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Tirkiye’de ilk defa 1925 yilinda kamu kuruluslarindaki atil kapasitenin kullaniminin
degerlendirilmesi amaciyla kurulan doéner sermaye uygulamasi, Tapu ve Kadastro Genel
Midiirliigi (TKGM) biinyesinde ilk kez 1988 yilinda, tapu ve kadastro miidiirliiklerinde
yapilan islemlerin, {iretilen harita ve belgelerin ticretlendirilmesinden elde edilen gelirler
ile Kurum ihtiyaclarmin giderilmesi i¢in 1987 yilinda yiirtrliige giren 3402 Sayili
Kadastro Kanun’a dayanilarak gergeklestirilmistir. Daha sonra yapilan yasal diizenleme
ve degisiklikler sonucunda, 6083 Sayili Kanun ile Tapu ve Kadastro Genel Miidiirligii
Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigii’niin tabi oldugu mevzuat en son seklini almigtir. Bu
calismada kamu gelirleri iginde 6nemli yer teskil eden doner sermayeli isletmelerin devlet
biitgesindeki konumu, TKGM Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigii’niin mali yapis ve
faaliyet alanlar1 6rnegi esas alinarak incelenmistir. 2016 yil1 itibari ile elde ettigi yaklasik
826 milyon TL geliri ile 2.739 adet doner sermayeli igletmenin gelirleri toplamindaki
payimnin % 1,53 oraninda, devlet genel biit¢esindeki paymin ise % 0,091 oraninda olmasi,
TKGM Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigii’niin, etkin mali-idari yapis1 ve diger kamu
kurumlarina nazaran esnek calisma modeline sahip olmasina ragmen tiizel kisiliginin
olmadig1 ve dogal olarak gayrimenkul sektdriinde yeterince etkili olamadigi, yapilacak
yeni yasal diizenlemeler ile bu sektordeki etkinliginin artirilmasinin 6nem arz ettigi ortaya

konulmustur.
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Term Project

THE ESTABLISHMENT OF A REVOLVING FUND IN THE REAL ESTATE
SECTOR THE EFFECTS OF THE STATE BUDGET IN TERMS OF
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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.
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1. GIRIS

Gerek kamuoyunda gerekse akademik caligmalarda biitge kelimesi kullanildiginda
anlatilmak istenen veya anlasilan konsolide biitge olmustur. Daha 6zel veya ayrintil1 bir
anlatima girildiginde ise biit¢e olarak 6zel biitge, 6zerk biitce, doner sermaye biitcesi, fon
biitcesi kavramlari ile birlikte bunlarin hepsinin toplami olarak ifade edilen kamu biitcesi
kavrami da yerine gore ayr1 ayr1 kullanilmig ve kullanilmaktadir (Cetinkaya 2003). Biitce
tanimlamas1 yapildiginda ilk akla gelen biitce, genel biitcedir. Genel biitge, kisaca
merkezi idare olarak adlandirilan anayasal kuruluslar, bakanliklar, basbakanlik ve
bakanliklara bagli 6zel kuruluslarin biitcelerinden olusmaktadir. Genel biitce devleti
olusturan kurumlarla devletin yiiklendigi kamu hizmetlerini yapan, yiiriiten kuruluslarin
biitgelerinden olusmaktadir. Tiirk biit¢e sisteminde devlet biitgesi olarak, esas itibariyle
genel biitce uygulamasi yer almakta olup, genel biitgeli daireler, kamu hizmeti {ireten
kuruluglar niteliginde, tiim giderleri devlet tarafindan toplanan genel biitcenin B

Cetveli’nde goriilen gelirlerle karsilanan kuruluslardir.

Genel biitceli kuruluglarin biitcelerine klasik biitge ilkeleri, 6zellikle genellik ilkesi kati
bigimde uygulanmakta ve kendilerine ait 6zel gelirleri bulunmamaktadir. Genel biitgeli
idareler hazine birligi esasina gore biitceden kendilerine verilen 6denekler kadar harcama
yapabilmekte 6denek haricinde harcama yapamamaktadir. Bu mali idare sisteminin
onemli istisnalarindan biri doner sermayelerdir. Doner sermayeli isletmeler genellikle
saglik, sanayi, ticaret, basimevi ve benzeri alanlarda faaliyette bulunmakta, genel, katma,
0zel biitgeli idareler tarafindan kurulmakla birlikte biiyiik bir bolimii saglik kurumlarinda
ve Tniversiteler bilinyesinde faaliyette bulunmaktadir. Hastanelere bagli doner
sermayelerin belirli ticret karsiliginda hizmetlerini sunmalar1 bu duruma 6rnek olarak
verilecektir. Elde edilen gelirlerin bir boliimii arag, gere¢ ve malzeme alimi i¢in doner
sermaye isletmesine ayrildiktan sonra kalan kisim, kurum mensuplar1 arasinda
dagitiimakta, baslangi¢ sermayeleri, bagl olduklari kurum biit¢esinden saglanmakita,
zamanla kendi gelirlerini saglayacak duruma gelmektedirler (Tosun 2004). 10/12/2003
tarihli ve 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu’na ekli (I) sayili cetvelde
genel biitce kapsamindaki kamu idareleri, (II) sayili cetvelde yer alan 6zel biitgeli

idareleri, (III) sayil1 cetvelde diizenleyici ve denetleyici kurumlar siralanmaktadir.



Biitce teorisi icinde kamu gelir ve giderlerinin hepsinin biitgede goziikmesini ifade eden
genellik ilkesi ile kamu gelir ve giderlerinin tek biitgede yer almasini ifade eden birlik
ilkesinin bu igeriklerini bozan, genel ve katma biit¢cenin disinda gelir ve giderleri olan
doner sermaye isletmelerinin, 6zellikle 1980 yil1 sonrasinda kamu kesiminin diistiigii
kaynak ve 6denek sikintisi sonucunda kamu kurumlarinin biit¢elerinde yapilan kisintilar
takiben arttigi ve hemen hemen tiim kamu kurumlarinin bu uygulamaya yoneldigi
gorilmistiir. Tiirkiye’de devletin lizerine aldig1 gorevleri yerine getirebilmesi i¢in ¢esitli
ekonomik faaliyetlerde bulunmasi zorunlu hale gelmistir. Devletin bu faaliyetleri genel
biitce sistemi ve ilkeleri i¢inde yerine getirmesine imkan yoktur. Bu ilkelerden ayrilma
zorunlulugu ortaya cikmustir. Ozellikle biitce siirecinin kati &n kontrol ve vize
uygulamalari kamu kurum ve kuruluslarin1 biitge disi kaynaklara yoneltmektedir.
Kurumlar biit¢e imkanlar1 ile yapamadigi birtakim hizmetleri fon, doner sermaye, vakif
ve dernekler gibi biitce dis1 yapilanmalara basvurmak suretiyle yerine getirmeye
calismaktadir (Karabas 2005). Iste doner sermaye sistemi de bu zorunluluktan dogmustur.
Doéner sermaye sisteminin bu ilkelerle ¢elisiyor olmasinin baslica nedeni, bu kapsamdaki
gelirlerin, vergiler, harclar gibi devlet biitcesinin genelini ilgilendiren gelir
kaynaklarindan elde edilmemesidir. Déner sermaye sisteminde elde edilen gelirler, bir
takim 06zel hizmetlerden faydalanan kimselerin bunun karsilifinda bedel 6demeleri
suretiyle olusup, bu gelirin olusmasina katki saglayan birimlerin ihtiyaglari i¢in gidere
doniistiiriiliirken, genel devlet biit¢esinde boyle bir durum s6z konusu degildir. Sayilar
2.739 adede ulasan doner sermayeli isletmeler oldukca biiyiik gelirler elde ederek kamu
gelirleri arasinda 6nemli bir yeri isgal etmesine ragmen doner sermayeli isletmeler ile

ilgili galismalarin yeterli seviyede olmadigi goriilmektedir.

Tiirkhan (2009), “Kamu Kesiminde Déner Sermaye Isletmelerinin Yeri ve Onemi”
konulu tez calismasinda, doner sermayeli isletmelerin islem yaptiklari mevzuat hususlari
aciklanmig, elde ettikleri gelirler ve gergeklestirdikleri harcamalar genel biitce

kapsaminda mukayeseli olarak incelenmistir.

Kartalc1 (2012), “Déner Sermaye Isletmelerinin Yeniden Yapilandirilmasi” konulu
makalesinde, Diinyada ve Tiirkiye’de son yillarda kamu yonetiminde siiregelen yeniden

yapilandirma hareketleri ¢ergevesinde doner sermaye isletmeciligi bakimindan yapilan



caligmalar degerlendirilmis, yapilan yenilenme hareketlerinin doner sermaye
isletmelerinin sikintilarini giderme derecesi tespit edilmeye ve doner sermaye isletmeleri

icin yapilmasi gerekenler hakkinda oneriler gelistirmeye ¢alismistir.

Dogan (2005), “Déner Sermayeli Isletmeler Muhasebe Y 6netmeliginin Uygulanmasinda
Karsilasilan Sorunlar ve Co6ziim Onerileri” konulu makalesinde, doner sermayeli
isletmelerin tanimi, 6zellikleri, siniflandirilmasi, kurulusu, faaliyet alanlari, muhasebe
yonetmeligine gore yapmalar1 gereken ay sonu ve yilsonu islemleri, stok ve maliyet
islemleri hakkinda bilgi sunulmus ayrica bir iniversiteye bagli doner sermaye
isletmesinde muhasebe yonetmeligine ne oranda uyuldugunu tespit etmek amaciyla

yapilan arastirma sonuglarina yer vermistir.

Karacan (2011), “Déner Sermaye Isletmelerinde Muhasebe Diizeni ve Bir Uygulama”
konulu yiiksek lisans tezinde kendilerine 6zgii ve devlet muhasebesinden ayri bir
muhasebe sistemi olan isletmeleri, 1994 yilinda yiiriirliige giren ve zorunlu olarak
gectikleri tek diizen diizen hesap plani1 uygulamasi kapsaminda incelemis, sorunlarini

irdeleyerek ¢ozlim Onerileri sunmustur.

Baykara (1994), Mali Hukuk Dergisinde yayimladigi “Déner Sermayeli Isletmelerde Kar
Ve Karliligin Anlam1” baglikli makalesinde doner sermayeli isletmelerde kar ve karlilik
kavramlaria aciklik getirmeye calismis, once genel anlamda kar, daha sonra da doner
sermayeli isletmelerde kar kavramlarinmi agikladiktan sonra, doner sermayeli isletmelerde
karlilik kavrami tizerinde durmustur. Engiir (1987), “Tiirkiye’de Kamu Doner Sermaye
Isletmeleri Uygulamas1” isimli calismasinda doner sermayeli isletmelerin kurulusu, kamu
ekonomisindeki yeri, devlet biitcesi ile iligkilerini o doneme ait veriler 1s1g1nda incelemis,
aym kapsamda Alagdz (1982), Tiirkiye'de Kamu Doner Sermaye Isletmeleri konulu
doktora tezinde Tiirkiye’de faaliyette olan doner sermaye isletmelerinin idari, mali

yapisini ve muhasebe islemleri agisindan incelemesi gergeklestirilmistir.

Kerimoglu (1998), Mali Kilavuz Dergisi’nde yayimlanan “Déner Sermayelerle Ilgili
Veriler, Sorunlar ve Coziim Onerileri” baslikli makalesinde doner sermayeli isletmeleri

mali ve idari agidan inceleyerek sorunlari belirlemeye c¢alismis, ¢Oziim Onerileri


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

sunmustur. Karaday1 (1996), “Déner Sermaye Isletmelerinde Y&netim Ve Denetim”
baslikli tez ¢alismasinda doner sermayeli isletmelerin idari yapisi, yonetimi ve denetimi
kapsaminda bir calisma yapmistir. Ozdemir (1992), “Déner Sermaye Isletmelerinin
Kamu Biitgesi I¢indeki Yeri” konulu ¢alismasinda kamu biitgesi i¢indeki doner sermaye

gelirlerini ve giderlerini incelemistir.

Yilmaz (2004) “Déner Sermayeli Isletmelerde Ozellikli Durumlar ve Mali Tablolara
Etkisi” konulu tez ¢alismasinda, doner sermayeli isletmelerin niteligi, hukuki yapisi,
kurulus amaci, Ozellikleri, smiflandirilmasi, iilke ekonomisine katkilari, denetimi,
yonetim ve orgilit yapilari, muhasebe sistemi ve tekdiizen hesap plani incelenerek Maliye
Bakanligi Tekdiizen Hesap Plani ile karsilastirilmis, doner sermayeli isletmelerde
Ozellikli durumlar ac¢iklanmis, bu 6zellikli durumlarin mali tablolar iizerindeki etkileri
incelenmistir. Turko (1978), Doner Sermaye Y 6netimi isimli eserinde doner sermayelerin
mali yonetimi ile ilgili detayli calisma yapmistir. Hanoglu (2017), “Universitelerde Déner
Sermaye Isletmeleri Sorunlar ve Cdziim Onerileri: Erzincan Universitesi Ornegi” konulu
yiiksek lisans tezinde, liniversitelerde doner sermaye isletmelerinin kurulus siirecini, idari
ve mali yapilarinin olusturulmasini, doner sermaye isletmelerinin bagh oldugu mali
mevzuati, dagimik ve yetersiz mevzuatin isletmeler lizerindeki olumsuz etkilerini ve
¢Oziim Onerilerini ayrica bu isletmelerin lilke ekonomisine, yore insanina ve bagh
olduklar1 kuruma hangi konularda katki sagladiklar1 iizerinde calisilmistir. Doner
Sermayeli Isletmelerde Biitce ve Muhasebe baslikli ¢alismasinda Arslan (2012), déner

sermayeli isletmelerin biitce ve muhasebe igslemleri ile ilgili ¢alisma yapmustir.

Yenigiin (2011), “Kamu Mali Y&netimi Kapsaminda Universite Déner Sermaye
Isletmelerinin Yeniden Yapilandiriimasi ve Bir Model Onerisi” konulu doktora tezinde,
tiniversite doner sermaye isletmelerinin yonetim, orgiit yapisi ve isleyisi yetki sorumluluk
paradigmasinda yapilandirilmasindan bahisle isletmelerinin mevcut durumunun
yapilandirma ile iyilestirilmesinin saglanabilecegi veya yeni bir model olarak sermaye

sirketi hiiviyetine kavusturulabilecegi kapsaminda bir ¢alisma gergeklestirilmistir.

Senol (1999), “Meslek Liseleri Doner Sermaye Isletmelerinde Hukuki Yapi,

Vergilendirme ve Muhasebe Islemleri” konulu ¢alismasinda, finansal anlamda déner



sermayeden ziyade, kurumsal anlamda meslek liseleri doner sermaye isletmelerini ele
almisg, kurumun dogusu, idari ve mali yapisini incelemis daha sonra uygulamaya yonelik
muhasebe islemlerini ayrintili olarak islemis, sorunlari tespit ederek ¢oziim Onerilerinde

bulunmustur.

Diindar (1993) “Tiirkiye'de Kamu Déner Sermaye Isletmeleri ve Biitce ile Muhasebe
Islemleri Uzerine Bir Uygulama” konulu ¢alismasinda, Tiirkiye'de kamu ydnetiminin
icinde yer alan kamu doner sermaye isletmelerinin genel olarak herhangi bir genel, katma
veya 0Ozel biitceli idareye bagli kuruldugu, kamu sektoriinde uygulanan alim, satim ve
ihale yontemleri ile kamu doner sermaye isletmelerinin uyguladiklari alim, satim ve ihale
yontemleri arasinda oldukga benzerlikler oldugu, ancak iirettikleri mal ve hizmetlerin
satiminda diger kamu yonetimlerinden daha 6zerk davranabildikleri, devlet biitgesinden
ayr1 olarak kendi yonetimlerince hazirlanan biit¢e veya is programlan ile yonetilen kamu
doner sermaye isletmelerinin, devlet muhasebesinden ayri muhasebe sistemlerinin
mevcut oldugu, isletmelerin ¢ogalmasma karsilik, bunlarin alim, satim ve ihale
yontemleri ile biitce ve muhasebe islemlerinin yasal diizenlemesinde gerekli 6zenin
olmadigindan bahisle kamu doner sermaye isletmelerinin, sayillan bu islemlerinde
uygulama eksiklikleri, tereddiitler ve yetersizlikler oldugu vurgulanmig, bunu ortadan
kaldirmak i¢in kamu doner sermaye isletmelerini 6zellikle tek diizen biitge ve muhasebe

uygulamasina kavusturacak yasal diizenlemelerin yapilmasi gerektigi ifade edilmistir.

Onceki calismalarda da gériilebilecegi gibi genellikle doner sermaye isletmelerinin genel
anlamda mali ve idari yapis1 ele alinmais, karsilastigi sorunlar irdelenmis, basta liniversite
doner sermaye isletmeleri olmak iizere bazi doner sermayeli isletmeler kapsaminda
caligmalar yapilmis ve ¢oziim Onerileri sunulmustur. Bu calismada doner sermayeli
isletmeler arasinda en dnemli yerlerden birini tutan TKGM Déner Sermaye Isletmesi
Miidiirligi’niin devlet biitcesindeki yeri, diger doner sermayeler i¢indeki konumu ve
bagli oldugu Idare kapsaminda gayrimenkul sektoriine etkilerini inceleyerek sonug

Onerilerinde bulunulmaya ¢alisilmistir.

TKGM Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigii 1988 yilinda kurularak 4 milyon TL

sermaye ile faaliyetlerine baslamig, bagli bulundugu idarenin hizmetlerinden elde edilen



gelirlerle ayn1 idarenin ihtiyaclariin biiyiik bir boliimiinii kargilayarak 2016 yili itibariyle
ulastig1 yiliksek biitce ile kamu gelirleri arasinda vazgecilemez bir konum elde etmistir.
Calismanin birinci boliimiinde doner sermaye ve doner sermayeli isletme kavrami
incelenmis, doner sermayelerin diinyadaki benzer uygulamalar1 ve mevzuattaki yerinin
irdelendigi ikinci bélimde TKGM Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigii drmegi ele
almarak devlet biit¢esine katkilar1 belirlenmis ve mevcut gayrimenkul sektorii
baglaminda sektore etkileri incelenmistir. Calismanin Son boliimiinde ise TKGM Doner
Sermaye Isletmesi Miidiirliigii 6zelinde sorunlar belirtilerek ¢dziim &nerilerinin

gelistirilmesine ¢aligilmistir.



2. DONER SERMAYE VE DONER SERMAYE ISLETMESI KAVRAMI,
MEVZUATTAKI YERI VE DEVLET BUTCESINE KATKISI

Bu boliimde doner sermaye ve doner sermaye isletmesi kavramlar1 agiklanarak, doner
sermayeli isletmelerin mevzuattaki yeri ve devlet biit¢esine katkilar1 ayrintili olarak

incelenecektir.

2.1 Déner Sermaye ile Doner Sermayeli isletme Kavrami ve Déner Sermayeli

Isletmelerin Siiflandirilmasi

Tiirk Dil Kurumu Sézliigii’'nde doner sermaye “kamu maliyesi alaninda belirli ve siirekli
bir amacin elde edilmesi i¢in genel veya katma biitceden bir miktar paranin, azaltilmamak
sart1 ile kurulusa veya bu kurulusla ilgili isletmelere verilmesi, miitedavil sermaye” olarak
ifade edilmistir. Bir donemde {iretilen, alinan ve pazara siiriilen, tiikenen veya sekil
degistiren sermaye unsurlar1 doner sermaye olarak tanimlanmistir. Bir baska deyisle,
isletme sermayesi, isletmenin bir faaliyet donemi iginde paraya gevrilebilir varliklarin
toplamidir (Saglam 2014). Miilga olan 1050 Sayili Kanun’un 49’uncu maddesinde déner
sermaye “Genel biit¢e i¢inde yonetilen sinai ve ticari kurum ve idarelerin ilk madde ve
malzeme alim bedelleri ile uzman ve is¢i ticretleri doner sermaye adiyla biitcelere konulan
Odenekler ile karsilanir ve 6denir.” seklinde ifade edilmistir. Bu tanima gore genel biitce
icindeki idarelerde kurulmasi on goriilse de 6zel biitce kapsaminda da doner sermaye
isletmeleri kurulmustur. Ddner sermaye, Doner Sermayeli Isletmeler Biitce ve Muhasebe
Yonetmeliginde “genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerine kanunlarla verilen asli
ve siirekli kamu gorevlerine bagli olarak ortaya ¢ikan ve genel idare esaslarina gore
yiriitilmesi miimkiin olmayan mal ve hizmet iiretimine iliskin faaliyetlerin
stirdiiriilebilmesi i¢in, kamu idaresine bagli olarak kurulmus isletmelere tahsis edilen
sermayedir” seklinde tanimlanmistir. Doner sermaye esasinda giderlerini kendi
gelirlerinden karsilamak {izere olusturulan bir fondur. Faaliyetin baslangici i¢in kurulus
esnasinda ilgili idarenin biitcesinden 6denek tahsis edilir ancak daha sonra mal veya
hizmet iiretimi ve dolayisiyla hasilat oldukga s6z konusu fonun gider bakimindan biitge
ile iliskisi kopar ve sadece hasilatin giderleri asan kismi veya kar ilgili idarenin

biitgesinden karsilanir (Arslan 2012). Bir bagka tanima gore doner sermaye bir ticaret



girigsiminin gerceklestirilmesi ve yiiriitiilmesi i¢in gerekli olan, bu iste kullanilan para ve

paraya cevrilebilecek mallarin tiimii olarak ifade edilmektedir (Saglam 2009).

Doner sermayeli isletme ise; genel biitgeye dahil daire ve katma biitceli idarelere bagh ve
bu daire ve idarelerin kendilerine kanunla verilen, siireklilik arz eden gérevlerine bagh
olarak ortaya ¢ikan ve genel idare ilkelerine gore yiiriitiilmesi miimkiin olmayan mal ve
hizmet tretimine iliskin olarak kurulmus, ticari, zirai ve smai miiesseseler olarak
(Baykara 1994) ya da genel mali yonetim disinda tutulan, kendilerine ait yonetimleri olan,
06zel mal ve hizmet ireterek kar amagh faaliyette bulunan isletmeler olarak
tamimlanmaktadir (Anonim 2004). Doner Sermayeli isletmeler Biitce ve Muhasebe
Y o6netmeligi’nin 3’{incii maddesinin (d) bendinde ise doner sermayeli isletme “(c) fikrasi
ile verilen sermayenin tahsis amacini gerceklestirmek {izere, genel biitceli daireler ile
katma biitgeli idarelerin mal ve hizmet {ireten fabrika, at6lye ve benzeri diger birimleri”
seklinde tanimlanmigtir. Bir bagka tanima gore genel ve katma biitceli idarelere bagli
olarak ¢alisan ticari ve sinai nitelikte faaliyette bulunan fon isletmelerine déner sermayeli
isletme ad1 verilmektedir (Anonim 2012). Doner sermayelerin kurulus sebepleri olarak
daha fazla mali muhtariyet, daha fazla idari muhtariyet, giderlerde serbestlik, 6zel imkan

ve imtiyazlar saglama seklinde ifade edilebilir (Dinger ve Ersoy 1974).

Doner sermayeli isletmelerin ¢alisma alanlari, bagli bulunduklari idare ve tiizel kisilikleri
acisindan 3 sekilde siniflandirmak miimkiindiir (Kostik 1998). Calisma alanlarina gore
doner sermayeli isletmeler, genellikle egitim, saglik ve tarim alanlarinda faaliyet
gostermektedirler. Cezaevlerindeki doner sermayeli isletmeler, saglik tesisleri doner
sermayeli isletmeler, egitim merkezleri doner sermayeli isletmeler, seklinde ayrima tabi
tutulmustur. Tiizel kisiliklerine gore doner sermayeli isletmeler, tiizel kisiligi olanlar ve
olmayanlar seklinde bir siniflandirilmaya tabi tutulmaktadir. Tiizel kisiligi olanlara, Ceza
ve Tevkif Evleri Genel Miidiirliigii Doner Sermayeli Isletmeler, Yalova Kaplicalart
Miidiirliigii Déner Sermayeli Isletmeler &rnek olarak verilebilir. Tiizel kisiligi
olmayanlara Tapu ve Kadastro Genel Miidiirliigii Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigii
ornek olarak verilebilir. Bagli olduklart biit¢eler agisindan isletmeler {i¢ grupta
toplanabilmektedir. Genel biitceli kuruluslara bagli doner sermayeli igletmeler, katma

biitceli kuruluslara baglh doner sermayeli isletmeler, 6zel biit¢eli kuruluslara bagli doner



sermayeli isletmeler seklinde tasnif edilecektir. Fakat 5018 Sayili Kanun’un yiiriirliige
girmesi ile karma biitceli idare kavrami 6zel biit¢eli idare kapsamina alinmistir. Biitgeler;
merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin biit¢esi, 6zel biitceli idareler, sosyal
giivenlik kurumlar biitgeleri, diizenleyici ve denetleyici kurum biitgeleri ve mahalli
idarelerin biitgeleri seklinde tasniflenmistir. 5018 Sayili Kanun’un 3’{incli maddesinde
merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin biit¢eleri, sosyal giivenlik kurumlarinin
biitgeleri ve mahalli idarelerin biitgeleri toplami igin “genel biitge” ifadesini kullanmak
yanlig olmayacaktir. Sonug olarak Kostik’in (1998) yaptig1 bu siniflandirmanin yeniden

ele alinmasi1 gerekmektedir.

Doner sermayeli isletmelerin sermaye kaynaklari; Maliye Bakanlig1 biit¢esine konulan
O0deneklerden, bagli olduklar1 kurum biitcesine konulan 06deneklerden, faaliyet
karlarindan, bagli olduklar1 kurumlarca verilen mallardan ve bagis ve yardimlardan

olusmaktadir.

2.2 Uluslararasi Kuruluslar ve Ornek Ulkelerde Doner Sermaye Yapilanmalari

Doner sermaye isletmeleri, diinyanin birgok iilkesinde farkli isimlerle faaliyet
gostermekle birlikte diinya orneklerinde de doner sermaye isletmeleri yaygin bir
uygulama olarak goze ¢arpmaktadir. Calismada déner sermayelere drnek olarak Ingiltere,
Amerika Birlesik Devletleri (ABD), Kanada, Hollanda ve bazi1 Ekonomik Kalkinma ve
Isbirligi Orgiitii (Organisation for Economic Co-operation and Development-OECD)’ne
iiye iilkelerdeki uygulamalar ele almmustir. Ingiltere’de doner sermaye isletmelerinin
“Koruma Vakiflar1”, Avustralya’da koruma, doga vakif veya fonlari, Amerika’da “Doner
Sermayeler” veya “Koruma Vakiflari” gibi degisik adlarla teskilatlandiklart
goriilmektedir. Bazi lilkelerde doner sermaye Ozellikle tarihsel mirasi korumak igin
olusturulan ve bu kapsamda kullanilan sermaye olarak, 6zel tesebbiisiin yatirim
yapmadigr riskli, diisiik veya sifir kar orani olan tarihi tagimmazlarin korunmasinda
kullanildig1 anlasilmaktadir. Déner sermayenin, ihmal ve bakimsizlik sebebiyle yikilmak
tizere olan tarihi yerlerin yenilemesi veya bakim onariminda kullanilmasi yaygin bir
uygulama olarak gbze ¢arpmaktadir. Doner sermaye isletmeleri ise; satin alinan tarihi

taginmazlar1 koruma s6zlesmesi kapsaminda satma ve risk altindaki tasinmazlar1 satin



alarak, restore etmek ve korumak isteyen girisimci veya derneklere bor¢ vermek iizere
gayrimenkul alaninda hizmet vermektedir. Doner sermayeden saglanan krediler, koruma
sozlesmeleri ¢ercevesinde ve herhangi bir finansman kaynaginin verebileceginden daha
uygun sartlarda verilmektedir. Bir¢ok fonun her iki temel fonksiyonu da yerine
getirmekle birlikte egitim, teknik yardim ve savunma alanlarinda da etkin rolleri oldugu

goriilmektedir (Anonim 2011).

Ingiltere’de doner sermaye uygulamasina benzerlik gosteren yapilanmaya &rnek olarak
Bina Koruma Vakiflari’n1 ve Mimari Miras Fonu’nu gostermek miimkiindiir. 1929
yilinda Ingiltere’de faaliyete baslayan Bina Koruma Vakiflari 1970°li yillarda
yayginlagarak giiniimiizde sayilarini 170 adede ¢ikarmiglardir. Vakiflar, az sayida tiyeden
olusan ¢ok kiiciik lokal érgiitlerden bir bolgede veya tiim Ingiltere’de faaliyet gdsteren
daha biiyiik orgiitlii yapilanmalar mevcuttur. Bu vakiflarin bazilar1 yerel yonetimin ve
sivil toplum kuruluslarinin arasinda karma bir yapilma seklinde de teskilatlandiklari,
garanti ile kurulmus sirketler gibi c¢alistiklar1 ve vergi acisindan yardim kurulusu
statlisiinde olduklar1 gériilmektedir. Koruma Vakiflari’nin temel fon kaynaklarindan biri
de bagimsiz bir ulusal yardim kurulusu olarak 1 milyon £ bir bagis fonuyla 1976 yilinda
kurulan Mimari Miras Fonu’dur. Mimari Miras Fonu, giiniimiiz itibariyle 9 milyon £
ulasan mali biiylikligii ile bir déner sermaye yapilanmasi olarak dikkati ¢ekmektedir.
Koruma Vakiflarinin ayni zamanda devletin miras, hibe programlari ile (Miras Piyango
Fonu, Ingiliz Miras1 vb.), bagislar ve banka kredileri vasitasiyla fonlarmi artirma
imkanina sahip olduklar1 goriilmektedir. 1995-2000 yillar1 arasinda yaklasik 180 adet
binanin koruma vakiflar1 tarafindan satin alinmak suretiyle korunmaya alindigi
goriilmektedir. Doner sermaye seklinde yapilanmis bu vakiflar; 15/20 bin £ biitgeli,
terkedilmis durumdaki kiigiik veya terasli evlerin satin alinmasi ve onarilmasi, maliyeti
50/150 bin £ arasinda degisen, yeniden kullanilabilir duruma getirmeyi amaglayan, biiyiik
konut yeri, kamu veya ticari mekanlarm satin alinmasi ve onarilmasi, genellikle Ingiliz
Miras1 Fonu ve ilgili kuruluslarla isbirligi iginde iistlenilen, bolge ¢apinda yenileme
programlar1 gerceklestirilmektedir. Vakif iglerinin 6nemli bir yoniiniin, “risk altindaki
binalarin” kayitlarini koruyan, onarim emri verme ve en son asama olarak gayrimenkuliin
miilkiyetini zorunlu olarak alma yetkisine sahip yerel makamlarla birlikte ¢aligmalari

yiiriitmekte oldugu goriilmektedir. Koruma Vakiflar1 genellikle riskli yerlerde yerel
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yonetimlerle isbirligi yaparak gayrimenkulleri satin almakta ve biinyesinde 1989 yilinda
kurulan Birlesik Krallik Koruma Vakiflar1 Birligi’nin, bir ¢ok projede giiclii bir
destekleyici rol iistlendigi anlasilmaktadir. Birlik, uygulama brosiirleri, egitim, bilgi
paylasimi, danismanlik veya belirli siireler i¢in personel gorevlendirilmesi, sigorta ve

satig destegi sagladigi goriilmektedir (Anonim 2005).

2008 yilinda Ingiltere’de, Karbon Vakfi yoluyla bir dizi déner sermaye yapilanmasina
gidildigi, Vakfin uygun fonlama saglayan ve enerji alaninda koruma fonu kuran
organizasyonlara kredilendirme yaptigi, geri doniisimlii enerji tasarruflarinin doner
sermayeden fonlandig1, Kiiciik ve Orta Boy Olgekli Isletmeler (KOBI) ve sanayinin de
bu fonlardan etkin olarak faydalandigi goriilmektedir. Kamu sektorii i¢in de bir Kredi
Doner Sermayesi (Revolving Loan Fund) (Salix) oldugu, bu doner sermayenin kiiciik
isletmeleri gelistirme projeleri igin nakit kaynagi olarak kullanildigi anlasilmaktadir
(Anonim 2017e).

Hollanda’da doner sermaye uygulamasi yasal bir diizenleme olarak géze carpmaktadir.
1995 yilinda konut sektorii ile yapilan ¢aligmalar sonunda yiirtirliige giren ¢esitli yasal
diizenlemeler ile hem devlete hem de konut birliklerine belli avantajlar saglandig
goriilmektedir. Diizenlemeler kapsaminda Hollanda Devleti’nin biirokratik islemlerin ve
kirtasiyenin azalmasi, biitce gelirlerinin artirilmasi kapsaminda elde ettii avantajlar,
desteklemeler ile tasarruf saglanmasi ve yil bazinda kira artiglarma iliskin konut
sektoriiyle ilgili olarak c¢ikan anlasmazliklarda bagimsiz bir duruma geldigi
goriilmektedir. Yasal diizenlemeler konut birliklerinin daha esnek, daha piyasa odakli kira
politikalar1 uygulama konusunda daha bagimsiz hale gelmelerine ve miilkiyetlerindeki
taginmazlarin yonetimine iliskin yeni sorumluluklar iistlenmelerine olanak sagladigi
goriilmektedir. Artan kiralar ve briitlestirme ve dengeleme operasyonu birliklerin konut
inga etme gorevlerinde kullanmak iizere yeterli mali kaynaklar1 hazirda bulundurmalarinm
giivence altina alinmasina yardimci olmustur. Hollanda’da bu uygulamanin, “déner
sermaye” terimi ile ifade edildigi goriilmektedir. Hollanda hiikiimeti, biitiiniiyle sosyal
kiralama sektoriinii devlet siibvansiyonlari olmadan iglev gormesi gereken bir doner
sermaye olarak diisiinmektedir. Doner sermaye diisiincesi sosyal kiralama sektorii iginde

olusan mevcut ve gelecekteki rezervlerin bu sektor icinde kullanilmasini, bu sekilde,
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konut derneklerinin kendi kendilerini siibvanse etmelerini ifade etmektedir. Doner
sermaye hem biitlin olarak sektore hem de bireysel derneklere uygulanmaktadir. Her biri
mevcut stok i¢cindeki faaliyetlerinden elde ettikleri kazanglar1 stok kalitesi, yeni ingaat ve
yasam alanlarindaki iyilestirmeleri karsilamak amaciyla yeni araglar i¢in kullanmaktadir.
Bir biitlin olarak sektorde zengin ve yoksul derneklerin kazanglar1 dengelenmektedir.
Finansal kapasitesi yiiksek dernekler, finansal kapasitesi diisiik dernekleri piyasa faiz
oranlarinin altinda borg vererek destekleyerek sistemi isletmektedir. Eger sektor bir doner
sermaye olarak faaliyet gostermede basarili olursa, kamu desteklemelerine ihtiyag

duymayan tek bir sosyal konut sistemi olusturacagi diisiiniillmektedir (Boelhouwer 2003).

Kanada Hazine Bakanligi doner sermayeyi en genel tabirle bir yetki olarak tanimlamaistir.
Kanada Hazine Bakanligi Doner Sermayeler Rehberi’nde doner sermaye; parlamento
tarafindan isletme sermayesi, sermaye edinimleri ve birikmis isletme zararlari
kapsaminda, Konsolide Gelir Fonu (CRF) disinda 6deme yapmalari amaciyla verilen
yetki oldugu anlasilmaktadir. Bu yetki, ger¢evesi kesin ¢izgilerle belirlenmis projeler igin
verilmekle birlikte bazi sartlara ve esaslara bagli tutulmaktadir. Doner sermayenin
kullanimi tamamen parlamentonun, tamami finanse edilen veya bir kismi yararlanacaklar,
bir kism1 da devlet tarafindan finanse edilen bir faaliyet i¢in verdigi siirekli bir izne
dayanmaktadir. Bir doner sermaye kamuya hizmet veren bir birimi finanse ettiginde, bu
fona igletme fonu denilmekte ancak, doner sermaye yonetimin diger birimlerine destek
hizmetleri veren bir birimi finanse ettiginde ise bu fona ortak hizmet fonu adi vermektedir
(Anonim 1997). Kanada’daki doner sermaye faaliyetleri ile 6zel sektorde bunlara karsilik
gelen faaliyetler arasinda temel bir fark, doner sermaye isletmesi sadece tiim maliyetleri
karsilamak ve isletme planinda gosterilen miktarlara karsilik gelen ¢cekme diizeylerini
korumakla gorevli iken 6zel sektor kurulusunun amaci ise kart maksimize etmek olarak

dikkati ¢ekmektedir.

Doner sermaye kullanan 6zel kamu isletme kuruluslar1 daha fazla 6zel sektor yaklagimi
ile hizmet sunan mevcut kurulus yapilar i¢indeki isletmelerdir. Kanada’daki bir déner
sermayenin, ticari isletmelerinkine benzeyen bir hizmet sunumunu gelistiren bir
finansman mekanizmasina sahip oldugu bilinmektedir. Sadece kendi masraflarinin bir

kismin1 veya tamamini karsilayan igletme birimleri doner sermaye kullanabileceginde
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sadece biiyiik dl¢lide kendi finansmanimi saglayan kuruluglar finansman mekanizmasi
olarak déner sermayeyi tercih etme sansina sahip olacaktir. Ozel kamu isletmesi
mekanizmasina bazen kurulusun oOzellestirilmesi yolunda orta vadeli bir adim olarak

doner sermaye eklemek miimkiin goriilmektedir.

Kanada’da doner sermayeli bir kurulusun ana finansman kaynaginmi satilan ve tedarik
edilen mal ve hizmetlerden elde edilen gelirleri olusturdugu goriilmektedir. Doner
sermaye birimine ayrica CRF olarak adlandirilan bir fondan belirli bir miktar harcama
yapmak i¢in yetki verilmekte, parlamento ilgili déner sermaye kuruluslar igin biitge
belirlemekte ve her harcama Hazine Kurulu tarafindan onaylanmaktadir. Déner sermaye
yoneticilerinin doner sermayenin biit¢esinin tahmin edilmesinden ve Hazine Kurulu’na
buna gore tavsiyeler sunulmasindan sorumlu oldugu goriilmektedir. Doner sermayelerin
performans hedefleri hem biitge gibi nicel 6zelliklere, hem de kesintisiz hizmet gibi nitel
ozelliklere de sahip olmaktadir. Performans 6l¢iim raporunu hazirlarken, yonetim mali
tablolarda gergeklesen rakamlar ile yillik is planinin bir parcasini olusturan mali

tablolarda planlanan veya biitcelendirilmis rakamlarin kiyaslamasini1 sunmaktadir.

Kanada’da doner sermaye igletme biriminin bir devlet kurulusunun faaliyet birimi i¢inde
yonetildigi zaman ilgili kurulusun yasal ger¢evesine ve Hazine Kurulunun politikalarina
tabi oldugu anlagilmaktadir. Kurulusun baskan yardimcist ve doner sermaye yoneticisi
doner sermayenin yonetiminde miisterek olarak sorumlu olmakta, doner sermaye
yonetimi Hazine Kurulu Sekretaryasi tarafindan yillik yayilanan talimatlara uymakta ve
blinyesinde kuruldugu devlet kurulusunun genel tahminlerinin bir pargasi olarak ayri
tablolar hazirlamaktadir. Bir doner sermaye kurulduktan sonra, birim yonetimi ve Hazine
Kurulu’ndaki program analisti doner sermayenin mali ve operasyonel performansini takip
etmekte, en az yilda bir kez, program analisti doner sermayenin igletme planina ne 6lgiide
uygun davrandigma iligskin olarak performans Ol¢lim raporu hazirlamaktadir. Ayrica
program analisti doner sermayenin uygun/uygulanabilir olup olmadigini, faaliyetlerini
stirdiiriip siirdiirmedigini ve aldig1 veya alacagi gelirlerle yiikiimliiliiklerini karsilayip

karsilayamayacagini belirlemektedir.

Amerika Birlesik Devletleri’nde doner sermaye yapisi incelendiginde bazi kurulus ve

ozellikle bakanlik teskilatlarinda kurulan ve Working Capital Fund olarak tanimlanan
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doner sermaye fonlariin mevcut oldugu goriilmektedir. Fonlarin Disisleri Bakanliginda;
ticari nitelikli islemlerini finanse etmek amaciyla kuruldugu goriilmektedir. Enerji
Bakanligi’nda mali yonetim sistemi i¢inde bir 6denek hesab1 bulunmakta ve genel federal
kanunlar ve d6denekli fonlar1 yoneten yonetmelikler, Bakanligin bagli oldugu mevzuata
tabi olarak islev gormektedir. Savunma Bakanligi’na bagli Deniz ve Hava Kuvvetleri fon
hesab1 devletten alinan biitgeler ile degil, satis gelirleri ile elde edilmektedir. Bu
kuruluslarin islemlerinin tiim maliyetini karsilamay1 ve mali yi1l sinirlamasi olmaksizin
fonun islemleri finanse etmek i¢in kullanildigi gériilmektedir. Ulagtirma Bakanligi doner
sermaye fonu arastirma, gelistirme, test, degerlendirme, analiz ve Bakanligin diger
faaliyetlerinde finans kaynagi olarak, Hazine Bakanligi’nda kurulu doner sermaye fonu
ise, Hazine’nin genel idari hizmetlerinin yiiriitilmesine ve siirdiiriilmesine yonelik
harcamalari i¢in kullanilmaktadir. Fondaki tutarlar tiikeninceye kadar tahsis edilebildigi,
fona tahsisat yapilabildigi, fonun ihtiyacim1 astigina karar verilen kismi her mali
yilsonunda Hazineye birakilabildigi goriilmektedir. Ticaret Bakanlig1 tarafindan 1944
yilinda kurulan fon is iiretimi, ekonomik biiyiime, siirdiiriilebilir kalkinma ve tiim
Amerikalilar’in yasam standardini yiikseltme amacini gerceklestirmeye yonelik olarak;
merkezi fotokopi cogaltma, taslak alma ve fotostat hizmetleri ile belirlenecek diger
hizmetlerin yiiriitiilmesi ve siirdiirtilmesi i¢in gerekli maas 6demeleri ve diger harcamalar
icin olusturuldugu goriilmektedir. Adalet Bakanligi’nin 1975 yilinda faaliyete gegirdigi
kurulusun sermayesi lizerine dogrudan 6denek tahsis edilmemekle birlikte, harcamalarini
hizmetlerden faydalananlardan kargilamaktadir. Yillik toplam gelirinin % 4’iiniin kendi
biitcesinde birakilmasina izin verilmektedir. ABD Uluslararas1 Kalkinma Ajansi bir ¢esit
doner sermaye yapilanmasi benzeri bagimsiz bir federal devlet kurulusu olmakla birlikte

bu fon yil ile sinirli olmayan bir fon niteligindedir (Anonim 2011).

Giivenli Igme Suyu Projesi kapsaminda ABD’de eyaletlerin federal gereksinimlerini
karsilamak amaciyla bir mekanizma olusturuldugu ve altyap: iyilestirmelerini finanse
etmek icin hibe olarak fon saglamak amachi I¢gme Suyu Déner Sermayesi’nin
kuruldugundan bahsedilmektedir. Programin ayni1 zamanda kiiciik ve dezavantajl
topluluklara ve giivenli igme suyu saglama araci olarak kirliligi 6nlemeyi tesvik eden
programlara fon sagladigi goriilmektedir. Doner sermaye programi, altyap1 projelerinin

maliyetlerini finanse etmek i¢in kamu su sistemlerine diisiik maliyetli krediler ve diger
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sekillerde yardim saglamakla yetkili olan eyaletlere hibe vermektedir. Eyaletlerin ayni
yillarin ortalarinda kurdugu temiz su ve igme suyu eyalet doner sermayeleri su aritma ve
igme suyu projeleri i¢in piyasanin altinda oranlarda kredi saglayarak atik su ve igme suyu
tedarik projelerinin maliyetlerini azaltmayr amacglamaktadir. Bugiin eyalet doner
sermayeleri belediyelerin altyapilarini yenilemeleri i¢in topluluklara fon saglamada
onemli bir kaynak olarak kabul edilmekte, eyalet doner sermayelerinde kullanilan
varliklar topluluklara elverisli oranlarda bor¢ verilmekte ve sonunda faiz ve anaparanin
geri 6denmesi yoluyla fona geri donmektedir. Eyaletler tahvil ihraci veya banka kredileri
yoluyla da programlar1 i¢in ek fon saglayabilmekte, bazi eyaletlerin eyalet doner
sermayeleri yoluyla aldiklar1 fonlari, kredi pazarlarina ulasmak icin kredi itibar1 ve
uzmanligi bulunmayan yerel yonetimlerin mali ihtiyaglarini karsilamak i¢in birlestirilmis

projelerde kullandiklar1 gériilmektedir (Anonim 2010a).

OECD Hiye iilkelerinden Endonezya’da su ve sihhi tesisat sektdriinde, uzun vadeli
finansman amaglarin1 yerine getirmek icin iller tarafindan yonetilen doner sermayeler
kurulmas1 diisiiniildiigii ve bu fonlarin illerdeki birlestirme proje riskleri ve merkezi
yonetimden kredi artisinin saglanmasi yoluyla su ve sihhi tesisat projelerinin
finansmanina yardime1 olabilecegi belirtilmektedir. Ayrica il yonetimine bu tiir fonlarin
yonetilmesi sorumlulugunun verilmesi onlarm su ve sithhi tesisat projelerinin
koordinasyonuna iligkin olarak il¢elere daha biiyiik yetkiler vermelerinin 6niinii agacaktir.
Ayrica arazi edinme sorunlarmin iistesinden gelmek icin, hiikiimet Endonezya Ucretli
Yol Idaresi tarafindan yonetilen iicretli yollar arazi edinimi igin koprii finansmani
saglamak amaciyla arazi doner sermayesini kurmustur. Endonezya’daki mikro, kii¢iik ve
orta dlgekli Isletmelerin girisimcilerinin karsilastig1 sorunlara yonelen ulusal politikanin

girisimcilere dogrudan mali destek sagladigi KOBI’ler kurulmustur (Anonim 2009a).

OECD iiye iilkesi olan Tanzanya’daki 6zel arazi iizerinde bulunan degerli ormanlarin
korunmas1 ve yonetimi i¢in olusturulan Orman Koruma Fonu kapsaminda; satin alma,
koruma ve mevcut emlak piyasasindaki yiiksek korumali miilklerin yeniden satis1 i¢in bir
doner sermaye kurulmasi gerektigi belirtilerek doner sermaye tipi bir fon Gnerildigi

goriilmektedir (Anonim 2010b).
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Bir diger OECD iiye iilkesi Hindistan’da hem devlet hem de merkezi diizeyde kaliteli
proje gelistirme faaliyetlerinin finansmani1 amaciyla olusturulan Hindistan Altyap1 Proje
Gelistirme Fonunun, sonraki yillarda devlet biitcesinden katki alabilmekle birlikte,
basarili projelerden elde edilen kazanglar yoluyla desteklenen bir doner sermaye olacagi
belirtilmektedir. Fonun faizsiz kredi seklinde proje gelistirme giderlerinin % 75’ine

yardimci olacag1 ongoriilmiistiir (Anonim 2009b).

Avusturalya’da doner sermaye uygulamasinin birincil amacinin 6zel araziler i¢inde yer
alan ve yiiksek koruma gerektiren alanlar1 ve biyo ¢esitlilik degerlerini onlara zarar
verebilecek arazi yoneticilerden alip, bu tiir degerleri koruyan mal sahiplerine vermek
oldugu belirtilmektedir. Bir doga rezervinin hemen alinmasi gerektiginde kamu fonlarinin
eksikligi sorun olabilmektedir. Bu soruna esnek bir sekilde yonelmek ve hiikiimetten
bagimsiz hareket etmek icin doner sermaye kurulmustur. Doner sermaye, korunmasi
gereken arazileri satin almakta, bunlarin {izerinde izin verilen ve yasaklanan faaliyetleri
belirtmek ve tanimlanan koruma degerlerinin gelecekte siirdiiriilmesi suretiyle, bunlarla
ilgili taahhiitlerde bulunmakta ve araziyi kullanimlari anlagsma ile smirlanacak olan
potansiyel 6zel mal sahiplerine yeniden satmaktadir. Kazanilan sermaye sonraki arazileri
satin alma finansmani i¢in kullanilmaktadir. Doner sermaye Doga Vakfi’nin devlet
mevzuatt uyarinca kurulmus olmast ve kamu finansmani saglamakla birlikte hiikiimet-
dis1 kaynaklardan da fon elde etmesi nedeniyle benzersiz oldugu diistiniilmektedir. Déner
sermayenin etkinligi, doner sermayenin sermaye alim maliyetinin tamaminin veya
cogunun yeniden kazanilmasini saglamasia ve arazi yonetimi sorumlulugunu koruma

etigine bagli olan mal sahiplerine devretmesine bagl goriilmektedir (Anonim 2002).

Avrupa Birligi miiktesebati i¢inde farkli igslevlere sahip doner sermayeler mevcuttur. 1997
yilinda yapilan Avrupa-Akdeniz Ticaret ve Isbirligi Hakkinda Gegici Birlik
Anlagmasi’nda Filistin Kalkinma Fonu tarafindan yonetilen bir doner sermaye
aracih@iyla ozellikle KOBI’lere kamu kredisi verildigi belirtilmistir. 1993 yilinda
tehlikeli atiklarin ve bunlarin imhasinin sinir 6tesi hareketlerinin kontrolii hakkinda Basel
Konvansiyonu’nda; taraflarin tehlikeli atiklarin ve diger atiklarin smir  Otesi

hareketlerinden veya bunlarin imhasindan kaynaklanan kazalar nedeniyle olusacak zarari
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en aza indirmek icin acil hallerde bir baglangic temeli olusturmak i¢in bir doner sermaye

kurulmasina karar vermesi gerektigi belirtilmelidir.

Uyumlastirma Fonu 2004 yili Yillik Komisyon Raporunda ispanya, Portekiz ve
Irlanda’da doner sermaye benzeri fonlama sistemlerinin oldugu, AB fonlarmn yeterli
olmadig1 ve projelerin hizlandirilmasi ve sonuca gotiiren bir etkilerinin oldugu
belirtilmektedir. Fondaki avans 6demelerinin yarisinin aktarilmasi yoluyla beslenen
Portekiz doner sermaye 6rneginin 6zellikle ilging oldugu ve kolayca yeni iiye lilkelere

aktarilabilecegi belirtilmektedir (Anonim 2011).

2.3 Tiirkiye’de Doner Sermayelerin Gelisimi ve Mevzuattaki Yeri

Tiirkiye’de ilk defa doner sermaye uygulamasina Cumhuriyet Dénemi’nde baglanilmistir.
Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin genel idare esaslarina gore yiiriittiikleri
asli ve silirekli kamu hizmetlerini yerine getirirken ortaya ¢ikan kapasite fazlasini
degerlendirmek iizere doner sermaye isletmeleri kurulmustur. Her ne kadar ilk kurulus
sebepleri kamu hizmetleri yiiritiiliirken ortaya ¢ikan atil kapasitelerin degerlendirilmesi
olsa bile, zaman igerisinde bu durum degismis ve fiyatlandirilabilir nitelikteki mal ve
hizmet iretimlerinin kamu kuruluslar1 tarafindan gergeklestirilmesi seklinde doéner

sermaye isletmeleri kurulmaya baglanmistir.

1911 tarihli Muhasebe-i Umumiye Kanununda ve daha 6nceki mevzuatta, kamu doner
sermayeli isletmeleri hakkinda bir hiikim bulunmamaktadir. Tiirkiye kamu
ekonomisinde “doner sermaye” kavrami 26 Mayis 1927 tarihli 1050 sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanunu’nun 49’uncu maddesi ile girmis olmakla birlikte “sabit sermaye” ad1
ile ilk kez 23 Subat 1925 tarihli ve 549 sayili Ziraat Miiesseselerine Sabit Sermaye
Vaz’ina Dair Kanun ve daha sonra 29 Mayis 1926 tarihli 867 sayili Ziraat Vekaletine
Merbut Bazi Okul ve Miiesseselerin Sureti idaresi Hakkinda Kanun’la yer aldig1
bilinmektedir. 27 Ocak 1927 tarihli ve 968 sayili Milli Matbaa Tahsisatinin Miitedavil
Sermaye Halinde Istimaline Dair Kanun déner sermayelerle ilgili ilk uygulamalar
arasinda yer almistir. 1927 tarihli 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu 49 uncu

maddesi ile doner sermayelerin genel ¢ercevesi ¢izilmistir. S6z konusu madde hiikmiine
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gore, sadece genel biitge icinde yoOnetilen sinai ve ticari kurum ve kuruluslara doner
sermaye tahsisi ongoriilmiis, doner sermayenin kaynaginin yalnizca biitgeye konulan
O0deneklerden ibaret oldugu belirtilmis ve doner sermayenin kullanim alan1 da hammadde
ve malzeme bedelleri ile uzman ve is¢i {cretleri igin yapilacak Odemelerle

siirlandirilmstir.

1963 - 1967 yillarim1 kapsayan Birinci Bes Yillik Kalkinma Plan’’mn “Kamu Iktisad
Tesebbiislerinin Yeniden Diizenlenmesi” bashigi altinda devletin hiikiimranlik hakkina
dayanarak yerine getirdigi kamu hizmet ve gorevleri disinda kalan ve mahiyetleri
itibariyle tamamiyla iktisadi 6zellikte olan bazi faaliyetlerinin, devletin bir miitesebbis
olarak, bunlardan yararlananlarin 6dedikleri karsiliklarla finanse etmek suretiyle yaptigi
iktisadi faaliyetleri yapabilmesinin normal devlet mekanizmasindan farkli bir
organizasyonu gerektirdiginden bahisle isletmenin bagimsiz bir {inite sayilmasi,
bunlardan yararlananlarin cari piyasa fiyatina gore karsilik 6demelerinin saglanmasi,
bunlar devlet tesebbiisii oldugu i¢in tamamini ilgilendiren yiiksek seviyedeki kararlarin
merkezi bir organ tarafindan kalkinma politikasina uygun ve kalkinma hedeflerini
gerceklestirecek sekilde alinmasi; piyasa sartlar1 icinde ¢alisacaklari i¢in isletme faaliyeti
bakimindan gerekli seyyaliyet ve karar siiratini saglayabilecek sekilde bagimsizliga sahip
olmalarinin sart oldugu vurgulanmus, bu sartlar, déner sermaye mekanizmasi ile aligilmis

devlet teskilati i¢inde de gergeklestirilecegi ifade edilmistir (Anonim 1963).

1968 - 1972 yillarin1 kapsayan Ikinci Bes Yillik Kalkinma Plani’nda ve 1973 - 1977
yillarmm kapsayan Ucgiincii Bes Y1llik Kalkinma Plani’nda déner sermayelerle ilgili yeni
diizenlemeler Onerilmektedir. 1979 - 1983 yillarin1 kapsayan dordiincii Bes Yillik
Kalkinma Plani’nin Yerel Yonetimler ve Doner Sermayeler baghgi altinda, doner
sermayeli idarelerin faktor gelirlerinin ve yatirimlarinin hizli bir gelisme gostererek plan

hedeflerinin tistiinde gergeklestigi vurgulanmistir (Anonim 1979).

Besinci Bes Yillik Kalkinma Plani’nda “Kamu sektoriinde mevcut doner sermaye sistemi
karhilik ve verimlilik yoniinden 1slah edilmek iizere yeniden diizenlenecektir” ifadeleri
kullanilmaktadir (Anonim 1985). Altinci Bes Yillik Kalkinma Plani’nda doner sermayeli

kuruluslarin daha karli ve verimli galisir hale getirilmeleriyle kamu bor¢lanma gereginin
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azaltilmasina katkilar1 saglanacagi, doner sermayeli kuruluglar, mahalli idareler ve
fonlarn hesap sistemleri belli bir standarda kavusturularak, ekonomik analiz ve
uygulamay1 takip acisindan daha kullanisli hale getirilecegi ifade edilmistir (Anonim

1989).

1996 - 2000 yillarin1 kapsayan Yedinci Bes Yillik Kalkinma Plani’nda, gelir temin etme
ve harcama konusunda esnek bir yapi olusturmak amaciyla doner sermaye ile ilgili
mevzuatta diizenlemeler yapilacagi, hizmetin niteligi géz oniine alinarak, doner sermayeli
kuruluslara ait hizmet tretim birimlerinin ayri isletmeler halinde Orgiitlenecegi;
yonetimlerinin ise isletme hakkinin devri veya yonetim sézlesmesi araciligiyla girisimci
gruplara devri imkanlarinin arastirilacagi, maliye politikasinin etkinligini artirmak
amaciyla miimkiin oldugu ol¢tide belirli gelirlerin belirli harcamalara tahsis edilmemesi
ilkesine uyulacagy, islerligi olmayan ve kurulus amaclar1 ortadan kalkan fonlar ile doner
sermayelerin tasfiye edilecegi ifadelerine yer verilmistir (Anonim 1996). 2001 - 2005
yillarini kapsayan Uzun Vadeli Strateji ve Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani ve 2007 -
2013 yillarint kapsayan dokuzuncu Bes Yillik Kalkinma Planlarinda doéner sermayelerle

ilgili herhangi bir planlamaya yer verilmedigi goriilmiistiir.

2014 - 2018 yillarini kapsayan Onuncu Bes Yillik Kalkinma Plani’nda kamu kurumlarina
ait doner sermayeli isletmelerin yapilandirilma ihtiyacinin, kamu mali ydnetimi
reformunda Ongoriildigi gibi devam ettigi, doner sermayeli isletmelerin toplam
gelirlerinin GSYH’ya oraninin 2006 yilindaki % 2,2 seviyesinden 2012 yilinda % 2,4’
ciktigl, 2007 - 2012 doneminde Saglik Bakanligi’na bagli hastaneler ile iiniversite
hastanelerinin doner sermayeli isletmeler i¢indeki agirhigmin artigi, bu donemde
tiniversite hastanelerinin mali durumlarini iyilestirmeye yonelik desteklerin saglandigi
ifade edilmis, basta tiniversite hastaneleri olmak {izere doner sermayeli isletmelerin, kamu
kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde kullanilmasini saglayacak sekilde

yeniden yapilandirilacaginin bir kez daha vurgulandigi goriilmektedir (Anonim 2014).

2001 krizi sonrasi alinan ekonomik onlemler kapsaminda, 2001 yilinin ortalarinda
uygulamaya giren Giiglii Ekonomiye Gegis Programi’nin, yapisal diizenlemeler kisminda

yer alan “Devlette Seffafligin Artirllmast ve Kamu Finansmanimin Giiglendirilmesi”
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baslig1 altinda kamu kesimine yonelik yapilacak olan diizenlemeler arasinda biitce
disiplinini bozan doner sermaye uygulamalarinin azaltilmasi 6n goriilmiistir (Susam

2015).

27 Eyliil 1984 tarihli 3046 sayili Bakanliklarin Kurulusu ve Gorev Esaslar1 Hakkinda
Kanun’un 40’1nc1 maddesi ile Bakanliklara, teskilatlar1 i¢inde doner sermaye isletmesi
kurmalar yetkisi verilmistir. 10 Aralik 2003 tarihli 5018 Sayili Kamu Mali Y 6netimi ve
Kontrol Kanunu’nun gegici 11’inci maddesinde “Bu Kanun kapsamindaki kamu
idarelerinde kurulmus doner sermaye isletmeleri ile fonlar, 31.12.2007 tarihine kadar
tasfiye edilir” ifadesi yer almasina ragmen Yeniden yapilanma siireci 2008 yili merkezi
yonetim biitge kanununun 28’inci maddesiyle 21/12/2008 tarihine, 5793 Sayili Kanun’un
38’inci maddesiyle 21/12/2010 tarihine uzatilmis, en sonunda kapatilmasindan
vazgecilerek yeniden yapilandirilmalart hiikkiim altina alinmistir. En kapsamli diizenleme
ve hali hazirda yiiriirliikte olan 01.05.2007 tarihli 26509 sayili Resmi Gazete’de
yaymmlanan Doner Sermayeli Isletmeler Biitge ve Muhasebe Yonetmeligi’dir.
Yonetmelik ile genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerine bagli olarak kurulmus olan
doner sermayeli isletmelerin is ve islemleri ile biit¢elerinin hazirlanmasi, uygulanmasi,
sonuglandirilmast ve muhasebesi ile kontrol ve denetimine iliskin usul ve esaslar

diizenlenmistir.

2013 yilinda “Déner Sermayeli Isletmeler Kanun Tasaris1” taslagi Bakanlar Kurulu’na
sunulmakla birlikte sonuglandirilamamistir. 2016 yili itibariyle doner sermayeyi
ilgilendiren kanun sayis1 35’e, genel ve ozel idarelere bagli mevcut doner sermayeli
kuruluslarin toplam1 2014 yilinda 2666 adet (Yazic1 2014) iken bu rakam 2017 yili
itibariyle 2739 adede ulagsmustir. Saglik Bakanligi, biinyesindeki toplam 1092 doéner
sermaye isletme midiirligi ile en fazla doner sermaye isletme mudiirliigii olan kurum
olarak goze carpmaktadir. Saglik Bakanligi’na bagli bir kurum olan Kamu Hastaneleri
Kurumuna bagli doner sermayelerin en biiyiik paya sahip olduklar1 gériilmektedir. Saglik
Bakanligindan sonra Milli Egitim Bakanlig1 811 adet doner sermaye isletmesi ile ikinci
sirayl, Orman ve Su Isleri Bakanligi 396 isletme ile iigiincii siray1 isgal etmektedir

(Cizelge 2.1).
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Cizelge 2.1 Genel ve 6zel idarelere bagli mevcut doner sermayeli kuruluglarin dagilimi

(Anonim 2017a)

ilgili idare Déner Sermaye isletmesi Adet

Bagbakanlik Basimevi 1
Bagbakanlik Darphane ve Damga Matbaas1 Gen. Miid. 1
Bagbakanlik Diyanet Isleri Bagkanligi Dini Yayinlar 1
Adalet Bakanlig Adli Tip Kurumu 1
Aile ve Sosyal Politikalar Bakanlig1 - 61
Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanlig1 Is Saghig1 ve Giivenligi Genel Miidiirliigii 1
Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi Caligsma ve Sosyal Giiv. Egit.ve Ars.Merk. 1
Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanlig1 Devlet Personel Bagkanligi 1
Cevre ve Sehircilik Bakanligi - 1
Cevre ve Sehircilik Bakanligi Tapu ve Kadastro Gn.Miid.ligi 1
Disisleri Bakanligi Ankara Palas ve Devlet Konuk Evi 1
Ekonomi Bakanlig1 - 1
Gida, Tarim ve Hayvancilik Bakanligi - 191
Giimriik ve Ticaret Bakanlig1 - 1
Icisleri Bakanlig1 Niifus ve Vatandaslik Isleri Gn.Miid.liigii 1
Igisleri Bakanlig Polis Akademisi Bagkanlig1 1
Kalkinma Bakanligi Tiirkiye Istatistik Kurumu 1
Kiiltiir ve Turizm Bakanligi - 1
Milli Egitim Bakanlig1 Meslek Liseleri Déner Sermaye Isletmeleri 810
Milli Egitim Bakanlig1 Devlet Kitaplari 1
Milli Savunma Bakanligi Askeri Fabrikalar 33
Orman ve Su Isleri Bakanlig1 Orman Gn.Mid.ligi 303
Orman ve Su Isleri Bakanlig - 92
Orman ve Su Isleri Bakanlig Meteoroloji Gn.Miid.ligi 1
Saglik Bakanlig1 - 82
Saglik Bakanlig1 Halk Sagligi Kurumu 82
Saglik Bakanlhigi Kamu Hastaneleri Kurumu 928
Ulas.Hab. ve Dnz. Bakanlig - 1
Yargitay Yargitay Yayinlari 1
Orman Genel Miidirligii - 301
Vakiflar Genel Midiirliigi Ayvalik Vakif Zeytinleri 1
Yiiksek Ogretim Kurumlari Universiteler 103

Toplam 2.739

2.4 Doner Sermaye Isletmesi Kurulmasi ve Isletme Miidiirliiklerinin Devlet

Biit¢esine Katkisi

Doner sermaye isletmelerinin temel kurulus amaci devletin bos kapasitelerinin
kullanilmasi, belli bir talebin karsilanmasi ve ek gelir saglanmasi olmasina ragmen
Tiirkiye’de doner sermaye isletmeleri daha ¢ok 6zel amaglar i¢in kurulmaktadir. Bu 6zel
amaglarda; daha fazla idari ve mali 6zerklik, giderlerde serbestlik, 6zel imkan ve ayricalik
saglanmasi gibi 6zel amaglar i¢in kullanilmaktadir (Ertugrul 1997). Mevzuata gore bir

doner sermayeli isletmenin kurulabilmesi i¢in kamu hizmeti goren bir kurum/kurulusun
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olmasi, bu kurum/kurulusun, bir mal veya hizmet {iretmesi ve bunu satarak
degerlendirmesi, tiretimin var olan atil kapasite kullanilarak gerceklestirilmesi sartlarini
saglamas1 gerekmektedir. Belirtilen 6zellikler, déner sermayeli isletmelerle KIT’ler
arasindaki farkliliklara da isaret etmektedir. Doner sermaye ile yapilan faaliyetleri genel
biitge kurallar1 i¢inde bir istisna olarak benimseyen ve sadece ticari ve sinai nitelikteki
kamu gorevlerinin goriilmesinde kolaylik saglamayir amacglayan bu hiikmiin koydugu
esaslara uzun siire bagl kalinamayarak, genel biit¢eli dairelerle katma biitgeli idarelere
doner sermaye tahsisine iliskin yeni kanunlar ¢ikarilmasi yoluna gidilmis ve bu yolla da

kuruluglara daha fazla serbesti saglanmistir.

Tiirkiye’de Cumhuriyet Dénemi’nin ilk yillarinda baslayan doner sermaye uygulamasi,
kamu idareleri tarafindan benimsenmis ve doner sermaye isletmelerinin sayisinin 2016
yili itibariyle 2.739 adete ulasmasi dogal olarak, gelir ve giderlerin artisina neden
olmustur. Memur maag 6demelerinin genel biitgeden karsilanmasi devletin yillardir siiren
bir uygulamasi olmasina ragmen, 666 Sayili Kanun Hiikmiinde Kararname ile doner
sermaye biit¢esinden memur maas ek 6demeleri yapilmasi bu midiirliiklerin islemlerinin
yayildig1 alan agisindan bir fikir verebilecektir. Hatta TKGM Déoner Sermaye Isletmesi
Miidiirliigii gibi bazi isletme miidiirliikleri bagli oldugu Idarenin ana gorevlerini
tistlenerek genel biitgeden yapilmasi gereken harcamalar1 karsilayabilmektedir. Maliye
Bakanlig’nin verileri esas alinarak hazirlanan doner sermaye igletmesi miidiirliiklerinin
finansman dengesi tablosu incelendiginde, midiirliiklerin 2007 yilinda elde ettikleri
toplam 18,8 milyar TL gelirin 10 yillik donem sonunda yaklasik 2,9 kat artarak 2016
yilinda 53.8 milyar TL ye ulastigi, miidiirliiklerin bor¢lanma ihtiyacinin 2007 yilinda 958
milyon TL iken 2016 yilinda 383 milyon ile bu miktarin yaklasik 1/3’tine geriledigi,
yatirim harcamalarinin 2007 yilinda 595 milyon TL’den 10 yillik siire¢ sonunda 2016
yilinda 5,5 kat artarak 2.094 milyon TL’ye yiikseldigi goriilmektedir (Cizelge 2.2). Doner
sermayeli isletmelerin 2007 - 2016 doneminde gelir ve giderleri karsilastirildiginda
uistlendikleri kamu gorevlerini yerine getirirken finansal ag¢idan kendi kendilerine

yetebilir olduklar1 goriilmektedir (Cizelge 2.2).
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Cizelge 2.2 Doner sermayeli isletmeler finansman dengesi (Milyon TL) (Anonim 2016b)

Yillar 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015] 2016
g‘;ﬂ'ram 18.799 | 22.240 | 24.992 | 27.589 | 31.695 | 34.623 | 38.596 | 43.066 | 48.332 | 53.846
Isletme

Celitlor 18.473 | 21.742 | 24.457 | 26.998 | 30.551 | 34.059 | 38.110 | 42.442 | 47.760 | 53.413
Kurum

Biinyesinde | 326 | 498 | 535 | 382 | 528 | 564 | 486 | 624 | 572 | 433
Kalan Fonlar

Biiige 0 0 0 209 | 616 | 0 0 0 0 0
Transferi

Toplam

Gider 17.841 | 21.575 | 24.164 | 26.165 | 30.181 | 34.072 | 36.724 | 42.224 | 47.832 | 53.463
Isletme

Ciderlori 16.314 | 20.364 | 23.205 | 25.416 | 29.034 | 32.509 | 36.586 | 41.130 | 4.633 | 52.066
Yatirim 597 | 570 | 704 | 621 | 782 | 1.374 | 1.415 | 1.521 | 2.203 | 2.094
Harcamalari

Stok Satist 552 | 403 | -44 | -175 | 185 | 473 | -324 | -151 | 196 | 222
iﬁglK‘ymet 28 | -123 | -234 | 211 | 319 | -807 | -1.417 | -781 |-1.405| -1.487
Dolaysiz 81 72 47 36 59 71 38 77 49 55
Vergiler

Fonlara 260 | 289 | 486 | 478 | 441 | 452 | 426 | 429 | 457 | 513
Transferler

Bor¢ Verme

Eski Geri 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Odeme

g:r?g‘;‘“ma 958 | 665 | 828 | 1.424 | 1514 | 550 | 1.872 | 842 | 500 | 383

2006 yilinda déner sermayeli isletmelerin gelirlerinin GSYIH’daki pay1 % 2,09 iken 2016
yilinda bu oran % 2,44 olmus, yillar itibariyle doner sermaye isletmelerinin GSYIH’daki
paymni artirdi1 goriilmiis ve ozellikle 2009 yilinin gelirlerinin GSYIH’daki doner
sermaye paymin % 2,54 oraniyla en yiiksek degere ulastig1 yil oldugu tespit edilmistir.
Déner sermayeli isletmelerin toplam giderlerinin, GSYIH igindeki paymin 11 yillik
periyotta % 2,06’dan % 2,42’ye ulast181, 2006 yilinda GSYIH’da ki bor¢lanma ihtiyaci
oraninin % 0,15 iken 2016 yilinda yaklagik 10 kat azalarak % 0,02’ye geriledigi
goriilmektedir (Cizelge 2.3). 2006 yilindan 2016 yilina kadar 11 yillik donem
incelendiginde, doner sermaye gelirlerinin devlet biitcesindeki paymin % 7,5 - % 6
bandinda yatay seyir izledigi, 2016 yili itibariyle bu oraninin % 6 olarak gergeklestigi
goriilmektedir. Ayni1 zamanda 2008 yilinda yasanan ekonomik kriz ve etkisinin gortildiigi

2009-2010 yillarinda doner sermayelerin devlet biitcesindeki paylarini artirdigi, doner
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sermayeli isletmelerin gelir ve giderlerinin GSYIH’ya oranmin artis gdsterdigi ve aym
sekilde ekonomik kriz ve etkilerini gdsterdigi 2008 — 2009 - 2010 yillarinda doner

sermaye kaynaklarinin kullaniminda artisin oldugu goriilmektedir (Cizelge 2.3).

Cizelge 2.3 Déner sermayeli isletmelerin GSYI1H’daki pay1 (%) (Anonim 2016b)

Yillar 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016
Toplam 200 | 223 | 234 | 262 | 251 | 2,44 | 2,44 | 2,46 | 2.46 | 2,47 | 2,44
Gelirler
Isletme 2,06 | 219 | 2,29 | 257 | 2,46 | 2,35 | 2,40 | 2,43 | 2,43 | 2,44 | 2,42
Gelirleri
Kurum
Biinyesinde 0,03 | 0,04 | 0,05 | 0,06 | 0,03 | 0,04 | 0,04 | 0,03 | 0,04 | 0,03 | 0,02
Kalan Fonlar

Doner sermayeli isletmelerinin gelirleri ile devlet biitgesi gelirlerin 11 yillik periyotta
karsilastirildiginda; 2006 yilinda 15,8 milyar TL olan doner sermaye toplam biitgesinin
2016 yilinda 53,8 milyar TL’ye ulastig1, genel devlet biitgesinin 2006 - 2016 yillart
arasinda 11 wyillik donemde 263,6 milyar TL’den 903,8 milyar TL’ye ulastig1
goriilmektedir. Devlet biitcesi gelirleri ile tiim doner sermayeli isletmelerin gelirlerinin
toplamu karsilastirildiginda, 2016 yili itibariyle devlet genel biitcesinde gelirlerin yaklagik
% 6’sinin biitin doner sermayeli isletmelerin toplam gelirinden kaynaklandig:

goriilmektedir (Cizelge 2.4).

Cizelge 2.4 Biitiin doner sermayeli isletmelerin toplam gelirlerinin genel devlet biitgesi
toplam geliri ile karsilastirilmasi (Milyar TL) (Anonim 2016b)

. Yillar
Gelir

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

Biitiin
DOSIM
Toplam
Gelirleri

158 | 188 | 22,2 | 249 | 276 | 31,7 | 346 | 38,6 | 43,1 48,3 53,8

Genel
Devlet
Biitgesi 263,6 | 283,4 | 313,1 | 329,9 | 389,7 | 472,5 | 535,8 | 625,4 | 691,2 | 798,6 | 903,8
Toplam
Geliri

Doner sermayeli isletmelerin toplam giderleri de, gelirleri gibi inceleme yapilan 2006 -

2016 yillar1 arasindaki 11 yillik periyotta artis gostermistir. 2006 yilinda doner sermaye
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isletmelerinden yapilan toplam giderin 14,7 milyar TL iken 2016 yilinda bu rakamin 53,5
milyar TL olarak gerceklestigi goriilmektedir. Doner sermayeli isletmelerin toplam
giderlerinin, genel devlet biitcesi toplam giderlerine oran1 2006 yilinda % 5,80 iken 2016
yili verilerine gore bu oran % 5,82 olarak gerceklesmis, doner sermayeli isletmelerin
toplam giderlerinin, genel devlet biitgesi toplam giderlerine oran1 2008 yilinda en yiiksek

orana ulasirken, 2012 yilindan itibaren diismeye baglamistir (Cizelge 2.5).

Cizelge 2.5 Biitiin doner sermayeli isletmelerin toplam giderlerinin genel devlet biitgesi
toplam giderleri ile karsilastirilmasi (Milyar TL) (Anonim 2016b)

Yillar

Glderler 006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016

Dosim
Toplam 147 | 17,8 | 21,6 | 24,2 | 26,2 30,2 | 34,1 | 36,7 42,2 47,8 53,5
Giderleri

Genel
Devlet
Biitcesi 253,4 | 285,1 | 328,7 | 381,9 | 422,7 | 477,1 | 550,4 | 637,0 | 701,9 | 798,5 | 918,7
Toplam
Giderleri

Devlet genel biitgesinin belli donemlerde bor¢lanma ihtiyact duymasina ragmen, doner
sermayeli isletmelerin borglanma gereksiniminin ¢ok az oldugu, ayrica déner sermayeli
isletmelerin bor¢lanma ihtiyacinin zamanla azaldigi goriillmektedir. Ekonomik krizin
oldugu ve etkilerinin goriildigi 2008 - 2009 - 2010 yillarinda devlet genel biitgesinin
bor¢lanma ihtiyacinin yiikseldigi goriilmekle birlikte anilan donemlerde bile doner
sermaye isletmelerin bor¢lanma ihtiyacinda bir degisiklik olmadigr goriilmektedir

(Cizelge 2.6).

Cizelge 2.6 Doner sermayeli isletmelerin bor¢lanma ihtiyaglarinin devlet genel biitgesi
bor¢lanma ihtiyaci ile karsilastirilmasi (Milyar TL) (Anonim 2016Db)

Yill
Bor¢lanma ar

2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 [ 2011 [ 2012 | 2013 | 2014 [2015] 2016
DOSIM
borclanma | 1.104 | 958 | 665 | 828 | 1.424 |1.514| 550 | 1.872 | 842 | 500 | 383
geregi
Devlet
biteesi | 16170 [1.678 | 15.662 | 52.026 | 32.991 | 4.601 | 14.618 | 11.672 | 10.631 | -147 | 14.901
bor¢lanma
geregi
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Doéner sermaye isletmelerinin gelir ve giderlerinin kamu maliyesinde 6nemli boyutlara
ulastigi c¢alisma sonuglarindan anlasilmaktadir. Bu sonuglar, doéner sermaye
isletmelerinin gelir ve giderlerinin kamu gelir ve giderleri arasinda ne kadar 6nemli yer

tuttugunun agik gostergesidir.

Déner sermaye isletmeleri gelir ve giderlerinin, GSYIH’ya oranim da yillara yaygin
olarak artis gosterdigi goriilmektedir. Hali hazirda Maliye Bakanliginin uzun yillar
yapmaya calistig1 fakat bir tiirlii gerceklestiremedigi diizenlemelerde mevzuat karmasast,
is ve islemlerde asir1 gesitliligin yani sira bahsedilen bu mali kapasite artiginin etkisi

goriilmektedir.
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3. TAPU VE KADASTRO GENEL MUDURLUGU DONER SERMAYE
ISLETMESi MUDURLUGU ORNEGI

Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigii'niin bagli bulundugu kamu idaresi Tapu ve
Kadastro Genel Miidiirliigii (TKGM)’diir. Ilk Tapu Teskilat1 21 Mayis 1847 tarihinde
Defterhane-i Amire Kalemi adiyla kurulmus ve Cumhuriyete kadar ¢esitli isimler altinda
gorevini stirdiirmiistiir. Tesis edilen ilk kayitlar tamamen miilkiyete ve tapu islemlerine
yonelik olmus ve bu donemlerde hicbir harita calismasi, kadastro tesisi ve
giincellestirilmesi konusunda da bir ¢aligma yapilmadigindan 1924 yilinda Tapu Umum
Midiirliig Teskilati kurulmus ve bu teskilat biinyesine 1925 yilinda 658 sayili Kanunla
kadastro birimi ilave edilmistir. TKGM’nin mevcut yapist ve hedefleri 29 Mayis 1936
tarin ve 2997 Sayili Kanunla belirlenmis olup Teskilat 6nce Maliye Bakanligina, 7
Temmuz 1939 tarihinde Adalet Bakanligi’na, 10 Agustos 1951 tarihinde Basbakanliga
22 Kasim 2002 tarihinde miilga Bayindirlik ve iskan Bakanligma ve 08 Temmuz 2011
tarihinde ise nihayet Cevre ve Sehircilik Bakanligina baglanmistir. Genel Midiirliik
Tiirkiye genelinde 18 bin personel, 971 Tapu Miidiirliigii, 81 Il Kadastro Miidiirliigii ve
542 Kadastro Birimi ile yilda yaklasik 7 milyon vatandasa 20 milyon islem ile hizmet

sunmaktadir.

3.1 TKGM Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigii’niin Kurulusu, idari ve Mali
Yapisi

TKGM Déner Sermaye Isletmesinin kurulusuna dair ilk dayanak 21.06.1987 tarihli 3402
sayil1 Kadastro Kanunu’nun 37, 38 ve 39’uncu maddelerinde yer almistir. Doner Sermaye
Isletmesi Miidiirliigii niin kurulduktan sonra aldig1 1988 tarihli ilk Yonetim Kurulu Karari
goriilmektedir (EK 1).

TKGM tarafindan, 1992 yilinda 1516 sayili genelge ile Ankara Bolge Miidiirliigii hizmet
sahasi pilot secgilerek doner sermaye uygulamasina baslanmis ve 23.02.1993 tarihli olan
1993/2 sayili genelge ile de Tiirkiye capinda doner sermaye uygulamasina gecilmistir
(Kogak 2013). TKGM Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigii’ne ilk kurulusunda 4 milyon

TL sermaye tahsis edilmis olup, midiirliik tiizel kisilige haiz degildir.
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TKGM ve bagli birimleri tarafindan yapilan is ve islemlerden elde edilen doner sermaye
gelirleri, merkezde yerlesik TKGM Déner Sermaye Isletme Miidiirliigii tarafindan
konsolide edilmekte ve ayn1 zamanda bu biit¢e iizerinden harcama yapilmak suretiyle
kullanilmaktadir. TKGM Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigii ile ilgili en son diizenleme
25.11.2010 tarihli ve 6083 Sayili Kanun’un 8’inci maddesi ve bu maddeye dayanilarak
hazirlanmis bulunan ve 28.01.2012 tarih, 28187 sayili resmi gazetede yayimlanarak
yiiriirliige giren TKGM Déner Sermaye Isletmesi Yonetmeligi’dir. 2010 ve 2012
yillarinda yapilan bu diizenlemeler ile TKGM’ye bagli 22 bolge miidiirliigiinde isletme
birimleri kurulmus, daha sonra Adana ve Erzincan’da kurulan bélge miidiirliiklerinde de
doner sermaye birimi olusturularak sayr 24’e yiikseltilmistir. Bolge miidiirliiklerinde
yerlesik bu isletme birimlerine, Merkez Miidiirliik tarafindan tahsis edilen biit¢elerden

harcama yapilmasi imkani taninmistir.

Yénetim kurulu, TKGM Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigiiniin en iist ydnetim
birimidir. Genel Midiir veya Genel Miidiiriin belirleyecegi bir Genel Miidiir Yardimcisi
baskanliginda, Birinci Hukuk Miisaviri, Strateji Gelistirme Daire Bagkani, Destek
Hizmetleri Dairesi Baskani, Isletme Miidiirii ile teklifi goriisiilen Daire Bagkani’ndan
olusmaktadir. Yonetim Kuruluna, Genel Miidiir baskanlik etmektedir. Genel Miidiiriin
toplantiya katilamamasit durumunda, Yonetim Kurulu, Genel Miidiir Yardimcisi
baskanliginda toplanmaktadir. Yonetim Kurulu toplantilarinin giindemini belirleme,
toplanti, giin, saat ve yerinin tespitine karar verme ve Yonetim Kurulu ¢aligmalarinin
geregi gibi ylriitilip sonug¢landirilmasi Baskan tarafindan saglanmaktadir. Toplanti
tutanak, karar ve dosyalarmi tutmak, haberlesme ve diger raportorlilk islemlerini

yiiriitmek gorevi, Isletme Miidiirliigii tarafindan gergeklestirilmektedir.

Yonetim kurulunun gérevleri arasinda, Isletme Miidiirliigiiniin uygulayacag kar hadlerini
ve fiyat listelerini karara baglamak, Isletme Miidiirliigiiniin kamu kurum ve kuruluslart
ile gercek ve tiizel kisilerle yapacagi protokollere iliskin genel esaslari belirlemek, biitgeyi
goriiserek onaylamak, biitcede Odenekler arasi aktarimlari onaylamak, bolge isletme
birimlerinin kurulusuna karar vermek ve kurulan bolge isletme birimlerinin sermayesini
belirlemek, biitgelerini goriiserek karara baglamak gorevleri arasinda gosterildigi TKGM

Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigii Ydnetmeligi’nde agiklanmistir.
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Bolge isletme kurulu, yonetim kurulunun bolgelerdeki temsilcisi olarak gorev yapmakta,
bolge midiriiniin bagkanliginda, harcama yetkilisi olarak gorevli bolge miidiir
yardimcisi, gergeklestirme gorevini yliriiten sube miudiirli, bdlge miidiirliigiiniin
bulundugu ilin kadastro miidiirii, bélge miidiiriiniin belirleyecegi tapu miidiirii olmak
lizere bes kisiden olusmaktadir. Bolge isletme kurulu toplantilarina bdlge miidiiri
baskanlik etmekte, bolge isletme kurulu toplantilarinin giindemini belirleme, toplanti,
giin, saat ve yerinin tespitine karar verme ve isletme kurulu ¢alismalarinin geregi gibi

yiiriitiiliip sonuglandirilmast Bagkan tarafindan saglanmaktadir.

TKGM Déner Sermaye Isletmesi Miidiirligii Yonetmeligi’nde gore bolge isletme
biriminin personel ihtiyacini tespit etmek, yonetim kurulunun aldigi kararlart uygulamak
ve takibini yapmak, yonetim kurulunun belirledigi fiyat listesini uygulamak, bagh
birimlere gorev alanlar ile ilgili 6denek ayirmak ve harcama yetkisi vermek, yillik biitce
tasarisini ve ¢alisma programini hazirlamak ve yonetim kurulunun onayina sunulmak
tizere isletme miidiirliigiine gondermek, biitcesinde 6denekler aras1 aktarimlart yapmak,
yonetim kurulunun belirledigi esaslar ¢er¢evesinde kamu kurum ve kuruluslari ile ger¢ek
ve tiizel kisilerle gerektiginde protokoller yapmak, bolge midiirliigii ve bagl birimlerin
bolge isletme birimi biitcesinden karsilanmasi uygun goriilen temsil giderleri, bakim,
onarim, mal ve hizmet alim isleri ile ilgili genel kararlar almak bolge isletme kurulunun

gorevleri arasinda siralanmistir.

TKGM’ye bagl birimler araciligi ile her tiirlii harita, kadastro, degisiklik islemleri ve
bunlarla ilgili teknik hizmet iiretmek, uygulamak, idari islemleri yapmak veya bunlarin
tiretim hizmetine katilmak, Genel Miidiirliik¢e iiretilmis olan her tiirlii tapu, kadastro,
harita ve hava fotografi, arsiv bilgi ve belgeleri ile benzeri hizmetleri sunmak, egitim
amaglh hizmet sunmak, ucaklar dahil olmak iizere her tiirlii liretim ara¢ ve gereglerini
kiraya vermek, teknik hizmetlere iligkin proje ve arastirma ¢aligmalar1 yapmak, personel
i¢cin egitim amagh kurslar ve seminerler diizenlemek tanitma ve yayin hizmetleri vermek
Isletme Miidiirliigiiniin faaliyet alanlar1 kapsaminda oldugu 6083 Sayili Kanun’un 8’inci

maddesinde ifade edilmistir.

Isletme Miidiirliigii kendi kaynaklarindan karsilanmak iizere 4 milyon TL sermaye tahsis

edilerek 1988 yilinda faaliyete baslamistir. Odenmis sermaye tutar1 kendisine tahsis
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edilen sermaye tutarina ulastiktan sonra elde edilen karlar, doner sermaye hizmetlerinde
kullanilmak tizere ertesi yilin gelirlerine ilave edilebilecegi, zararlari, donem net zarari
hesabina alinarak, ge¢mis yillar zararlar1 hesabinda bekletilir ve ertesi yillar karlar ile

kapatilacagi ongoriilmiistiir.

Doner sermaye gelirleri, 6083 sayilt Teskilat Kanunu’nun 8’inci maddesinin birinci
fikrasinda, “Genel Miidiirliik, tirettigi her tiirlii tapu, kadastro, harita ve arsiv bilgi ve
belgeleri ile sundugu hizmetlerden gelir elde etmek iizere merkez veya bdlge
miidirliikleri biinyesinde doner sermaye isletmeleri kurar” seklinde tarif edilmistir.
Gelirler, TKGM Déner Sermaye Isletmesi Yonetmeligi’nin 6’nc1 maddesinde
ayrintilandirilmistir. Bu madde kapsaminda Genel Miidiirliik tarafindan tiretilmis olan her
tiirli tapu, kadastro, harita ve hava fotografi, arsiv bilgi ve belgeleri ile sundugu diger
hizmetlerden elde edilen gelirler, kiraya verilen her tiirlii tiretim, ara¢ ve gereglerinden
elde edilecek gelirler, Genel Miidiirliikge verilen lisans belgesi, kase, egitim, kurs ve
seminerlerden alinacak iicretler, TUSAGA - Aktif sisteminin isletilmesinden elde
edilecek gelirler, faiz, komisyon gibi gelirler sayilmistir. TKGM Doner Sermaye
[sletmesi’nin muhasebe kayitlarma gore elde edilen gelirlerin biiyiik bir béliimiiniin tapu
miidiirliiklerinde gerceklesen gayrimenkul islemlerinden alinan doner sermaye hizmet

bedelinin olusturdugu goriilmektedir (Cizelge 3.1).

Cizelge 3.1 TKGM Déner Sermaye Isletmesinin gelirleri (Anonim 2017b)

Yillar

lir Cesidi (Bin TL

Gelir Cesidi (Bin TL) 010 T 2011 2012 2013 2014 2015 2016
g;lirvlzr?‘zmet Sats 1315002 | 339.920 | 367.201 | 597.692 | 655.973 | 748.248 | 769.900
Faiz Gelirleri 2915 | 5.180 5.143 6.014 | 16971 | 34.667 | 45.319
Diger gelirler 315 883 122 376 7.103 571 10.804
Satigtan fadeler (-) 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 Déner Sermaye Isletmesinin giderleri ise TKGM Déner Sermaye Isletmesi
Miidiirligii Yonetmeligi’nin  7°nci  maddesinde maddeler halinde siralanmistir.
Faaliyetler icin gerekli olan her tiirlii taginir mal alim giderleri ile bu taginir mallarin

bakim, onarim ve sigorta giderleri, gerekli olan tasinir ve tasinmaz Kira giderleri,
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arastirma, tanitim, temsil ve egitim giderleri, yurti¢inde ve yurtdisinda yiiriitiilecek proje
giderleri, kadastro hizmetlerinin yapilmasi, yenilenmesi ve giincellenmesi igin gerekli
giderler, genel biitge 6denegi ile karsilanmasi miimkiin olmayan hizmet binalar1 igin
gerekli olan taginmaz alim giderleri, hizmet binasi yapim giderleri ile mevcut hizmet
binalarinin bakim ve onarim giderleri, kadrosu, Isletme Miidiirliigiine tahsisli personelin
her tiirlii 6zliik haklari, personele 6denecek ek gorev ticretleri, ek 6demeler, gegici olarak
gorevlendirilenlere 10/2/1954 tarihli ve 6245 Sayili Kanun hiikiimlerine gére 6denecek
harcirah giderleri seklinde yoOnetmeligin 6’nc1 maddesinde ayrintilandirilmistir.
Miidiirligiin muhasebe islemleri ise Maliye Bakanligina bagli Saymanlik Midirligi
tarafindan yapilmaktadir. TKGM Déner Sermaye Isletme Miidiirliigii'niin muhasebe
kayitlarina gére miidiirliigiin 2010 - 2016 yillar1 arasindaki giderleri siiflandirildiginda
ayrintil gider kalemlerinin, gelirleriyle paralel olarak artis gosterdigi goriilmektedir

(Cizelge 3.2).

Cizelge 3.2 Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigii niin giderleri (Anonim 2017b)

Gider Cesidi (Bin TL) Yillar

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 | 102537 | 176.781 | 168.818 | 160.721 | 176.013 | 205.715
Sozlesmeli Personel 28544 | 21017 | 1.362 | 1.443 | 1.046 899 919
fsciler 15854 | 16.211 | 20.869 | 21.764 | 26.123 | 27.559 | 30.582
Gegici Personel 0,00 1.400 1.411 540. 356 553 19
SGK Primi Giderleri 9.007 | 8552 | 6.866 | 6.785 | 8127 | 8501 | 9.158
Memurlar 0,00 829 2048 | 2100 | 2418 | 2363 | 2663
Sozlesmeli Personel 5.639 4.062 123 88 72 67 70
Tsciler 3367 | 3386 | 4415 | 4497 | 5634 | 6070 | 6.425
Gegici Personel 0,00 274 278 99 1 0,00 0
g‘;‘j‘evrfeﬁ‘zme‘ Alm 87.134 | 113.982 | 94.272 | 71.965 | 86.610 | 101.323 | 104.349
gﬁ;g:nnj :ﬁﬁﬁi Malve | 17951 | 19.046 | 14374 | 15907 | 20200 | 26.739 | 22.995
Yolluklar 9.303 | 8063 | 15169 | 23.662 | 26.633 | 19.821 | 14.981
Gorev Giderleri 13 15 21 5 30 29 26
Hizmet Alimlari 41.462 58.691 47.435 22523 30.378 35.112 56.554
(T;Tg;lllervle Tanitma 40 10 1273 | 1978 | 488 | 5971 | 392
Menkul Mal, Gayrimaddi
Hak Alim, Bakim ve 9.285 | 16588 | 3.842 | 5448 | 6393 | 11.799 | 7.848
Onarim Giderleri
Seagr‘l‘;fﬁlkul Mal Bakim | g 227 | 10669 | 12156 | 2439 | 2483 | 1.850 | 1.549
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Cizelge 3.3 Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigii’niin giderleri (Anonim 2017b) (devami)

Gider Cesidi (Bin TL) Yillar

2010 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016
Cari Transferler 52565 | 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.C.E.K Hissesi (%]1) 3285 | 3550 | 3.848 | 5737 | 6.789 | 7.798 | 8.260
Sermaye Giderleri 30.175 | 25119 | 62.838 | 137.677 | 124.549 | 112.566 | 90.997
Mamul Mal Alimlart 18.788 | 13.183 | 34.171 | 17.344 | 14.365 | 23.059 | 19.097
Gayri Maddi Hak
Alimlari, G.menkul 10,702 | 0,00 9 0,00 634 149 0,00

alimlar1 ve kamulagtirma

Gayrimenkul Sermaye

Uretim Giderleri 500 9.615 20.800 0,00 0,00 0,00 0,00

Gayrimenkul Bilyik 184 2320 | 7529 | 0,00 0,00 000 | 000
Onarim Giderleri

Diger Sermaye Giderleri 0.00 0,00 189 | 120333 | 109.549 | 89.357 | 71.900
TOPLAM 203.006 | 345.625 | 425.981 | 502.547 | 516.167 | 552.200 | 570.796

2006 - 2016 yillar1 arasmdaki 11 yillik periyotta TKGM Déner Sermaye Isletmesi
Midirliigii’niin - muhasebe kayitlarindan elde edilen gelir ve gider verileri
karsilastirildiginda ise gelir ve giderlerin gittikge yiikselen bir ivme ile arttig
goriilmektedir. 2006 yilinda 167 milyon TL olarak gergeklesen gider, 2016 yilinda 3,5
kat artarak 571 milyon TL’ye ulastig1 ve 2006 yilinda 135 milyon TL gelir elde edilirken,
2016 yilinda elde edilen gelir yaklasik 6 kat artarak 826 milyon TL’ye ulastig
goriilmektedir (Cizelge 3.3).

Cizelge 3.4 TKGM Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigii’niin toplam gelir-gideri
(Anonim 2017b)

Gider/Gelir Yillar

(Milyon TL) | 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 yili igerisinde TKGM’nin birimlerine, Cevre ve Sehircilik Bakanligina, Kdylere
Hizmet Gétiirme Birligine ve I¢ Isleri Bakanligina aktarilan biitgeler, genel idarelerin ana
gorevleri ile ilgili Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigiiniin biitgesinden yaklagik 178,3
milyon 6denek ayirildigi ve ayrilan ddenegin 69,3 milyon TL kisminin harcandigi
goriilmektedir (Cizelge 3.4). TKGM Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigiiniin gelirlerinin

biiyiik béliimii, bagli oldugu Idarenin birimleri tarafindan yerine getirilen kamu gorevleri
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kapsaminda elde edilmektedir. Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigiiniin biitgesinin,
kuruldugundan bu yana gegen 29 yillik siirede bagli bulundugu idarenin biit¢esiyle ayni
seviyelere ulastig1, bagli oldugu Idare ana gérevlerini yerine getirirken ihtiya¢ duydugu
mali kaynaklarin biiyiik bir béliimiinii, Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigiiniin
biitgesinden karsiladigi verilerden anlasilmaktadir. Bu durum bir nevi ikinci
vergilendirme bi¢imini almistir. TKGM Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigiiniin yillar
itibariyle gelirlerinin baglh bulundugu Genel Miidiirliigiin biitcesi ile karsilagtirilmasi,
doner sermaye biit¢esinin, bagli bulundugu kamu idaresinde ne kadar onemli bir yer

edindigi konusunda daha net bir fikir vermesi bakimindan énemli goriilmektedir.

Cizelge 3.5 TKGM Déner Sermaye Isletmesi biitcesinden ddenek diger birimlere
aktarimlar1 (Anonim 2017b)

Aktarilan Birimler Ayrilan Odenek (TL) | Biitce I¢i Tutar (TL) _I?Sttgﬁ(gﬁ;
Harita Daire Bagkanlig1 14.000.000,00 205.320,00 328.140,00
I¢ Denetim Birimi 80.000,00 0 0
Hukuk Miusavirligi 18.000,00 0 0
Insan Kaynaklar1 Daire Baskanlig1 345.000,00 190.000,00 125.000,00
Tapu Daire Bagkanligi 200.000,00 0 96.000,00
Yabanci 1$ler Daire Bagkanligi 340.000,00 60.000,00 0
Destek Hizmetleri Daire Bagkanligi 40.522.000,00 3.260.000,00 9.270.000,00
Kadastro Daire Bagkanligt 52.234.993,00 250.000,00 10.000.000,00
Bilgi Teknolojileri Daire Bagkanligi 45.320.000,00 4.000.000,00 37.000.000,00
Arsiv Daire Baskanligi 21.237.312,00 200.000,00 507.680,00
Teftis Kurulu Baskanligt 200.000,00 0 0
Ozel Kalem Miidiirliigii 910.000,00 600.000,00 310.000,00
Koylere Hizmet Gotiirme Birligi 515.177,00 54.398,00 460.779,00
Icisleri Bakanlig 119.216,00 119.217,00 0
Cevre ve Sehircilik Bakanligi 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 Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigii gelirlerinin 2016 yili itibariyle bagh
bulundugu Genel Miidiirliigiin biit¢esiyle ayn1 boyutlara ulastigi tespit edilmistir. Bagh

bulundugu idarenin genel biitgeden aldig1 payin 2015 yilinda diismesinin nedeni, Idarenin
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doner sermaye kaynaklarii kullanmasindan dolayr genel biitcedeki paymin Maliye

Bakanlig tarafindan diisiiriillmesi olarak tahmin edilmektedir (Sekil 3.1).

(Bin TLY
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Sekil 3.1 2006-2016 yillar1 arassnda TKGM Déner Sermaye Isletmesinin yillik
gelirlerinin karsilastirtlmasi (Anonim 2017b)

TKGM Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigiiniin 10 yillik periyotta toplam gelirinin, tiim
doner sermayeli isletmelerin toplam gelirlerine oraninin 6zellikle 2012 yil1 itibariyle daha
fazla olmak {izere gittikge arttig1 ve 2016 yili itibariyle % 1,53 gibi 6nemli bir seviyeye
ulastig1 goriilmektedir (Cizelge 3.5).

Cizelge 3.6 TKGM Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigii gelirlerinin, tiim doner sermaye
isletmelerinin toplam gelirlerine oran

Yillar 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 2014 2015 | 2016

Oran

(%) 085 | 1,10 | 1,08 | 1,14 | 1,15 | 1,08 1,07 1,51 1,58 1,61 1,53

Diger taraftan TKGM Déner Sermaye Isletmesi gelirlerini 2007-2016 yillar1 arasindaki
10 yillik periyotta devlet genel biit¢esindeki paymni onbinde 5,1’den onbinde 9,1°e
yiikselttigi goriilmektedir. 2009 - 2012 yillar1 arasinda devlet biitgesindeki TKGM Doner
Sermaye Isletmesi’nin pay1 azalmakla birlikte 2012 yilindan sonra tekrar artis gdstererek
2015 - 2016 yilinda maksimum seviyeye ulasmistir (Sekil 3.2). Verilere ait degerler Ek

2’de sunulmustur.
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Sekil 3.2 TKGM Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigii gelirlerinin, devlet genel biitgesi
gelirlerine oran1 (Anonim 2017c)

TKGM Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigii, 2014 yilinda 6dedigi 32.321.529,83 TL
vergi ile Tiirkiye genelinde 78’inci, Ankara Ili genelinde 17’nci, 2015 yilinda 6dedigi
57.081.626,14 TL vergi ile Tiirkiye genelinde 49’uncu, Ankara ili genelinde 13’{incii
olarak vergi rekortmenleri arasina girmistir (Anonim 2016a). TKGM Doéner Sermaye
Isletmesi’nin biitgesinin biiyiikliigii tim doner sermayeler iginde 5’inci sirada yer
almaktadir (Anonim 2017a). 2016 yil1 itibariyle toplam 56,9 milyon TL kurumlar vergisi
O0demesiyle Tiirkiye vergi rekortmenleri arasinda yer alacagi tahmin edilmektedir

(Cizelge 3.6).

Cizelge 3.7 TKGM Déner Sermaye Isletmesi’nin 2016 yili itibari ile yaptign vergi
6demeleri (Anonim 2017b)

Damaa Pesin Vergi
Vergi KDV Muhtasar Ver ?si Tevkifat (Kurumlar TOPLAM
Tiirii (BinTL) | (BinTL) (BingI'L) (Bin TL) Vergisi) (Bin TL)
(BinTL)
Odeme | 116.295 4.523 120 114 56.966 178.020

3.2 TKGM Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigii’niin Gayrimenkul Sektoriine
Etkileri

Gayrimenkul sézctigii Tiirk Dil Kurumu sozligiinde “tasinmaz” olarak tarif edilmektedir.

Aym sozliikte tasinmaz ise “taginamayan miilk” olarak tanimlanmistir. Gayrimenkul,
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fiziksel bir varlik olan arazi ve bu arazi lizerine insanlar tarafindan yapilmis yapilar olarak
tanimlanmaktadir. Gayrimenkul, yerin {istiinde, tizerinde veya altindaki tiim ilaveleriyle
birlikte, gorilebilen, dokunulabilen maddi bir “sey” olarak tarif edilmektedir
(Tanrivermis 2012).

Medeni Kanun dogrudan gayrimenkul (tasinmaz) tanimlamasi yapmasa da Kanun’un
998’inci maddesi “Tapu siciline taginmaz olarak sunlar kaydedilir: arazi, tasinmazlar
tizerindeki bagimsiz ve siirekli haklar, kat miilkiyetine konu olan bagimsiz boliimler” ve
999’uncu maddesi “Kaydedilmeyecek tasinmazlar: Ozel miilkiyete tdbi olmayan ve
kamunun yararlanmasina ayrilan tasinmazlar, bunlara iligkin tescili gerekli bir ayni
hakkin kurulmasi s6z konusu olmadikega kiitiige kaydolunmaz” seklinde hiikiim igererek

gayrimenkul (tasinmaz) terimine hukuki gergeve ¢izilmistir.

Son 12 yillik donemde siyasi iktidarin lokomotif sektor olarak belirledigi ingaat
sektorliniin en 6nemli bileseninin gayrimenkul sektorii oldugu goriilmektedir. Dokuzuncu
Bes Yillik Kalkinma Plani’nda yer alan “555. Insaat, miihendislik-mimarlik, teknik
miusavirlik ve miiteahhitlik hizmetleri sektdriinde yeni teknolojilerin kullanilmasi,
finansman giicliniin artirtlmasi ve modellerinin ¢esitlendirilmesi, nitelikli mesleki ve
teknik egitim saglanmasi, mesleki yetkinligin belgelendirilmesi, teknik hizmetlerde
sorumluluk-iicret dengesinin kurulmasi, kalite bilincinin gelistirilmesi, yap1 malzeme ve
tretim kalitesinin ve kamu alimlarinda etkinligin artirilmasi oncelikli alanlar olacaktir”
ifadesi ingaat sektoriine siyasi erkin bakis acisint gdsteren belge olarak
degerlendirilecektir (Anonim 2007). 2014 - 2018 yillarin1 kapsayan Onuncu Bes Yillik
Kalkinma Plani’nda ise kentsel doniisiim faaliyetlerinin yani sira, gayrimenkul
yatirimlarinda da hizli bir biiyiimenin dikkati ¢ektigi, bolgeler ve sehirleri dogrudan
kiiresel aktorler haline getiren siiregler, sanayi alani, isyeri ve konut basta olmak iizere
gayrimenkul talebinin, 6zellikle metropol alanlarda, uluslararasi diizeye tagimasina
neden oldugundan bahisle, kentsel doniisiimiin, kamulastirma, toplulastirma ve imar
uygulamalarinin etkililigini artirmak ve piyasanin daha saglikli islemesini saglamak iizere
objektif ol¢iitlere dayali bir gayrimenkul degerleme sisteminin gelistirilmesine ihtiyag

oldugu bir kez daha vurgulanmis ayrica gayrimenkul piyasasindaki egilimler izlenerek
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piyasanin saglikli isleyebilmesini temin etmek amaciyla kurumsal ve yasal altyapinin

gelistirilmesi onerilmistir (Anonim 2017).

Son on yillik periyotta Gayri Safi Yurt I¢ci Hasila'min (GSYIH) yaklasik % 5’ini
gayrimenkul sektorii olusturmaktadir. Dogrudan yabanci yatirimlar 2015 yilinda yaklasik
16,5 milyar ABD dolartyla, gayrimenkul ve insaat sektorlerinin pay1 4,1 milyar ABD
dolar1 (% 24,80) olarak belirlendigi TC Basbakanlik Yatirim Destek ve Tanitim Ajansi
verileriyle desteklenmektedir. 2037 yilina kadar Tiirkiye genelinde yaklasik 6,7 milyon
konutun yikilip yeniden insa edilecegi bu nedenle yilda ortalama 334.000 konutun
yikilacagi planlamasi, ayn1 Ajansin sektorle ilgili Ongoriileri arasindadir. Kentsel
doniistim projeleri yillik yaklagik 15 milyar ABD dolar1 finansman gerekli olacagi, kamu
ve Ozel sektoriin 6nemli aktorler oldugu, bu planlama igin ihtiya¢ duyulan toplam

biitgenin ise 400 milyar ABD dolar1 oldugu 6ngériilmektedir (Anonim 2016d).

Knight Frank Kiiresel Konut Fiyatlar1 Endeksi’ne gore Tirkiye’nin yillik fiyat artisi
endeksinde 2015 yilinin 4’{incii ¢ceyreginde 55 {ilke arasinda yillik % 18,4 artis ile ilk
sirayl aldigr goriilmektedir (Cizelge 3.7). Orta Dogu boélgesindeki yatirimcilarin
Tiirkiye’ye ilgi duymast artisin ana nedeni olarak diisliniilmektedir. 2017 yilinda
yayimlanan Knight Frank Kiiresel Konut Fiyatlar1 Endeksi Raporu’nda ise Tiirkiye, 2017
yilinin birinci ¢eyregindeki konut fiyatlari, 2016 yilinin birinci ¢eyregindeki konut
fiyatlar1 karsilastirildiginda % 13,3 artisla izlanda, Hong Kong, Yeni Zellanda ve

Kanada’nin ardindan 5’inci siraya yerlesmistir (Anonim 2017f).

Cizelge 3.8 Knight Frank Kiiresel Konut Fiyatlart Endeksi (Anonim 2016f)

Sira Ulkeler 12 aylik degisim (%) (2014 - 2015) 3 ayhik degisim (%) (2015)
1 | Tirkiye 18,40 3,60
2 | Yeni Zelanda 14,20 1,90
3 |Isvec 12,30 2,40
4 | Avustralya 10,70 2,00
5 Litksemburg 9,20 0,80
6 |izlanda 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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Tiirkiye Istatistik Kurumu (TUIK) verilerine gore 2015 yilinda Tiirkiye’de satisi
gerceklesen toplam konut sayisi 1.289.320 adet ve 2016 yilinda ise 1.341.453 adet olarak
gerceklesmistir (Cizelge 3.8). 2012 yilinda miitekabiliyet yasasinin kaldirilmasi ile
yabancilara gayrimenkul satiglarinin artmaya basladigi tapudaki alim satim verileriyle

teyid edilmektedir.

Cizelge 3.9 Konut satig miktarlar1 (Anonim 2016d)

Yil 2013 2014 2015 2016
Satilan ggé‘t‘)‘t Sayis 1.157.190 1.165.381 1.289.320 1.341.453

2015 yil1 igin yabancilara konut satisinda, 7.493 adet satis ile Istanbul ilk sirada, 6.072
adet satis ile Antalya ikinci, 1.501 adet konut satisiyla Bursa tiglincii ve 1.425 adet satisla
Yalova dordiincii sirada yer almaktadir. Tiirkiye’de 2015 yilinda yabancilara toplam
22.830 adet konut satis1 ile bir onceki yila gore % 20,4 artis oranma ulasildigi TUIK
verilerinden anlasilmaktadir. Bununla birlikte 2016 yilinda yabancilara satig 18.189 adet
olarak gerceklesmistir. Baz1 donemlerde artan kiiresel riskler ve devletlerarasi sorunlar
diger baz1 sektorlerde oldugu gibi (turizm, ulastirma, tarim iriinleri gibi) gayrimenkul
satiglarin1 da etkilemektedir. Ozellikle Rusya Federasyonu ile yasanan olaylar basta
Antalya, Mugla, Aydin gibi turizme dayali illerdeki yabanci Rusya kdkenli yabanci konut
alimlarint olumsuz yonde etki etmistir. Turkiye konut piyasasini etkileyen temel
unsurlardan olan niifus artis1, gé¢ ve konutun yatirim araci olarak goriilmesi talebi hala
canli tutmaktadir. Ozellikle yerli ve yabanci yatirimcilar ac¢isindan konutun, hem kira
geliri ile diizenli irat saglamasi, hem de deger artisi ile reel bir getiri saglayabilmesi
nedeniyle dogru kriterleri tasiyan projelerde talebin yiiksek kalmasini saglayan

nedenlerden birisi olarak goriilmektedir (Anonim 2016g).

Ekonomi Bakanliginin Uluslararast Dogrudan Yabanci Yatirim Girisleri verilerine gore
gayrimenkul sektoriinde fiili yabanci girisinin 2010 yilinda yaklasik 2,5 milyar ABD
dolar1 iken 2016 yilinda 3,9 milyar ABD dolarina ulastigi goriillmektedir (Cizelge 3.9).
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Cizelge 3.9 Uluslararast dogrudan yatirim girisi (fiili girigler) (Milyon ABD dolari)
(Anonim 2017d)

Yillar

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Uluslararas1 Dogrudan
Yatirim Girisi (Net
Yiikiimliiliik Olusumu) 9.099 16.182 | 13.628 | 12.896 | 12.828 | 17.550 | 12.292
Uluslararas1 Dogrudan
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
Diger 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 yilinda Tiirkiye’de ofis insaat1 igin alinan ruhsat sayist % 27 oraninda artis
gosterdigi ve bu ruhsatlarla planlanan ek ofis alan1 toplamda 7 milyon metrekareye
ulasmis, 30.000 kisiye istihdam saglamasi Ongoriilen Istanbul Uluslararast Finans
Merkezi gibi projelerin tamamlanmasiyla birlikte A smifi ofis alaninin 2017 yili sonu
itibartyla 6,5 milyon m? ulasmasmnin beklendigi TC Basbakanlik Yatirim Destek ve

Tanitim Ajansi tarafindan belirtilmektedir.

TC Bagbakanlik Yatirim Destek ve Tanitim Ajansi verilerine gore Tiirkiye’de faaliyete
gecmis 368 adet Aligveris Merkezi (AVM), bu AVM’lerdeki toplam briit kiralanabilir
alan 10,89 milyon m? olarak tespit edilmistir. Tiirkiye’deki toplam kiralanabilir alisveris
merkezi alaninin % 37°sini Istanbul’daki faal olan 108 AVM’ye ait 4 milyon m? toplam
briit kiralanabilir alan olusturmaktadir. Son yillardaki biiyiimeye ragmen Tiirkiye nin,
kisi basina ortalama kiralanabilir alan toplami1 bakimimdan heniiz Avrupa ortalamasinin
gerisinde oldugu TC Basbakanlik Yatirim Destek ve Tanitim Ajansi tarafindan ifade

edilmektedir.

TC Bagbakanlik Yatirim Destek ve Tanitim Ajansi tarafindan 2015 yili sonu itibariyla
Tiirkiye genelinde 13.615 adet konaklama tesisinin mevcut oldugu, bu tesislerin 9.188
adetinin ruhsatli iken 4.427 adetinin turizm isletme belgesine sahip oldugu
belirtilmektedir. Bu tesislerin toplam yatak kapasitesi 1.250.000°den fazla olmakla
birlikte dzellikle istanbul’da arz ve talep arasinda bir acik oldugu gériilmektedir. Yine TC
Bagsbakanlik ve TOKI istiraki olan Emlak GYO’nun “Gayrimenkul ve Konut Sektdriine

39



Bakis” baslikli raporunda Tiirkiye’de konut arzi ile talebi yavas yavas oturdugu, yillik
ortalama 1.000.000 adet konutun el degistirdigi, yillik yaklasik 650.000 adet yeni konut
ihtiyacin siirdiigi ifade edilmektedir. Tiirkiye’deki 19.481.000 civarinda hane halki
sayis1, ortalama hane halki biiyiikliigiiniin ise 3,8 kisi oldugu TUIK verilerinden
anlasilmaktadir. TUIK verilerine gore 2006 yilinda konut sahipligi oran1 % 60,90 iken
2013 yilinda bu oran ise % 61,00 seviyesinde ger¢eklesmistir.

Tiirkiye niifusunun 2016 yili itibariyle 79 milyon 814 bin 871 kisi oldugu Adrese Dayali
Niifus Kayit Sistemi verilerinden goriilmektedir. Ay sistemden yillik artis hizinin
2015 - 2016 doneminde ise binde 13,50 oldugu verisi elde edilmektedir. Tiirkiye’de
15 - 64 yas ¢alisma ¢aginda bulunan niifusun oran1 2015 yilinda, bir 6nceki yilda oldugu
gibi % 67,80 (53 milyon 359 bin 594 kisi) olarak gergeklesmistir. 0—14 yas araligindaki
cocuk niifusun orani ise % 24,00’e (18 milyon 886 bin 220 kisi) gerilerken, 65 ve daha
yukari yastaki niifusun oran1 da % 8,20’ye (6 milyon 495 bin 239 kisi) yiikselmis olup
bu baglamda niifus artisginin getirdigi konut talebinin oldugu dikkati ¢ekmektedir
(Anonim 2015a).

Ayrica Maliye Bakanligi’nin, imar plan1 degisiklikleri ve kamu yatirimlar1 sonucunda
olusacak gayrimenkul deger artislarindan kamunun pay almasini ve gayrimenkullerde
deger artisina yol agacak bazi kamu yatirimlarina, yararlananlarin katkida bulunmasini
saglayacak bir sistem gelistirilecegini 2015 yili faaliyet raporunun 237 sayili 6nerisinde
belirttigine dikkati cekmekte fayda goriilecektir. Ayrica Gelir idaresi Baskanliginin 2016
Faaliyet Raporu’nda yer alan 18. Tablo Kayit Dis1 Ekonominin Azaltilmas: Programi
Eylem Plani (Ozet) kisminin 15 nolu satirida “Gayrimenkullerin rayi¢ bedel iizerinden
islem gérmesini saglamak amaciyla, kurumlar arasi isbirligi yapilarak gerekli hukuki ve
idari alt yap1 olusturulacak, ilgili kurumlardan ihtiya¢ duyulan veriler temin edilerek,
sektore yonelik etkin bir analiz ve vergi denetim sistemi kurulacaktir.” ve 59 nolu
satirinda “Ulusal Cografi Bilgi Sistemi” altyapisi kurularak ekonomik faaliyetlerin kayit
altina alinmas1 icin ihtiya¢ duyulan veri altyapisina destek verilecek; Tiirkiye nin
gayrimenkul haritasinin ¢ikarilmasi ve degerleme verilerinin hazirlanmasi neticesinde bu
alandaki kamu gelir kaybinin en aza indirilmesi saglanacaktir” ifadelerine yer verilerek

gayrimenkul sektoriinde degerlemeye atfedilen 6nemi gostermektedir.
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Gayrimenkul sektoriinde rol alan aktdrlerden biri olan Tapu ve Kadastro Genel
Midiirliigiinin 6083 sayili Teskilat Kanunu’nun 2’nci maddesinde gorev ve yetkileri
Ozetle; tapu sicillerinin diizenli bir bi¢imde tutulmasi, tasinmazlarla ilgili her tiirli akitli
ve akitsiz tapu islemleri ile tescil islerinin yapilmasi, siciller tizerindeki degisikliklerin
takibi, denetlenmesi, sicil ve belgelerin arsivlenerek korunmasi saglamak, iilke
kadastrosunu yapma, degisiklikleri takip etme, tapu planlarinin yenilenmesi ve
giincellenmesini saglama, bunlara iliskin kontrol ve denetim hizmetlerini yiiriitme, bliyiik
Olcekli kadastral ve topografik haritalarin iiretilmesi amaci ile jeodezik altyapi, havadan
fotograf alimi, 1/5000 ve daha iist Olgekli fotogrametrik ve yersel harita iretim
hizmetlerini yapma veya yaptirma, denetleme, mekansal bilgi sistemi altyapisini ve harita
iiretim izleme merkezini olusturma, yabanci uyruklu gercek ve tiizel kisilerin tilkedeki
tapu ve kadastro ile ilgili islemlerini yapma, T.C. uyruklu gercek ve tiizel kisilerin
yurtdisindaki tasinmazlar ile ilgili hak ve menfaatlerini koruma, devletlerarasi emlak
miizakerelerine katilma, gorev alaniyla ilgili konularda, diger iilkeler ve uluslararasi
kuruluslar ile isbirligi yaparak miisterek projeler planlama, yiiriitme, harita ve kadastro
mithendislik biirolarina lisans verme, bu biirolarin faaliyet usul ve esaslarini belirleme ve
denetleme, tasinmaza yonelik aracilik faaliyetlerini diizenleme, lisans vermek, bu
faaliyetlerin usul ve esaslarmi belirleme ve denetleme olarak Ongoriilmistiir. Tapu
harclar1 Tirkiye’de yillar itibariyle artan oranda gelir kaynagi olmaya baslamistir.
Oncelikle iizerinden harg alman ¢ok sayida islem arasinda tapu harglarmin pay1 2010
yilinda % 46,77 iken 2015 yilinda tahsil edilen har¢ gelirlerinin % 55,35’1 tapu
harglarindan olusmus, Gelir Idaresi Baskanlig1 verilerine gore tapu harglarmin toplam
vergi geliri i¢indeki payr da 2010 yilinda % 1,32 diizeyinden 2015 yilinda % 2,06’ya
ulasmig durumdadir. Bu veriler tapu harglariin da doner sermaye gelirleri gibi

vazgecilmez boyutlara ulastigint gostermektedir (Cizelge 3.10).

Cizelge 3.10 Tahsil edilen tapu harglart (Anonim 2015b)

Tapu Harc1 | Toplam Harg Tz?)ll):nll-llzjll;lclfc Toplam Vergi V-(Ie—l?gplllilr’nde
Yillar Tahsilat1 Tahsilat1 (Bin . Tahsilat1 (Bin
(Bin TL) TL) Tahsilatinda TL) Tapu Harcimin
Pay1 (%) Pay1 (%)
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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Cizelge 3.10 Tahsil edilen tapu harglar1 (Anonim 2015b) (devami)

Tapu Harc1 | Toplam Harg¢ Tapu Harct Toplam Vergi TOp.Iam
. . . Toplam Harg . . Vergilerde
Yillar Tahsilat1 Tahsilat1 (Bin Tahsilatinda Tahsilat1 (Bin Tapu Harcinimn
(Bin TL) TL) Pay1 (%) TL) Pay1 (%)
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 Midiirliigiin gorevleri incelendiginde genel anlamda gayrimenkul ile ilgili
hususlarda kayit kurulusu oldugu goriilmektedir. Piyasanin diger kamu aktorleri Sermaye
Piyasas1 Kurulu (6362 Sayili Kanun), TOKI ve kamu tasinmazlar1 igin Milli Emlak Genel
Miidirligi gibi kurumlarin sektérde diizenleyici-yonlendirici gérev, yapilanma veya
hukuki altyapiya sahip olmadig1 anlasiimaktadir. Fakat TKGM’nin 169 yillik tarihinde
gayrimenkul ile ilgili bilgi birikimi bulunmakla birlikte gayrimenkul sektoriinde
degerleme tabanli ¢alismalarinin da oldugu goriilmektedir. 09.06.2008 tarihinde Tiirkiye
Cumbhuriyeti ile Uluslararast Imar ve Kalkinma Bankasi arasinda imzalanan Ikraz
Anlagmasi kapsaminda yiiriitilen Tapu Kadastro Modernizasyon Projesi’nin (TKMP)
4incti bileseninin “Gayrimenkul Degerlemesi” oldugu, proje kapsaminda TKGM
blinyesinde ve koordinasyonunda, sektorde faaliyette bulunan kamu ve o6zel sektor
kuruluglarini bir araya getirerek Tiirkiye kosullarina uygun degerleme modelinin
olusturulmas1 ve uygulanacak politikalarin tespiti ile ilgili ¢aligmalar yapmak ve bu
dogrultuda, yapilacak toplu degerleme pilot calismalari ile test etmek, pilot uygulamanin
tamamlanmasina miiteakip, pilot uygulamanin sonug¢lariin degerlendirilmesi i¢in genis
ve uluslararast katilimli bir calistay diizenlenerek, sonucunda Tiirkiye’de tasinmaz
degerlemesine yonelik idari, teknik ve yasal altyap1 olusturulmasina yonelik onerilerde

bulunmak seklinde gorev tanimlamasi yapildig dikkati gekmektedir (Anonim 2016e).

TKMP’nin 4’iincii bileseni olarak yiiriitiilen “Gayrimenkul Degerlemesi” alt basliginda
bilesenin kapsami Tiirkiye Cumhuriyeti’nde Avrupa Birligi iilkelerinde gerceklestirilen
uygulamalara benzer gayrimenkul degerleme politikast segeneklerinin ve kurumsal
segenekleri gelistirmek ve belirlenen iki belediyede, yerel emlak vergisi sistemi igin,

toplu gayrimenkul degerlemesi pilot uygulamalarinin yapilmasi ve kilavuz hazirlanmak
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olarak aciklamaktadir. Pilot uygulama kapsaminda, TKGM 2013 yili itibariyle Mamak
Belediye Baskanlig1 ve Fatih Belediye Baskanligi ile protokoller imzalamustir.

TKGM biinyesinde, merkezi hiikiimet kuruluslarinda ve yerel yonetimlerde gayrimenkul
degerlemesine yonelik temel kapasitenin gelistirilmesi i¢in egitimlerin saglanmasi,
seminer ve ¢alistaylarin diizenlenmesi ve kamu kuruluslarindan, paydas kuruluslardan ve
secilen iiniversitelerden segilen kisilerin mezuniyet sonrasi egitimi olarak belirlenmistir.
Bu kapsamda yaklasik 300°den fazla kurum ¢aliganina Ankara Universitesi Fen Bilimleri
Enstitiisii Gayrimenkul Gelistirme ve Yonetimi Anabilim Dali’nda yiiksek lisans egitimi

verilmigtir.

TKGM c¢aligmalarini ¢aligtaylar ve pilot uygulamalar olarak siirdiiriirken Doner Sermaye
Isletmesi Miidiirliigii bu ¢alismalarda énemli bir yer isgal etmemektedir. Déner Sermaye
Isletmesi Miidiirliigii’niin gelirlerinin bagh oldugu idare olan Tapu ve Kadastro Genel
Miidiirliigii’niin biitgesinin boyutlarina ulastigi dnceki boliimlerde belirtilmistir. Doner
Sermaye Isletmesi Miidiirliigii’niin gayrimenkul sektdriine etkisi sadece 6083 Sayili
Kanun’un eki III say1l1 tarife cetveli kapsaminda tahsil edilen ticretler ile sinirli tutuldugu
ve bu etkininde sadece gayrimenkul alim-satimi kapsaminda tahsil edilen doner sermaye
hizmet bedeli oldugu ve oldukga ciizi miktarlarda oldugu goriilmektedir. Bu miktarin
boyutlarmin anlasilmas: amaciyla 6rnek verecek olursak; Ankara ili Cankaya Ilgesi
sinirlart igerisinde 600 bin TL tutarinda bir gayrimenkuliin satis islemleri kapsaminda
doner sermaye hizmet bedeli 2017 y1l1 itibariyle 226,25 TL olarak tahsil edilmektedir. Bu
miktarin gayrimenkul satis degerine orani1 on binde 3,8’dir. Bagbakanlik Kanunlar ve
Kararlar Genel Miidirliiginiin 11/07/2013 tarih ve 31853594-196-19 sayili yazist ile
Toplu Konut Idaresi Baskanliginin (TOKI) tapu ve kadastro miidiirliiklerinde yaptiklari
tiim islemlerden dolayr Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigii’ne déner sermaye hizmet
bedeli oOdediklerini, bu 6deme isleminin maliyetleri yiikselttiginden, biirokrasiyi
artirdigindan, is giici ve zaman kaybina neden oldugundan bahisle doner sermaye
ticretlerinden muaf tutulmasi gerektigini taslak Bakanlar Kurulu Karari’na gerekg¢e olarak
gdstermislerdir. Bu talebin TKGM Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigii tahsil edilen

ticretin satis1 yapilan gayrimenkullerin degerlerine etkisinin olmadigr gerekce
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gosterilmig, bazi islemler disinda bu istegin reddedildigi idare yetkililerince dile

getirilmektedir.

TKGM Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigiiniin 2016 yili igerisinde bagli bulundugu
idareden bagimsiz olarak kamu tiizel kisiligi elde etmek i¢in kanun taslagi ¢alismalarinin
oldugu goriilmekte, Kanun taslaginda ozellikle tiizel kisilikle birlikte yurticinde ve
yurtdisinda sirket kurma yetkisinin bulunmasi1 durumunun Miidiirliigiin sektorde esnek ve
hizli hareket etme yetenegini saglayacagi disiiniilmektedir. Midiirliik bu yolla,
yurticinde kuracagi degerleme sirketleri, kamu kuruluslarina, yerel yonetimlere ve

yabanci yatirimciya devlet glivencesi kapsaminda hizmet sunulabilecektir.
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4. SONUC VE ONERILER

Doner sermaye uygulamasinin, baslangicta, asil islevi devamli ve genel kamu hizmeti
niteligi tasiyan gorevlerini yerine getirmek olan ve kullanmaya hazir belli bir iiretim giicii
bulunan baz1 kamu kuruluslarinin sabit sermayesinin (bina, makine ve techizatin) tam
kullanimin1 saglayacak, zaman zaman ortaya ¢ikacak kapasite fazlasin1 degerlendirecek
bir ara¢ olarak diislintildigii goriilmektedir. Zamanla doner sermaye uygulamalari
amacindan saptirilarak bir atil kapasite kullanimi1 olmasa bile, kiigiik ¢apli alig-veris
konular1, 6nemsiz devlet varliklarinin isletilmesi i¢inde bu yola gidildigi uygulamalardan
anlasilmaktadir. Genel diizenleyici bir kanunun olmamasi, 5018 Sayili Kanun ile getirilen
yeni mali mevzuat anlayisina uyumsuz, yetersiz biitce uygulamalari, farklt yonetim
yapilar1 ve daginik mevzuati olmakla birlikte, personele 6denen ek ddemeler, hatta bazi
durumlarda personel maas1 6demeleri dahil olmak {izere aslinda i¢ ice gegmelerden dolay1
isletme faaliyetlerini ilgilendirmeyen bir ¢ok harcamanin doner sermaye isletmelerinin
biitcelerinden karsilandig1 goriilmektedir Bu nedenle doner sermaye isletmeleri bagh
bulunduklar1 idarelerin ana harcama kalemlerini tstlendikleri i¢in ulastiklar1 mali

boyutlar nedeniyle vazgecilemez kuruluslar olmusglardir.

Maliye Bakanligi, doner sermayeli isletmeleri once tasfiye etmeye calismis fakat
GSYIH’ye oram % 2,44 olan doner sermayeli isletme miidiirliiklerinin toplam gelirlerinin
ulastig1 mali boyutlar1 goriip tasfiyeden vazge¢mistir. Bu durumda Maliye Bakanligi’nin,
yeniden diizenleme c¢aligmalarini tamamlayarak standardizasyonu en kisa siirede
saglamasi zorunlu goriilmektedir. Fakat bu diizenlemeler doner sermaye kurumlarini
ozerk bir kurum olmaktan ¢ikarmamali, kamu hizmeti veren kurumlarin pargasi haline

getirmeye ¢alismamalidir.

TKGM Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigii Tiirkiye’de faaliyet gdsteren 2739 adet
doner sermayeli isletme i¢inde en 6nemli yeri tutmaktadir. Kamunun elde ettigi harglarin
% 57,45’1n1, toplam vergi gelirinin ise % 1,97’sini olusturan ve gayrimenkul sektoriinde
gerceklesen islemler sonucu elde edilen tapu harglari, gayrimenkuliin gergcek degerleri

tizerinde tahsil edilememekte ve har¢ gelirinde hazinenin oldukga biiyiik kayiplari
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olmaktadir. Gayrimenkul sektoriindeki vergi kacagi oraninin % 25 oldugu
ongoriilmektedir (Altug 1999). Kentsel tasinmazlarin degerlemesinde; tasinmazin
tamamina degerleme yapma, el koyma Oncesi ve sonrasi taginmazin el konulan kismi ve
arta kalan kisminin degerini tahmin etmek, el koymanin sonucunda malikin zararini
saptamak, icra miidiirliiklerince satis veya agik artirma amacli degerleme, kamulastirma
degerinin analizi, miisterilere yatirim alanlarinin se¢imi konusunda danigmanlik islerine
yonelik degerleme, imar idareleri, mahkemeler ve plancilara tasinmazlarin etkin ve
verimli kullanim analizi amacgl degerleme ile degerleme konularinda hakemlik ve
arabuluculuk yapma gibi farkli amaglarla biiyiik 6l¢iide gereksinim olmakta ve degerleme
konulu iglem sayisinin sehirlerin gelisme diizeylerine bagl olarak hizli artig egiliminde
oldugu gozlenmektedir (Aliefendioglu 2016). Gayrimenkullerin ger¢ek degerlerinin
belirlenmesi ve kayit disiligin azaltilmasi vergi agisindan ¢ok biiyiik nem arz etmektedir.
Gayrimenkul sektoriinde diizenleyici ve yonlendirici bir kamu giicline ihtiyag olmakla

birlikte mevcut durum oldukga dagmiktir.

TKGM Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigii'niin 2016 yilinda, tiim déner sermayeler
icindeki paymin % 1,53 oraninda, devlet genel biit¢esindeki payinin ise % 0,091 oraninda
gerceklesmis olmasi ve bu oranlarin yillar itibariyle artis egiliminde olmas1 TKGM Doner
Sermaye Isletmesi gelirlerinin éneminin artmasma neden olmaktadir. Genis mali
kaynaklarina ragmen ne bagli bulundugu idare ne de Miidiirligiin kendi igyapisi,
gayrimenkul sektoriinde etkin bir rol oynamasina olanak tanimamistir. Diinyadaki doner
sermaye kaynaklarmin ki dzellikle ingiltere ve Hollanda uygulamalarinda oldugu gibi
gayrimenkul sektorii kapsaminda gelistirilecek projelerde kullanilmasi agisindan
Tiirkiye’deki TKGM Déoner Sermaye Isletmesi Miidiirliigii kaynaklarinin kullanimina

yonelik model kurulmasi olanakli gériilmektedir.

6083 Sayil1 Kanun’da yapilacak bir diizenleme ile TKGM’nin 170 yillik bilgi birikimini
gayrimenkul sektdriine Doner Sermaye Isletmesi Miidiirliigii aracilig1 ile aktarmasi,
nitekim diinyadaki sermaye kaynagmin % 56 oranindaki biiylik bir boliimiiniin
gayrimenkule dayali olmas1 géz oniinde tutularak (Bender vd., 1997) basta kamu kurum
kuruluglarinin yaptig1 deger takdiri islemleri, kamulastirma, kurumsal ve global sirketlere

gayrimenkul degerleme hizmeti sunulmasi konusu olmak {izere birgok alanda 6nemli
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gorevler almasinin, midiirliik gelirlerini ve vergi gelirlerini, toplamda kamu gelirlerini
artiracagi ayrica yonetilebilir, siirdiiriilebilir bir gayrimenkul sektorii olusturmak igin
yonlendirici ve diizenleyici bir kurulus olma yolunda 6nemli ve etkin bir adim olacagi

distiniilmektedir.
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EKLER

EK 1 TKGM Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigii’niin ilk Yénetim Kurulu Karar

EK 2 TKGM Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigii gelirlerinin, devlet genel biitgesi
gelirleri ile karsilagtirilmasi
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EK 1 TKGM Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigii niin ilk Yonetim Kurulu Karar

1- llekamn 6.5.1938 gilnlii Onay'ana istinaden DEner Sermaye Igletme
Nudiirliigiinde el gorev verilen personszlin ¢elisma giinleri. ile
ek gorev Ucretlerinin ve bu Ucretlerin gegerlilik tarininin tes-
biti,
(Sair ginlerde 3ayman ile amyrica iki personelin daini olarak gérav

yerinde buluumas%)

ro

- Isletme blitgesinin hazarlik ¢alagmulsrana beslamlmis olud,

Yonetim Kurvlu'nun bu konudaki cnerileri,

3- ¥gnetmelifzin 5, maddesi gerefince tansis adilen 250 milyon lira

sernayenin munssebe kzyitlsrina alimnasi,

4- YbnelmeliZin 41, maddesi uvyarinca hazirlanocak fiyul lislzleri

ile kar hadleririn tesbitine iliskin islemlerin velirlenmesi.
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EK 1 TKGM Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigii niin ilk Yonetim Kurulu Karar
(devami)

T.C.
BASBAKANLIK

TAPU VE KADASTRO GENEL MUDURLOGU
DONEE SERMAYE YONETIM KURULU

HOR R (T
Soyl ' VénKuz hixesw..... ' Arkcro
ROMW & &isisinmissssnnsseasasssa , J /198

KARAR NO: ! KARAR TARIH1:16.6. 1988

Tapu ve Kadastro Genel Miidi-liigi Dérer Sermaye lgletmesi Yénetim Kurulu
15.6.1088 gargamba gini saat 14,30 da Cenel Miudurliik toplanta salonunda tim

tivelerin istiraki ile toplanarak asag:daki kararlari almistar.

1- Dsner Sermaye lsletme Yonetmelifinin 11/d maddesi gereginca isletmede
ok gorevli personelden isletme midiird, sayman,veznedar,ayniyat memuru,ambar ne-
puru, sayman mutemedi ve saymanlik servis sorumlusuna 6.5.1988 tarihinden itiba-
ren verilecek ek gdvev lcreti gdsterge rakaminin 300, digerlerinin 250 olarak
tesbitine ve Cenel Midirur onayina sunulmasaina,

2- Doner 3armaye lsletmesipde ek gérevli personelin galisma glinlerinin haf-
tada 4 gin 6gleden sonra (<ali,carsamba,persembe,cuma) yarin giin olmak fizere
duzenlenmesine ve karar:n isletme Midiirligince ilgili daire baskanliklarina duyu-
rulmasaina,

3= Yonetmeligin 4, maddesi esaslari gergevesinde lretilecek hizmet,kiralama
sat1s isleri ve birim fivatlarinin tesditi ile bu iglemlerin yerine getirilmesinde
aveulanacak esaslerin belirlenmesini temin amacayla APK Dairesi Bagkanliga koor-
finatdrluginde biitiin daire bagkanliklarindan bir yetkilinin katilacagi komisyonun

sulovak Makamin onavina surulmasina,
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EK 1 TKGM Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigii niin ilk Yonetim Kurulu Karar

(devami)
1. G.
Bassa<ARLIK
TAPU VE KADASTRD GENEL AUDOLOGH
e —— fnkarg
T T dF1%8

=- Maliye ve Gimcis Dakanligsndan aaymanlak ked memavess Lildivildiginde
ilk muheasbe iglemi olarar caahbit edilem 230 milvon lra scemayenin keyitlora

alinmacina,

Gy Birligt ile Ravap veriimiztir,

vinaTim ruRuLL

Fashisty Uy LUy Uy

Congd Fugle CaMe Bagyed, 1. Fukuk Migaviel SR TfHagkan

e Uisa ye

Yadastro IwHaskom Foropranatsl ve Tdari ve Hell 15.0. 890

Cegdexl D, 3Jagkang
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EK 2 TKGM Déner Sermaye Isletmesi Miidiirliigii gelirlerinin, devlet genel biitcesi gelirleri ile karsilastiriimast (Anonim 2016b)

Yillar

Gelir (Milyon TL) | 2007 2008 2009 2010 2011 2012 | 2013 2014 2015 | 2016
TKGM DOSIM 206 239 284 317 347 371 585 679 780 826
Toplam Gelir

Devlet Genel

Biitcesi Toplam 283.400 | 313.100 | 329.900 | 389.700 | 472.500 | 535.800 | 625.400 | 691.200 | 798.600 | 903.800
Geliri

Oran (%) 0073 | 0076 | 008 | 0081 | 0073 | 0069 | 0094 | 0098 0,098 | 0091
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