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DONER SERMAYE ISLETMELERININ YENIDEN YAPILANDIRILMASI

Kadir KARTALCI?
OZET

Kiiresellesme, bir ¢ok alan1 etkiledigi gibi, kamu (mali) yonetiminde reform hareketlerinin de baslamasina sebep
olmustur. Tiirkiye de bu reform hareketlerinden etkilenerek kamu mali yonetimi ile ilgili bir dizi mevzuat
degisikligine gitmistir. Bu yasalardan biri olan 5018 sayili yasada iilkemizde mevcut kamu isletmeciligi
tiirlerinden biri olan doner sermaye isletmelerinin yeniden yapilandirilmasina yonelik bir takvim belirlenmistir.
Bugiine kadar doner sermaye isletmelerinin yeniden yapilandirilmasiyla ilgili olarak Maliye Bakanligi, Saglik
Bakanlig1 ve Universiteler tarafindan bir takim ¢aligmalar yapilmustir. Bunlardan 6zellikle Maliye Bakanliginin
yapmis oldugu ¢aligmalar dikkat ¢ekici olmakla birlikte, yapilan ¢aligmalar reformdan daha ¢ok doner sermaye
isletmeciliginin onarilmasindan 6teye gegememistir.

Anahtar Sozciikler: kamu mali yonetimi, doner sermaye

RESTRUCTURE OF CIRCULATING CAPITAL ENTERPRISES

ABSTRACT

Globalisation, as it influenced in other spheres, has initiated reform movements in public financial management.
By being affected from reform movements, Turkey has started a series of legislative amandments in public
financial management. In the legislation numbered 5018, which is an example of amendments, a calander
aiming at restructuring circulating capital enterprises, which is a present type of public management, was
determined. Finance Ministry, Health Ministry and Universities have done a set of things related to restructuring
circulating capital enterprises up to now. Among them, especially Finance Ministry has had remarkable
achievements. However, the works having been done are not reforms but repairments of circulating capital
enterprises.

Key Words: Public Financial management, circulating capital

1-GIRIiS

Kiiresellesme ve bilgi toplumuna gegis siireci, verimli ve etkin yonetim usullerini, iyi
uygulamalar adi altinda, gelismis iilkeler yaninda gelismekte olan iilkelerin kamu ve 6zel
kuruluslarima da zorunlu kilmistir. Bu siirecte Oncelikle bazi gelismis iilkelerde kamu
yonetiminde iyi uygulama ornekleri ortaya konulmus, zamanla bu uygulamalar diger tilkeler
tarafindan taklit edilmistir. Bugiin kamu ya da 6zel bir kurulusun sadece kendi varligini
sirdiirecek kadar faaliyette bulunmasi yeterli olmamakta, siirdiiriilebilirligin saglanmasina
yonelik olarak kaynaklarmi verimli ve etkin olarak kullanmasi da gerekmektedir. Diger
taraftan bilgi toplumu siirecinin hizlanmasi kamu ya da 6zel kuruluslarin yonetme usulleri ve

stirecleri hakkinda kamuoyunun daha fazla bilgilenme ihtiyacin1 ortaya ¢ikarmis, bu durum

yonetimlerde hesap verebilirlik ve seffafligin gelisimine katki saglamistir.

Y Yrd. Dog Dr. inénii Universitesi iiBF Maliye Boliimi.
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Uluslararas1 alanda kamu yonetimindeki degisime Tiirkiye de ayak uydurmustur.
Ozellikle bankacilik sistemi kaynakli 2001 ekonomik Krizi sonrasi bankacilik sistemini
giiclendirmek i¢in alinan Onlemler yaninda kamu mali disiplinini saglamaya yonelik
calismalar dikkate degerdir. Bugiin, devam eden Diinya ekonomik krizinden iilkemizin daha

az etkilenmesinde yapilan bu reformlarin etkisi biiyiiktiir (Maliye Bakanligi, 2010:139).

Tiirkiye’de yapilan kamu mali yonetimi reformunun kapsamina dahil olan mali
seffaflik, hesap verebilirlik, performansa dayali biitceleme, kamu muhasebesi, bor¢glanma ve
kamu denetimi kavramlarindan bir ¢oguna 5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol
Kanunu temel olusturmustur. 5018 sayili kanun, inceleme konumuz olan doner sermayeli

isletmelerle ilgili reform galismalarinin da dayanagini teskil etmektedir.

Tiirkiye’de doner sermaye isletmeleri kapasite fazlasini degerlendirmek i¢in kurulan
ve hemen her alanda faaliyet gdsteren kuruluslardir. ilk drnekleri gériilmeye baslandig1 1925
yilindan itibaren her gecen yil nicelik ve nitelik olarak artan doner sermaye isletmeciligi,
bugiin kamu yonetiminde 6nemli bir yer tutmaktadir. Bu 6nem hem doner sermayeye
yiikklenen gorevlerin agirligindan hem de bu ekonomik birimlerin kamu mali y6netiminin

iktisadi agidan 6nemli bir unsuru olmasindan ileri gelmektedir.

Tiirkiye ekonomisinde ve kamu yonetimindeki agirlikli yerine ragmen doner sermaye
isletmelerinin mali ve yonetilme disiplininden uzaktir. Bunun nedenlerinden en 6nemlisi
doner sermaye isletmeleri ile ilgili kesin sinirlar1 belirlenmis bir mevzuatin olmayisi, var olan
mevzuatin da dagmik ve anlasilmaz olusudur. Bunun bir sonucu olarak doner sermaye
isletmelerinde mali disiplin, seffaflik ve mali sorumluluk ve hesap verme sorumlulugu

kaideleri uygulanamamustir.

Farkli tarihlerde, farkli amaclarla ve farkli hukuki diizenlemelerle faaliyete giren
doner sermaye isletmeleri, uygulamada standart bir mali ve idari yapidan uzaklagmustir.
Ornegin baz1 déner sermeye isletmeleri kurumlar vergisi ya da katma deger vergisi miikellefi
iken bazilar istisna tutulmaktadir. Yine bazi doner sermeye isletmeleri karlarini Hazineye
yatirmakla ytikiimli iken bazilarinin karlar1 sermayelerine ya da bir sonraki yilin gelirlerine
ilave edilmektedir. Baz1 doner sermaye isletmelerinde karar ve yonetim fonksiyonu Y6netim
Kurulu tarafindan yerine getirilirken, bazilarinda Merkez Miidiirliigii veya Isletme Miidiirliigii
gibi farkli organlar tarafindan yerine getirilmekte; bazilarinda ise boyle bir organ
bulunmamaktadir (Hazine Miistesarligi, 2009). Bu durumlar doner sermayelerin yonetilme ve

onlardan beklenilen islevselligin tam anlamiyla yerine getirilmesini zorlagtirmaktadir.
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Bu makalede; Diinyada ve iilkemizde son yillarda kamu yonetiminde siiregelen
yeniden yapilandirma hareketleri g¢ercevesinde doner sermaye isletmeciligi bakimindan
yapilan c¢aligmalar degerlendirilecek ve yapilan yenilenme hareketlerinin doner sermaye
isletmelerinin sikintilarin1 giderme derecesi tespit edilmeye calisilacaktir. Diger taraftan
yeniden yapilandirma hareketleri kapsaminda doner sermaye isletmeleri igin yapilmasi

gerekenler hakkinda oneriler gelistirilmeye ¢aligilacaktir.
2- KAMU MALI YONETIMINDE YENIDEN YAPILANDIRILMA

Ulkelerin mali ydnetimlerindeki degisimi gerekli kilan en dnemli sebeplerden biri
bozulan mali yap: ve mali disiplindir. Bu, genellikle siirekli artan biitge agiklar1 ve bunun
sonucunda meydana gelen yiiksek i¢ ve dis bor¢ kisir dongiisiinden kaynaklanmaktadir. Bu
durumdaki iilkelerin biitce Odeneklerinin biiyiikk bir kisminin faiz ve personel giderlerine
ayrilmig olacagi disiiniiliirse, devletin gittikce artan bir sekilde gorevlerini basarmada

zorlanacag aciktir.

Ekonomik sorunlarin iistesinden gelmek i¢in yillardir uygulanan ekonomik ve mali
yontemler ile bu yoOntemleri hayata gegiren yoOnetimlere giivenin azalmis olmasi reform

hareketlerinin baslamasinin bir diger nedenidir.

1980’lerde yasanan uluslararasi borg¢ krizleri ve 1990’11 yillarda yasanan finansal

krizler de kamu mali yonetimi alaninda reform ¢abalarini artirmigtir (Arin vd., 2000:21).

Kamu mali yonetiminde reform hareketlerinin hizlanmasinda, bu alanda iyi
uygulama orneklerinin goriilmiis olmasi da etkili olmustur. Ozellikle daha 6nce mali
sistemlerini reforma tabi tutup basarili olmus Yeni Zelanda, ingiltere, Kanada, Avustralya,
Isveg gibi iilkeler diger iilkelerin mali sistemlerinin degisiminde, iyi uygulama &rnekleri

olarak, cesaret verici olmuslardir.

Demokratik toplumlar, siirekli gelisen teknolojinin de etkisiyle mali yonetimle ilgili
daha ¢ok bilgiye ulasma arzusunun bir sonucu olarak daha fazla seffaflik ve 6zel sektérdeki
hesap verme sorumluluguna yakin bir sorumluluk anlayisi beklentisi i¢ine girmistir. Bu

durum mali yonetim sistemleri geri kalmais iilkeleri reform yapmaya zorlamistir.

Kamu yo6netiminde yeniden yapilandirma g¢alismalarinda kiiresellesmenin katkilar
yadsinamaz. Diinyada; kamu yonetimi anlayisinda, liretim ve sermayenin uluslararasi diizeyde
serbestce dolasimi olarak tanimlanan (Bayramoglu, 2003:2) kiiresellesmeye atfedilen 6nemin

artmasiyla birlikte daha ¢ok sermayeyi kendine ¢ekme gayretine giren devletin yap1 ve
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isleyisini uluslar arasi kabul goérmiis kurallara uygun hale getirme gere§i duymalar1 mali

alandaki reform cabalarini giindeme getirmistir.

Yine kiiresellesmenin bir sonucu olarak; devlete atfedilen gorev degisime ugrayarak,
ekonomiye miidahale eden devlet yapisi, artik ekonomiyi diizenleyen ve denetleyen devlet
seklini almistir (Demircan, 2006:28). Bu durum, basta kamu biitceleri olmak tizere kamu mali

yOnetimi sisteminin degisimine sebep olmustur.

Diger taraftan kamu yonetimindeki bu degisim siirecinde giiclii ¢ok uluslu sirketler,
OECD, IMF, Diinya Ticaret Orgiitii, Diinya Bankas1 gibi uluslar aras1 érgiitlerin hem diisiince
boyutu, hem de uygulamaya gecis calismalarina destek anlaminda katkilar1 kamu mali

yonetimi alaninda yapilan reformlar etkilemistir.

Son olarak; bazi kurulus ve birliklere iiyeligin gergeklesebilmesi ig¢in bu olusumlar
tarafindan kamu yonetimi igin ortaya konulan o6n kosullar da s6z konusu reformlarin

yapilmasinda etkili olmustur.

Tiirkiye’de kamu mali yonetimi alaninda reform hareketlerine girisilmesi 1990’
yillara dayanmaktadir. 1927 yilinda yiirlirlige giren ve kamu mali yOnetiminin temel
prensiplerini belirleyen 1050 Sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun, yukarida uluslararasi
arena i¢in bahsi gegen problemlerin Tirkiye’de gegerli oldugu durumlarda, sorunlarin

iistesinden gelemeyecek halde bulunmasi degisimin belki de en 6nemli nedeni olmustur.

Tiirkiye’de kamu mali yonetiminde reform hareketlerine gidilmesinin sebeplerinden
biri de uluslararas: orgiitlerin 6zellikle IMF, Diinya Bankasiin yonlendirme ve destekleri
yaninda iiyelik stirecinin hizlandigi AB miiktesebatina mali sistemimizi uygun hale getirme

cabalar1 olmustur.

Diinyada ¢alismalar1 devam eden “kamu yonetimi” reformlarinin temel noktalari

sunlardir (Arin vd, 2000:84 ):

e Hem yukaridan asagiya ve hem de merkezden tasraya dogru yetki dagitmak ve
bdylece kati bir merkeziyet¢i yonetimden uzaklagmak,

e Buna karsiik kurum ve kurulus yonetimlerini daha zorlayict performans
taahhiitleriyle; sayica daha az fakat daha etkili kontrollerle ve daha net ve siki hesap
verme yiikiimliiliigliyle baglamak,

e Kit olan kamu kaynaklari igin, biitgce ddeneklerinden pay alma konusunda kamu kurum

ve kuruluslar1 arasinda rekabet ortamlar1 yaratmak,
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e Mal ve hizmet iiretiminde vatandaslarin istek ve taleplerine karst cok daha duyarh
politikalar izlemeyi kamu kurum ve kuruluslarinin birincil amaci haline getirmek,

e Insan kaynaklar1 ydnetiminde iyilestirmeler saglamak,

e Bilisim teknolojisinden alabildigine yararlanarak hizmetleri daha hizli, ucuz ve kaliteli
uretebilmek,

e Kural koyma hizmetlerinin kalitesini yiikseltmek bi¢iminde formiile edilmektedir
“Kamu mali yonetimi” alaninda yapilan reformlar ise (Arin vd, 2000:84 ):

e Kamu kurum ve kuruluslarina kaynaklarin kullaniminda daha ileri derecede

esneklikler taninmasi,
e Kamu mali yonetiminde orta vadeli kaynak planlamasina gecis,
e Yonetim bilgi sisteminde tahakkuk esaslit muhasebeden faydalanma,
e Personel istihdaminda kurumlara daha ¢ok esneklik verilmesi,
e Yonetimlerle performans sézlesmeleri yapilmast,
e Dabha siki kontrol mekanizmalarinin gelistirilmesi,

e Hesap verme sorumlulugunun geliskin raporlama sistemleri ve seffaflik politikalar

yoluyla daha da giiglendirilmesi,

e Kit kamu kaynaklarn i¢in yaratilan bir i¢ rekabet ortaminin gerektirdigi biitce
politikalarimin ve sorunsuz, zamanli ve gilivenilir bir bicimde isleyecek biitce

hazirlama-uygulama-izleme araglarinin gelistirilmesi olarak siralanabilir.

3-DONER SERMAYE ISLETMELERININ TARIHI GELiSiMi

Doner sermaye isletmeciligi Tiirkiye Cumbhuriyeti’nin ilk yillarindan itibaren
goriilmeye baglamistir. Doner sermayeyle ilgili ilk kanun 1925 yilinda 549 sayili Ziraat
Miiesseselerine Sabit Sermaye Vaz’ina Dair Kanundur. Daha sonra doner sermaye ile ilgili
olarak, 29.5.1926 tarih ve 867 sayili Ziraat Vekaletine Merbut Bazi Okul ve Miiesseselerin
Sureti Idaresi Hakkinda Kanun ve 27.1.1927 tarih ve 968 sayili Milli Matbaa Tahsisatinin
Miitedavil Sermaye Halinde Istimaline Dair Kanun kabul edilmistir (Muhasebat Genel
Miidiirliiga, 2010a:8).

110



AKADEMIK YAKLASIMLAR DERGISI
JOURNAL OF ACADEMIC APPROACHES

iLKBAHAR 2012 CiLT:3 SAYI:1 SPRING 2012 VOLUME:3 ISSUE:1

Doner sermaye miiessesesi Tiirk mali sistemine en kapsamli sekilde, 1927 yilinda
1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun 49 uncu maddesi ile girmistir. Ancak 1927
yilinda kabul edilen 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun 49 uncu maddesi, sonraki
yillarda gelisme gosteren devlet hizmet ve faaliyetlerinin artmasi ve hizmet c¢esitliligi

nedeniyle yetersiz kalmistir.

1050 sayilt kanunun ilgili hiilkmiiniin disinda, doner sermayeli isletme kurulmasina
iliskin hukuki diizenleme, 07.11.1981 tarih ve 2547 sayil1 Yiiksek Ogretim Kanunu ve ikincisi
ise 27.01.1984 tarih ve 3046 sayili Bakanliklarin Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanundur.

Doner sermaye isletmeleriyle ilgili en son diizenleme 5018 sayili Kamu Mali
Y o6netimi ve Kontrol Kanunu’nun gegici 11 inci maddesidir. Bu diizenleme ile doner sermaye
isletmelerinin 31.12.2007 tarihi itibariyla tasfiye edilmesi ve tasfiyeye iliskin esas ve usullerin
Bakanlar Kurulunca ¢ikarilacak bir yonetmelikle belirlenmesi 6ngoriilmiis ise de maddede

yapilan degisikliklerle bu tarih 31.12.2010a uzatilmstir.

4-DONER SERMAYELERIN VARLIK SEBEPLERI

Doéner sermayeler yukarida da deginildigi iizere ¢ok daginik ve belirsizliklerle dolu
mevzuata tabi olmustur. Bu durum kurulus sebeplerinin de g¢esitlenmesine sebep olmustur.

Doner sermayelerin varolus gayeleri temel olarak bes sebebe dayandirilabilir. Bunlar;

e Doner sermaye isletmeleri araciligiyla ticari, sinai, tarimsal, kiiltiirel ve mesleki
faaliyetler yapmak (DPT, 2000:34),

e Kamu kaynaklarinin  kullannmi  sonucu  kullamilmayan eksik kapasitenin
degerlendirilmesi,

e Ekonomide beliren talebin karsilanmasi,

e Devlete gelir saglamak (Alagoz, 1982:17-19),

e Siki biitge kontrol ve denetiminden uzaklasarak daha serbest kullanilan kaynak
olusturma istegi, olarak siralanabilir.
Doner sermaye igletmelerinin yukarida sayilan varlik sebepleri ayn1 zamanda faydalari

olarak degerlendirilebilir. Diger taraftan bu sistemin olumsuz taraflarinin olup olmadig:

tizerinde diigiinmek de gerekmektedir. Buna gore doner sermaye isletmelerinin zararli yanlari;

e Biitce birligi ve adem-i tahsis prensiplerine ters diismesi,
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e Doner sermaye isletmesi ile bagl olunan idarenin faaliyet alanlarinin siirlarmin net
olarak ¢izilmesinin miimkiin olmamasi nedeniyle bagli olunan idarece yiiriitiilmesi
gereken bazi faaliyetlerin, harcamalarda disiplini ortadan kaldirarak doner sermaye
biitcesinden karsilanmasi suretiyle israfa yol agilmasi,

e Doner sermayeli isletme kurulmasini gerektirecek faaliyet olmamasina ragmen
kurumlarin doner sermayeli isletmeler kurarak personel ve diger cari giderlerinin
artmasi veya iicretlendirilmemesi gereken bazi hizmetlerin doner sermaye vasitasiyla
yerine getirilerek iicretlendirilme yoluna gidilmesi,

e Doner sermaye gelirlerinden personele ek 6deme yapilmasi nedeniyle kamu personeli
ticret rejiminin bozulmasi,

e Isletme yonetiminde modern isletmecilik esaslarmin uygulanamamasi (Giiner,

2006:30-31),

e Doner sermayeye katki saglayan personelin daha fazla katki pay1 alabilmek igin, mesai
i¢i uygulamalar1 mesai dis1 gosterme Orneginde oldugu gibi, etik disi hareketlere

basvurabilmesi,

o katki payr 6demek amaciyla bazi personelin kagit iizerinde doner sermaye

isletmelerinde gorevlendirilmesi gibi hileli yollara bagvurulmasi, olarak sayilabilir.

5-DONER SERMAYELI KURULUSLARIN EKONOMI iCINDEKI YERI

Ulkemizde 2009 yil1 sonu itibariyla genel biitceli kuruluslara bagl olarak 1.106, 6zel
biitgeli kuruluslara bagli olarak ise 304 olmak lizere toplam 1.410 doner sermaye isletmesi
faaliyet gostermektedir. S6z konusu isletmelerin 480’1 Milli Egitim Bakanligina, 331°1 Cevre
ve Orman Bakanligina (Orman Genel Mudiirliigii dahil), 213’ Saghk Bakanligina, 186°s1 ise
Tarim ve Koyisleri Bakanligina bagli olarak faaliyetlerini siirdiirmektedir (Hazine
Miistesarligi, 2009:209).

Yukarida verilen, doner sermaye isletmelerinin kuruluslara gore sayilart ile bunlarin
ekonomik biiyiikliikleri arasinda dogru orantili bir uyum bulunmamaktadir. Tiirkiye’nin
parasal olarak en biiyiikk doner sermayeye sahip kurumu Saglik Bakanhigidir. Bunu
tiniversiteler, Cevre ve Orman Bakanligi izlemektedir. Tirkiye’de biitiin doner sermaye
isletmelerinin 2009 y1l1 itibariyle gelirleri 22.381.856.800.-TL, giderleri 22.891.082.000.-TL
olarak gerceklesmistir (portal.muhasebat.gov.tr Genel Miidiirliigii, 2011).
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Bu rakamlarin ekonomideki anlamin1i ve yerini anlamak i¢in Merkezi Biitce
gerceklesme rakamlari ve Gayrisafi Yurtigi Hasila (GSYH) rakamlariyla karsilagtirilmasi
yeterli olacaktir. 2009 yili Merkezi Yonetim Biitgesi gelir toplam1 215.458.000.000.-TL ve
gider toplami ise 268.219.000.000,00 olarak gergeklesmistir (bumko.gov.tr, 2011). 2009 yili
cari fiyatlarla GSYH rakamlar1 952.559.000.000.- TL olarak gergeklesmistir (hazine.org.tr,
2009).

Doner sermaye isletmelerinin 2009 yili ile ilgili olarak yukarida verilen gelir
gerceklesmeleri Merkezi Yonetim Biitge gelir rakamlarinin %10,39’una, gider rakamlarinin
ise %8,53’line ve doner sermayeli isletmeler giderlerinin GSYH’ye orani ise %2,4’line denk

gelmektedir.

6- DONER SERMAYE ISLETMELERININ SORUNLARI

Doéner sermaye isletmelerinin iyi yonetilemedigi ve kaynak israfina yol acgildigi
goriilmiis olacak ki, yeniden yapilandirma siireci baslatilmistir. Bu ekonomik birimlerin
yeniden diizenlenmesine ihtiya¢ duyulmasinin bir ¢ok nedeni vardir. Bu sorunlar doner
sermaye igletmelerinin iyi yonetilmesine engel olduklar1 gibi kaynaklarin israf edilmesine de

neden olmaktadir. Bu sorunlar siralandiginda;

e Doner sermayeli kuruluslarin yoneticileri ve insan kaynaklarinin, konusunda uzman
olmayan kisilerden olusmasi: Doner sermayelerin tirettikleri mal ve hizmetlerle ilgili
faaliyet alanlarinda uzman personele sahip olmasina karsilik, doner sermaye isletme
yonetimi ve ydnetime yardimci olacak personel, konusunda uzman degildir. Ornegin
tip fakiiltelerinin ana hizmet alani saglik hizmeti sunmak olup, bu alanda yeterli
derecede doktor, hemsire, teknisyen v.s bulunmasina ragmen doner sermaye
isletmesinin yonetiminde en agirlikli yetkilere sahip bashekim ve yardimcilari idari ve
mali bilgiden yoksundur. Diger taraftan doner sermaye isletmesinde mali ve idari
faaliyetleri yiirliten personel de konusunda uzman olmayan ve yeterli mali ve idari
egitim almamis kisilerden olusmaktadir. Bu durum bir isletmenin ydnetilmesinde
yoneticilerin uzman kisilerden olusmasi gergegine aykirilik olusturmaktadir.

e Doner sermayelerle ilgili mevzuatin kurumdan kuruma farklilik géstermesi ve daginik
bir yapiya sahip olmasi: Faaliyette olan doner sermayeli isletmelerin kurulus ve
faaliyetlerinin dayanagi olarak 25 kanun ya da kanun maddesi ile 2 KHK’de bu yonde

diizenlemeler yapilmistir. Ornegin Saglik Bakanligina bagli doner sermaye isletmeleri
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209 Sayili Saglik Bakanligina Bagli Saglik Kurumlar ile Esenlendirme Tesislerine
Verilecek Doner Sermaye Hakkindaki Kanuna gore faaliyette bulunurken, yine biiytlik
oranda saglik alaninda faaliyet gosteren lniversiteler 2547 Sayili Yiiksekogretim
Kanununun 58 nci maddesinde belirtilen diizenlemeye gore hareket etmektedirler.
Halihazirda doner sermayeli isletmeler 1920°1i yillardan kalan, uygulama imkani
olmayan, kismen yiiriirliikte olan, kismen giincellenen bir ¢ok ayr1 yasal diizenleme ile
yiriitilmektedir. Bu durum uygulama birligini, saydamligi ve kiyaslanabilirligi
engellemektedir (Muhasebat Genel Miidiirliigii, 2010a:67). Mevzuatin kapsamli ve
cesitli olmas1 doner sermayelerin daha iyi yonetilmelerine engel olmaktadir.

e Doner sermayeli isletmelerin, bir isletme i¢in yasamsal 6neme sahip muhasebe
bilgilerinin, Maliye Bakanligi tarafindan tutulmasi ve doner sermaye isletmelerine
yeterli mali bilgi raporlarini iiretemez durumda olmasi: Maliye Bakanligir 5018 sayili
kanun ile Ozel Biitce muhasebelerini ilgili idarelere birakmasina ragmen déner
sermayelerle ilgili boylesi tasarrufa izin verecek herhangi bir diizenleme
yapilmamistir. Muhasebenin doner sermayenin bagli oldugu idareden farkli bir idareye
bagl personel tarafindan tutulmasi bu isletmelerin istenilen zamanda daha verimli ve
etkin bilgiye ulasimini, dolayisiyla iyi yonetilmelerini engellemektedir.

e Doner sermayeli kuruluslardan ayn1 hizmeti iiretip pazarlayanlar arasinda idari ve mali
acidan pozitif ya da negatif ayrimcilik olacak sekilde kurallar ya da uygulamalar
goriilmesi: Ornedin saglik alaminda faaliyet gdsteren Saglik Bakanligina bagh
kuruluslarla Universitelere bagli kuruluslar arasinda son zamanlara kadar hazine katk1
paylart 6demeleri bakimindan farkli uygulamalar yasanmistir. Saglik Bakanligina
bagl saglik kuruluslar gelirlerinin %1’ini, tiniversite ve diger idarelere bagli doner
sermayeler ise %]15’ini hazine payr olarak 6demek zorunda kalmiglardir. Diger
taraftan bazi doner sermayeler bir kisim personelinin maaslarini kendi biit¢elerinden
O0derken digerleri personel Tcretlerinin tamamini genel ya da 6zel biitceden
odeyebilmektedir. Bu durum aymi faaliyeti yapan kuruluslarin  karlilik ve
verimliliklerini yakindan etkilemektedir.

e Doner sermaye isletmelerinin agirlikli bir kism1 kamu kuruluslarina hizmet iiretiminde
bulundugu igin alacaklarm tahsilindeki zorluk: Ozellikle saglik alaninda faaliyet
gosteren kuruluslar Sosyal Giivenlik Kurulusunun (SGK) keyfi uygulamalari
neticesinde tahsilde bir takim zorluklar yasamaktadirlar. Ornegin faturalandirilan

tutarlarin SGK tarafindan incelenemedigi gerekcesiyle belirli bir ylizdesi 6denmeyerek
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tutulabilmektedir. Diger taraftan belediyelerin nakit yetersizligi nedeniyle 6demelerini
yapamamalar1 ya da gec¢ yapmalari alacaklarin tahsilini zorlagtirmaktadir.

e Doner sermayelerin iirettikleri mal ya da hizmetlerin fiyatlandirilmasindaki yanlishik:
Ozellikle; iiretilen hizmetin fiyatin1 isletme veya idare olarak kendisinin belirlemesine
izin verilmeyen hastane isletmelerince; Tedavi Uygulama Tebligi ve Saglik Uygulama
Tebligindeki bazi fiyatlarin diisiik tespit edilmesi sonucunda fiyatlarin gercek
maliyetleri karsilayamadig1 ifade edilmektedir (Muhasebat Genel Miidiirliigi,
2010a:67).

e Doner sermayelerde uygulama birligini ve iyi uygulamayr saglayacak bir
koordinasyon biriminin mevcut olmamasi: Mevcut durumda doner sermayelerin
koordinesi genel anlamda Maliye Bakanligi, kendi birimlerini koordine etme
bakimmdan ise Saglk Bakanhg, YOK, Milli Egitim Bakanhigi gibi kurumlar
tarafindan yapilmaktadir. Bu durum doner sermayelerin iyi yonetilmesine engel teskil
etmektedir. Belirtildigi sekilde bir koordinasyon biriminin olusturulmasi halinde, bu
birimin emredici olmaktan daha ¢ok yol gosterici olmasi doner sermayelerin

isletilmesinde daha profesyonel uygulamalarin goriilmesine yol acacaktir.

7- DONER SERMAYE iSLETMELERINI YENIDEN YAPILANDIRMA SURECI

2001 ekonomik krizi sonrasi Tiirkiye, Diinyadaki kamu mali yonetiminde yapilan
reformlara kayitsiz kalmayarak kamu yonetiminde ve Ozellikle kamu mali yonetiminde
yeniden yapilandirma hareketine hiz vermistir. Ozellikle 5018 Sayili Kamu Mali Y6netimi
ve Kontrol Kanununun 2003 yili sonunda yiiriirliige girmesiyle kamu mali yonetiminde

yeniden yapilandirmaya 6nemli bir dayanak ve yol gdsterici mevzuat olusturulmustur.

Konumuz agisindan bakildiginda; 24.12.2003 tarih ve 25326 sayili Resmi Gazete’de
(R.G.) yayinlanan 5018 Sayili yasanin gegici 11 nci maddesinin 1 nci fikrasinda doner
sermaye isletmeleri i¢in “Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerine bagh olarak kurulan
doner sermaye isletmeleri ve fonlarin biitgeleri, ilgili idarelerin biitgeleri iginde yer alir.” Aymi
maddenin 2 nci ve 3 ncii fikralarinda ise “Bu Kanun kapsamindaki kamu idarelerinde
kurulmus doner sermaye igletmeleri ile fonlar, 31.12.2007 tarihine kadar tasfiye edilir. Bu
stire sonuna kadar doner sermaye isletmeleri ile fonlarin bor¢ ve yiikiimliiliiklerinin tasfiyesi
icin ilgili idarelerce gerekli tedbirler alinir. Bu siire sonunda varliklar1 ve kadrolar ilgili kamu

idaresine devredilir. Doner sermaye isletmeleri ve fonlarin tasfiyesine iligkin esas ve usuller,
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Maliye Bakanligimin teklifi {izerine Bakanlar Kurulunca ¢ikarilacak yonetmelikle belirlenir”
hiilkmii getirilmek suretiyle tasfiyelerine karar verilmistir. Ancak daha sonra s6z konusu
maddenin 1 nci fikras1 24.7.2008 tarihli R.G.’de yayinlanan 5793 sayili kanunun 38 nci
maddesiyle miilga edilmistir. Kanunun gegici 11 nci maddesinin 2 nci ve 3 ncii fikralari ise
22.12.2005 tarihli R.G.’de yayinlanan 5436 yasanin 10 ncu maddesi ile “Bu Kanun
kapsaminda kamu idarelerinde kurulmus doner sermaye isletmeleri 31.12.2010 tarihine kadar
yeniden yapilandirilir. Doner sermaye isletmeleri yeniden yapilandirilincaya kadar bunlarin
biitcelerinin hazirlanmasi, uygulanmasi, sonuglandirilmasi ve muhasebesi ile kontrol ve
denetimi Maliye Bakanliginca yiiriirliige konulacak yonetmelikle belirlenir. Fonlarin
muhasebesi de bu Kanunun 6ngdrdiigii muhasebe sistemine gore yiiriitiiliir.” hiikmii ile doner
sermaye isletmelerinin tasfiyesinden vazgegilerek 2010 yili sonuna kadar yeniden

yapilandirilmalarina karar verilmistir.

Yukarida anilan yasa metni doner sermaye isletmelerinin yeniden yapilandirilmasinin
her ne kadar 2010 yil1 sonuna kadar tamamlanmasi gerektigini belirtse de bugiin itibariyle
doner sermayelerin yapilandirilmalari tamamlanmamais, hatta bu yonde 6nemli mesafe alindigi
da sdylenemeyecek bir durum mevcuttur. Ancak bu yonde Saglik Bakanligi, YOK ve Maliye

Bakanlig1 nezdinde bir takim ¢alismalar devam etmektedir.

Doner sermaye isletmelerinin yeniden yapilandirilmasi ile ilgili olarak bugiine kadar;
01.05.2007 tarihli R.G.’de yaymlanan Maliye Bakanligi tarafindan ¢ikarilan Doner Sermayeli
Isletmeler Biitge ve Muhasebe Y&netmeligi, 12/05/2006 tarih ve 26166 sayili R.G.’de Saglhk
Bakanlhigina Bagli Saglik Kurum ve Kuruluslarinda Gorevli Personele Doner Sermaye
Gelirlerinden Ek Odeme Yapilmasma Dair Yonetmelik, 18.02.2011 tarih ve 28750 sayil
R.G.’de yayimnlanan Yiiksekogretim Kurumlarinda Doner Sermaye Gelirlerinden Yapilacak
Ek Odemenin Dagitilmasinda Uygulanacak Usul ve Esaslara Iliskin Yonetmelik ve Déner
Sermayeli Isletmeler Genel Tebligi (Sira No:1) hazirlanarak 29.09.2010 tarihli R.G. ile

yiiriirliige konulmustur.

Diger taraftan Maliye Bakanligit Muhasebat Genel Miidiirliigii’nde, doner sermayelerin
yeniden yapilandirilmasi projesi kapsaminda 9 kisiden olusan ¢alisma grubu olusturulmustur.

Bu projenin hedefleri ;

e Doner sermayeye konu kaynaklarin kontrol edilmesi, tahsisi, planlanmasi ve yonetimi

icin; ‘Déner Sermayeli Isletmeler Kanun Tasaris1” hazirlanmast,
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e Mevcut ikincil mevzuatin revize edilmesi, Kanun Tasarisinin gerektirdigi ikincil
mevzuatin hazirlanmasi,

e Veriye dayali karar verme siireglerini destekleyen Yonetim Bilgi Sistemlerinin
kurulmasi,
olarak belirlenmistir (Muhasebat Genel Miidiirliigii, 2010b:30).
Bu proje basarili olmast durumunda;

e Bazi doner sermayeli isletmelerin tasfiyesi,

e Bazi doner sermayeli isletmelerin biit¢eye dahil edilmesi,

e Bazi doner sermayeli isletmelerin kamu sirketine doniistiiriilmesi,

e Bu isletmelerin biiyiik bir kisminin déner sermaye olarak kalmas,

e Doner sermaye biitgelerinin, Merkezi Yonetim Biitgesi ile iliskilendirilmesi,

e Muhasebe sisteminin yenilenmesi,

e Doner sermayeli isletme ve muhasebe birimi kurma kriterleri belirlenmesi,

e Doner sermayeli isletmelerin yillik calisma programlari ile biitgeleri arasinda iligki
kurularak, kesin hesap ve faaliyet raporlarina iligkin diizenlemelerin yapilmast,

e Performans kriterlerinin olusturulmasi,

= Mali raporlarlardan, isletmelerin verimliligi ve mali yapisina iliskin standart rasyolar

gelistirilmesi, 6ngoriilmistiir (Muhasebat Genel Miidiirliigii, 2010b:31-33).

Bu calisma grubu, doner sermayelerin yeniden yapilandirilmasiyla ilgili olarak bir

kanun tasaris1 hazirlayarak, ilgili biitiin kurum ve kuruluslara géndermistir.

Doner sermaye isletmelerinin yeniden yapilandirilmast hususunda akademisyenler ve
iiniversiteler bir takim 6n calismalar yaparak, ¢6ziim oOnerileri gelistirmislerdir. Anadolu
Universitesinde Prof. Dr. Davut Aydin’in baskanhigmdaki Prof.Dr.U.Aydin, Dog.Dr.
A.Yirik, Yrd.Do¢.Dr. N.Okan’dan olusan ¢alisma grubu; calisma sonucunda, iiniversite
doner sermaye isletmelerinin Ticaret Kanununa tabi bir anonim ya da limited sirket olarak
yapilanmasint  Onermislerdir. Bu modelde sirket, rektoriin temsil ettigi genel kurul,
akademisyenler ve ilgili kamu kurulusu disindan atanabilecek kisilerden olusacak yonetim
kurulu, sirketi yonetmek tizere CEO gorevlendirilmesi, denetimin bagimsiz dis denetim
sirketlerince ve i¢ denetgiler tarafindan yapilmasi, yapilacak kardan katki payr dagitimi,
birbiri ardinca ii¢ y1l zarar etme durumunda sirketin feshini iceren bir model 6nermislerdir

(Aydin, 2010:2-24).
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Dog¢. Dr. H.Hakan Yilmaz ise Maliye Bakanliginin doner sermaye isletmelerine
yonelik kanun tasarisint degerlendirirken; doner sermayelere bir sorun gibi yaklasilmamasini,
her bir kurum i¢in diizenleyici etki analizi yapilmas1 gerektigini, tek bir kanuni diizenleme
yerine doner sermayelere iliskin ¢ergeve diizenlemenin sektdr/kurum bazinda ayri olmasi
veya tasari taslaginin bu ayrimi dikkate alan farkli boliimlerden olusmasini, isletmelere iligkin
daha iglevsel bir yonetimsel model getirilmesi, yonetim modeli ve sorumluluklarin
ayristirilmasi, isi hizmeti yapanla, yonetim sorumlulugunun ayristirilmasi ve gelistirilen

modelin tesvik edici olmasin1 6nermektedir (Y1lmaz, 2010:2-25).

Dr. Sezai Atasever konu hakkinda bir sistem Onerisinden ¢ok, olusturulacak sistemin
icinde neyin olup olmamas: gerektigine yonelik dneriler sunmaktadir. Oncelikle {iniversitelere
mahsus doner sermaye kanunu olmasmi, YOK’e baglh olarak faaliyet gosteren vakif
iiniversiteleri nasil ki ihale yasasi gibi zorlayici yasalara tabi degilse kamu {iniversitelerinin de
tabi olmamasini, doner sermaye isletmelerinden ozellikle saglikla ilgili olanlarmin fiyat
belirleme agamasinda Sosyal Giivenlik Kurumu, Saglik Bakanligi ve Maliye Bakanlig1 gibi
etkin rol almasini, katki payr 6demelerinin performansa dayali olmasini, bir takim finansal
risklerine ragmen doner sermaye isletmelerinin bor¢lanmasina izin verilmesini, sunduklar
mal ve hizmetlerin bedelini faturalandirirken KDV’ye  tabi olmalarin1 6nermektedir
(Atasever, 2010:2-18).

[.Ozdemir ise doner sermayelerin yeniden yapilandirilmas: konusunda yazdig
makalede (Ozdemir, 2008:35); genel biitceli idarelere bagli doner sermayeli isletmelerden;
Milli Egitim Bakanlhigina bagl okullardaki doner sermaye isletmelerinin kurulus amaci olan
egitim hizmetine uygun faaliyet yiiriiten isletmeler oldugu i¢in, bu isletmeler ve benzeri diger
kurumlara bagli isletmelerin yozlasan bazi yonleri 1slah edilerek hayatiyetlerinin devamu,
Saglik Bakanligina bagli hastanelerdeki ve buna benzer bagka kurumlardaki, esas kamu
hizmetini yararlanicilarina iicreti mukabilinde sunan doner sermayeli isletmelerin, bagh
oldugu kurumdan ayrilarak kamu iktisadi tesekkiilii benzeri bir yapiya kavusturulmasi, 6zel
biit¢eli idarelere bagli doner sermaye isletmelerinin ise; 6zel biitgeli idarelerin belli gelirlerin
belli giderlere 6zgiilendigi kurumlar olmas1 dolayisiyla, ayni kurum iginde iki ayr biitce ve

yonetim anlayigsindan vazgecilerek 6zel biit¢e iginde hayatiyetini siirdiirmesini 6nermektedir.
7.1- Déner Sermayeli Isletmeler Biitce ve Muhasebe Yéonetmeligi

Doner sermayeli isletmelerin yeniden yapilandirilmasi ¢ercevesinde Maliye
Bakanliginca 2007 yili basindan gegerli olmak iizere Doner Sermayeli Isletmeler Biitge ve
Muhasebe Yonetmeliginin ¢ikarilmis olmasi 6nemli bir gelismedir. Bu yonetmeligin 6zellikle,
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5018 sayili yasada doner sermaye isletmelerinin muhasebe, biitce, i¢ kontrol siirecleriyle ilgili
bir diizenleme yapilmamasindan kaynaklanan a¢igi kapatacak diizenlemelere yer vermesi
dikkate degerdir. 5018 sayili kanun kamu mali yonetimi yetkililerini ve bunlarin yetki ve
sorumluluklarin1 tarif etmis, bu suretle yeni adem-i merkeziyet¢ci yapinin c¢alismasini
diizenlemistir. Bu anlamda 5018 sayili kanun {ist yonetici, harcama yetkilisi, mali hizmetler
yetkilisi, gergeklestirme gorevlisi, muhasebe yetkilisi ve i¢ denetginin yetki, gérev ve unvan
tanimlamalarin1 yapmig, harcama siirecindeki aktdrlerin belirlenmesi ve sorumlularin tespiti
konusunu agikliga kavusturmustur. Bu yonetmelik ise bir yandan s6z konusu sorumluluklarin
doner sermayeler i¢in gegerliligini teyit ederek yeniden tanimlarken, diger yandan s6z konusu

unvan ve yetkiler i¢in kanuna nispetle daha ayrintili izahlar getirmistir (Y1ldiz, 2007:72).

S6z konusu yonetmelik doner sermayeli kuruluslara, hesap verme sorumlulugu ve

seffaflikla ilgili olarak 5018 sayili yasa paralelinde uygulamalar 6nermektedir.

Bilanco usuliinde defter tutan gercek ve tiizel kisilere ait tesebbiis ve isletmelerin
faaliyet ve sonuglarin saglikli ve gilivenilir bir bigimde muhasebelestirilmesi, mali tablolar
aracilig1 ile ilgililere sunulan bilgilerin tutarlilik ve mukayese edilebilirlik niteliklerini
koruyarak gercek durumu yansitmasinin saglanmast ve isletmelerde denetimin
kolaylastirilmas: amaciyla 26.12.1992 tarih ve 21447 sayili miikkerrer R.G’de 1 Sira No'lu
Muhasebe Sistemi Uygulama Genel Tebligi yayimnlanmistir. S6z konusu tebligle Doner
Sermayeli Isletmeler Biitce ve Muhasebe Yonetmeligi karsilastirildiginda aym standartlar:
esas aldiklart goriilmektedir. Bu yoniiyle; ¢ikarilan yonetmelikle piyasada ticari faaliyet
gosteren isletmeler icin uygulanan muhasebe usullerinin doner sermayeli isletmelere de
uygulanmasinin tasarlandiglr anlasilmaktadir. Bu durum, doner sermaye isletmelerinde de
standartlara uygun bir muhasebe sisteminin uygulanmaya baglandigin1 géstermesi bakimindan

Onemlidir.

Déner Sermayeli Isletmeler Biitce ve Muhasebe Yonetmeliginin biitiin bu olumlu
katkilarina karsilik, doner sermayelerin denetimini 5018 sayili yasa paralelinde kurumlarin
kendileri tarafindan yapilacak i¢ denetim, Sayistay tarafindan yapilacak dis denetim seklinde
belirlemis olmast olumludur. Bununla birlikte; 5018 sayili yasayla getirilen denetim
felsefesine aykiri olarak doner sermayelerin Maliye Bakanligi denetim elemanlarinca da

denetlenecegi gibi bir uygulamayi da diizenlemis olmasi diistindiirticiidiir (Y1ildiz, 2007:72).

Doner Sermayeli Isletmeler Biitce ve Muhasebe Yonetmeligi igerik olarak iyi
diizenlenmis olmakla birlikte tek basina iyi yonetisimi saglamasi miimkiin degildir. Kurumsal
yonetim ile muhasebe bilgi sistemi arasindaki iliskiler {izerine yapilan ampirik ¢alismalar;
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kurumsal yoOnetim anlayisinin basarili bir sekilde yiiriitiilebilmesi i¢in muhasebe bilgi
sistemine Onem verilmesi gerektigini ve bu ikisi arasinda dnemli derecede pozitif yonlii bir

iliski oldugunu gostermistir (Ding vd, 2009:181).

Bu agidan Doner Sermayeli Isletmeler Biitce ve Muhasebe Yonetmeligi
degerlendirildiginde, yukarida da bahsedildigi lizere piyasadaki isletmeler i¢in uygulanan
muhasebe standartlarina uygun oldugu i¢in, doner sermaye yonetimleri igin istenilen finansal
bilgileri i¢eren raporlarin iiretilebilmesine elverisli oldugunu séylemek yanlis olmaz. Ancak
doner sermayelerin sorunlar1 kisminda da belirtildigi iizere doner sermayelerin finansal
yonetiminin uzman Kkisilerden olusmamasi ve muhasebelerinin doner sermaye isletmesi
yonetiminden bagimsiz olan Maliye Bakanligi elemanlarinca tutuluyor olmasi finansal bilgi
raporlarinin saglikli bir sekilde {iretilip iretilmedigi ve yoneticiler tarafindan ne derece

kullanildig1 yoniinde ciddi siipheler icermektedir.

Bu savin gercege ne kadar yakin oldugu; iiniversite doner sermaye isletmelerine, 2010
yil1 ve Oncesinden gelen, firmalara bor¢ dar bogazi sonucu 11.11.2010 tarih ve 27756 sayili
R.G.’de yaymlanan 2010/987 sayili Bakanlar Kurulu Karariyla Genel Biitgeden, biinyesinde
Tip Merkezi iceren 22 iiniversiteye toplam 380.723.000.-TL. yardim yapilmasindan
anlasilmaktadir. Eger bu tniversitelerin doner sermaye muhasebe kayitlar1 gercek bilgiyi
iretebilse ve bunlar profesyonel yoneticiler elinde kullanilabilseydi bu sonuglarla

karsilasabilmek miimkiin olmazdi.
7.2- Doner Sermayeli Isletmeler Genel Tebligi

Maliye Bakanligi Muhasebat Genel Miidiirligiince doner sermayeli isletmelerin
yeniden yapilandirilmast ¢alismalarinin devam ettigi bir sirada birka¢ Onemli sonug
doguracak hiikiimler igeren Doner Sermayeli Isletmeler Genel Tebligi (Sira No:1) 29.09.2010
tarih ve 27714 sayili R.G.’de yayimlanmustir.

Bu genel teblig; doner sermayelerle ilgili olarak yeniden yapilandirma, bu
yapilandirma islemleri tamamlanana kadar biitcelerinin hazirlanmasi, uygulanmasi,
sonuc¢landirilmasina yeni bir yaklagim getirmek ve kamu yonetiminin bir pargas: olarak genel
yonetim kapsaminda degerlendirilen doner sermaye isletmelerinin faaliyetleri sonucu olusan

mali bilgilere iligkin istatistikler olusturmay1 hedeflemektedir.

Bu amagla genel yonetim sektorii  kapsaminda bulunan déner sermayeli isletmelerin
hesap planlarinda da konsolide mali rapor, tablo ve istatistiklerin iiretilmesine imkan verecek

detayda ortak yardimci hesaplarin kullanilmasi gerektiginden Doner Sermayeli Isletmeler
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Biit¢ce ve Muhasebe Yonetmeliginde degisiklik yapilincaya kadar, bu teblig ile yeni hesaplarin
acilmasina, defteri kebir diizeyinde acgilmis bazi hesaplarin yardimci hesap olarak agilmasi
nedeniyle kullanilmamasima ve doner sermayeli igletme hesaplarinin konsolidasyonuna

yonelik ortak yardimc1 hesaplarin belirlenmesine karar verilmistir.

Bu tebligde ayrica, doner sermaye isletmelerinin de analitik biitceye gegisi

amaglanmis, bu amacla kurumsal, fonksiyonel ve ekonomik kodlamalar belirlenmistir.

Diger taraftan teblig, biitiin bu iglemlerin 2012 yili basindan itibaren uygulanmasi

zorunlulugunu getirmistir.

Muhasebat Genel Miidiirliigii 2012 yili basinda bir yazi ile doner sermayeli
isletmelerin biitge, muhasebe, harcama, gelir ve tasinir islemlerini kapsayan ve veriye dayali
karar verme siireclerini destekleyen Doner Sermaye Mali Yonetim Sisteminin; biitge,
muhasebe ve muhasebe devir islemlerine iliskin modiillerini tamamlayarak, 02.01.2012 tarihi

itibariyle uygulamaya agmustir.

Bu kapsamda, doner sermayeli isletmelerin biitge, muhasebe ve devir islemlerini
yiirlitmek {izere hazirlanan Doner Sermaye Hesaplari Uygulama Rehberi, Kullanim Kilavuzu,
isletmelerin biit¢elerini analitik siniflandirmaya uygun olarak revize edilmesine iliskin bilgiler

Muhasebat Genel Miidiirliiglince yayimlanmaya baslanmaigtir.
7.3- Saghk Bakanhg ve YOK iin Performansa Gore Ucret Calismalar

12.05.2006 tarih ve 26166 sayili R.G.’de yayinlanan Saglik Bakanligina Bagli Saglik
Kurum Ve Kuruluslarinda Gérevli Personele Déner Sermaye Gelirlerinden Ek Odeme
Yapilmasina Dair Yonetmelik ve 18.02.2011 tarih ve 27850 sayili R.G.’de yayinlanan
Yiiksekogretim Kurumlarinda Doner Sermaye Gelirlerinden Yapilacak Ek Odemenin
Dagitilmasinda Uygulanacak Usul Ve Esaslara Iliskin Yonetmelik’in yiiriirlige girmesiyle
Saglik Bakanligi ve {iniversitelerde doner sermaye katki paylarimin dagitimi performans

sistemine gore yapilmaya baglamistir.

07.03.2006 tarihinde yiiriirliige giren 5471 sayili kanunla degistirilmeden Once
09.01.1961 tarih ve 10702 sayili R.G.’de yayinlanan 209 sayili yasanin 5 nci maddesinde
gecen doner sermaye katki payr 6deme usul ve esaslarina bakildiginda “...Personelin
katkisiyla elde edilen doner sermaye gelirlerinden; o birimde gorevli yardimci hizmetler ve
yardimci saglik hizmetleri sinifina dahil personele bunlarin bir yilda alacaklari aylik (ek
gosterge dahil), yan 6deme ve her tiirlii tazminat (makam ve temsil tazminati hari¢) tutarinin

% 80’ini, diger personele ise % 100’linii agmamak iizere ek 6deme yapilabilir. Ancak
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uygulanacak oranlar; a) Vardiyali ¢alisma istemi uygulanan hastanelerde normal giinliik
calisma saatleri disinda ikinci vardiyada yiiriitilen hizmetler kapsaminda fiilen ¢aligilan
giinler i¢in % 30'una, b) Yogun bakim, dogumhane, yeni dogan, siit ¢ocugu, yanik, diyaliz,
ameliyathane ve acil serviste ¢alisan saglik personeline (tabipler hari¢, anestezi uzmani ve
asistanlar1 dahil) % 50'sine,c) Muayenchane agmayan hastane baghekimlerine % 200 'iine
kadar fazlasiyla tespit edilebilir... Saglik Bakanligi talep ve hizmet &zelliklerini dikkate
alarak egitim hastaneleri ve en az yiiz yataga sahip hastanelerde sef, sef yardimcisi ve
uzmanlar tarafindan acil vakalar hari¢ olmak ve saat 16.00’dan 6nce olmamak tizere mesai
saatleri disinda 6zel saglik hizmetleri verebilir. Bu hizmetlerden elde edilen ticretler doner
sermayeye gelir kaydedilir. Personelin katkisiyla elde edilen doner sermaye gelirlerinden, o
birimde gorevli personele yapilacak ek 6deme toplami, (ilgili birimin cari yildaki) doner

sermaye gelirinin % 50’°sini asamaz.” hiikkmii bulunmaktadir.

209 sayil1 yasanin 6nce 5471 sayili yasa ve daha sonra 6111 sayili yasa ile degisik 5
nci maddesinde ek 6deme esas ve usulii ““... Personelin katkisiyla elde edilen doner sermaye
gelirlerinden personele bir ayda yapilacak ek O0demenin tutari, ilgili personelin bir ayda
alacag1 aylik (ek gosterge dahil), yan 6deme ve her tiirlii tazminat (makam, temsil ve gorev
tazminat1 ile yabanci dil tazminati hari¢) toplaminin; klinik sefleri ve sef yardimcilan ile
uzman tabip kadrosuna atanan profesor ve dogentlerde yiizde 800'inii, uzman tabip ve tipta
uzmanlik mevzuatinda belirtilen dallarda bu mevzuat hiikiimlerine gére uzman olanlar ile
uzman dis tabiplerinde yiizde 700'linti, pratisyen tabip ve dis tabiplerinde yiizde 500'inii, idari
saglik miidiir yardimcisi, hastane miidiirii ve eczacilarda yiizde 250'sini, bashemsirelerde
yiizde 200'"inii, diger personelde ise yiizde 150'sini gecemez. Isin ve hizmetin dzelligi dikkate
almarak yogun bakim, dogumhane, yeni dogan, siit cocugu, yanik, diyaliz, ameliyathane,
enfeksiyon, 6zel bakim gerektiren ruh sagligi, organ ve doku nakli, acil servis ve benzeri
saglik hizmetlerinde ¢alisan personel i¢in yiizde 150 orani, ylizde 200 olarak uygulanir...”

seklinde diizenlenmistir.

Saglik Bakanlhiginda uygulanan doner sermaye ek odemeleriyle ilgili olarak
yaymlanmis olan yonetmelige bakildiginda; calisanlara gorev yaptigi birim performansi esas
alinarak mesai i¢i ¢alisma, mesai dist ¢alisma, bilimsel ¢alisma, egitim c¢aligmalar1 ayr1 ayri
degerlendirilerek ek 6deme dagitildigi goriilmektedir. Performans esasli doner sermaye ek
O0demelerinde eskisinden farkli olarak fiili ¢alisma esas alinmistir. Gayrisafi hasilattan
oncelikle Hazine payi, Sosyal Hizmetler ve Cocuk Esirgeme Kurumu payr ve Saglk

Bakanlig1 merkez pay1 ayrildiktan sonra kalan miktarin kurumlarda(hastaneler) asgari %50’si,
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kuruluslarda(saglik ocagi gibi daha kiiciik birimler) ise %35°’t kurum ve kuruluslarin
ihtiyaglarinin karsilanmasi ve vadesi gelen borglarin 6denmesi i¢in ayrilir. Kalan kisim

personele ek ddeme olarak dagitilabilir.

Universitelere bagli doner sermaye isletmeleri ve bunlardan yapilacak déner sermaye
ek 6demelerine iliskin olarak 2547 sayili yasanin 58 nci maddesinin 21.01.2010 tarih 5947
sayilt kanunla degistirilmeden Onceki haline gore dgretim elemanlarinin katkisiyla toplanan
doner sermaye gayrisafi hasilatinin en az % 35'i o kurulus veya birimin arag, gereg, arastirma
ve diger ihtiyaclarina ayrilacagi, ilgili birimde gorevli 6gretim elemanlar1 ve 657 sayil1 yasaya
tabi personel arasinda katkilari da dikkate alinmak suretiyle paylastirilacagi, 6gretim
elemanlarina doner sermayeden bir ayda ayrilacak payin tutari, bunlarin bir ayda alacaklari
aylik (ek gosterge dahil), yan 6deme, ddenek (gelistirme 6denegi haric) ve her tiirlii tazminat
(makam, temsil ve gérev tazminati harig) toplaminmn iki katini, 657 sayili Kanuna tabi
personel i¢in ise % 100'linii gegemeyecegi ve 6gretim liyelerine saat 14.00'den sonra doner
sermayeye yaptiklari dogrudan gelir getirici katkilarindan dolay: ilave olarak on katina kadar

pay verilebilecegi hiikiim altina alinmaisti.

2547 sayilt kanunun 5947 sayili kanunla degistirilmesi sonrasinda doner sermaye ek
O0demeleri doner sermayeli birimde fiilen ¢alisan kisinin hangi birimde ¢alistig1, ¢calismanin
mesai i¢i ya da mesai dist olup olmadigi, calisanin katkisinin olup olmadigina gore
degismektedir. Doner sermaye ek odemeleri tip ve dis hekimligi fakiilteleri ile saglik
uygulama ve arastirma merkezlerinde goérevli Ogretim iiyesi ve Ogretim gorevlileri ve
asistanlar i¢in %300-800 arasinda, diger 6gretim elemanlar1 ve 657 sayili Devlet Memurlari
Kanununa tabi personele ise %150-250 arasinda uygulanabilmektedir. Diger birimlerde ise
%15-30 arasinda degisen oranlarda o birim i¢in harcanmasi gereken tutarlar ile hazine pay1 ve
bilimsel aragtirmalar i¢in en az %S5 ayrildiktan sonra kalan tutar 6gretim elemanlar1 arasinda

katkilart oraninda paylastirilabilmektedir.

Yukarida bahsi gecen 2547 sayili kanunun 58 nci maddesine gore dagitimi yapilacak
ek oOdemelerle ilgili olarak cikarilan yonetmelik incelendiginde ek Odemelerin; doner
sermayeli isletmelerde aktif ¢alisan personelin mesai igi ve mesai dis1 ¢aligmalari ile egitim
ogretim faaliyetleri ve bilimsel aragtirma faaliyetleri dikkate alinarak yapilmasini yani

performansa gore ek 6demeyi esas aldig1 anlagilmaktadir.
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7.4- Doner Sermayeli Isletmeler Kanun Tasarisi

Tasarmin kanunlagmas: durumunda dagmik doner sermaye mevzuati birlestirilmis
olacaktir. Kanun tasarisina bakildiginda doner sermayeli isletmelerin yonetim seklinde ¢ok
biiyiikk capta bir degisime gitmekten ziyade dagimik durumdaki mevzuati birlestirerek bir
mevzuat disiplini olusturulmaya c¢alisildigi anlagilmaktadir. Bununla birlikte 6zellikle
tasarinin “Temel Ilkeler” baslikli 4 ncii maddesinde, “Yonetim Kurulu, Teskili ve Gérevleri”
baslikli 6 nc1 maddesi ve “Isletme Yonetimi ve Isletme Yoneticisi” baslikli 7 nci maddesinde
doner sermayeler icin yeni ve disipline edici bir takim ilkeler getirilmeye c¢alisilmistir.
Omegin 4 ncii maddede isletmelerin mali borg¢lanma yapamayacaklari, giderlerini kendi
gelirleriyle yapacaklari, idare biitcelerinden bunlar i¢in harcama yapilamayacagi, faaliyet
alaninin idarenin gorev ve yetki alaniyla sinirli oldugu, 6 nci maddesinde yonetim kurulu
olusturulmasinin zorunlu hale getirilmesi ve yonetim kurulu iiyelerinin en az ikisinin idari ve
mali egitim veren fakiiltelerden mezun kisilerden se¢ilmesi ve 7 nci maddesinde ise isletme
yoneticisinin kaynaklar etkili, ekonomik ve verimli kullanmas1 gerektigi yoniinde ilkeler

getirilmistir.

Tasarida doner sermayeler {lizerinde Maliye Bakanliginin, merkezi baskisini
hissettirmek istedigi anlagilmaktadir. Ozellikle muhasebe hizmetlerinin bu bakanlik
gorevlilerince yerine getirilmeye devam etmesine yonelik hiikiim, personele yapilacak ek
O0demelerin iist limitlerinin belirlenmesinde, isletmelerin kullanacagi bilisim sisteminin
yonetimi ve isletmelerin denetimini yapmaya Maliye Bakanliginin yetkili olmasi bu kaniy:

giiclendirmektedir.
8- GENEL DEGERLENDIRME VE SONUC

Doéner sermayeli isletmelerle ilgili olarak yapilmasi planlanan reformlarin basarisi
icin, bu isletmelerin kamu kurulusu oldugu realitesi yaninda, ayn1 zamanda 6zel kesim
isletmeleri gibi mal ve hizmet ireterek pazarlayan bir isletme niteligine sahip oldugu

gercegini de gdzden uzak tutmamak gerekmektedir.

Doner sermayeli isletmelerin kamusal tarafi geregi; diger kamu kurumlarindan farkh
olmaksizin, idarecilerinin mali ve idari sorumluluk ve hesap verme fonksiyonlarini icra
edecegi bir gergektir. Bu anlamda, yukarida bahsedilen kanun tasarisi ve ¢ikarilan muhasebe
yonetmeligiyle getirilen kurallar, 5018 sayili yasada diger kamu kurumlar1 i¢in getirilen mali

ve idari sorumluluk, hesap verebilirlik ve seffaflik gibi kavramlara benzer uygulamalari
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icermektedir. Bu yoniiyle; yapilan mevzuat degisiklikleri, doner sermayeli isletmelerin mali

ve idari disipline ulasacagini haber vermektedir.

Bunun yaninda; doner sermayeli isletmelerle ilgili olarak muhasebe yonetmeliginde
yapilan degisiklikler ve kanun tasarist Maliye Bakanliginin bu idareler {izerinde baskisini
stirdirmek istedigine iliskin bir takim hiikiimleri de igermektedir. Bu durum;
Maliye Bakanliginin 5018 sayili kanunla getirilen kamu mali yonetimi anlayiginin tersine eski

tahakkiimcii anlayigini siirdiirmek istedigini gostermektedir.

Doner sermayeli isletmeler; kamusal tarafinin iyilestirilmesi i¢in yapilmasi gerekli
reformlardan ziyade, 6zel kesim isletmelerine benzeyen yanlarindan dolayr bir takim
reformlara muhtagtir. Bunun nedeni, bir isletmenin ilk amacinin, kurulus gayesi geregi
isletmenin siirekliligini saglamak oldugu gergegidir. Kaldi ki; isletmenin, siirekliligini

saglayabilmesi kamu kurulusu olarak sekli gérevlerini yapabilmesi agisindan da 6nemlidir.

O halde doner sermayeler, bir isletme olarak devamliligini nasil saglayabilir? Bunu
saglamak i¢in, doner sermayelerle ilgili nasil bir reforma ihtiya¢ vardir? Doner sermayelerin
isletme olarak varliklarimi siirdiirebilmeleri igin ii¢ noktaya dikkat etmeleri gerekmektedir.
Birinci olarak sermaye yapilari ve varliklarini korumak igin bir takim 6nlemler almalidirlar.
Ikincisi yonetim yapisi, idare ve ¢alisanlarmin mesleki yeterlik ve yeteneklerinin bu
isletmelerin devamliligim1 saglamaya ydnelik onlemleri igermesi gerekir. Uciinciisii ise
muhasebe ve finansal bilgilerin yeterli diizeyde, zamaninda {iretilerek idareciler tarafindan

degerlendirilmesi ve yeterli diizeyde dnlemler alinmasi zorunlulugudur.

Doner sermayeler, sermaye yapilarint ve varliklarint nasil korurlar? Doner
sermayelerin finansal anlamda mal ve hizmet iiretip pazarlayan isletmeler olduklari bir
gergektir. Bu isletmelerin sermaye yapilarini koruyabilmeleri i¢in, vadeli olarak mal ya da
hizmet satin almalar1 sonucu agir bor¢ yapisinin isletmenin siirdiiriilebilirligini etkilememesi
ve trettikleri mal ya da hizmetleri ise her tiirliit maliyet dahil edildiginde iriiniin maliyetinin
tizerinde satmalari yeterli olacaktir. Doner sermayelerin maliyet kalemlerinin; mal ve hizmeti
tiretebilmek igin 6denen ara mal ve sermaye mallari bedelleri, personele yapilan katki paylari,
hazine payr ve aragtirma gelistirme payr ya da bir takim kuruluslara ayrilmasi gerekli

paylardan olustugu goriliir.

Diger maliyetler ihmal edilecek diizeyde oldugundan, doéner sermayelerin
stirdiirebilirligini saglamak i¢in ilizerinde onemle durulmasi gereken en Onemli maliyet

unsurlar1 ara mal ve sermaye mallar1 bedelleri ile personele yapilan katki payr 6demeleridir.

125



AKADEMIK YAKLASIMLAR DERGISI
JOURNAL OF ACADEMIC APPROACHES

iLKBAHAR 2012 CiLT:3 SAYI:1 SPRING 2012 VOLUME:3 ISSUE:1

Doner sermayelerin, finansal agirligi olan biiyiik bir kismu, iirettikleri mal ya da hizmetin satig
bedellerini kendileri belirleyememektedir. Daha dogrusu fiyatlarint yonetim kurullar
vasitastyla kendileri belirlese de 6zellikle saglik alaninda pazarladiklart mal ya da hizmetlerin
fiyatlar1 Sosyal Giivenlik Kurumu gibi kuruluslar tarafindan belirlenmektedir. O halde, bu iKi
maliyet unsuru dyle belirlenmeli ki, doner sermaye iirettigi mal ya da hizmetten zarar etmesin,

dolayistyla sermaye ve varliklarini koruyabilsin.

Bu konuda doner sermayelerle ilgili mevzuata bakildiginda ara mal ve sermaye mallari
alimi icin gayrisafi hasiladan ayrilan pay smirlidir. Ornegin iiniversite hastaneleri icin
gayrisafi  hasilatin = %35°1 (yonetim kurulu karartyla bu oran 9%51,25’e kadar
cikarilabilmektedir) bu mallarin satin alinmasi i¢in harcanabilmektedir. Burada sdyle bir soru
akla gelmektedir: Doner sermayeli isletmenin iiretip sattigt mal ya da hizmetin iiretim
maliyeti gayrisafi hasiladan ayrilan bu oranda mali kaynakla karsilanamamasi halinde, doéner
sermaye isletmesi sermaye yapisini nasil koruyacaktir. Hemen, satis fiyatin1 maliyet yapisina
gore belirlesin seklinde bir soru akla gelebilir. Ancak, yukarida da ifade edildigi lizere doner

sermayelerin agirlikli cogunlugunun satis fiyatlar1 kendileri tarafindan belirlenememektedir.

%35 ya da yiikseltilebilecegi maksimum oran olan %51,25 oranit hangi verilere
dayanarak belirlendi, doner sermayelerin bu oranda ayiracaklari finansal degerlerle
stirdiiriilebilirliklerini saglamalarinin s6z konusu oldugu nasil tespit edilmistir, anlamak
glictiir. Kald1 ki, bu oran tip ve dis hekimligi alaninda faaliyet gosteren doner sermayelerle

ilgilidir. Diger alanlarla ilgili olarak belirlenen oran %15 lere kadar diigmektedir.

Diger taraftan; iniversitelere bagl olanlar disindaki doner sermaye isletmelerince
Odenecek katki payi, hazine pay1 ve diger 6demelerin gayrisafi hasila iizerinden hesaplaniyor
olmas! iizerinde diisiiniilmesi gerekli bir baska noktadir. Ozellikle; déner sermayelerin Sosyal
Giivenlik Kurumundan ya da diger kamu kurumlarindan tahsil edemedikleri satis bedellerinin
olmasi ihtimalinin yiiksekligi, iretilen mal ya da hizmetin maliyet yapisin1 daha da
fazlalastirmakta ve ara mal ya da sermaye mali i¢in harcanan miktarin borgla alinmasi

olasiligini giiclendirmektedir.

Doner sermayeli isletmelerin siirdiiriilebilirliklerini saglamak i¢in 6énemli unsurlardan
biri de, yonetim ve idari yapisinin giiclenmesi ve ¢alisanlarinin mesleki bilgi, yeterlik ve
yeteneklerinin uygun diizeyde olmasi gerekliligidir. Doner sermayeli isletmelerimizin idari
yapist ve calisanlarinin bilgi ve yetenek ve yeterlilik diizeyleri, bir isletmede bulunmasi
gereken minimum diizeylerin bile altindadir. Yukarida da bahsedildigi iizere, finansal
raporlar1 analiz etmek icin yeterli bilgi ve beceriden yoksun, ilgili alanda egitim gérmemis
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doner sermaye isletmesi yoneticilerinin varligi, bu sonucun meydana gelmesine sebebiyet
vermektedir. Bu nedenle, doner sermayelerde gorev yapacak yonetici ve ¢alisanlarin alaniyla
ilgili yeterli diizeyde egitim ve tecriibeye sahip olmasi gerekmektedir. Doner sermaye
isletmeleri Olgeginde 6zel kesim isletmelerinin yonetim yapisina bakildiginda; alaninda

basarili CEO’lara, genel miidiir ve muhasebe yoneticilerine sahip oldugu goriilmektedir.

Son olarak isletmeyle ilgili mali bilgileri iiretecek muhasebe sistemi ile bu sistemin
irettigi bilgilerin zamaninda analizinin yapilarak, gerekli Onlemlerin alinmasi da doner
sermayeli isletmelerin devamliligiin saglanmasinda énemlidir. Bu konuda iki agmaz vardir.
Bunlardan birincisi yukarida da deginildigi iizere, muhasebeden iiretilen bilgileri zamaninda
analiz edip, gerekli onlemleri alacak mesleki bilgi kapasitesine sahip idarecilerin doner
sermaye isletmelerinde olmamasidir. lkincisi ise, doner sermaye isletmelerinin kendi
muhasebe bilgilerini kendilerinin iiretememesi, Maliye Bakanlig1 tarafindan gorevlendirilen

saymanlik personeli tarafindan iiretiliyor olmasidir.
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