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HKAMU MALI YONETIMINDE TUZEL KiSILIK SORUNU:
5018 SAYILI KAMU MALI YONETIMi VE
KONTROL KANUNU’NUN
TUZEL KiSILIGE ETKISINE ILiSKIN
YARGITAY KARARLARI UZERINE DUSUNCELER

Yrd. Doc. Dr. Burak PINAR

I. INCELEME KONUSU KARAR(LARIN OZETI)

Inceleme konusu kararlardan ilki ve hukuki soruna temel olusturan
karar, Yargitay Hukuk Genel Kurulu’nun 12.12.2007 giin ve E. 2007/5-972,
K. 2007/972 sayih ilamina iligkindir. Bu karar sonrasinda, aym konulu bagka
bir uyugmazlikta, bu kez, Yargitay 10. Hukuk Dairesi 9.11.2009 giin ve E.
2008/7912, K. 2009/16970 sayili ilinu ile aym gerckge ile (yine) ilk derece
mahkemesi kararm bozmustur'. Bu gergevede, s6z konusu karar(lar)dan,
Hukuk Genel Kurulu’nun (6zet) metnine agagida ver verilmigtir;

“Dava, tapu kayit maliki tarafindan, Karayollan Genel Miudurligi
aleyhine agilnug, kamulastirmasiz elatilan taginmaza vaki elatmanin dnlen-
mesi istemine iligkindir. Yargilama sirasinda durugmalara Hazine vekilinin
katdim iizerine davaci vekilinin 25.09.2005 tanhli dilekgesi ile dava,
Baymndulik ve Iskan Bakanlgina yoneltilmistic. Mahkemenin;, “dava

Hakem incelemesinden gegmistir.

Dokuz Eyliil Universitesi Hukuk Fakiiltesi Mali Hukuk Anabilim Dal1

Esasen Yargitay'in bu konudaki goriigii, daha énceden sekillenmis ve Hukuk Genel
Kurulu kararma konu olugturan Karayollar Genel Midirliygii niin tiizel kigiligi hususu,
Yargitay 141necit Hukuk Dairesi’nin 12.03.2007 giin ve E.2007/2211, K.2007/2508
sayil kararinda, agikga “ihaleyi yapan mercii Karayollart Genel Miidiirliign olup ayri
bir tlizel kigiligi bulunmaktadw.” seklinde ifade edilmistir. Kararlar i¢in bkz. Kazanci
I¢tihat Bilgi Bankas1.

Dokuz Eylil Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi Cilt: 12, Ozel S., 2010, 5.91-121 {Basim Yih: 2012)
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konusu tasinmaza davall idarece kismen kamulastirmasiz elatildigimn kesfen
tespit edildigi” gerekgesiyle, davanmn kabuli ile, 1442 numarali parselin
3398.,30 metrekarclik béliimiine davali idarenin elatmasimin énlemmesine
dair, Bayindirlik ve Iskan Bakanlig: aleyhine verdigi karar, Ozel Daire’ce
vukanda yazili gerekgeyle bozulmusg; yerel mahkemece, “daha dnce genel
biitce kapsanu dismda iken, 5018 savili Kamu Mali ve Kontrol Yometimi
Kanunu (Kamu Mali Yonetimi ve Kontol Kanunu) hiikiimlerine gore genel
biitce kapsamuna almarak, bu Kanun'un 12. maddesi geregince tiizel kigili-
gini kavbeden ve avm Kanun'un 435 ve gecici 12. maddeleri geregince
miiikivetindeki taginmaziar: tapuda Hazine adina re’sen tescil edilecek olan
kanw idareleri arasinda Karavollart Genel Miidiirligii 'niin de bulundugu,
bu itibaria 5018 sayili Kanun'un biitdn hikdimleri ile yirirlige girdigi
G1.01.2006 itarihi itibarivie Karayollart Genel Mildiir[igii 'niin tizel kigili-
Sinin sona erdigi” gerckgesiyle direnme kararn verilmigtir.

Bozma ve direnme kararlarinin igerik ve kapsamlan itibarivle Hukuk
Genel Kurulu dniine gelen uyugmazlik, dava dilekgesinde davali olarak
gosterilen Karayollar Genel Mudirlagi'niin tizel kigiliginin 5018 sayili
Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu ile sona erdirilip erdirilmedigi; bu
konudaki saptamava bagli olarak da, Karayollan Genel Miudiirliigii’niin
davada taraf chliyetinin sona erip ermedigi, g sdyleyisle davada gergek
hasmin Karayollarnn Genel Midiliigii mii yoksa bagh bulundugu Bakanlik
mi oldugu noktasinda toplanmaktadir.

Bilindigi tizere taraf ehliyeti, davada taraf olabilme yetenegidir. Taraf
chliveti Medeni Hukuktaki medeni haklardan istifade (hak) ehliyetinin
Medeni Usiil Hukuku'nda biriindiigin gekildir. Kimlerin taraf chliyetine
sahip bulunduklan Medeni Kanun’a gore belirlenir ( HUMK m. 38, TMK m.
8 ve m. 48). Buna gére, medeni haklardan istifade (hak) ehliyeti bulunan her
gercek (TMK m. 8) ve tiizel (TME m. 48) kigi, davada taraf olabilme ehliye-
tine de sahiptir. Bu noktada, gdrevleri bakimindan kamu otoritesini temsil
eden kamu tiizel kigilerinin, dzel hukuk tiizel kisilenn gibi, davada taraf
chliyetine sahip olduklar konusunda kusku ve duraksama bulunmamaktadur.

Kamu tiizel kigileri, ancak hukukun &ngérdiigin bigimde kurulduktan
sonra kigilik kazanip, medeni haklardan istifade chliyetine sahip oldukla-
rindan, tiizel kigiligin kazamilmasi ile davada taraf olma yetencgine de sahip
olurlar. Kamu tiizel kigilerinin kigiligi ve bununla medeni haklardan istifade
(hak) chliyeti, hukukun 6ngérdiigii bigimde kalkinca, davada taraf olma
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yetenckleri de sona erer. Burada dnemle vurgulanmalidir ki; kamu ydneti-
mine yén verecek ilke ve kurallarn ver aldigi Anayasa’mn, “/dare” baglig
altinda diizenlenen 123. maddesinin 3. fikrasinda, hitkmil 6ngoriilmiigtiir. Bu
acik hilkiim kargisinda, kamu tiizel kigilerinin kanunla ya da kanunun verdigi
acgik bir yetkiye dayamlarak idari bir kararla kurulmasi gerektigi, vetki ve
usiilde paralellik ilkesi geregi, bir kanun ile ya da kanunun verdigi yetkiye
dayamlarak idari bir karar ile kurulan kamu tiizel kigiliginin sona ermesinin
de aymi usiile tabi oldugu her tirli duraksamadan vzaktir. O halde, kanunla
kurulan bir kamu tizel kigiligi, aym uvsille kaldinhincaya kadar, bunlann
davada taraf olma yeteneklerinin devam ettigi kugkusuzdur.

Ilke olarak, kamu tiizel kisilerinin tiizel kisilikleri ile ilgili hitkiimlere,
somut olayda oldugu gibi kendi kurulug kanunlarinda ver verilmektedir. Bu
climleden olarak, 16.02.1950 tarihinde viirirlige giren 5539 sayih Karayol-
lar1 Genel Midiirliigi Kurulug ve Gorevleri Hakkinda Kanun’un 1. madde-
sinin 1. fikrasinda, “Bayindiriik Bakanligi 'na bagh, tizel kisiligi haiz olmak
ve katma biitce ile idare edilmek fizere Karayollar Genel Mudtirligsl kurul-
mustr” hitkmil yer almakta olup, bu hitkiim halen yirtirliktedir.

Yeri gelmigken; 6zel kanunla ve katma biitge ile idare edilmek tizere
kurulan Karayollann Genel Mudinliigi'nin tiizel kigiliginin dolayisiyla
davada taraf chlivetinin sona erip ermediginin aydinliga kavusturulabilmesi
igin, 5018 S. Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu’nun incelenmesinde
yarar gorilmiistiir.

Kamu mali yonetim ve denetim sistemi ile ilgi en koklii ve biitiinsel
degigiklik 5018 sayilh Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu’nun
10.12.2003 tarihinde yasalagsmasi ile gergeklestirilmistir. 26.05.1927 tarih ve
1050 sayih Muhasebei Umumiye Kanunu’nun yerini alan 5018 sayili Kanun,
mali yonetim ve kontrol sistemimizin yapisini ve igleyigini yeni bir anlayigla
cle almak suretiyle sistemin en temel esaslarim dilzenlemekte; kamu biitge-
lerinin hazirlanma, uygulanma ve kontrol iglemlerinin nasil yapilacagim,
mali iglemlerin muhasebelegtirilmesini ve raporlanmasimt gekillendirmek-
tedir.

5018 sayih Kanun’un kapsami, genel ydnetim kapsamindaki kamu
idareleri olarak belirlenmigtir. 1050 sayili Kanun sadece devlet tiizel kisili-
gine dihil idareler ile 6zel mevzuatlarindaki hitkiimler sakli kalmak tizere
katma biitgeli ve 6zel bitceli idarelerin mali yoénetim ve denetimlerini kap-
sarken, 5018 sayili Kanun, merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri,



94 Yrd Do¢. Dr. Burak PINAR

sosyal givenlik kurumlart ve mahalli idarelerden olugan genel yénetim
kapsamindaki kamu idarelerinin mali yonetim ve kontroliinii kapsamaktadir.

5018 sayili Kamu Mali ve Kontrol Kanunu’nun (Kamu Mali Yonetimi
ve Kontol Kamumg) 12. maddesinin 2. fikrasinda, “Merkezi yvonetim biitcesi,
bu Kanun'a ekli (1), (1) ve (I1]) sayil cetvellerde ver alan kamu idarelerinin
biitcelerinden ofusur” hilkkmiine yer verilmig; 3. fikrasinda, “Genel biitge,
devlet tiizel kigiliSine ddhil olan ve bu Kanun'a ekii (1) sayili cetvelde ver
alan kamu idarelerinin biitcesidir” tammm yapildiktan sonra; bu Kanun’a
ekli (I) sayili cetvelde “Genel biitce kapsamindaki kamu idareleri” arasida,
Karayollan Genel Madirliigi de gosterilmigtir. Dolayisiyla, eski sistemde
katma bitgeli kuruluglar kapsaminda yer alan bazi kuruluglar, somut olayda
oldugu gibi Karayollart Genel Mudiirliigii, genel biitge kapsamina alinmg;
5018 sayili Kanun’un gegici 4. maddesinin 5436 sayili Kanunla degisik
metninde “Bu Kanun'da dngdriilen mali vonetim ve konirol sistemine uyum
saglanmast amacivia, Kanun kapsamindaki idarvelerle ilgili mevzuatia ve
Tiirkive Biiyitk Millet Meclisi Igtizigii nde gerekli degisikliler, en geg
31.12.2007 tarihine kadar yapulir” hikmi ngorilmigtir. Gorildigh gibi,
5018 sayih Kamu Mali Kontrol Yénetimi Kanunu'nda Karayollant Genel
Midiirliigii'ntin tiizel kigiligini kaldiran agik bir diizenlemeye yer verilme-
digi gibi, az yukanda agiklanan, aym Kanun’un gegici 4. maddesi uyannca
5539 sayili Karayollant Genel Midirliigi Kurulug ve Gorevleri Hakkinda
Kanun’da bu ydnde bir degigiklik yapilmamug, bagka herhangi bir yasal
diizenlemeyle de Karayollan Genel Miidiirlingii’ niin tiizel kigiligi kaldirilma-
mastir.

Aciklanan bu hukuksal duwrum kargisinda, Karayollann  Genel
Miidiirliigii'niin tiizel kigiliginin 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol
Kanunu ile sona erdirilmedigi; 5539 sayili Karayollann Genel Midirliigin
Kurulug ve Gorevleri Hakkinda Kanunla kurulan bu kamu tiizel kigiliginin,
Anavasa’min 123/3. maddesi uyaninca yine bir kanunla kaldinlincaya kadar
devam ettigi belirgindir. Bu itibarla, kamu tiizel kisiligi ve bununla medeni
haklardan istifade (hak) ehliyeti bulunan Karayollart Genel Mudiirliigii niin
davada taraf olma chlivetinin bulundugu ve cldeki davada gergek hasim
durumunda bulunan Karayollan Genel Miudurligi aleyhine hilkiim tesis
edilmesi gerektigi her tiirlti duraksamadan uzaktir.

Direnme kararinda sézii edilen, 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve
Kontrol Kanunu’nun 45. maddesine gére genel biitge kapsamindaki kamu
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1darelerinin edindigi taginmazlarin Hazine adina tescil olunacagi ve bu tagin-
mazlarin Maliye Bakanligi tarafindan yonetilecegi, ayn1 Kanun’un gegici 12.
maddesinde ise, 45. maddenin 1. fikrasi uyarinca Hazine adina tescil edimesi
gercken taginmazlardan ilgili kamu idarelerinin mitlkiyetinde bulunanlarin,
bu idarelerin tiizel kigiliginin sona erdigi tarihi izleyen 6 ay igerisinde
herhangi bir igleme gerek olmaksizin tapuda re’sen Hazine adma tescil
edilecegine dair diizenlemelerin, Karayollan Genel Midurliigii’niin tizel
kigiligini agikca kaldiran hilkiimler olmadig; tam tersine, taginmazlarnn
Hazine admna tescilini, amlan Kanun’la genel bitge kapsamina alinan bu
idarelerin tiizel kisilifiinin sona erme sarti ve belli bir siireye bagladig
goriilmektedir. Su da eklenmelidir ki; 4353 sayili Maliye Vekaleti Bag
Hukuk Miigavirligi’nin ve Muhakemat Umum Miidiirliigii’ niin Vazifelerine,
Devlet Davalarimin Takip Usillerine Dair Kanun geregince Hazine avukat-
lan genel biitgeye dahil idarcleri davada temsil edebilir. Ancak davadaki tiim
iglemler ve verilecek hilkiim Hazine ya da Hazine avukatinin leh ya da
aleyhine degil, temsil olunan kamu tiizel kigiligi leh ya da aleyhine olacaktir.
Bu nedenle Karayollann Genel Miidirliiginii temsilen yasa geregi olarak
davada Hazine vekilinin bulunmasi, Karayollar1 Genel Madirligi niin bagh
bulundugu Bakanligin, davamn tarafi oldugu anlamina gelmeyecektir. Hal
boyle olunca; verel mahkemece, 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve
Kontrol Kanunu ile Karayollann Genel Midarlagi’niin salt genel bitge
kapsamma alinmig olmasinin, tiizel kigiligini sona erdirmedigi ve bu yonde
vapilmug agik bir yasal diizenlemenin de bulunmadigi, heniiz tiizel kigiligini
yitirmemig olan Karayollann Genel Midiirligii’niin davada taraf ehliyetinin
devam ettigi g6z éniinde tutularak; Hukuk Genel Kurulu’nca da benimsenen
Ozel Daire bozma kararina uyulmasi ve ger¢ek hasim durumundaki Karayol-
lar1 Genel Miuidiirligin aleyhine hitkiim kurulmasi gerekirken, yamlgili gerek-
geyle davali Karayollart Genel Midirligii’niin bagli bulundugu Bakanlik
alevhine tesis edilen dnceki kararda direnilmesi uwsil ve yasaya aykindir.
Direnme karar1 bu nedenle bozulmalidir.”

IL. OLAYIN OZETI

Inceleme konusu kararlarda Yiksek Mahkeme, esasen, husumet
yoniinde degerlendirmede bulunmusg; ancak, degerlendirmesimi gerekgelendi-
ritken “kamu tizel kigiligi” olgusundan hareket etmistir. Kamu tiizel kigili-
ginin kurulmasi ve kaldirdmasinda esas alinan “kanun” Slgitinin, 5018
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sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu® agisindan gegerlilik tasima-
digindan bahisle Yitksek Mahkeme, bu Kanun ile kamu mali yonetimini®
arag kilmak suretivle kamu tiizel kigiligi kurulamayacagn yininde hikiim
tesis etmigtir. Yiksek Mahkeme’ve gore, (somut olay bakimindan), kamu
tizel kigiligini kuran (ve dolayisiyla kaldirmasi gercken) kanun 5539 sayili
Karayollar1 Genel Miidirligii Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanun’dur®;
Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu, bu nitelikte ve igenkte degildir.
Yine ilk derece mahkemesinin Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun
45%inc1 ve gegici 12°nei maddelerindeki  diizenlemeleri, tiizel kigiligin
ortadan kalktign geklinde degil; tiizel kigiliginin sona er/diril)me(si) sartina
baglandign geklinde yorumlanmasi gerekmektedir.

IIL. KARARIN DEGERLENDIRILMESI

A. HUKUKI SORUN

“Davada &ncelikle ¢oziimlenmesi gercken uyugmazlik; dava dilekge-
sinde davali olarak gésterilen Karayollari Genel Midirligi'niin tiizel kigili-
ginin 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu ile sona erdirilip
erdirilmedigi; bu konudaki saptamaya bagh olarak da, Karayollari Genel
Miidiirliigii'niin davada taraf ehliyetinin olup olmadig, es séyleyisle davada
gercek hasmin Karayollart Genel Muadiirliigii mii yoksa bagh bulundugu
Bakanlik m1 oldugu noktasindadir®. Bu baglamda, kamu tiizel kisiliginin
kurulmasi ve kaldinlmasinda aranan temel 6lgiit olan “kanun “dan ne anlasil-
masi gerektigi ve Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun, kamu tizel
kigiliginin kurulmasi ve kaldirilmast bakimindan aradigr “kanun ” niteliginde
olup olmadig hususlarinin irdelenmesi gerekmektedir. Bu nedenle asagida,
dncelikle, kamu tizel kigiligine iliskin esaslar incelenccek; daha sonra, bu

z RG. 24.12.2003-25326.

3 Kamu mali yonetimi; 5018 sayih Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu nun
“Tarmmlar” baglikh 3’ ineti maddesinin “I” bendinde , “kamu kaynaklarmin tanmmlanmis
standartlara uygun olarak etkili, ekonomik ve verimli kullamilmasim saglayacak vasal ve
yonetsel sistem ve stiregleri” olarak ifade edilmelktedir.

4 Karayollar Genel Mudiirlig’ niin mitlga teskilédt kanunu igin bkz. RG. 16.2.1950-7434.

5 Bkz. YHGK 12.12.2007 giin ve E. 2007/5-972, K. 2007/972 ile Yrg. 10. HD. 9.11.2009
gim ve E. 2008/7912, K. 2009/16970 sayil karar gerekgeleri, (Kazana I¢tihat Bilgi
Bankas1).
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esaslarin inceleme konusu olay(lar) ve Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol
Kanunu agisindan uygunlugu degerlendirilecektir.

B. KAMU TUZEL KISILIGININ TESPITINE ILISKIN ESASLAR
1. Kamu Tiizel Kisiliginin Belirlenmesi (Yollary)

a. Agtkca Ifade Edilme: Tammmlanma

Kamu tiizel kigiliginin belirlenmesi va da bir tiizel kigilige kamu tizel
kigiligi kimliginin kazandirilmas: icin bir anayasal hitkme ya da bir kanuna
thtiyag vardir. Ancak bir anayasa hitkmil ya da kanun tarafindan bizzat ya da
kanunun agikga verdigi vetkiye dayamlarak idari iglem(ler)le kamu tizel
kigiligi kurulabilir (Any.m.123/son). Bu nedenle, éncelikle, kamu tiizel kigi-
liginin kurulmasimi ve kamu tiizel kigiligine kamusal aynicaliklarla donatil-
masim saglayan “kanun ile actkca ifade edilme/tanmma” yolunun incelen-
mesi gerekmektedir. Bu yol ile kamu tiizel kigiliginin varligi acikca ifade
edildigi igin tartisma s6z konusu degildir; tiizel kigi kamu tiizel kigisidir.

aa. Anayasa ile Actkca [fade Edilme

Kamu tiizel kigiliginin belirlenmesinde kullanilan ilk usal; kamu tizel
kigiliginin Anayasa ile belirlenmesidir. Bu ustl ile bir tizel kiginin kamu
tizel kigisi olarak nitelendirilmesi, agik¢a anayasa hitkiimleriyle vapilmakta;
anayasa, “agtk¢a’ kamu tizel kisiligi vurgusu vapmaktadir. Nitekim 1982
Anavasast’nin hazirlanmasinda da bu usilden yararlamiloig ve bazi tizel
kigiler kamu tiizel kigisi olarak nitelendirilmigtir; asagida bu kigiler incelen-
mektedir.

aaa. (Anavasa ile A¢ikca jfade Edilen) Deviet Tiizel Kisisi

1982 Anayasas1 agisindan benimsenen bu usil, sadece sirhi sayidaki
tizel kigiler bakimindan gegerlidir. Anayasa’nin kamu tiizel kigisi olarak
nitelendirmedigi tiizel kisiler bakimindan bu durum, kamu tiizel kigisi olma-
diklar1 geklinde yorumlanmamaktadir. Kamu tiizel kigiliginin tespiti igin; bu
kez, diger kamu tiizel kisiligini(n) belirle(n)me yollarma bagvurularak
sonuca vartlacaktir. Ancak, Anayasa ile taninan kamu tiizel kigiliginin kaldi-
rilmast bakimindan ise aym ustl gegerlilik tagimamakta;, mutlaka anayasa
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koyucunun iradesi ile yani, Anayasa ile taninan bir kamu tiizel kigiligi ancak
anayasa degisikligi ile kaldirilabilmektedir®.

1982 Anayasasi’mn, tiizel kigilik tamdign kamu tiizel kigilerinden, ilki
“deviet (tiizel kigiligi) ” yani merkezl idaredir. Doktrinde yaygin olarak ifade
edildigi tzere, devlet, “kendisini meydana getiren kisilerin kigiliklerinden
ayrt bir huladed kisilide sahiptir.”” Zira devletin haklara ve borglara sahip
olabilmesi, malvarligi edinebilmesi, yargilamada taraf sifatimi tagimasi igin
vani gegitli iglemlere taraf olabilmesi ancak tiizel kigilik kazanmasi ile miim-
kiindiir®. Devletin siirekliligi ilkesi de bunu gerektirmektedir’. Bu nedenle
devletin tiizel kigiligi bulunmaktadir; 1982 Anayasas1 da devlet tiizel kisili-
gini, “deviet ve diger kamu tiizel kigileri” ifadesi ile gegitli hitkiimlerinde,
agikca, belirtmistir (Any.29/1V, 82/1, 128/1, 161/1).

Devlet (tiizel kigiligi) idare hukuku agisindan, (bagkent ve tagra tegki-
latindan olugan) genel idare ya da merkezi idare olarak tanimlanmakta; kap-
samina giren kuruluglarin ayrt bir kamu tiizel kigilikleri bulunmamaktadir.
Devlet tiizel kigiligi, kural olarak, kendi gérev alanlarna giren konular
bakimindan bakanlar tarafindan temsil edilmektedir®. Bu durum, harcama
ile 1lgili konularda tiizel kigilige sahip olmayan birimlerin harcama hukukuna
iligkin yetkiler kullanmasimi degistirmemektedir. Bagka bir deyigle, harcama
ile yetkilendirme tiizel kigiligin niteligi tizerinde herhangi bir 6lgiit etkisi
dogurmamaktadir. Ornegin, 2879 sayili Cumhurbagkanligi Genel Sckreter-
ligi Tegkilati Kanunu’nun 3°tincli maddesine gore; “Cumburbaskaniis
biitesi genel biitceve dahildir. Ita amiri Cumhurbaskaniist Genel Sekrete-
ridir”. Aym sekilde, 6216 sayilh Anayasa Mahkemesinin Kurulugu ve
Yargilama Usiilleri Haklanda Kanun’un Bagkan’in gérev ve yetkilerinin

§  Bkz. Gozler, Idare Hukuku, s. 170.

7 Bkz. Arsel, 529. Krs. Okandan, 5835, Kapani, 5.41. Aym yonde Gozler, idare
Hukuku, s. 163.

8 Blz. ve krs. Hatemi, .35 vd; Ozsunay, .33 vd.; Oguzman-Seli¢i-Oktay, s. 180 vd.

¢ Bkz. Gozler, Idare Hukuku, s. 164.

'®  Basbakanlik bakmimmdan devlet tiizel kisiligi basbakan tarafindan temsil edilmektedir.
Cumhurbagkanhgi (idar?) teskilati bakimindan devlet tiizel kigiligi ise Cumhurbagkam ve
Cumhurbaskanhifn Genel Sekreteri tarafindan temsil edilmektedir. Ote yandan yasama
orgam ile yarg: organlarmmn da devlet tiizel kisiliginden ayn kamu tiizel kisiligi bulun-
mamaktadir; idari faalivetleri devlet tiizel kisiligi adma yirttilmektedir. Bkz. Gézler,
Idare Hukuku, s. 166.
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tammlandign  13’tincll maddesinin (¢) bendine gore, “Harcamalarn
Mahkeme biitcesine uyguniugunu denetlemelk.” bagkanmn gorevidir.

Inceleme konusu olay ve kamu mali yénetimi bakimindan tiizel kisilik
sorunu da iste bu noktada karsimiza ¢ikmaktadir. Idari teskilatlanmasa,
anayasal diizeyde, tniter sistemden hareketle, merkezden ydnctim-yerinden
yonetim esasma dayali tilkemizde, ihdas edilen kamu mali yénetim sistemi
anayasal ilkelere dayandirilmamustir. Aksine, idari tegkilatlanma, kamu mali
yonetim sistemine ve biit¢elemeye uyarlanmigtir ya da uyarlanmaya galisil-
mustir. Bagka bir deyisle, idari tegkilatlanma tizerine oturmasi gereken mali
yonetim sistemi yerine, (yeni) mali yonetim sistemi {izerine (mevcut) idari
tegkilat oturtulmak istenmigtir. Ancak ihdas edilen kamu mali yonetim
sistemi, model olarak federal sistem eksenli uluslar aras1 siniflandirmayi esas
aldiginda (hukuki) bosluklar ortaya gikmakta; inceleme konusu karar(lar) da
bu sorundan dogmaktadu™. Nitekim Karayollar1 Genel Midirliighi 6nce
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’na ekli I sayili Cetvel’de yer
almig; bu durum, kamu tiizel kisiliginin kaldirilmasi olarak yorumlanmugtir™.
Ancak bu durum, agagida belirtilecedi tizere hukuka aykinlik tagimaktadir.
Daha sonra ise, sdz konusu kurum, kendi tegkilit kanunu ile yapilan
diizenleme ile IT sayili Cetvel’e dahil edilmigtir™.

“Esasen, Kamu Mal Yoénetimi ve Kontrol Kanumi’mun uluslararas: simiflandirmaya
paralel getirdigi ayrim, federal devletlerdeki federal biitgeyi ¢agnistirmaktadir. Merkezi
idare, federal yiiriitme orgamni; genel biltge, federal hitkiimetin biitgesini (bagkan veya
bagbakan ve bakanliklar), 6zel biitgeler ise, 6zerk federal idarelerin (agency, board vs.)
biitgelerini ifade etmektedir. Federal hitkiimet, federal kurumlarnin ve eyaletlerin (state)
biitgelerinden sorumlu degildir. Federe devletlerin biitgeleri kendi hitkiim ve tasarruflarn
altmdadir™, Ayrintili bilgi ve elestiri igin bkz. Burak Pmar, Kamu Mali Yonetim Siste-
minin Hukuki Analizi, (Doktora Tezi), (DEU Sosyal Bilimler Enstitiisit Kamu Hukuku
Anabilim Dalt), Izmir 2009, .91 vd. Aynca bkz. Bayar, Temel Kanunlar, s. 19; Bayar,
Kanun, 5.50. Krs. Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanumu Tasarist ve Plan ve Biitge
Komisyonu Raporu, Ayrigik Oyu

2 Bkz Nohuteu, {dare Hukuku, s.86.

6001 sayili Karayollar Genel Midiwliigiiniin Teskilat ve Gérevleri Hakkimda Kanunun
43 tinctt maddesine gére; “10/12/2003 tarihii ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Karmuna ekl (T) sayili cetvelde yer alan “43) Karayollar: Genel Miidiirligei”
ibaresi bu cetvelden cikarimas, anilan Kamina ekii (I) savili cetvelin “B) Ozel Biitgeli
Diger Idareler” boliimiine “11) Viiksekogrenim Kredi ve Yurtlar Kurumu” swasmdan
sonra gelmek iizere “12) Karayollar: Genel Miidiirliigii” ibarvesi ekilenmis, (I) ve (II)
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bbb. (Anavasa ile Agtkea Ifade Edilen) Diger Kamu Tiizel Kisileri

1982 Anayasasi’nda devlet tiizel kisiligi disinda “diger kanni tizel
kisileri” ifade edilmektedir, bununla (merkezi yonetim digindaki) yerinden
yonetim kuruluglant kastedilmektedir. Bunlar yer yoniinden yerinden
yonetim kurulugu olan ve Anayasa’min 127 nci maddesinde ifadesini bulan
“verel yonetimler” ile hizmet yoniinden yerinden yonetim kurulugu olan ve
Anavasa’min  130’uncu, 1337Unci, 13470ncii ile 135°inci maddelerinde
ifadelerini bulan, sirastyla, “tiniversiteler, TRT, Atatiirk Kiiltir, Dil ve Tarih
Yiiksek Kurumu ile Kamu Kurumu Niteligindeki Meslek Kurulusiar: dir.
Bunlarin kamu tiizel kigiligine sahip kilinmasmin neden(ler)i devlete tiizel
kisilik tanmnmasi ile aymdir'®. Bunlarin kamu tizel kisiliginin deviet tiizel
kisiliginden farkli yanlan’; “kendi kendini diizenleyebilme vetkisine sahip
olmamalar?’®, vesayet denetimi ile denetlenmeleri’ve yetki alanlarinin
simrh bir alanda gecerli olmast' "dur.

bb. Kanun ile Actkca ]fade Edilme
aaa. Genel Ilke Bakimindan

Kamu tiizel kigiliginin belirlenmesinde kullanilan ikinci usil; kamu
tizel kigiliginin kanun ile belirlenmesidir. Bu usil ile bir tiizel kiginin kamu
tizel kigisi olarak nitelendirilmesi, agikga kanun hitkiimleriyle vapilmakta;
kanunda, “agtkca” kamu tizel kigiligi(ne sahip olugu) vurgusu yapilmak-

sayilt cetvellerdeki idarelerin swa numaralar: teselsiil ettivilmigtir.”, (RG.13.7.2010-
27640)

M Bkz. Gizler, idare Hukuku, s. 167.

1 Ayrntil bilgi igin bkz. Gozler, Idare Hukuku, s. 167-169.

Kendi kurulus ve ¢aligma ustil ve esaslarim ancak yasama orgammin ¢ikaracagi kanun-

larla (ve kanuna dayamlarak ¢ikarilan idarenin diizenleyici iglemleri ile) dizenleye-

bilirler. Bkz. Duran, s.67.

7 Hatta bu durumun, kural olarak, “(uikuken) deviet ile esitlik esas:” olarak anlasilmasi
gerekir. Bkz. Gézler, Idare Hukuku, 5. 167.

‘¥ Buna gore, devlet tiizel kisisi (titm) {ilke tizerinde (kanunla siirlanmarms tiim komnu-
larda) genel yetkili; hizmet yerinden yonetim kurulusglan (tiim) iilke fizerinde (kurul-
duklar1 amag¢ ile smarli olarak) &ézel yetkili ve yer yoniinden yerinden yénetim kuru-
luslan ise {gdrev verleri ile) simrh bir cografi alanda (kanunla siirlanmarms tim kom-
larda)genel yetkili kamu tiizel kisileridir. Bkz. Gozler, Idare Hukuku, s. 168-169.
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tadir. Burada kanunun varligi, sadece basit bir sekil sarti olarak degil; aym
zamanda, tizel kigilige astin ve ayricalikli hak ve vetkilerle donatilma
anlamina gelen kamu giciing de tanryan/saglayan bir unsur olarak kabul
edilmelidir. Bu yol ile kamu tiizel kigiliginin varhign agikca ifade edildigi
igin, yukanda belirtildigi tizere, tartigma s6z konusu degildir; kamu tizel
kigiligi mevcuttur. Hatta buradaki tamimlama o kadar kesindir ki, kamu
hizmeti sunan ve kamusal ayricaliklarla donatilmug bir tiizel kigi 6zel hukuk
tiizel kisisi olarak tamimlanabilecegi gibi”, bir zel hukuk tiizel kisisi
niteligine sahip bir kisi de kamu tiizel kisisi olarak tammlanabilir®.

Kamu tiizel kigiliginin kurulmasinda, (bir) kanunun anayasal hitkiim
geregl aranmasi, kamu tiizel kigiligini kuran kanunun niteliginin de mevcut
uygulamalar karsisinda tartigilmasim gerektirmigtir.

Tiurk Parlamento Hukuku’'nda sekli‘bigimsel ve maddi anlamda kanun
ayrimina dayanak olacak bir hiikiim bulunmamakta olup igerigi ne olursa
olsun yasama organinca “kanun’” adiyla kabul edilen her metnin kanun ola-
rak kabul edilmesi gerekmektedir. Buna gore, sekli (anlamda) kanun anlayi-
sinda, Anayasada belirlenen kanun koyma usiiliine uygun olarak bir kanunun
gikartilmasi yeterli olup, maddi anlamda; genel, soyut ve kigisel olmayan
hukuk kurallarimi igermesi, mutlak anlamda gerekmez. O halde kamu tizel
kigiliginin kurulmasmda da, sekli (anlamda) kanun anlayigi gegerli olacak-
tir*'. Yasama orgaminca, kanun adi altinda gikarilan tiim diizenlemelerin,
tizel kigilige iliskin bir belirleme/nitelendirme yapmasi durumunda, kamu

¥ Krs. Giinday, 5.68.

20 Vakif{larca kurulan) tiniversitelerinmin statiisiit bu konuya Smektir. Bkz. 2809 sayili
Yitksekogretim Kurumlan Tegkildtt Kanunu (R(G.30.3.1983-18003) Ek md.4, 5, 33, 35,
36, 37, 38, 39, 40-55, 71-76, 94, 104-117, 119-124, 132-143. Fransiz Damstay’1 ve
Fransiz Uyusmazlik Mahkemesi’nin drnek igtihatlar igin bkz. Gozler, s.93.

21 Bir kanun, haklar, mitkellefivetler ve mileyyideler iizerinde genel bir diizenleme yapmu-
yorsa ve siibjektif nitelikte ise boyle bir kanun “sekli kanun” niteligindedir. Ayrintih
bilgi igin bkz. Erdogan Tezig, 1961 Anayasasina Gore Kanun Kavramy, Istanbul 1972,
$.33 vd. Aynica bkz. Tezi¢, Kaynaklar, s.12; Aybay-Aybay, s.156; Krs. Cagan, s.103.
Ayrica bkz. Anayasa Mahkemesi de bir kararinda maddi anlamda kanunu, dolayh bir
bigimde, “...kamu yvararina gelecegi diizenleyici, miicerret, sahsi olmayvan genel hukuk
kurallar:...” olarak tammmlamistir. Bkz. Any M., 11.10.1963 gin ve E.1963/124,
K.1963/243, (AMKD. 8.1, s.430). Ayrica Any.M., 3.5.1966 giin ve E.1966/4, K.1966/
25, (RG.11.7.1966-12345).
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tizel kigiliginin kuruldugu kabul edilecektir. Burada asil sorun, kanun
hitkmiinde kararnamelerin ¢ikarilabilmesi igin aranan vetki kanunlarmimn da
bu kapsamda degerlendirilip degerlendirilmeyecegidir.

Kanunlar arasinda hiyerarsi olmadigma gire, vetki kanunun hukuki
degeri, yasama organimin gikardign herhangi bir kanun kadardu®™. Dolayi-
siyla, kanun hitkmiinde kararnameler ile sekli kanun niteligindeki yetki
kanunu araciligiyla kamu tiizel kisiligi kurulmasi, hukuken miimkiindir®.
S6z konusu 6223 sayih Yetki Kanunu’nun “Ama¢ ve Kapsam™ baglikli
1’inci maddesinin birinci fikrasinda;

“Bu Kanunun amaci, kamu hizmetlerinin dilzenli, stiratli, etkin,
verimli ve ekonomik bir sekilde yiriitilmesini saglamak lizere;

a) Kamu hizmetlerinin bakanliklar arasindaki dagiliminin yeniden
belirlenerek;

1) Meveut bakanliklarin birlegtirilmesine veya kaldirilmasina,
yeni bakanliklar kurulmasima, amlan bakanliklarin bagly, ilgili
ve iligkili kuruluglariyla hiverarsik iligkilerine,

2) Meveut bagly, ilgili ve iligkili kuruluglarin baglilik ve ilgile-
rinin yeniden belirlenmesine veya bunlarin mevcut, birlesti-
rilen veya yeni kurulan bakanliklar biinyesinde hizmet birimi
olarak yeniden diizenlenmesine,

3) Meveut bakanliklar ile birlestirilen veya yeni kurulan bakan-
liklarn gorev, vetki, tegkilat ve kadrolarnin diizenlenmesine,
tagrada ve yurt diginda tegkilatlanma esaslarina,

b) Kamu kurum ve kuruluslarinda istihdam edilen memurlar, isgiler,
sozlesmeli personel ile diger kamu gérevlilerinin galigmalarinda
etkinligi artirmak @izere, bunlarn atanma, nakil, gérevlendirilme,
secilme, terfi, yikselme, gérevden alinima ve emekliye sevk
edilme usil ve esaslarna, iligkin konularda divzenlemelerde bulun-
mak tzere Bakanlar Kuruluna kanun hitkmiinde kararname
gikarma yetkisi vermektir.”

22

Gozler, KHK, 5.66.

Bkz. 6223 sayilh Kamu Hizmetlerinin Diizenli, Etkin ve Verimli Bir Sekilde Yiiriitiil-
mesini Saglamak Uzere Kamu Kurum ve Kuruluslarinm Teskilat, Gérev ve Yetkileri ile
Kamu Gérevlilerine Iliskin Konularda Yetki Kanunu, (RG.3.5.2011-27923).

23
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seklinde ifade edilmek suretiyle, Anayasa’mn 113’iinci™, 123’inci”™,
126'ner™® ve 128%inci’ maddeleri geregi, kanunla diizenlenmesi gereken
konularda, kanun hitkmiinde kararname ¢ikarma yetkisinin kullanilmasi sag-
lanmugtir. Burada tartisilmasi gereken husus, dogrudan sekli kanun anlayi-
sindan hareketle, yetki kanunlannin, kamu tiizel kigiligin kurulmast igin
uygun ve yeterli olarak kabul edilmesidir. Bu agidan, yetki kanununun
unsurlan incelenmelidir.

Ik olarak, 6223 sayili Yetki Kanunu’nun, amag ve kapsam unsurlarinin

Anayasa Mahkemesi’nin aradiginin® aksine; “soyut”, “genis icerikif’, “her
vine gekilebilecek genis anlatimlarla gosterilmis” oldugu anlagilmaktadir.

241982 Anavasast’mn 113’{incii maddesinin birinci fikras1 su sekildedir; “Bakanhklarn
kurulmasa, kaldinlmasi, goérevler, vetkileri ve teskilati kanunla diizenlenir.”

231982 Anayasasi’mn 123’{incii maddesinin birinci fikras1 su sekildedir; “Idare, kurulus ve
gorevleriyle bir butiindir ve kanunla dizenlenir”

26 1982 Anayasasi’nin 126°nc1 maddesinin son fikras1 su sekildedir, “Kamu hizmetlerinin

gdrillmesinde verim ve uyum saglamak amaciyla, birden ¢ok ili i¢ine alan merkezi idare

tegkilatt kurulabilir. Bu tegkilatin gbrev ve yetkileri kanunla diizenlenir.”

1982 Anayasasi’mn 128’inci maddesimn ikinci fikrasi su sekildedir; “Memurlarin ve

diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gérev ve yetkileri, haklan ve yikiimlii-

likkleri, aylik ve 6denekleri ve diger dzliik igleri kanunla diizenlenir.”

28 “Anayasamn 91. maddesi Yetki Yasasi'nda Bakanlar Kurulu’na verilen vetkinin
“amac1”, “kapsam” ve “ilkelerini”nin de belirtilmesini zoruntu kilmistir. Amag, Bakan-
lar Kurulu’nun kendisine verilen yetki ile neleri gergeklestirmesi gerektigini belirledi-
ginden yetki vasasinda KHK nin amaci da somut olarak belirtilmelidir. KHK nin amact
ve kapsamu da konusu gibi genis igerikli her yéne ¢ekilebilecek yuvarlak ve genel anla-
timlarla gésterilmemeli; degisik sekillerde yorumlamaya elverigli olmamalidir. Ciinkii
KHK’nin yetki vasasinda gosterilen amag¢ ve kapsam dogrultusunda ¢ikarihip ¢ikarl-
madiginin saptanmasi hem yargisal hem de sivasal denetim agismdan zorunludur. KHK,
vasada gosterilen amag disinda yirtrliige konulmussa veya yetkinin kapsarmru agiyorsa
bu durumu onu yetki vasasina ve dolayisiyla Anayasa’ya aykir kilar.” Bkz. Any.M.,
6.2.1990 giin ve E.1988/62, K.1990/3, (AMKD. S.26, 5.105). Aymt yénde Any.M.,
5.2.1990 giin ve E.1990/22, K.1992/6, (AMKD. S.29, 5.88); Any.M., 13.11.1995 giin ve
E.1995/45, K.1995/58, (AMKD. S.31, 5.786). Konu agisindan ayrica bkz. Any M.,
12.12.1991 giin ve E.1991/27, K.1991/50, (AMKD. S.27, 5.679); Any.M., 16.9.1993
giin ve E.1993/26, K.1993/28, (AMKD. 8.29, 5.320 vd); Any.M., 7.7.1994 giin ve
E.1994/49, K.1994/45-2, (AMKD. S5.30, 5.259 vd), Any.M., 29.11.1994 gin ve
E.1994/68, K.1994/80, (AMKD. 8.31, s.487). Elestiri ve degerlendirmeler igin bkz.
Gozler, KHK, 5.42 vd.

27
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Oysa, 6223 sayih Yetki Kanunu’nda “Kamue hizmetlerinin stiratli, diizenii,
etkin, verimli ve ekonomik bir sekilde vyiiritiilebilmesi” olarak belirtilen
amag, Anayasa Mahkemesi’nin dnceki kararlarinda, Anayasa’ya aylan
bulunarak iptal edilmigtir. Yiksek Mahkeme, iptal kararinin gerekgesini de,
kapsamuin “belirgin ve suurl olmadigindan somutlagtirilamadigs "na dayan-
dirmustir®. Yine vyetki kanunlarinda yer alan ilkeler bakimindan da aym
gerekge ile iptal kararlan mevecuttur®. Oysa aym amag ve kapsam, 6223

# “Anayasa’mn 87. maddesine gére, ancak, belli konularda KHK ¢ikarma yetkisi veril-

mesi gerekirken dava konusu Yasa’vla her konuvu kapsayacak bigimde genel bir yetki
verilmigtir. Bakanlar Kurulu, aynk tutulan iki kurum digmda tiim kamu kurum ve
kurulusglarim yeniden &rgiitleyebilecek, bunlarm gorev ve yetkilerini yeniden diizenle-
yebilecek, memurlar ve diger kamu gérevlilerinin iicret, aylik, disiplin ve cezalan ile
emeklileri hakkinda kanun ve KHK’lerde degisiklik yapabilecek, Devletin gelirleri ve
harcamalarina iligkin tiim mevzuati “kamu mali yonetimi” kavrami iginde degerlen-
direrek yeni kurallar getirebilecektir. Sinurlan genig ve belirsiz konularda diizenleme
yvapmak Uizere Bakanlar Kurulu’na KHK ¢ikarma vetkisi verilmesi, Anayasa’mn 87.
maddesinde belirtilen “belli konularda verilen yetki olarak degerlendirilemez. Ote yan-
dan, yasa, Anayasa’mn 91. maddesinde belirtilen 6geleride igermemektedir. Yasa'nn 1.
maddesinde gikanlacak KHK’lerin “kapsam”™ ve komusu igige girmis, kapsammmn ¢ok
genig ve sinirsiz olmasi nedeniyle de verilen yetkinin 91. maddede Sngoéritlen yasak
alana girip girmediginin denetimi olanaksiz hale gelmistir. Konu ve kapsamdaki bu
stmrsizlik ve belirsizlik, TBMM ne ait olan yasama yetkisinin yiiriitme orgamma devri
anlamma gelir. Amag, konu, ilke ve kapsamla ilgili siirlarin belirli olmasi gerekirken
bunlara uyulmadan KHK ¢ikarma yetkisi verilmesi Anayasa’mn 7. maddesine aylarilik
olusturur. Yasa’min 2. maddesinde, Bakanlar Kuruluna verilen yetkinin ivedi ve zorunlu
hallerde kullamilmasi gerektigi belirtilmigtir. Yetkinin “énemli, ivedi ve zorunlu™ durum-
larla smirlandiriimasi, dava konusu Yetki Yasasi’nda oldufu gibi bunun takdirimin
Bakanlar Kuruluna birakilmasiyla degil, amacin, kapsamim ve komunun igerigi yontnden
ivedi ve zorunlu oldugunun yasakoyucu tarafindan saptanmasiyla olanakhdir. Niteligi
itibariyle uzun sireli ve gok yonlil galismayr gerektiren diizenlemeler ivedi ve zorunlu
olarak mtelendirilemez. Dava konusu Yasa’nin amag ve kapsarmndaki genislik ve smuir-
sizlik, verilen yetkinin énemli, ivedi ve zorunlu durumlar igerip igermediginin tespitine
imkan vermemektedir.”, (Any.M., 5.10.2000 giin ve E. E. 2000/45, K. 2000/27,
(28.10.2000-24214).

“Yetki Yasasi’mmn 3. maddesinde gikarilacak KHK ’lerin ilkeleri belirlenmistir. Yasa’nin
1. maddesinde belirtilen amaca ulasabilmek igin uygulanacak ilkelerin agikga ve gelisi-
gilizel uygulamalara yol agmayacak bigimde belirlenmesi gerekir. Clinks bunlar ¢ikari-
lacak KHK ’lerin yargisal denetiminde de 6l¢iit olarak kullamlacaktir. Yasa’da belirtilen
ilkelerin bir béliimil “amag¢™ olarak degerlendirilebilecek nitelife sahip olup, bir boliimi
de somutlagtirilmarmms, her yana g¢ekilebilir, genel anlatimlardan olugmaktadir.”,

30
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sayilh Kanun bakimindan da aynv/benzer sekilde diizenlenmistir. Ancak
Yitksek Mahkeme giincel kararinda, Anayasa’ya aykirihik tesbit etme-
mistir’'. Yitksck Mahkeme gerckgesinde;

“belirlenen bu konunun mutlaka dar kapsamhi olmas1 gerektigi yiniinde
Anavasada herhangi bir kural bulunmamaktadir. Kald: ki, vetki kanun-
larinda KHK lerle diizenlenmesi igin yetki verilen konunun kapsaminin
sinirli 1 yoksa genig mi oldugu geklindeki bir irdelemenin, sitbjektif
degerlendirmeleri ortaya g¢ikaracagn hususu, izahi gerektirmeyecek
derecede agiktir. Ayrica, konu ve kapsamin belirlenmig oldugunun
sOylencbilmesi igin, hangi yasalarda degigiklik yapilacaguun yetki
kanununda mutlaka sayma yoluyla gosterilmesi de gart degildir. Bu
nedenle, dava konusu yasa kurallaninda, bir kisim kanunlann isimleri
siralandiktan sonra belirlenen bu iki konuyla ilgili “diger kanun ve
kanun hikmiinde kararnameler”de de degigiklik vapilabileceginin ifade
edilmig olmasi, konunun belirli olmadign iddiasma dayanak tegkil
edebilecek bir husus degildir. Zira konu ve kapsamun belirtilmig olmasi
kaydiyla, belirlenen bu konu ve kapsamin simirlart i¢ine hangi yasa ya
da KHK’lerin girdiginin vetki yasasinda sayma yoluyla gosterilmesi
sart degildir. Bu husus 1961 ve 1982 Anayasalarinin konuyvla ilgili
diizenlemelerinin kargilagtirlmasindan da agikga anlagilmaktadir. Séyle
ki, 1961 Anayasasimn konuyla ilgili 64. maddesinde “Yeiki veren
kanunda ... yvirirlikten kaldiriiacak kanun hikiimlerinin actkca goste-
rilmesi” sarti aranmigken, 1982 Anayasasimin 91. maddesinde béyle bir
sarta yer verilmemistir. Yurarlikten kaldirlacak kanun hitkiimlerinin
yetki yasasinda agikga gosterilmesi sart olmadigia gore, hangi kanun-
larda ya da KHK lerde degigiklik yapilacaginin yetki kanununda sayma
voluyla gosterilmesi de sart degildir.”

31

(Any M., 7.7.1994 giin ve E. 1994/49, K. 1994/45-2_ (RG. 10.9.1994-22047). “Yetki
Yasasi'nm 3. maddesinde de gikanlacak KHIK lerin ilkeleri belirlenmistir. flke olarak
belirlenen hususlar, amag olarak belirlenen hususlarin hemen hemen aymdir. “Ulkenin
cografi durumuna, ekonomik sartlarina ve kamu hizmetlerinin gereklerine gére yeni il
ve ilgeler” kurulurken hangi dlgiitlerin esas alinacagi agiklikla belirtilmemistir. Bagka bir
anlatimla Yasa’da ilke olarak belirlenen hususlar somutlastirilmams, her vyana
¢ekilebilir genel anlatimlardan olusmustur.”, (Any.M., 4.7.1995 giin ve E. 1995/35, K.
1995/26, (AMKD., 8.31, 5.599).

Any M., 27102011 ginve E. E. 2011/60, K. 2011/147,(15.12.2011-28143).
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seklinde ifade etmek suretiyle, Bakanlar Kuruluna hangi konularda
kanun hitkmiinde kararname g¢ikarilmasi igin yetki verildiginin belirli olma-
digina iligkin Anavasa’va aykuilik iddiasini, énceki kararlarimin aksine,
isabetli gormemistir™. Dolayisiyla, yerlesik igtihatlaninin degistirilmesine
yonelik olarak kabul edilebilecek bu (yemi) igtihatla birlikte, yiritme
organinin diizenleme yetkisi, yetki kanunlan aracihiiyla genigletilmekte,
viriitme organina kamu ydnetimi ve kamu mali ydnetimi alaminda, yetki
kanunu diginda, bir kanuna ihtiyag duymadan diizenleme yapma serbestisi
saglanmaktadir.

bbb. inceleme Konusu Karar Bakimindan

bbbl. Kararin Gerekgesi Bakimindan

Kamu tiizel kigiligini tammlayan kanunlar, gerek kanun yapma teknigi
gerek idari teamiiller kapsaminda idari tegkilat ve/ya da kurulug kanunlariyla
vapilmaktadir. Bu niteligi tagimayan kanunlarla kamu tiizel kigiligi tann-
masina bir engel bulunmamakta; ancak kanun yapma teknigine uygun
dismemektedir. Bu nedenle, inceleme konusu olay bakimindan, Karayollart
Genel Miudinliigo’ niin énce Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu’na

2 Yiiksek Mahkeme nin karari bakimmdan tartisilmasi gereken ancak konumuz ile
dogrudan baglantili olmayan bir husus da, kanun hitkmiinde kararnamenin ¢ikarilma
ustiliindeki igtiiziige aykirihk sorunudur. Muhalefet partilerinin yogun itirazina konu
olan bu durum, Anayasa Komisyomui'mun yetki kanununu incelemeyi reddetmesidir.
Tiirkiye Bityitk Millet Meclisi Igtiiziiii niin 23 {incii maddesinin birinci fikrasmna gére;
“Tasar:, teklif veva kanun hiikmiinde kararnamelerin hangi komisyonlarda géviigiile-
cegi, esas ve tali komisyonlarm hangisi olacag:, isin komisyonlara havalesi sirasmda
Baskaniik tarafindan tespit edilir.” Burada, tali komisyon olarak Anayasa Komisyonu,
¢sas komisyon olarak Plan ve Biitge Komisyormu gorevlendirilmigtir. Dolayisiyla burada,
esas komisyon tercihinde sorun bulunmaktadir. Zira esas komisyon, Tiwrkiye Biiyiik
Millet Meclisi I¢etiiziigii niin 23 tinclt maddenin ikinci fikrasina gore;, “Raporu Genel
Kurul gériismelerine esas olacak komisyon”dur. Bu agidan, yvetki kanunlarinin Anayasa
Mahkemesi nezdindeki “sabikal:” durumu nedeniyle, esas komisyon olarak Anayasa
Komisyonunun tercih edilmesi daha uygun olabilirdi. Bu nedenle hukuka uyguniuk
bulunmadigr digiiniilmektedir. Ancak mevzuata uygunluk konusunda ise sorun yoktur.
Tiirkiye Biiyitk Millet Meclisi I¢tiiziigii’niin 23 tncii maddenin son fikrasina gore; “tali
komisyonlarca siiresi iginde goriis bildirilmemesi; esas komisyonun raporurmu hazirlama-
sma engel degildir.”
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ekli I sayili Cetvel’de ver almasi; daha sonra II sayilhi Cetvel’e dihil edilme-
sinin kamu tizel kigiliginin kaldirilmasi olarak yorumlanmasi mimkiin
degildir®. Oysa asagida belirtildigi tizere, yasama sirecinde ve idarenin
yorumunda aksi diisiince bulunmaktadir ve hala varligin siirdiirmektedir™.

Kamu tizel kigiligini kuran kanun idari teskilat kanunlandir. Kara-
yollan Genel Midirlagi drmeginden bakildiginda, gerek miillga 5539 sayili
Karayollan Genel Madurligi Kurulug ve Gérevleri Hakkinda Kanun gerek
6001 sayili Karayollart Genel Midarlaginiin Tegkilat ve Gorevleri
Hakkinda Kanun®’da, agikga, kamu tiizel kisiligi vurgusu yapilmistir. Bu
ifade kaldirnlmadigi siirece, bitgesine esas olusturan cetveldeki degigiklik,
kamu tiizel kisiligi bakimindan etki dogurmayacalktir. Kamu tiizel kigiliginin,
5018 sayih Kanun’la kaldirildigi kabul edilse bile, kamu tiizel kigiliginin

* Benzer bir durum da Orman Genel Mudurlagth bakumndan gérilmiistiir. Nitekim,

1.7.2006 tarihli 5538 sayili Biitge Kanunlaninda Yer Alan Bazi Hiikiimlerin lgili Kanun
ve Kanun Hitkmiinde Kararnamelers Eklenmesi ve Bazi Kanun ve Kanun Hitkmiinde
Kararmamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun'un 19°uncu maddesi ile sdz konusu
kurum genel biitgeli olmaktan gikarilimig, 6zel biitgeli hale getirilmistir. 5538 sayil
Kanun'un gerek¢esinde bu husus; Orman Genel Midirligii'ntin genel biitgeli olmasimn
Anayasa’min 169’uncu maddesi geregince hizmet sunmasim miimkiin klmayacagi (ya
da sorunlara yol agacadl) ve hizmetlerini zaten déner sermaye biitgesiyle karsilamasi
nedeniyle bu yoénde bir ditzenleme getirildigi ifade edilmistir.

Nitekim Devlet Su Isleri Genel Miidiirliigii bakimindan, aym yénde yorum yapilmak
suretiyle; Maliye Bakanlhig tarafindan 30.12.2011 giin ve 28158 sayih Resmi Gazete’de
vaymnlanan (B) Seri, 6 Sira No.lu Tahsilit Genel Tebligi’nde “2) Devlet Su Isleri Genel
Midiuliginiin Hukuki Yapisi” bagligi altinda bu husus séyle vurgulanmigtir;

“Devlet Su Isleri Genel Mudtrligt (DS 28/2/1954 tarihinde yuriirliige giren 6200
sayih Kanumun 1 inci maddesiyle kamu tiizel kisiligini haiz miilhak (katma) biitgeli bir
kamu idaresi olarak kurulmasina ragmen, 24/12/2003 tarihli ve 25326 sayilhl Resmi
Gazete’de yayimlanarak bir biitiin olarak 1/1/2006 tarihinde yiurturliide giren 5018 sayih
Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanum ile Devlet tiizel kisiligine dahil genel biitge
kapsamimnda bir kamu idaresine doniismistiir. Ancak, 2/11/2011 tarihinde vilriirlige
giren 662 sayih Aile ve Sosyal Politikalar Bakanhigmin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda
Kanun Hiltkmiinde Kararname ile Baz Kanun ve Kanun Hitkmiinde Kararnamelerde
Degigiklik Yapilmasma Dair Kanun Hitkmiinde Kararmamenmin (662 sayih KHK)
49> uncu maddesiyle 6200 sayith Kanunun 1 inci maddesinde yapilan degisiklikle DSI,
2/11/2011 tarihinden itibaren kamu tiizel kisiligine sahip 6zel biitgeli bir kurulus halini
almgtir.”

3% RG. 13/7/2010-27640.

34
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saglanmasi bakimmdan vine (kendi) tegkilt kanunu tercih edilmis; 6100
sayili Karayollart Genel Midarlaginiin Tegkilat ve Gorevleri Hakkinda
Kanun’un 43%tinctt maddesi ile (yine biitge tiii degistirilmek suretiyle)
kamu tiizel kigiligine sahip kilinmigtir. Bu husus, Kanun Tasarisi’nin Genel
Gerekgesindeki su sekilde ifade edilmistir,

“5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun 12°nci
maddesinin ikinci fikrasinda “Merkezi yénetim biitgesi bu Kanuna ckli
(D, (D ve (IID sayili cetvellerde yer alan kamu idarelerinin biitge-
lerinden olugur.” hitkmiine ver verilmig; adi gegen Kanuna ekli (I)
sayihi cetvelde, genel bitge kapsamindaki kamu idarcleri arasinda
Karayollan Genel Midinliigine de yer verilmistir. Ancak bu diizen-
leme, uygulamada Karayollart Genel Midirliginee yiritilen faali-
yetlerin yerine getirilmesinde sikintilara yol agmigtir. Bu nedenle
Tasarda, Karayollan Genel Mudirligi 6zel biitgeli bir kurulug gek-
linde yeniden diizenlenerek Devlet tiizel kisiligi diginda ayn bir tiizel
kigilige sahip kilinmig, bu gergevede 5018 sayili Kanunun sistema-
tigine uygun olarak anilan Kanuna ekli (I) sayili cetvelden gikartilarak
(II) sayili cetvelde yer alan 6zel biitgeli diger idareler bdlimiine
cklenmigtir. Bu suretle Karayollann Genel Mudirdiigiiniin gérev ve
faaliyetlerini verine getirirken gerekli olan kararlarin ve iglemlerin
alinma ve icra edilebilme stireglerinin kisaltilarak, gérev ve sorumlu-
Iuklarimin daha kisa siirede ve daha dinamik bir sekilde yerine getire-
bilmesi amaglanmigtir.”

Madde gerckgelerinde de aym husus tekrarlanmig, 3’tGnell madde
hitkmi ile tiizel kigiligin saglandig su ifadelerle vurgulanmagtir;

“Madde ile Genel Madirligin kuruluguna iligkin esaslar diizenlen-
mekte olup, Baymdirlik ve Iskin Bakanligma bagly, katma biiteeli ve
tizel kigiligi haiz olarak kurulmug olan Karayollan Genel Mudiirliigii,
gorev ve faalivetlerini yerine getirirken, gerekli olan kararlanin ve
iglemlerin alinma ve icra edilebilme siireglerinin kisaltilarak, gorev ve
sorumluluklarinin daha kisa siirede ve daha dinamik bir sekilde verine
getirebilmesi amaciyla, Ulagtirma Bakanligina bagh, dzel butgeli ve
kamu tiizel kigiligi bulunan bir kurulug haline déniigtiirillmektedir.”

Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu’nun 81’inci maddesinin (f)
bendinde yer alan “Bu Kanunun gegici maddelerindeki hilkiimler sakii kal-
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malk kaydivla; ) Diger kanuniarin bu Kanuna avkir hikiimleri, viirirlikten
kaldirilmigtir.” hitkmiiniin de kamu tiizel kigiligini kaldirma seklinde yorum-
lanmasi miimkiin degildir. Aym sekilde, doktrinde ileri siiriilen bir bagka
goriis cergevesinde, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun 12°nei
maddesinin iigiincii Hikrasimn bir tiizel kisilik kurulmasim ifade edebile-
cegi™; dolayistyla, Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu ile tizel kisilik
kurulabilecegi seklinde yorum hukuka uygun degildir. Zira Kamu Mali
Yoénetimi ve Kontrol Kanunu, nitelik itibariyle, bir idari tegkilit kanunu
degil, bir (mali) usiil kanunudur”’; kamu tizel kisiligine iliskin esaslara yer
vermemektedir. Nitckim, Kanun’un “Amag” bashkli 1’inci maddesindeki,
“karme mall yonetiminin yapisint ve isleyisini, kamu bilfcelerinin hazirlan-
masinl, uvgulanmasmi, tim mall islemlerin nuthasebelestivilmesini, rapor-
lanmasint ve malf kontrolil diizenlemel” ile “Kapsam™ baglikhi 2’nci madde-
sindeki;, “malf yvonetim ve kontroliinti kapsar.” ifadeleri, bunu agikca goster-
mektedir. (Kamu) Mali yoénetim(i) ise, aym1 Kanun’un “Tammlar” baghkl
3’tincii maddesinin (1) bendinde; “kamu kaynakiarmm tammianms standart-
lara uygun olarak etkili, ekonomik ve verimii kullamimasim saglayacak
vasal ve yonetsel sistem ve stiregleri” olarak tanimlanmaktadir. Bu diizenle-
melerden hareketle, kamu tiizel kigilige iliskin tegkilat kanunlarinda bulunan
hitkiimlerin, Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu’na aykin oldugundan
bahisle yurtrlikten kaldinldigimin séylenmesi miimkiin degildir. Buradaki
sorunun “Onceki kanun-sonraki kanun, &zel kanun- genel kanun iliskisi
igerisinde vyiriirlitkten kaldirma™ yoluyla ¢éziimlenmesi gerektigi digiinii-
lebilir®. Bu durumda da kurumun tiizel kisiligine iliskin bir sona erdirmesi
degil, bitge (tiiri) yoniinden degisiklik getirmesi s6z konusu olacaktir. Kaldi
ki; “kamu hukuku teorisinde, biit¢enin tiiril, kamu tiizel kigisinin tiriini
degil; kamu tizel kigisinin tirfl, biitgenin tiiriindi belirler. Bir kamu tizel
kigisi, merkezi idare ise belirli bir tir biitceye, mahalli idare ise bagka tir
biitgeye, kamu kurumu ise daha bagka bir tiir biitgeye sahip olur. Yoksa bir
kamu tiizel kisisi, belirli bir tiir bitgeye sahip oldu diye, kamu kurumu

3¢ Gézler, Yanhs Kullammm, s.861.

37 Nitelendirme igin bkz. Yalt, 5.9. 5018 sayili Kanun'un diger agilardan kanun yapma
teknige aykin oldugu yoniinde bkz. Yiiksel, s.19 vd.

Bkz. Yusuf Karakog¢, Tartismalar, (20.Tirkiye Malive Sempozyumu, Tirkiye’de
Yeniden Mali Yapilanma®, 23-27 Mawis 2005, Karahayit/Pamukkale), (TC. Pamukkale
Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Maliye Boliimi Yaym No:1), s.196-197.

38
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olmaktan ¢ikip, merkezi idare haline gelmez. Belirli bir tiir biitgeye sahip
olmak, kamu idaresi veya kamu kurumu olmanin dogurdugu pek ¢ok sonug-
tan sadece biridir. Bu sonuglardan sadece birisi degigti diye, bu sonuglara yol
agan varhigin kendisinin ortadan kalktigim séylemek mantikla bagdas-
maz. >,

Karayollan Genel Miudiirliigii’ niin kamu tiizel kigiliginin varligr husu-
sunda ileri stirilen hukuka aykirn son gerekge ise, hazine avukatlarnimn sz
konusu kurumu temsil etmesidir®. Ancak bu husus da, inceleme konumuz
olan Yargitay kararlar1 tarafindan kamu tizel kigiligi olciitiinii olustur-
mayacak gekilde gerekeeye baglanmig ve temsil yetkisinin kullanilmas: ile

¥ “Aynca belirtelim ki, Orman Genel Midiirliigii, Karayollar1 Genel Mildiirliigii, Devlet
Su Isleri Genel Miidiirlizi gibi teskilatlar, birer teknik bilgi ve uzmanhk kurulusudurlar.
Bunlarnn yiiriittitkleri faaliyeti hakkiyla yerine getirebilmeleri igin, kendi baglarna iglem
tesis edebilmeleri, kendi islemleriyle hak ve borg altina girebilmeleri, mahkemeler huzu-
runda davact ve davali olabilmeleri, kendilerine has bir malvarhigina sahip olmalari,
kendilerine has bir personelinin olmasi, kendilerine has gelir ve giderlerimin olmasi, yani
mali 6zerklige sahip olmasi ve nihayet daha hizli karar alabilmeleri ve kararlarim etkili
bir sekilde vriitebilmeleri igin bunlann belli bir idari 6zerklige sahip olmalar gerekir.
Tiim bunlar ise, s6z konusu Genel Mildiirlitklerin kendilerine has bir tiizel kigilige sahip
olmasiyla mitmkiindiir. Bu Genel Miidiirtitklerin tiizel kigiligi kaldirihip, bunlar merkezi
idarenin i¢ine sokulursa, bunlarin ézgillendikleri kamu hizmetinin etkili ve verimli bir
sekilde yirtitilmesi miimkiin olmaz. Kamu kurumlanna devlet tiizel kigiliginden ayr bir
tizel kisilik tamnmasmn sebebi, zaten bunlarn idarl ve mali a¢idan Gzerklestirerek,
bunlarin daha hizh, etkili ve verimli ¢ahsmalarm saglamaktir.”, Bkz. Gézler, Yanls
Kullarum, s.862-863.

40 “Mesela Karayollart Genel Miidiuliigiiniin tiizel kisiligi kalktiktan sonra, bu Miidiir-
lagtin milkiyetinde bulunan gayrimenkullerin Hazineye devn (tapuda Hazine adma
tescili) gerekir. Bu Mudirlige tiizel kigilik tanininca da s6z konusu gaynmenkullerin adi
gecen Genel Miudirlige devri (tapuda Karayollam Genel midinligii adma tescili)
gerekir. Uygulamada bunlar fevkalade zaman alir ve olduk¢a masrafhidir. Bazen de
telafisi imkénsiz durumlar ortaya ¢iknms olabilir. Omegin Karayollar1 Genel miidiirlii-
gline ait olan ve Hazineye devredilmis bulunan gayrimenkuller Hazine tarafindan baska
idari birimlere tahsis edilmis, bagka kamu tiizel kigilerine devredilmis ve hatta &zel kisi-
lere satilmig dahi olabilir. Yine mesela Karayollan Genel Midiirliigiiniin tiizel kisiligi
kalktiktan sonra bu Genel Mitdiuligiin davalarmim, kendi avukatlan tarafindan degil,
Hazine avukatlan tarafindan takip edilmeleri gerekir. Bu konuda hi¢bir uzmanlhg: olma-
van Hazine avukatlanmmn milyar dolarlik otoyol projelerivle ilgili davalar: nasil takip
edebilecekleri merak konusudur.”, Bkz. Goézler, Yanhs Kullarum, s.863-864.
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tizel kigilik statiisit arasinda dogrudan bir iligki kurulamayacagim, agikca
ifade etmigtir. Bu durumda, yarg: karar(laryinin aksine, idarenin diizenleme
yetkisini kullandig1 gériilmektedir. idarenin bu yénde islem(er) tesis ctmesi,
vargl kararlannin baglayiciligina iligkin Anayasa’nin 138”inci maddesinin
son fikrasmin agikca ihlili olarak yorumlanmalidir. Zira anayasal hiikiim,
agikca, “Yasama ve vinitme organlart ile idare, mahkeme kararlarma
uymak zorundadir; bu organiar ve idare, mahkeme kararlarim hichir suretle
degistiremez ve buniarin verine getirilmesini geciktiremez.” seklinde emre-
dici bir diizenleme getirmektedir. O halde ortada, agikca, hukuka aykir bir
diizenleme bulunmaktadir.

bbb2. Gerekgenin Baglayiciligi Bakimundan

Inceleme konusu karar bakimindan hukuka aykirilik meveut olmakla
birlikte, kararin hitkiim fikrasinin husumet ile ilgili oldugu dikkate alindi-
ginda, ortaya gerekgenin baglayicilign sorunu gikmaktadir. Zira, Yiksek
Mahkeme’nin husumete ulagmasinda ortaya koydugu gerckge, inceleme
konumuz bakimindan énem tasgimaktadir.

Gerekgenin baglayicilign konusunda, doktrin ve yargi uygulamasinda
farkh goriigler bulunmaktadir. Yarg: kararlanimn gerekgelerinin baglayicili-
gin1 (kesin bir bigimde) reddeden goriaglere bakildiginda; kanunun gerekge-
sinin de baglayict olmamasim™; gerekgenin karara ulasilmasim saglayan
hukuksal nedenleri belirten tamamlayict bir yol gésterme araci oldugunu®;
gerckgenin maddi dlemde hukuki sonug dogurucu niteliginin olmadigi yani
icrai olmadigi™ ve 6100 sayih Hukuk Muhakemeleri Kanunu’nun 303 iincii
maddesi hitkmiiniin, (gerekcenin baglayict olmadigina iligkin) diizenleme-
sini* ileri siirmektedir. Yargi kararlannin gerckgelerinin baglayiciligim
terditli olarak kabul eden gériiglere bakildiginda; ilk gériig, hitkme dogrudan
gotiiren gerekgenin hitkme déhil oldugunu ve baglayiciligini; gerekge olmasa
da aym sonuca gidilebilecek ise gerekgenin baglayict olmadigim kabul

4 Aybay, Kuru Sorunlar, 5.67. Aym yonde bkz. ve krs. Seleuk, “Yarg:i Kararlarmmn

Gerekgeleri Ne Kesindir Ne De Baglayici”, (www.stargazete.com, 5.2.2008).
42 Aliefendioglu, Kuru Sorunlar, s.66-67.
4 Karayalgn-Yongalik, s. 116 vd.

*  Dursumn, 5.49 vd.
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ctmektedir®. Diger bir géris ise, gerekgenin maddi anlamda kesin hitkiim-
den soyutlanamadigini, ii¢ durumda gerekgenin maddi anlamda kesinlikle
ilgisinin oldugunu ileri siirmektedir. Bu giriige gére bu iic durum; hitkiim
fikrasinin agik olmamasi, davanin reddinin (usiilden ya da csastan oldugu-
nun) saptanmast ve gerekgenin hiikiim fikrasma siki sikiya bagl olmasidir™.
Bu konudaki son gérils ise, gerekgenin baglayiciligiin sadece kamu hukuka
ait oldugunu”; bu alan iginde de (sadece) Anayasa Mahkemesi kararlan
bakimindan gerckgenin baglayict olmasi gerektigini kabul etmektedir™.
Gerekgenin baglayiciligim ileri siiren gorilg ise, terditli olarak ileri siiriilen
gorigler paralelinde gitmekte ve hitkiim fikrasi ile ayrilmaz bir baghligin
oldugu durumlarda gerckgenin (kesin hitkme dihil olmas: sebebiyle) bagla-
yic1 oldugunu ileri siirmektedir®™. Bu konuda, bizim de katildigimiz en tutarh
olan, hukuka ve hakkaniyete uygun gériis ise, hilkiim ile zorunlu anlam
baglantisinin varliginin gerekgeyi de baglayict kildigi yoniindeki goriigtiir.
Bu goriige gore ise, “ilk yargilamada verilen hitkiimde olguya iligkin ulagilan
sonuglar ile ikinci yargilamada talep edilen hukuki sonug, genetik ve iglevsel
agidan birbiriyle baglanti iginde ise, maddi anlamda kesin hiikkiim gerekge
tizerine geniglemek durumundadir. Bu durumda hilkmiin sonug kismi ile
gerckgesi arasinda zorunlu bir anlam baglantisi kurulur. Béylelikle maddi
kesin hitkmiin etkisi gerekge tizerine genigler’™”. Aksi halde, sert, keskin, net

4 Sener, Kuru Sorunlar, s.53.

4 Kuru, Usiil, 5.3561-3562.

47 Uler, Kuru Sorunlar, s. 67.

4 Aybay, Kuru Sorunlar, s.55; Giiran, s.180 vd.

4 Ds. 13.5.1968 giin ve E. 1966/2564, K.1968/1968, AID, C.IV, S.4, 1971, 5.224-225.
Ay yonde Aliefendioglu, s.294.

Merig, 5.430. Bu sekilde gerekeenin etkinligi de saglanms olacak ve 6zellikle deneti-
min saglanmasina da hizmet edilmig olunacaktir. Bkz. Kunter, s.b/28, II; Erem, s. 500;
Ascroglu, s.156-158. Avrica bkz. Karakoeg, Gerekge, s. 281-282. Krg. Seker, s.262 vd.
Nitekim Damistay, bir kararmda; “Anayasamn 141. maddesine gére mahkemelerin her
tirlit kararlarm gerekegeli olmasi zorunludur. 2577 sayih Idari Yargilama Usili
Kanumrmun 24. maddesinin (&) bendinde de, kararm dayandign hukuki sebepler ile
gerekgenmin kararlarda belirtilecegi hitkme baglanmmstir. Kararin gerekgesinin, maddi
olaym hukuki agidan degerlendirilmesine iliskin olacagi da agiktir. Mahkeme kararla-
ninn hitkiim fikras: ile birlikte esas unsurlanndan olan gerekge, yargt mercilerinin yar-
gisal kararlarinm dogru, hakli, yasal, makul ve denetlenmesine olanak verecek sekilde
temellendirilmesi olarak tanimlanabilir. Yargi kararlarmim denetlenmesine olanak vere-
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ve dinsiiz olan hitkmiin, kendisini besleyen gerckceden™ bagimsiz oldugu
kabul edilir ki bu, hitkmiin dogasina aykirilik tegkil eder. Kaldi ki her
mahkeme karannin “&zi”, vardig hilkmii belirleyen sebepler ve esaslardir;
kesin hitkmiin gerckge tizerine genigleyen bu yam, esas hukuksal temeli ve
koydugu hukuki prensip ile baglayici kuvveti ihtiva eder. Bu cergevede
baglayict hukuk prensibi, her zaman karann lafzindan yani hilkmiinden
gikarilmaz, cogu gerekgeden ¢ikarihr’™”. Bu nedenle gerekgenin hitkiim kismi
sadece batil degildir; aymi zamanda gerekge ile hikiim arasindaki geligki
halinde de, usiiliine uygun verilmig bir hitkiimden de s6z edilmesi mimkiin

cek sekilde temellendirildiginden sozedilebilmesi i¢in de davamn sonucuna etkili iddia,
olay ve olgularn agik bir sckilde ortaya konulmasi, temyiz bagvuru hakkimn etkili bir
sekilde kullamlabilmesine olanak saflayacak veterlikte ve agiklikta olmasi gerekmek-
tedir.” geklinde i¢tihatta bulunmustur. (Bkz. Ds. 13. D. 28.5.2008 giin ve E.2007/2822,
K.2008/4487, www.danistay.gov.tr). Bu sekilde, varg: karannn, farkli hukuki diizenle-
meler yoluyla ithmal edilmesi va da iglevsiz birakilmasinin da Sniine gegilmis oluna-
caktir. Nitekim Anayasa Mahkemesi, bir kararinda bu hususa vurgu yapnustir. Yiksek
Mahkeme’ye gére; “Anayasa’mmn 153. maddesinin son fikrasinda, “Anayasa Mahkemesi
kararlar1 Resmi Gazete’de hemen vayimlamr ve yasama, yiiriitme ve yargi organlarini,
idare makamlarini, gergek ve tizelkisileri baglar™ hitkmiinii éngdrmilstiir. Anayasa,
boylece bagta yasama orgam olmak fizere, Anayasa’da sayilan organ, kurulug ve kigiler
yoniinden Anavasa Mahkemesi kararlarma uyma ve bu kararlara aykin davranmama
yvikiimiinil getirmistir. Bu baghlik, Anayasa Mahkemesinin Anayasa’va aykin bularak
iptal ettigi bir konuda aym igerik ve nitelikle yemi bir vasa ¢ikarilmamasim da gerekli
kilar. Anayasa’min bu hitkmil gerefince, yasama orgam Anayasa Mahkemesinin
Anayasa'va aykm gdérerck iptal ettigi bir kuralm aymm va da defisik ifadelerle
benzernim yasalastirmamasi gerekir. Yasama organi, Anayasa Mahkemesinin iptal kara-
nindan sonra ayni konuda yeni bir vasa yaparken Anayasa Mahkemesi kararinim gerek-
¢esinde gdsterilen iptal nedenlerini dikkate almalidir. Anayasa Mahkemesi kararlariyla
baglilik, 6zellikle vasama orgam yoniinden, Anayasa Mahkemesinin kararlarindaki iptal
gerekeesiyle de baglihgr igerir.”, (AYMK, 24.5.1988 giin ve E.1988/11, K.1988/11, RG.
28.07.1988-19882). Anayasa Mahkemesi, daha sonraki kararlarnda, gerek¢enin bagla-
viciligi yonindeka goriisiinil yerlesik hale getirerek, kararlarinda agikea ifade etrmistir.
“Anayasa Mahkemesi’nin verlesik kararlaninda da belirtildigi gibi baglayicilik, karar-
larin sonucu kadar gerckgeleri yoniinden de gegerlidir. Bu nedenle yasakoyucumn aym
konuda gikaracag yemi yasada Anayasa Mahkemesi kararmin sonucu ile birlikte gerek-
¢esini de gozoniinde bulundurmasi gerekmektedir.”, (AYMEK, 12.12.1991 gin ve
E.1991/27,  K.1991/50, RG. 29.01.1992-21126).
1 Seker, 5.260.

*2 Davran, 5.193.
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degildir”. Nitekim Yargitay, hakkinda hikkiim verilen hak ile gerekge
arasindaki baglanti dolayisiyla ilk yargilamada verilen hitkmiin gerekgesinde
tespiti yapilan hususlardan ikinci yargilamaya bakan mahkemenin ayrilama-
yacag gorisiindedir™. Dolayisiyla, inceleme konusu karar bakimindan,
kamu tiizel kigiligine iligkin vapilan tespitler de, zorunlu anlam baglantisi
dolavisiyla genigleyerek, kesinlik kazanacak ve Anayasa’nin 138’inci mad-
desinin son fikrasi geregince, yasama ve yiiriitme organlan ile idareyi bagla-
yacaktir.

b. Actk¢a Ifade Edilmeme: Cikarum

Anavasa ve/yva da kanunlarda kamu tiizel kigiliginin “agrkea™ belirtil-
medigi durumlarda da kamu tiizel kigiliginin tespiti miimkiin olabilir. Bu
durumda, iki dlgiitten yola qlalarak kamu tiizel kisiliginin tespitine
galigilacaktir; Devlet tarafindan kurulmug olma ve kamusal’kamu gici
ayricaliklariyla donatilmis olma. Bu iki dlgitiin gergeklesmesi durumunda
tizel kigiligin 6zelliklerinden kamu tiizel kigisi oldugu gikarimi yapilar.

aa. Kamu Tiizel Kigiligi Actkca ﬁ’ade Edilmeksizin Kanunla Kurulma

Kamu tiizel kigiliginin kurulugunda esas olan kanun 6lgiitiiniin (bu
baghg altinda) kamu tizel kigiligine iligkin acik bir ifade/belirleme bulun-
masa bile, tizel kigiligi kuran bir (tegkilit) kanunun(un) bulunmasi yeterli
kabul edilmektedir. Bu baglamda bir tizel kigilik, kanun ile kurulmugsa,
kamu tizel kisiligine iligkin agik bir belirleme bulunmasa bile, diger gart
olan kamusal ayricaliklarla donatilma gartinin da gergeklegmesi sartiyla

kamu tiizel kisisi olarak kabul edilecektir™.

53 Erem, 5.507, dn.20.

3 Bkez. HGK, 25.03.1983 giin ve E.1980/9-1684, K.1983/295, YKD Kasim 1983, s. 1569,
7. HD, 18.04.2006 giin ve E.2006/1264, K2006/1226, Legal HD Kasim 2006, Yil: 4,
Sayy: 47, s. 3474 vd.; 7. HD, 30.09.2005 giin ve E.2005/2765, K.2005/2838, MIHDER
2006, Cilt: 2, Say1: 3, s. 720 vd.; 8. HD, 05.07.2005 giin ve E.2005/3088, K.2005/5077,
Legal HD Agustos 2005, Yil: 3, Sayr: 32, 5. 2965-2966; 14. HD, 26.12.2005 giin ve
E.2005/ 9934, K.2005/12263, Legal HD Subat 2006, Yil: 4, Sayi: 38, s. 528-529).

Doktrinde bu konuda TUBITAK ve TODAIE omekleri verilmektedir. 278 sayil
Tirkiye Bilimsel ve Teknolojik Arastirma Kurumu Kurulmasi Hakkinda Kanun’un
1inci maddesine gore; “Tirkiye™nin rekabet giictinil ve refalim artrmak ve stirekli
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Kanunla kurulmasina karsihk tizel kigiligin kimligi konusunda,

doktrinde ve yargi kararlarinda tartismali olan tiizel kigilikler de vardir.
“Kamu giicil/kanmi(sal) avricaliklara sahip kilimms olma” baglig altinda
ayrintili olarak degerlendirilmekle birlikte; bu tiizel kigilikler kanunla kurul-

makta, “idare hukuku ve kanu kanunlarina baghitk ilkesine tdbi olmakia

56 e

ancak tiizel kisilik kimlikleri farkli olmaktadir”’

56

kilmak ig¢in; toplumun her kesirm ve ilgili kurumlarla i birligi iginde, ulusal éncelikler
dogrultusunda bilim ve teknoloji politikalar gelistirmek, bunlan gergeklestirecek alt
yapmun ve araglarin olusturulmasmna katk: saglamak, arastirma ve gelistirme faalivetle-
nini 6zendirmek, desteklemek, koordine etmek, yiriitmek; bilim ve teknoloji kitltirtintin
geligtirilmesinde Sncitlitk yapmak amaciyla, tiizel kigilige, idari ve mali 6zerklige sahip,
Bilim, Sanayi ve Teknoloji Bakanlhigiyla ilgili “Tirkiye Bilimsel ve Teknolojik Aras-
tirma Kurumu” kurulmustur, Kurumun kisa adi TUBITAK tir.”, (RG.24.7.1963-11462).
7163 sayih Tiirkiye ve Orta - Dogu Amme Idaresi Enstitiisii Teskilat Kanunu’nun 17inci
maddesine gére; “Amme Idaresinin muasir telakkisine gére gelismesine yararl calisma-
lar yapmak suretiyle idare sanatinda eleman yetistiren ve memurlarm idari sahada olgun-
lasmasim saglamayr hedef tutan ve 6139 sayih kanunla musaddak Teknik Yardim
Arlasmast gerefince kurulmus olan Tirkiye ve Orta - Dofu Amme Idaresi Enstitiisi
ilmi, idari ve mali muhtariyeti ve Adikmi sahsiyeti haizdir.”, (R(G.5.7.1958-9947). Bkz.
Gézler, 5. 94. Krg. Giinday, 5.69.

“lkokul Ogretmenleri Saglik ve Sosyal Yardim Sandigi nin tiizelkisilige sahip bir kamu
kurumu olduguna ve bu kurumun bir dlgiide Milli Egitim Genglik ve Spor Bakanlhigmim
vesayeti altinda bulunduguna daha 6nce igaret olunmustu. 3179 sayili Kanunla yapilan
degisiklikten Onceki hitkme gore, bu vesayet vetkisi, genel kurulca hazrlanan
“anastatii”niin onaylanmasindan ibarettir. Kamu tiizelkisilerinin, nitelik vs ézellikleriyle
bagdagtig1 ve statiilerinin elverdigi dlgtide, 6zel hukuk tiizelkisileri gibi genel hitktimlere
gdre baz vyetkileri kullanmalarn miimkiin olmakla beraber, a¢ik bir hitkiim bulunma-
dik¢a, bu hal; onlarm hukuk rejimi olan idare hukuku ve kamu kanunlarina baghlik
ilkesini ortadan kaldirmaz. Kamu tiizelkisilerinin kurulmasi, organlari, gorev ve vetki-
leri, 1slevis vs ¢aligma ustlleri, vasal ve idari iglemlerle her zaman yeniden diizenlene-
bilir. Ciinkil Anayasa’mn 123. maddesinde kamu tizelkigiligi'nin ancak kanunla veya
kanunun agik¢a verdigi yetkive dayamlarak kurulacag: hitkmil yer almis bulunmaktadir.
Bu durumda; kanun koyucurun, kamu tiizelkisilidini genel yararin belirledigi ihtiyaca
gore kurmasi ve onu kimi yetkilerle donatmast asildir. Anayasa’da bir kamu tizelkigili-
ginin kurulmas: halinde, ona varlik verecek olan kanunda ne gibi kurallara ve ilkelere
uyulacag dngérillmermis ise bu husus tamamen kanun koyucunun takdirine birakilmis
demektir. Su halde, kurulug emrini Anayasadan almayan ve fakat bir kanunla kurulan ve
kasa adi ILKSAN olan “Ilkokul Ogretmenleri Saglik ve Sosyal Yardun Sandigmin,
kendi kendisini yonetme, yetkisine sahip kamu tiizelkisiligi seklinde kurulmasi zorun-
lulugu yoktur. 3179 sayih Kanunun 2. maddesiyle 4357 sayili Kanuna eklenen gegici 5.



116 Yrd Doc. Dr. Burak PINAR

bb. Kamu Tiizel Kigilisi Acikca jfade Edilmeksizin Idari Islem ile
Kurulma

Anavasa’nin 123’iincii maddesinin igiineii fikrasina gére; kamu tizel
kigiligi, kanun disinda, kanunun acikga verdigi yetkiye dayamlarak (idari
iglem ile) kurulabilir. Burada kanunun acikga verdigi vetkiyi, kanundaki
hiikkiimlerle kurulusa iliskin esaslant idari islem ile dizenlemek seklinde
anlamak gerckir. Kanuni diizenleme kamu tiizel kigiligine iligkin bir tespite
yver vermemekte, tizel kigiligin hangi idari iglem ile kurulacagina iligkin
diizenleme getirmektedir. Buradaki idari iglem; kéylerin kuruluguna iligkin

maddenin ikinci fikrasinda “Bu statiniin hazirlanmasinda sandigin mevcut organla-
nndan, Genel Kurul, Genel Yénetim Kurulu, Merkez Yiritme Kurulu ve Denetim
Kurulu miigtereken veya ayn ayn istigari goriis bildirebilir” denilmektedir. Burada,
flksan’m belli organlarmnin sadece dilsiincesini bildirmeye imkan verildigi, sandik
anastatiisiniin diizenleme yetkisini Milli Egitim Genglik ve Spor Bakanhgmin takdir
dleiilerine brrakildigr gorilmektedir. Bu husus hi¢ siiphesiz Ilksamn kendi kendini
yonetme vetkisini bityiik dlgiide daraltmakta ise de belli bir hizmeti yapmakla gérevli
kilman bu kurulugun yénetim bigiminin yasa ile bu sekilde veniden diizenlenmesinde
Anayasaya aykmrilik bulunmamaktadir.”, (AYMEK. 28.11.1985 giin ve E.1985/5,
K.1985/22), (RG.21.1.1986-18995).

Bkz. ve krs. Akyilmaz, s.36. Aynca Giiran, Idad Islem, s. 1278; Sezginer, 5.94.
“Tirkiye Diyanet Vakfimn Medeni Kanun hiikiimlerine gore kurulmus bir 6zel hukuk
tiizel kigisi olmasi, tiimil merkezi idarenin {ist diizey kamu gérevlilerinden olusan Vakif
Yonetim Kurulunca idari ustl ve esaslara gore tesis edilen iglemin idari niteligini
ortadan kaldirmaz. Bir ézel hukuk tiizel kigisi olmakla birlikte Tiwrkiye Diyanet Vakfi-
mn, kurucular ile organlarmin tiimilyle kamu gérevlilerinden olustufu ve genel biitgeli
idare biitgesinde yer alan kamu hizmetinin yerine getirilmesi amaciyla kuruldugu
dikkate alindiginda; Vakif, yapis1 ve iglevleri yéniinden nitelik itibariyle kamusal alana
tagmakta; lojman tahsisi konusunda Vakif Konut Talimatinda belirtilen yetkili komis-
yonlarca tesis edilen islemler diyanet hizmetiyle birlikte vlriiyen ve ona bitisik idari
nitelik tasimaktadirlar.”, (Bkz. Ds. 5. D. 1.4.2003 gin ve E.2000/624, K.2003/1085,
www.danistay.gov.tr). Bu konuda (5779 sayih Kanun sonrasma iligkin olmak tizere)
Tiwrkiye Futbol Federasyonuw’nun tiizel kigiligi doktrinde tartisilms ve 6zel hukuk
hikiimlerine tabi, kanunla kurulan, ézel statiide bir st yapianma oldugu ileri stiriil-
miigtir. Bkz. Petek-Erigir, 5.205; Agar, s. 306-307. Ancak kendi mevzuatinda agik¢a
belirtilmemekle birlikte, kamu giicit kullandig1 ve idari islem tesis ettifi kabul edildi-
ginde “kamu hizmetinden etkilenen”, “virtilel kamu hizmeti sunan™ (6zay, 5.33; Berk,
$.21 vd., Ozelei, $.97-98) ve kamu tizel kisiligi afwr basan bir tiizel kisilik oldugu
dustiniilmektedir. Aynca bkz. Ds. 10. D. 17.6.1991 giin ve E.1991/1149, K.1991/2286,
(www.danistay.gov.tr).
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olarak bir bakanlik karan seklinde olabilecei gibi™, Bakanlar Kurulu karan
seklinde de olabilit”. Hatta Bakanlar Kurulu tarafindan ¢ikarilan; organik
anlamda yasama, fonksiyonel anlamda yiriitme iglemi kabul edilen kanun
hitkmiinde kararnameler ile de kamu tiizel kisiligi kurulabilmektedir™.

Anavasal diizenleme, kamu tiizel kigiliginin kurulusunda “kanun "u dne
ctkarirken, bir bagka anayasal ilke olan “kanuni idare” ilkesi ile kamu tizel
kigiliginin kuruluguna iligkin esaslan pekistirmektedir. Buna gore, idarenin
kurulug (ve orglitlenmesinde) asli yetki yasama organina ait olmakla birlikte,
anayasal esas geregince higbir idari kurulug kendiliginden var olmayip her
idari kurulug varhigini/dayanagim kanunlardan almaktadir (Any. m.113/I-
111 )

ce. Kamusal/Kamu Giicii Ayricaliklariyla Donatilmis Olma

Kamu giicii ayricaliklari, 6zel hukukta gorilmeyen, 6zel hukuku agan
ozelliklerdir®. Burada kamu tiizel kigisi, &teki gergek ve tiizel kigiliklerle esit
durumda olmayip onlarla girisecedi hukuki iligkilerde aistiin yetkilerle dona-
tilmig; onlarin rizast olmaksizin onlar hakkinda yeni hukuki durumlar yara-
tabilme veya meveut hukuki durumlari degigtirebilme imkanina sahiptir®.
Ancak, kamu giici ayricaliklarma sahip olma ya da ézel hukukta gérillme-

% 5442 sayih 1 Idaresi Kanunuw'mun 2°nei maddesinin ¢ bendine gére; “Yeniden koy

kurulmasi veya yerimin degistirilmesi Baymndirhik ve Saglik ve Sosyal Yardim Bakanlik-
larnin miitalaas: alinmak suretiyle Igisleri Bakanlifi'nn karanyla kurulur”, (RG.
18.06.1949-7236).

3 5449 sayih Kalkmma Ajanslarmm Kurulusu, Koordinasyvonu ve Goérevleri Hakkinda
Kanun'un 3"tincli maddesine gore; “Ajanslar, bolgeler esas alinarak, Devlet Planlama
Teskilati Miistesarhgmm bagh oldugu Bakanin teklifi izerine Bakanlar Kurulu karan ile
kurulur.”, (RG. 08.02.2006-26074).

%0 233 sayili Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Hakkinda Kanun Hitkmiinde Kararmname’nin
3"incii maddesine gore; “Tesebbiisler Bakanlar Kurulu karari ile kurulur.”. (RG.
18.6.1984-18435 Miik.) Ayrica bkz. Biilbiil, 5.32.

S Bu durum, vani asli yetkinin yasama orgamma ait olmasi, Giniter devlet ve idarenin
bitiinligii ilkelerinin dogal bir sonucudur. Bkz. Giinday, 5.41.

%2 Gogzler, s.87.

“  Bu durum, yani asli yetkinin yasama organmna ait olmasi, iiniter devlet ve idarenin

bltinliigi ilkelerinin dogal bir sonucudur. Bkz. Giinday, s.68.
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ven ayricaliklara sahip olma, tek bagina tiizel kigilik élgiti degil, kurulmusg
bir tiizel kigiligin yan/tamamlayic1 unsuru olarak degerlendirilebilecektir®™.

SONUC

Kamu mali yonetiminde yaganan reform arayiglari sonrasi kabul edilen
5018 sayihh Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile kamu kurumlarimimn
butgeleri, onceki yillara ve hukuki diizenlemelere nazaran, disiplin altina
almmig ve Kanun’a ekli cetvellerde simflandiilmigtir. Yapilan siniflan-
dima, 1982 Anayasasi ile agikga hilkme baglanan idari tegkilat(lanma)
esaslarim gbzardi etmek suretiyle gergeklestirilmis ve Kanun’a hazirhik
galigmalan sirasinda referans alinan federal sistemi benimseyen iilkelerdeki
siniflandirma esas alinmigtir. Bu agidan idari tegkilata uygun bir biitgeleme
sistemi yerine, biitgeleme sistemine uygun bir idari tegkilat uygunlugu sag-
lanmaya caligilmig ve sorunlarla karsilagilmigtir. Bu sorunlarin kaynaginda
vatan anlayig gesitli agilardan hukuka aykiri olmakla birlikte, temeldeki s6z
konusu hukuka avkinlik, kamu tizel kigiliginin tesbitinde de ortaya
gikmugtir,

Kamu tiizel kigiligin belirlenmesine iligkin esaslar, Anayasa’nin agik ve
amir hitkmil geregince kanuna baglanmig ve idari teamiiller uyarinca da idari
tegkilat kanunlar ile diizenlemeler yapilnus; tiizel kigilikler thdas edilmistir.
Hukuka uygun bu uygulama sonrasi, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu'na ekli cetvellerde kanunla vapilan degisikliklerle, tizel
kigiligin kurulma ve/ya da kaldirilmasi geklinde bir anlayig belirmis ve
verlesmeye baglamugtir. Bu anlayigin sorgulanmasina esas olugturacak yargi
karan ortaya ¢iktiktan sonra da hukuka aykin sz konusu uygulama devam
etmig ve halen devam etmigtir.

Kamu tiizel kigiligini kuran kanun idari tegkilat kanunlandir. Bu kanun-
larda agik¢a va da genel kanun-6zel kanun iligkisi igcinde kamu tiizel kigilik
vurgusu vapilmadan ger¢eklegsen degigikliklerin, kamu tiizel kisilikler
{izerinde kurucu va da bozucu etkisinden de s6z edilemeyecektir. Inceleme
konusu yargi karannin gerekgesinde agikga uygulama alami bulan bu husu-
sun, yine Anayasa’nin hitkiimleri geregince 1dare tarafindan dikkate alinmasi
ve buna gore iglem(ler) tesis edilmesi gerekmektedir.

*  Bkz. Gozler, Yanhs Kullarum, s.862-863.
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