçelerden 

harcama yapılması imkanı tanınmıştır. 

Yönetim kurulu, TKGM Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğünün en üst yönetim 

birimidir. Genel Müdür veya Genel Müdürün belirleyeceği bir Genel Müdür Yardımcısı 

başkanlığında, Birinci Hukuk Müşaviri, Strateji Geliştirme Daire Başkanı, Destek 

Hizmetleri Dairesi Başkanı, İşletme Müdürü ile teklifi görüşülen Daire Başkanı’ndan 

oluşmaktadır. Yönetim Kuruluna, Genel Müdür başkanlık etmektedir. Genel Müdürün 

toplantıya katılamaması durumunda, Yönetim Kurulu, Genel Müdür Yardımcısı 

başkanlığında toplanmaktadır. Yönetim Kurulu toplantılarının gündemini belirleme, 

toplantı, gün, saat ve yerinin tespitine karar verme ve Yönetim Kurulu çalışmalarının 

gereği gibi yürütülüp sonuçlandırılması Başkan tarafından sağlanmaktadır. Toplantı 

tutanak, karar ve dosyalarını tutmak, haberleşme ve diğer raportörlük işlemlerini 

yürütmek görevi, İşletme Müdürlüğü tarafından gerçekleştirilmektedir.  

Yönetim kurulunun görevleri arasında, İşletme Müdürlüğünün uygulayacağı kar hadlerini 

ve fiyat listelerini karara bağlamak, İşletme Müdürlüğünün kamu kurum ve kuruluşları 

ile gerçek ve tüzel kişilerle yapacağı protokollere ilişkin genel esasları belirlemek, bütçeyi 

görüşerek onaylamak, bütçede ödenekler arası aktarımları onaylamak, bölge işletme 

birimlerinin kuruluşuna karar vermek ve kurulan bölge işletme birimlerinin sermayesini 

belirlemek, bütçelerini görüşerek karara bağlamak görevleri arasında gösterildiği TKGM 

Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğü Yönetmeliği’nde açıklanmıştır. 
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Bölge işletme kurulu, yönetim kurulunun bölgelerdeki temsilcisi olarak görev yapmakta, 

bölge müdürünün başkanlığında, harcama yetkilisi olarak görevli bölge müdür 

yardımcısı, gerçekleştirme görevini yürüten şube müdürü, bölge müdürlüğünün 

bulunduğu ilin kadastro müdürü, bölge müdürünün belirleyeceği tapu müdürü olmak 

üzere beş kişiden oluşmaktadır. Bölge işletme kurulu toplantılarına bölge müdürü 

başkanlık etmekte, bölge işletme kurulu toplantılarının gündemini belirleme, toplantı, 

gün, saat ve yerinin tespitine karar verme ve işletme kurulu çalışmalarının gereği gibi 

yürütülüp sonuçlandırılması Başkan tarafından sağlanmaktadır. 

TKGM Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğü Yönetmeliği’nde göre bölge işletme 

biriminin personel ihtiyacını tespit etmek, yönetim kurulunun aldığı kararları uygulamak 

ve takibini yapmak, yönetim kurulunun belirlediği fiyat listesini uygulamak, bağlı 

birimlere görev alanları ile ilgili ödenek ayırmak ve harcama yetkisi vermek, yıllık bütçe 

tasarısını ve çalışma programını hazırlamak ve yönetim kurulunun onayına sunulmak 

üzere işletme müdürlüğüne göndermek, bütçesinde ödenekler arası aktarımları yapmak, 

yönetim kurulunun belirlediği esaslar çerçevesinde kamu kurum ve kuruluşları ile gerçek 

ve tüzel kişilerle gerektiğinde protokoller yapmak, bölge müdürlüğü ve bağlı birimlerin 

bölge işletme birimi bütçesinden karşılanması uygun görülen temsil giderleri, bakım, 

onarım, mal ve hizmet alım işleri ile ilgili genel kararlar almak bölge işletme kurulunun 

görevleri arasında sıralanmıştır. 

TKGM’ye bağlı birimler aracılığı ile her türlü harita, kadastro, değişiklik işlemleri ve 

bunlarla ilgili teknik hizmet üretmek, uygulamak, idari işlemleri yapmak veya bunların 

üretim hizmetine katılmak, Genel Müdürlükçe üretilmiş olan her türlü tapu, kadastro, 

harita ve hava fotoğrafı, arşiv bilgi ve belgeleri ile benzeri hizmetleri sunmak, eğitim 

amaçlı hizmet sunmak, uçaklar dahil olmak üzere her türlü üretim araç ve gereçlerini 

kiraya vermek, teknik hizmetlere ilişkin proje ve araştırma çalışmaları yapmak, personel 

için eğitim amaçlı kurslar ve seminerler düzenlemek tanıtma ve yayın hizmetleri vermek 

İşletme Müdürlüğünün faaliyet alanları kapsamında olduğu 6083 Sayılı Kanun’un 8’inci 

maddesinde ifade edilmiştir. 

İşletme Müdürlüğü kendi kaynaklarından karşılanmak üzere 4 milyon TL sermaye tahsis 

edilerek 1988 yılında faaliyete başlamıştır. Ödenmiş sermaye tutarı kendisine tahsis 
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edilen sermaye tutarına ulaştıktan sonra elde edilen karlar, döner sermaye hizmetlerinde 

kullanılmak üzere ertesi yılın gelirlerine ilave edilebileceği, zararları, dönem net zararı 

hesabına alınarak, geçmiş yıllar zararları hesabında bekletilir ve ertesi yıllar kârları ile 

kapatılacağı öngörülmüştür. 

Döner sermaye gelirleri, 6083 sayılı Teşkilat Kanunu’nun 8’inci maddesinin birinci 

fıkrasında, “Genel Müdürlük, ürettiği her türlü tapu, kadastro, harita ve arşiv bilgi ve 

belgeleri ile sunduğu hizmetlerden gelir elde etmek üzere merkez veya bölge 

müdürlükleri bünyesinde döner sermaye işletmeleri kurar” şeklinde tarif edilmiştir. 

Gelirler, TKGM Döner Sermaye İşletmesi Yönetmeliği’nin 6’ncı maddesinde 

ayrıntılandırılmıştır. Bu madde kapsamında Genel Müdürlük tarafından üretilmiş olan her 

türlü tapu, kadastro, harita ve hava fotoğrafı, arşiv bilgi ve belgeleri ile sunduğu diğer 

hizmetlerden elde edilen gelirler, kiraya verilen her türlü üretim, araç ve gereçlerinden 

elde edilecek gelirler, Genel Müdürlükçe verilen lisans belgesi, kaşe, eğitim, kurs ve 

seminerlerden alınacak ücretler, TUSAGA - Aktif sisteminin işletilmesinden elde 

edilecek gelirler, faiz, komisyon gibi gelirler sayılmıştır. TKGM Döner Sermaye 

İşletmesi’nin muhasebe kayıtlarına göre elde edilen gelirlerin büyük bir bölümünün tapu 

müdürlüklerinde gerçekleşen gayrimenkul işlemlerinden alınan döner sermaye hizmet 

bedelinin oluşturduğu görülmektedir (Çizelge 3.1). 

Çizelge 3.1 TKGM Döner Sermaye İşletmesinin gelirleri (Anonim 2017b) 

Gelir Çeşidi (Bin TL) 
Yıllar 

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 

Mal ve Hizmet Satış 

Gelirleri  
315.002 339.929 367.291 597.692 655.973 748.248 769.900 

Faiz Gelirleri 2.915 5.180 5.143 6.014 16.971 34.667 45.319 

Diğer gelirler 315 883 122 376 7.103 571 10.804 

Satıştan İadeler (-)  85 3.197 1.138 19.393 1.095 3.590 - 

Toplam Gelir 317.147 342.795 371.418 584.689 678.952 779.896 826.023 

TKGM Döner Sermaye İşletmesinin giderleri ise TKGM Döner Sermaye İşletmesi 

Müdürlüğü Yönetmeliği’nin 7’nci maddesinde maddeler halinde sıralanmıştır. 

Faaliyetler için gerekli olan her türlü taşınır mal alım giderleri ile bu taşınır malların 

bakım, onarım ve sigorta giderleri, gerekli olan taşınır ve taşınmaz kira giderleri, 
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araştırma, tanıtım, temsil ve eğitim giderleri, yurtiçinde ve yurtdışında yürütülecek proje 

giderleri, kadastro hizmetlerinin yapılması, yenilenmesi ve güncellenmesi için gerekli 

giderler, genel bütçe ödeneği ile karşılanması mümkün olmayan hizmet binaları için 

gerekli olan taşınmaz alım giderleri, hizmet binası yapım giderleri ile mevcut hizmet 

binalarının bakım ve onarım giderleri, kadrosu, İşletme Müdürlüğüne tahsisli personelin 

her türlü özlük hakları, personele ödenecek ek görev ücretleri, ek ödemeler, geçici olarak 

görevlendirilenlere 10/2/1954 tarihli ve 6245 Sayılı Kanun hükümlerine göre ödenecek 

harcırah giderleri şeklinde yönetmeliğin 6’ncı maddesinde ayrıntılandırılmıştır. 

Müdürlüğün muhasebe işlemleri ise Maliye Bakanlığına bağlı Saymanlık Müdürlüğü 

tarafından yapılmaktadır. TKGM Döner Sermaye İşletme Müdürlüğü’nün muhasebe 

kayıtlarına göre müdürlüğün 2010 - 2016 yılları arasındaki giderleri sınıflandırıldığında 

ayrıntılı gider kalemlerinin, gelirleriyle paralel olarak artış gösterdiği görülmektedir 

(Çizelge 3.2). 

Çizelge 3.2 Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğü’nün giderleri (Anonim 2017b) 

Gider Çeşidi (Bin TL) 
Yıllar 

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 

Personel Giderleri 114.124 141.166 200.425 192.568 188.247 205.025 237.236 

Memurlar 69.726 102.537 176.781 168.818 160.721 176.013 205.715 

Sözleşmeli Personel 28.544 21.017 1.362 1.443 1.046 899 919 

İşçiler 15.854 16.211 20.869 21.764 26.123 27.559 30.582 

Geçici Personel 0,00 1.400 1.411 540. 356 553 19 

SGK Primi Giderleri 9.007 8.552 6.866 6.785 8.127 8.501 9.158 

Memurlar 0,00 829 2.048 2.100 2.418 2.363 2.663 

Sözleşmeli Personel 5.639 4.062 123 88 72 67 70 

İşçiler 3.367 3.386 4.415 4.497 5.634 6.070 6.425 

Geçici Personel 0,00 274 278 99 1 0,00 0 

Mal ve Hizmet Alım 

Giderleri 
87.134 113.982 94.272 71.965 86.610 101.323 104.349 

Tüketime Yönelik Mal ve 

Malzeme Alımları 
17.251 19.946 14.374 15.907 20.200 26.739 22.995 

Yolluklar 9.303 8.063 15.169 23.662 26.633 19.821 14.981 

Görev Giderleri 13 15 21 5 30 29 26 

Hizmet Alımları 41.462 58.691 47.435 22.523 30.378 35.112 56.554 

Temsil ve Tanıtma 

Giderleri 
40 10 1.273 1.978 488 5.971 392 

Menkul Mal, Gayrimaddi 

Hak Alım, Bakım ve 

Onarım Giderleri 

9.285 16.588 3.842 5.448 6.393 11.799 7.848 

Gayrimenkul Mal Bakım 

ve Onarım  
9.777 10.669 12.156 2.439 2.483 1.850 1.549 
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Çizelge 3.3 Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğü’nün giderleri (Anonim 2017b) (devamı) 

Gider Çeşidi (Bin TL) 
Yıllar 

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 

Cari Transferler 52.565 56.803 61.578 93.550 108.632 124.782 121.054 

Hazine Hissesi (%15) 49.280 53.253 57.729 87.813 101.842 116.983 120.794 

S.H.Ç.E.K Hissesi (%1) 3.285 3.550 3.848 5.737 6.789 7.798 8.260 

Sermaye Giderleri 30.175 25.119 62.838 137.677 124.549 112.566 90.997 

Mamul Mal Alımları  18.788 13.183 34.171 17.344 14.365 23.059 19.097 

Gayri Maddi Hak 

Alımları, G.menkul 

alımları ve kamulaştırma 

10,702 0,00 9 0,00 634 149 0,00 

Gayrimenkul Sermaye 

Üretim Giderleri 
500 9.615 20.800 0,00 0,00 0,00 0,00 

Gayrimenkul Büyük 

Onarım Giderleri  
184 2.320 7.529 0,00 0,00 0,00 0,00 

Diğer Sermaye Giderleri 0,00 0,00 189 120.333 109.549 89.357 71.900 

TOPLAM 293.006 345.625 425.981 502.547 516.167 552.200 570.796 

2006 - 2016 yılları arasındaki 11 yıllık periyotta TKGM Döner Sermaye İşletmesi 

Müdürlüğü’nün muhasebe kayıtlarından elde edilen gelir ve gider verileri 

karşılaştırıldığında ise gelir ve giderlerin gittikçe yükselen bir ivme ile arttığı 

görülmektedir. 2006 yılında 167 milyon TL olarak gerçekleşen gider, 2016 yılında 3,5 

kat artarak 571 milyon TL’ye ulaştığı ve 2006 yılında 135 milyon TL gelir elde edilirken, 

2016 yılında elde edilen gelir yaklaşık 6 kat artarak 826 milyon TL’ye ulaştığı 

görülmektedir (Çizelge 3.3).  

Çizelge 3.4 TKGM Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğü’nün toplam gelir-gideri 

(Anonim 2017b) 

Gider/Gelir 

(Milyon TL) 

Yıllar 

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 

Toplam Gider 167 252 284 280 293 346 426 503 516 552 571 

Toplam Gelir 135 206 239 284 317 347 371 585 679 780 826 

2016 yılı içerisinde TKGM’nin birimlerine, Çevre ve Şehircilik Bakanlığına, Köylere 

Hizmet Götürme Birliğine ve İç İşleri Bakanlığına aktarılan bütçeler, genel idarelerin ana 

görevleri ile ilgili Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğünün bütçesinden yaklaşık 178,3 

milyon ödenek ayırıldığı ve ayrılan ödeneğin 69,3 milyon TL kısmının harcandığı 

görülmektedir (Çizelge 3.4). TKGM Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğünün gelirlerinin 

büyük bölümü, bağlı olduğu İdarenin birimleri tarafından yerine getirilen kamu görevleri 
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kapsamında elde edilmektedir. Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğünün bütçesinin, 

kurulduğundan bu yana geçen 29 yıllık sürede bağlı bulunduğu idarenin bütçesiyle aynı 

seviyelere ulaştığı, bağlı olduğu İdare ana görevlerini yerine getirirken ihtiyaç duyduğu 

mali kaynakların büyük bir bölümünü, Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğünün 

bütçesinden karşıladığı verilerden anlaşılmaktadır. Bu durum bir nevi ikinci 

vergilendirme biçimini almıştır. TKGM Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğünün yıllar 

itibariyle gelirlerinin bağlı bulunduğu Genel Müdürlüğün bütçesi ile karşılaştırılması, 

döner sermaye bütçesinin, bağlı bulunduğu kamu idaresinde ne kadar önemli bir yer 

edindiği konusunda daha net bir fikir vermesi bakımından önemli görülmektedir. 

Çizelge 3.5 TKGM Döner Sermaye İşletmesi bütçesinden ödenek diğer birimlere 

aktarımları (Anonim 2017b) 

Aktarılan Birimler Ayrılan Ödenek (TL) Bütçe İçi Tutar (TL) 
Bütçe Dışı 

Tutar(TL) 

Harita Daire Başkanlığı 14.000.000,00 205.320,00 328.140,00 

İç Denetim Birimi 80.000,00 0 0 

Hukuk Müşavirliği 18.000,00 0 0 

İnsan Kaynakları Daire Başkanlığı 345.000,00 190.000,00 125.000,00 

Tapu Daire Başkanlığı 200.000,00 0 96.000,00 

Yabancı İşler Daire Başkanlığı 340.000,00 60.000,00 0 

Destek Hizmetleri Daire Başkanlığı 40.522.000,00 3.260.000,00 9.270.000,00 

Kadastro Daire Başkanlığı 52.234.993,00 250.000,00 10.000.000,00 

Bilgi Teknolojileri Daire Başkanlığı 45.320.000,00 4.000.000,00 37.000.000,00 

Arşiv Daire Başkanlığı 21.237.312,00 200.000,00 507.680,00 

Teftiş Kurulu Başkanlığı 200.000,00 0 0 

Özel Kalem Müdürlüğü 910.000,00 600.000,00 310.000,00 

Köylere Hizmet Götürme Birliği 515.177,00 54.398,00 460.779,00 

İçişleri Bakanlığı 119.216,00 119.217,00 0 

Çevre ve Şehircilik Bakanlığı 2.285.892,00 695.159,00 1.590.733,00 

TOPLAM 178.327.590,00 9.634.094,00 59.688.332,00 

TKGM Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğü gelirlerinin 2016 yılı itibariyle bağlı 

bulunduğu Genel Müdürlüğün bütçesiyle aynı boyutlara ulaştığı tespit edilmiştir. Bağlı 

bulunduğu İdarenin genel bütçeden aldığı payın 2015 yılında düşmesinin nedeni, İdarenin 
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döner sermaye kaynaklarını kullanmasından dolayı genel bütçedeki payının Maliye 

Bakanlığı tarafından düşürülmesi olarak tahmin edilmektedir (Şekil 3.1).  

 

Şekil 3.1 2006-2016 yılları arasında TKGM Döner Sermaye İşletmesinin yıllık 

gelirlerinin karşılaştırılması (Anonim 2017b) 

TKGM Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğünün 10 yıllık periyotta toplam gelirinin, tüm 

döner sermayeli işletmelerin toplam gelirlerine oranının özellikle 2012 yılı itibariyle daha 

fazla olmak üzere gittikçe arttığı ve 2016 yılı itibariyle % 1,53 gibi önemli bir seviyeye 

ulaştığı görülmektedir (Çizelge 3.5). 

Çizelge 3.6 TKGM Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğü gelirlerinin, tüm döner sermaye 

işletmelerinin toplam gelirlerine oranı 

Yıllar 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 

Oran 

(%) 
0,85 1,10 1,08 1,14 1,15 1,08 1,07 1,51 1,58 1,61 1,53 

Diğer taraftan TKGM Döner Sermaye İşletmesi gelirlerini 2007-2016 yılları arasındaki 

10 yıllık periyotta devlet genel bütçesindeki payını onbinde 5,1’den onbinde 9,1’e 

yükselttiği görülmektedir. 2009 - 2012 yılları arasında devlet bütçesindeki TKGM Döner 

Sermaye İşletmesi’nin payı azalmakla birlikte 2012 yılından sonra tekrar artış göstererek 

2015 - 2016 yılında maksimum seviyeye ulaşmıştır (Şekil 3.2). Verilere ait değerler Ek 

2’de sunulmuştur. 
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Şekil 3.2 TKGM Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğü gelirlerinin, devlet genel bütçesi 

gelirlerine oranı (Anonim 2017c) 

TKGM Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğü, 2014 yılında ödediği 32.321.529,83 TL 

vergi ile Türkiye genelinde 78’inci, Ankara İli genelinde 17’nci, 2015 yılında ödediği 

57.081.626,14 TL vergi ile Türkiye genelinde 49’uncu, Ankara İli genelinde 13’üncü 

olarak vergi rekortmenleri arasına girmiştir (Anonim 2016a). TKGM Döner Sermaye 

İşletmesi’nin bütçesinin büyüklüğü tüm döner sermayeler içinde 5’inci sırada yer 

almaktadır (Anonim 2017a). 2016 yılı itibariyle toplam 56,9 milyon TL kurumlar vergisi 

ödemesiyle Türkiye vergi rekortmenleri arasında yer alacağı tahmin edilmektedir 

(Çizelge 3.6). 

Çizelge 3.7 TKGM Döner Sermaye İşletmesi’nin 2016 yılı itibarı ile yaptığı vergi 

ödemeleri (Anonim 2017b) 

3.2 TKGM Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğü’nün Gayrimenkul Sektörüne 

Etkileri  

Gayrimenkul sözcüğü Türk Dil Kurumu sözlüğünde “taşınmaz” olarak tarif edilmektedir. 

Aynı sözlükte taşınmaz ise “taşınamayan mülk” olarak tanımlanmıştır. Gayrimenkul, 
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fiziksel bir varlık olan arazi ve bu arazi üzerine insanlar tarafından yapılmış yapılar olarak 

tanımlanmaktadır. Gayrimenkul, yerin üstünde, üzerinde veya altındaki tüm ilaveleriyle 

birlikte, görülebilen, dokunulabilen maddi bir “şey” olarak tarif edilmektedir 

(Tanrıvermiş 2012). 

Medeni Kanun doğrudan gayrimenkul (taşınmaz) tanımlaması yapmasa da Kanun’un 

998’inci maddesi “Tapu siciline taşınmaz olarak şunlar kaydedilir: arazi, taşınmazlar 

üzerindeki bağımsız ve sürekli haklar, kat mülkiyetine konu olan bağımsız bölümler” ve 

999’uncu maddesi “Kaydedilmeyecek taşınmazlar: Özel mülkiyete tâbi olmayan ve 

kamunun yararlanmasına ayrılan taşınmazlar, bunlara ilişkin tescili gerekli bir aynî 

hakkın kurulması söz konusu olmadıkça kütüğe kaydolunmaz” şeklinde hüküm içererek 

gayrimenkul (taşınmaz) terimine hukuki çerçeve çizilmiştir. 

Son 12 yıllık dönemde siyasi iktidarın lokomotif sektör olarak belirlediği inşaat 

sektörünün en önemli bileşeninin gayrimenkul sektörü olduğu görülmektedir. Dokuzuncu 

Beş Yıllık Kalkınma Planı’nda yer alan “555. İnşaat, mühendislik-mimarlık, teknik 

müşavirlik ve müteahhitlik hizmetleri sektöründe yeni teknolojilerin kullanılması, 

finansman gücünün artırılması ve modellerinin çeşitlendirilmesi, nitelikli mesleki ve 

teknik eğitim sağlanması, mesleki yetkinliğin belgelendirilmesi, teknik hizmetlerde 

sorumluluk-ücret dengesinin kurulması, kalite bilincinin geliştirilmesi, yapı malzeme ve 

üretim kalitesinin ve kamu alımlarında etkinliğin artırılması öncelikli alanlar olacaktır” 

ifadesi inşaat sektörüne siyasi erkin bakış açısını gösteren belge olarak 

değerlendirilecektir (Anonim 2007). 2014 - 2018 yıllarını kapsayan Onuncu Beş Yıllık 

Kalkınma Planı’nda ise kentsel dönüşüm faaliyetlerinin yanı sıra, gayrimenkul 

yatırımlarında da hızlı bir büyümenin dikkati çektiği, bölgeler ve şehirleri doğrudan 

küresel aktörler haline getiren süreçler, sanayi alanı, işyeri ve konut başta olmak üzere 

gayrimenkul talebinin, özellikle metropol alanlarda, uluslararası düzeye taşınmasına 

neden olduğundan bahisle, kentsel dönüşümün, kamulaştırma, toplulaştırma ve imar 

uygulamalarının etkililiğini artırmak ve piyasanın daha sağlıklı işlemesini sağlamak üzere 

objektif ölçütlere dayalı bir gayrimenkul değerleme sisteminin geliştirilmesine ihtiyaç 

olduğu bir kez daha vurgulanmış ayrıca gayrimenkul piyasasındaki eğilimler izlenerek 
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piyasanın sağlıklı işleyebilmesini temin etmek amacıyla kurumsal ve yasal altyapının 

geliştirilmesi önerilmiştir (Anonim 2017).  

Son on yıllık periyotta Gayri Safi Yurt İçi Hasıla’nın (GSYİH) yaklaşık % 5’ini 

gayrimenkul sektörü oluşturmaktadır. Doğrudan yabancı yatırımlar 2015 yılında yaklaşık 

16,5 milyar ABD dolarıyla, gayrimenkul ve inşaat sektörlerinin payı 4,1 milyar ABD 

doları (% 24,80) olarak belirlendiği TC Başbakanlık Yatırım Destek ve Tanıtım Ajansı 

verileriyle desteklenmektedir. 2037 yılına kadar Türkiye genelinde yaklaşık 6,7 milyon 

konutun yıkılıp yeniden inşa edileceği bu nedenle yılda ortalama 334.000 konutun 

yıkılacağı planlaması, aynı Ajansın sektörle ilgili öngörüleri arasındadır. Kentsel 

dönüşüm projeleri yıllık yaklaşık 15 milyar ABD doları finansman gerekli olacağı, kamu 

ve özel sektörün önemli aktörler olduğu, bu planlama için ihtiyaç duyulan toplam 

bütçenin ise 400 milyar ABD doları olduğu öngörülmektedir (Anonim 2016d).  

Knight Frank Küresel Konut Fiyatları Endeksi’ne göre Türkiye’nin yıllık fiyat artışı 

endeksinde 2015 yılının 4’üncü çeyreğinde 55 ülke arasında yıllık % 18,4 artış ile ilk 

sırayı aldığı görülmektedir (Çizelge 3.7). Orta Doğu bölgesindeki yatırımcıların 

Türkiye’ye ilgi duyması artışın ana nedeni olarak düşünülmektedir. 2017 yılında 

yayımlanan Knight Frank Küresel Konut Fiyatları Endeksi Raporu’nda ise Türkiye, 2017 

yılının birinci çeyreğindeki konut fiyatları, 2016 yılının birinci çeyreğindeki konut 

fiyatları karşılaştırıldığında % 13,3 artışla İzlanda, Hong Kong, Yeni Zellanda ve 

Kanada’nın ardından 5’inci sıraya yerleşmiştir (Anonim 2017f). 

Çizelge 3.8 Knight Frank Küresel Konut Fiyatları Endeksi (Anonim 2016f) 

Sıra Ülkeler 12 aylık değişim (%) (2014 - 2015) 3 aylık  değişim (%) (2015) 

1 Türkiye  18,40 3,60 

2 Yeni Zelanda 14,20 1,90 

3 İsveç 12,30 2,40 

4 Avustralya 10,70 2,00 

5 Lüksemburg 9,20 0,80 

6 İzlanda 9,00 2,50 

7 Estonya 8,00 3,40 

8 Kolombiya 7,30 1,50 

9 Hon-Kong 7,10 -3,70 

10 Meksika 6,70 -0,40 
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Türkiye İstatistik Kurumu (TÜİK) verilerine göre 2015 yılında Türkiye’de satışı 

gerçekleşen toplam konut sayısı 1.289.320 adet ve 2016 yılında ise 1.341.453 adet olarak 

gerçekleşmiştir (Çizelge 3.8). 2012 yılında mütekabiliyet yasasının kaldırılması ile 

yabancılara gayrimenkul satışlarının artmaya başladığı tapudaki alım satım verileriyle 

teyid edilmektedir. 

Çizelge 3.9 Konut satış miktarları (Anonim 2016d) 

2015 yılı için yabancılara konut satışında, 7.493 adet satış ile İstanbul ilk sırada, 6.072 

adet satış ile Antalya ikinci, 1.501 adet konut satışıyla Bursa üçüncü ve 1.425 adet satışla 

Yalova dördüncü sırada yer almaktadır. Türkiye’de 2015 yılında yabancılara toplam 

22.830 adet konut satışı ile bir önceki yıla göre % 20,4 artış oranına ulaşıldığı TÜİK 

verilerinden anlaşılmaktadır. Bununla birlikte 2016 yılında yabancılara satış 18.189 adet 

olarak gerçekleşmiştir. Bazı dönemlerde artan küresel riskler ve devletlerarası sorunlar 

diğer bazı sektörlerde olduğu gibi (turizm, ulaştırma, tarım ürünleri gibi) gayrimenkul 

satışlarını da etkilemektedir. Özellikle Rusya Federasyonu ile yaşanan olaylar başta 

Antalya, Muğla, Aydın gibi turizme dayalı illerdeki yabancı Rusya kökenli yabancı konut 

alımlarını olumsuz yönde etki etmiştir. Türkiye konut piyasasını etkileyen temel 

unsurlardan olan nüfus artışı, göç ve konutun yatırım aracı olarak görülmesi talebi hala 

canlı tutmaktadır. Özellikle yerli ve yabancı yatırımcılar açısından konutun, hem kira 

geliri ile düzenli irat sağlaması, hem de değer artışı ile reel bir getiri sağlayabilmesi 

nedeniyle doğru kriterleri taşıyan projelerde talebin yüksek kalmasını sağlayan 

nedenlerden birisi olarak görülmektedir (Anonim 2016g). 

Ekonomi Bakanlığının Uluslararası Doğrudan Yabancı Yatırım Girişleri verilerine göre 

gayrimenkul sektöründe fiili yabancı girişinin 2010 yılında yaklaşık 2,5 milyar ABD 

doları iken 2016 yılında 3,9 milyar ABD dolarına ulaştığı görülmektedir (Çizelge 3.9). 

Yıl 2013 2014 2015 2016 

Satılan Konut Sayısı 

(adet) 
1.157.190 1.165.381 1.289.320 1.341.453 
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Çizelge 3.9 Uluslararası doğrudan yatırım girişi (fiili girişler) (Milyon ABD doları) 

(Anonim 2017d) 

 
Yıllar 

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 

Uluslararası Doğrudan 

Yatırım Girişi (Net 

Yükümlülük Oluşumu) 9.099 16.182 13.628 12.896 12.828 17.550 12.292 

Uluslararası Doğrudan 

Sermaye 6.221 14.145 10.128 9.322 8.370 11.710 6.267 

Sermaye 6.256 16.136 10.761 9.890 8.631 12.074 6.888 

Tasfiye 35 1.991 633 568 261 364 621 

Diğer Sermaye (Net) 384 24 864 525 137 1.684 2.135 

Gayrimenkul (Net) 2.494 2.013 2.636 3.049 4.321 4.156 3.890 

2013 yılında Türkiye’de ofis inşaatı için alınan ruhsat sayısı % 27 oranında artış 

gösterdiği ve bu ruhsatlarla planlanan ek ofis alanı toplamda 7 milyon metrekareye 

ulaşmış, 30.000 kişiye istihdam sağlaması öngörülen İstanbul Uluslararası Finans 

Merkezi gibi projelerin tamamlanmasıyla birlikte A sınıfı ofis alanının 2017 yılı sonu 

itibarıyla 6,5 milyon m2 ulaşmasının beklendiği TC Başbakanlık Yatırım Destek ve 

Tanıtım Ajansı tarafından belirtilmektedir. 

TC Başbakanlık Yatırım Destek ve Tanıtım Ajansı verilerine göre Türkiye’de faaliyete 

geçmiş 368 adet Alışveriş Merkezi (AVM), bu AVM’lerdeki toplam brüt kiralanabilir 

alan 10,89 milyon m2 olarak tespit edilmiştir. Türkiye’deki toplam kiralanabilir alışveriş 

merkezi alanının % 37’sini İstanbul’daki faal olan 108 AVM’ye ait 4 milyon m2 toplam 

brüt kiralanabilir alan oluşturmaktadır. Son yıllardaki büyümeye rağmen Türkiye’nin, 

kişi başına ortalama kiralanabilir alan toplamı bakımından henüz Avrupa ortalamasının 

gerisinde olduğu TC Başbakanlık Yatırım Destek ve Tanıtım Ajansı tarafından ifade 

edilmektedir. 

TC Başbakanlık Yatırım Destek ve Tanıtım Ajansı tarafından 2015 yılı sonu itibarıyla 

Türkiye genelinde 13.615 adet konaklama tesisinin mevcut olduğu, bu tesislerin 9.188 

adetinin ruhsatlı iken 4.427 adetinin turizm işletme belgesine sahip olduğu 

belirtilmektedir. Bu tesislerin toplam yatak kapasitesi 1.250.000’den fazla olmakla 

birlikte özellikle İstanbul’da arz ve talep arasında bir açık olduğu görülmektedir. Yine TC 

Başbakanlık ve TOKİ iştiraki olan Emlak GYO’nun “Gayrimenkul ve Konut Sektörüne 
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Bakış” başlıklı raporunda Türkiye’de konut arzı ile talebi yavaş yavaş oturduğu, yıllık 

ortalama 1.000.000 adet konutun el değiştirdiği, yıllık yaklaşık 650.000 adet yeni konut 

ihtiyacın sürdüğü ifade edilmektedir. Türkiye’deki 19.481.000 civarında hane halkı 

sayısı, ortalama hane halkı büyüklüğünün ise 3,8 kişi olduğu TÜİK verilerinden 

anlaşılmaktadır. TÜİK verilerine göre 2006 yılında konut sahipliği oranı % 60,90 iken 

2013 yılında bu oran ise % 61,00 seviyesinde gerçekleşmiştir. 

Türkiye nüfusunun 2016 yılı itibariyle 79 milyon 814 bin 871 kişi olduğu Adrese Dayalı 

Nüfus Kayıt Sistemi verilerinden görülmektedir. Aynı sistemden yıllık artış hızının     

2015 - 2016 döneminde ise binde 13,50 olduğu verisi elde edilmektedir. Türkiye’de         

15 - 64 yaş çalışma çağında bulunan nüfusun oranı 2015 yılında, bir önceki yılda olduğu 

gibi % 67,80 (53 milyon 359 bin 594 kişi) olarak gerçekleşmiştir. 0–14 yaş aralığındaki 

çocuk nüfusun oranı ise % 24,00’e (18 milyon 886 bin 220 kişi) gerilerken, 65 ve daha 

yukarı yaştaki nüfusun oranı da % 8,20’ye (6 milyon 495 bin 239 kişi) yükselmiş olup  

bu bağlamda nüfus artışının getirdiği konut talebinin olduğu dikkati çekmektedir 

(Anonim 2015a). 

Ayrıca Maliye Bakanlığı’nın, imar planı değişiklikleri ve kamu yatırımları sonucunda 

oluşacak gayrimenkul değer artışlarından kamunun pay almasını ve gayrimenkullerde 

değer artışına yol açacak bazı kamu yatırımlarına, yararlananların katkıda bulunmasını 

sağlayacak bir sistem geliştirileceğini 2015 yılı faaliyet raporunun 237 sayılı önerisinde 

belirttiğine dikkati çekmekte fayda görülecektir. Ayrıca Gelir İdaresi Başkanlığının 2016 

Faaliyet Raporu’nda yer alan 18. Tablo  Kayıt Dışı Ekonominin Azaltılması Programı 

Eylem Planı (Özet) kısmının 15 nolu satırında “Gayrimenkullerin rayiç bedel üzerinden 

işlem görmesini sağlamak amacıyla, kurumlar arası işbirliği yapılarak gerekli hukuki ve 

idari alt yapı oluşturulacak, ilgili kurumlardan ihtiyaç duyulan veriler temin edilerek, 

sektöre yönelik etkin bir analiz ve vergi denetim sistemi kurulacaktır.” ve 59 nolu 

satırında “Ulusal Coğrafi  Bilgi Sistemi” altyapısı kurularak ekonomik faaliyetlerin kayıt 

altına alınması için ihtiyaç duyulan veri altyapısına destek verilecek; Türkiye’nin 

gayrimenkul haritasının çıkarılması ve değerleme verilerinin hazırlanması neticesinde bu 

alandaki kamu gelir kaybının en aza indirilmesi sağlanacaktır” ifadelerine yer verilerek 

gayrimenkul sektöründe değerlemeye atfedilen önemi göstermektedir. 
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Gayrimenkul sektöründe rol alan aktörlerden biri olan Tapu ve Kadastro Genel 

Müdürlüğünün 6083 sayılı Teşkilat Kanunu’nun 2’nci maddesinde görev ve yetkileri 

özetle; tapu sicillerinin düzenli bir biçimde tutulması, taşınmazlarla ilgili her türlü akitli 

ve akitsiz tapu işlemleri ile tescil işlerinin yapılması, siciller üzerindeki değişikliklerin 

takibi, denetlenmesi, sicil ve belgelerin arşivlenerek korunması sağlamak, ülke 

kadastrosunu yapma, değişiklikleri takip etme, tapu planlarının yenilenmesi ve 

güncellenmesini sağlama, bunlara ilişkin kontrol ve denetim hizmetlerini yürütme, büyük 

ölçekli kadastral ve topografik haritaların üretilmesi amacı ile jeodezik altyapı, havadan 

fotoğraf alımı, 1/5000 ve daha üst ölçekli fotogrametrik ve yersel harita üretim 

hizmetlerini yapma veya yaptırma, denetleme, mekansal bilgi sistemi altyapısını ve harita 

üretim izleme merkezini oluşturma, yabancı uyruklu gerçek ve tüzel kişilerin ülkedeki 

tapu ve kadastro ile ilgili işlemlerini yapma, T.C. uyruklu gerçek ve tüzel kişilerin 

yurtdışındaki taşınmazları ile ilgili hak ve menfaatlerini koruma, devletlerarası emlak 

müzakerelerine katılma, görev alanıyla ilgili konularda, diğer ülkeler ve uluslararası 

kuruluşlar ile işbirliği yaparak müşterek projeler planlama, yürütme, harita ve kadastro 

mühendislik bürolarına lisans verme, bu büroların faaliyet usul ve esaslarını belirleme ve 

denetleme, taşınmaza yönelik aracılık faaliyetlerini düzenleme, lisans vermek, bu 

faaliyetlerin usul ve esaslarını belirleme ve denetleme olarak öngörülmüştür. Tapu 

harçları Türkiye’de yıllar itibariyle artan oranda gelir kaynağı olmaya başlamıştır. 

Öncelikle üzerinden harç alınan çok sayıda işlem arasında tapu harçlarının payı 2010 

yılında % 46,77 iken 2015 yılında tahsil edilen harç gelirlerinin % 55,35’i tapu 

harçlarından oluşmuş, Gelir İdaresi Başkanlığı verilerine göre tapu harçlarının toplam 

vergi geliri içindeki payı da 2010 yılında % 1,32 düzeyinden 2015 yılında % 2,06’ya 

ulaşmış durumdadır. Bu veriler tapu harçlarının da döner sermaye gelirleri gibi 

vazgeçilmez boyutlara ulaştığını göstermektedir (Çizelge 3.10). 

Çizelge 3.10 Tahsil edilen tapu harçları (Anonim 2015b) 

Yıllar 

Tapu Harcı 

Tahsilatı 

(Bin TL) 

Toplam Harç 

Tahsilatı (Bin 

TL) 

Tapu Harcı 

Toplam Harç 

Tahsilatında 

Payı (%) 

Toplam Vergi 

Tahsilatı (Bin 

TL) 

Toplam 

Vergilerde 

Tapu Harcının  

Payı (%) 

2010 3.355.752 7.175.593 46,77 253.714.637 1,32 

2011 4.071.506 8.507.647 47,86 284.490.017 1,43 

2012 4.864.787 9.636.112 50,48 317.218.619 1,53 
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Çizelge 3.10 Tahsil edilen tapu harçları (Anonim 2015b) (devamı) 

Yıllar 

Tapu Harcı 

Tahsilatı 

(Bin TL) 

Toplam Harç 

Tahsilatı (Bin 

TL) 

Tapu Harcı 

Toplam Harç 

Tahsilatında 

Payı (%) 

Toplam Vergi 

Tahsilatı (Bin 

TL) 

Toplam 

Vergilerde 

Tapu Harcının  

Payı (%) 

2013 7.098.702 13.157.761 53,95 367.517.727 1,93 

2014 8.095.398 14.806.575 54,67 401.683.956 2,02 

2015 9.577.653 17.303.266 55,35 465.229.389 2,06 

2016 10.428.191 18.152.585 57,45 529.263.765 1,97 

Genel Müdürlüğün görevleri incelendiğinde genel anlamda gayrimenkul ile ilgili 

hususlarda kayıt kuruluşu olduğu görülmektedir. Piyasanın diğer kamu aktörleri Sermaye 

Piyasası Kurulu (6362 Sayılı Kanun), TOKİ ve kamu taşınmazları için Milli Emlak Genel 

Müdürlüğü gibi kurumların sektörde düzenleyici-yönlendirici görev, yapılanma veya 

hukuki altyapıya sahip olmadığı anlaşılmaktadır. Fakat TKGM’nin 169 yıllık tarihinde 

gayrimenkul ile ilgili bilgi birikimi bulunmakla birlikte gayrimenkul sektöründe 

değerleme tabanlı çalışmalarının da olduğu görülmektedir. 09.06.2008 tarihinde Türkiye 

Cumhuriyeti ile Uluslararası İmar ve Kalkınma Bankası arasında imzalanan İkraz 

Anlaşması kapsamında yürütülen Tapu Kadastro Modernizasyon Projesi’nin (TKMP) 

4’üncü bileşeninin “Gayrimenkul Değerlemesi” olduğu, proje kapsamında TKGM 

bünyesinde ve koordinasyonunda, sektörde faaliyette bulunan kamu ve özel sektör 

kuruluşlarını bir araya getirerek Türkiye koşullarına uygun değerleme modelinin 

oluşturulması ve uygulanacak politikaların tespiti ile ilgili çalışmalar yapmak ve bu 

doğrultuda, yapılacak toplu değerleme pilot çalışmaları ile test etmek, pilot uygulamanın 

tamamlanmasına müteakip, pilot uygulamanın sonuçlarının değerlendirilmesi için geniş 

ve uluslararası katılımlı bir çalıştay düzenlenerek, sonucunda Türkiye’de taşınmaz 

değerlemesine yönelik idari, teknik ve yasal altyapı oluşturulmasına yönelik önerilerde 

bulunmak şeklinde görev tanımlaması yapıldığı dikkati çekmektedir (Anonim 2016e). 

TKMP’nin 4’üncü bileşeni olarak yürütülen “Gayrimenkul Değerlemesi” alt başlığında 

bileşenin kapsamı Türkiye Cumhuriyeti’nde Avrupa Birliği ülkelerinde gerçekleştirilen 

uygulamalara benzer gayrimenkul değerleme politikası seçeneklerinin ve kurumsal 

seçenekleri geliştirmek ve belirlenen iki belediyede, yerel emlak vergisi sistemi için, 

toplu gayrimenkul değerlemesi pilot uygulamalarının yapılması ve kılavuz hazırlanmak 
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olarak açıklamaktadır. Pilot uygulama kapsamında, TKGM 2013 yılı itibariyle Mamak 

Belediye Başkanlığı ve Fatih Belediye Başkanlığı ile protokoller imzalamıştır. 

TKGM bünyesinde, merkezi hükümet kuruluşlarında ve yerel yönetimlerde gayrimenkul 

değerlemesine yönelik temel kapasitenin geliştirilmesi için eğitimlerin sağlanması, 

seminer ve çalıştayların düzenlenmesi ve kamu kuruluşlarından, paydaş kuruluşlardan ve 

seçilen üniversitelerden seçilen kişilerin mezuniyet sonrası eğitimi olarak belirlenmiştir. 

Bu kapsamda yaklaşık 300’den fazla kurum çalışanına Ankara Üniversitesi Fen Bilimleri 

Enstitüsü Gayrimenkul Geliştirme ve Yönetimi Anabilim Dalı’nda yüksek lisans eğitimi 

verilmiştir. 

TKGM çalışmalarını çalıştaylar ve pilot uygulamalar olarak sürdürürken Döner Sermaye 

İşletmesi Müdürlüğü bu çalışmalarda önemli bir yer işgal etmemektedir. Döner Sermaye 

İşletmesi Müdürlüğü’nün gelirlerinin bağlı olduğu idare olan Tapu ve Kadastro Genel 

Müdürlüğü’nün bütçesinin boyutlarına ulaştığı önceki bölümlerde belirtilmiştir. Döner 

Sermaye İşletmesi Müdürlüğü’nün gayrimenkul sektörüne etkisi sadece 6083 Sayılı 

Kanun’un eki III sayılı tarife cetveli kapsamında tahsil edilen ücretler ile sınırlı tutulduğu 

ve bu etkininde sadece gayrimenkul alım-satımı kapsamında tahsil edilen döner sermaye 

hizmet bedeli olduğu ve oldukça cüzi miktarlarda olduğu görülmektedir. Bu miktarın 

boyutlarının anlaşılması amacıyla örnek verecek olursak; Ankara ili Çankaya İlçesi 

sınırları içerisinde 600 bin TL tutarında bir gayrimenkulün satış işlemleri kapsamında 

döner sermaye hizmet bedeli 2017 yılı itibariyle 226,25 TL olarak tahsil edilmektedir. Bu 

miktarın gayrimenkul satış değerine oranı on binde 3,8’dir. Başbakanlık Kanunlar ve 

Kararlar Genel Müdürlüğünün 11/07/2013 tarih ve 31853594-196-19 sayılı yazısı ile 

Toplu Konut İdaresi Başkanlığının (TOKİ) tapu ve kadastro müdürlüklerinde yaptıkları 

tüm işlemlerden dolayı Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğü’ne döner sermaye hizmet 

bedeli ödediklerini, bu ödeme işleminin maliyetleri yükselttiğinden, bürokrasiyi 

artırdığından, iş gücü ve zaman kaybına neden olduğundan bahisle döner sermaye 

ücretlerinden muaf tutulması gerektiğini taslak Bakanlar Kurulu Kararı’na gerekçe olarak 

göstermişlerdir. Bu talebin TKGM Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğü tahsil edilen 

ücretin satışı yapılan gayrimenkullerin değerlerine etkisinin olmadığı gerekçe 
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gösterilmiş, bazı işlemler dışında bu isteğin reddedildiği idare yetkililerince dile 

getirilmektedir. 

TKGM Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğünün 2016 yılı içerisinde bağlı bulunduğu 

idareden bağımsız olarak kamu tüzel kişiliği elde etmek için kanun taslağı çalışmalarının 

olduğu görülmekte, Kanun taslağında özellikle tüzel kişilikle birlikte yurtiçinde ve 

yurtdışında şirket kurma yetkisinin bulunması durumunun Müdürlüğün sektörde esnek ve 

hızlı hareket etme yeteneğini sağlayacağı düşünülmektedir. Müdürlük bu yolla, 

yurtiçinde kuracağı değerleme şirketleri, kamu kuruluşlarına, yerel yönetimlere ve 

yabancı yatırımcıya devlet güvencesi kapsamında hizmet sunulabilecektir. 
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4. SONUÇ VE ÖNERİLER 

Döner sermaye uygulamasının, başlangıçta, asıl işlevi devamlı ve genel kamu hizmeti 

niteliği taşıyan görevlerini yerine getirmek olan ve kullanmaya hazır belli bir üretim gücü 

bulunan bazı kamu kuruluşlarının sabit sermayesinin (bina, makine ve teçhizatın) tam 

kullanımını sağlayacak, zaman zaman ortaya çıkacak kapasite fazlasını değerlendirecek 

bir araç olarak düşünüldüğü görülmektedir. Zamanla döner sermaye uygulamaları 

amacından saptırılarak bir atıl kapasite kullanımı olmasa bile, küçük çaplı alış-veriş 

konuları, önemsiz devlet varlıklarının işletilmesi içinde bu yola gidildiği uygulamalardan 

anlaşılmaktadır. Genel düzenleyici bir kanunun olmaması, 5018 Sayılı Kanun ile getirilen 

yeni mali mevzuat anlayışına uyumsuz, yetersiz bütçe uygulamaları, farklı yönetim 

yapıları ve dağınık mevzuatı olmakla birlikte, personele ödenen ek ödemeler, hatta bazı 

durumlarda personel maaşı ödemeleri dahil olmak üzere aslında iç içe geçmelerden dolayı 

işletme faaliyetlerini ilgilendirmeyen bir çok harcamanın döner sermaye işletmelerinin 

bütçelerinden karşılandığı görülmektedir Bu nedenle döner sermaye işletmeleri bağlı 

bulundukları idarelerin ana harcama kalemlerini üstlendikleri için ulaştıkları mali 

boyutlar nedeniyle vazgeçilemez kuruluşlar olmuşlardır. 

Maliye Bakanlığı, döner sermayeli işletmeleri önce tasfiye etmeye çalışmış fakat 

GSYİH’ye oranı % 2,44 olan döner sermayeli işletme müdürlüklerinin toplam gelirlerinin 

ulaştığı mali boyutları görüp tasfiyeden vazgeçmiştir. Bu durumda Maliye Bakanlığı’nın, 

yeniden düzenleme çalışmalarını tamamlayarak standardizasyonu en kısa sürede 

sağlaması zorunlu görülmektedir. Fakat bu düzenlemeler döner sermaye kurumlarını 

özerk bir kurum olmaktan çıkarmamalı, kamu hizmeti veren kurumların parçası haline 

getirmeye çalışmamalıdır. 

TKGM Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğü Türkiye’de faaliyet gösteren 2739 adet 

döner sermayeli işletme içinde en önemli yeri tutmaktadır. Kamunun elde ettiği harçların 

% 57,45’ini, toplam vergi gelirinin ise % 1,97’sini oluşturan ve gayrimenkul sektöründe 

gerçekleşen işlemler sonucu elde edilen tapu harçları, gayrimenkulün gerçek değerleri 

üzerinde tahsil edilememekte ve harç gelirinde hazinenin oldukça büyük kayıpları 
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olmaktadır. Gayrimenkul sektöründeki vergi kaçağı oranının % 25 olduğu 

öngörülmektedir (Altuğ 1999). Kentsel taşınmazların değerlemesinde; taşınmazın 

tamamına değerleme yapma, el koyma öncesi ve sonrası taşınmazın el konulan kısmı ve 

arta kalan kısmının değerini tahmin etmek, el koymanın sonucunda malikin zararını 

saptamak, icra müdürlüklerince satış veya açık artırma amaçlı değerleme, kamulaştırma 

değerinin analizi, müşterilere yatırım alanlarının seçimi konusunda danışmanlık işlerine 

yönelik değerleme, imar idareleri, mahkemeler ve plancılara taşınmazların etkin ve 

verimli kullanım analizi amaçlı değerleme ile değerleme konularında hakemlik ve 

arabuluculuk yapma gibi farklı amaçlarla büyük ölçüde gereksinim olmakta ve değerleme 

konulu işlem sayısının şehirlerin gelişme düzeylerine bağlı olarak hızlı artış eğiliminde 

olduğu gözlenmektedir (Aliefendioğlu 2016). Gayrimenkullerin gerçek değerlerinin 

belirlenmesi ve kayıt dışılığın azaltılması vergi açısından çok büyük önem arz etmektedir. 

Gayrimenkul sektöründe düzenleyici ve yönlendirici bir kamu gücüne ihtiyaç olmakla 

birlikte mevcut durum oldukça dağınıktır.  

TKGM Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğü’nün 2016 yılında, tüm döner sermayeler 

içindeki payının % 1,53 oranında, devlet genel bütçesindeki payının ise % 0,091 oranında 

gerçekleşmiş olması ve bu oranların yıllar itibariyle artış eğiliminde olması TKGM Döner 

Sermaye İşletmesi gelirlerinin öneminin artmasına neden olmaktadır. Geniş mali 

kaynaklarına rağmen ne bağlı bulunduğu idare ne de Müdürlüğün kendi içyapısı, 

gayrimenkul sektöründe etkin bir rol oynamasına olanak tanımamıştır. Dünyadaki döner 

sermaye kaynaklarının ki özellikle İngiltere ve Hollanda uygulamalarında olduğu gibi 

gayrimenkul sektörü kapsamında geliştirilecek projelerde kullanılması açısından 

Türkiye’deki TKGM Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğü kaynaklarının kullanımına 

yönelik model kurulması olanaklı görülmektedir. 

6083 Sayılı Kanun’da yapılacak bir düzenleme ile TKGM’nin 170 yıllık bilgi birikimini 

gayrimenkul sektörüne Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğü aracılığı ile aktarması, 

nitekim dünyadaki sermaye kaynağının % 56 oranındaki büyük bir bölümünün 

gayrimenkule dayalı olması göz önünde tutularak (Bender vd., 1997) başta kamu kurum 

kuruluşlarının yaptığı değer takdiri işlemleri, kamulaştırma, kurumsal ve global şirketlere 

gayrimenkul değerleme hizmeti sunulması konusu olmak üzere birçok alanda önemli 
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görevler almasının, müdürlük gelirlerini ve vergi gelirlerini, toplamda kamu gelirlerini 

artıracağı ayrıca yönetilebilir, sürdürülebilir bir gayrimenkul sektörü oluşturmak için 

yönlendirici ve düzenleyici bir kuruluş olma yolunda önemli ve etkin bir adım olacağı 

düşünülmektedir. 
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EK 1 TKGM Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğü’nün İlk Yönetim Kurulu Kararı 

(devamı) 
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EK 2 TKGM Döner Sermaye İşletmesi Müdürlüğü gelirlerinin, devlet genel bütçesi gelirleri ile karşılaştırılması (Anonim 2016b) 

 

 

 

 

 

 

  Yıllar 

Gelir (Milyon TL) 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 

TKGM DOSİM 

Toplam Gelir 
206 239 284 317 347 371 585 679 780 826 

Devlet Genel 

Bütçesi Toplam 

Geliri 

283.400 313.100 329.900 389.700 472.500 535.800 625.400 691.200 798.600 903.800 

Oran (%) 0,073 0,076 0,086 0,081 0,073 0,069 0,094 0,098 0,098 0,091 
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