KAMU KURUMLARI
(HiZMET YERINDEN YONETIM KURULUSLARI)
TEORISI

Serkan AGAR’

“Diisiinmeden 0grenmek faydasizdir,
ogrenmeden diistinmekse tehlikeli...”

Konfugytiis

I. idari Teskilat (idare Hukukunun Siijeleri)!

Idare teskilat, idare kurulusunun siyasi ve hukuki dokusu niteli-
ginde, idare cihazinin, belirli bir diizen gortintimiindeki parcalarindan
kurulu govdesidir. Idari teskilat, idare hukukunun anatomisi ve idari
faaliyetle karsilastirildiginda statik bir incelemesidir. Kamu hizmetleri
teskilatinin ya da kamu giictiniin 6rgiitlenmesiyle ortaya cikan idari
teskilat, siyasi yapi/rejim ile iligkili oldugu kadar siyasi karar organ-
larmin tercihleri ile de yakindan ilgilidir. Her zaman ve her yer icin
tek bir tiir idari teskilatlanma olamayacag gibi, bir tilkenin tiim idare
kuruluslarinin ayni bigcimde olmasina da olanak yoktur.

Avukat, Ankara Barosu; Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisti Kamu Hukuku
Anabilim Dal1 doktora 6grencisi.

1 Derbil, S., [dare Hukuku, 5. Bast, Ankara, 1959, s. 241 vd.; Duran, L., Idare Hukuku Ders
Notlar, Istanbul, 1982, s. 45 vd.; Eroglu, H., Idare Hukuku Dersleri, C. 1, Genel Esaslar
ve Idari Teskilat, Ankara, 1968, s. 84 vd.; Giritli, I., Tiirkiye'nin Idari Yapisi (Kamu
Yénetimi Teskilat), Istanbul, 2001, s. 3 vd.; Gozler, K., Idare Hukuku, C. 1, Bursa, 2003,
s. 115 vd.; Goziibiiytik, S., Tan, T., Idare Hukuku, C. 1, 2. Bask1, Ankara, 2001, s. 140
vd.; Gtinday, M., Idare Hukuku, 3. Baski, Ankara, 1998, s. 259 vd.; Onar, S. S., [dare
Hukukunun Umumi Esaslari, C. 11, 3. Baski, Istanbul, 1966, s. 585 vd.; Ozay, 1. H., Gii-
mgiginda Yonetim, Istanbul, 1996, s. 191 vd.; Ozyoriik, M., “Idare Hukuku Dersleri”,
II. Simif Programi, Ders Notu-Teksir, Ankara, 1974, s. 151 vd.
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Idari teskilat, kamu hizmetleri teskilatindan veya kamu gictintin
teskilatlandirilmasindan ibarettir. Kamu hizmetlerinin hukuki yapisini
ve iskeletini kuran idare teskilati, gesitli parcalardan olusan btiytik bir
makineye benzetilir.> Bu benzetmeden hareketle, her bir parcanin, gorev
ve fonksiyonunu bagimsiz bir faaliyet goriintisiinde yerine getirdigi,
ancak tiim bu faaliyetlerin asil amacinin kamu yarar:1 oldugu gorilir.
Bu noktada, makineyi harekete gecirecek bir giictin varligini aramak
gerekir. Iste, bu gii¢ de aslinda tektir; kamu giicti ve kamu giictiniin
kaynag1 devlet kudreti (egemenlik). Bu hususlarin yol gostericiliginde,
net olmayan ve karmasik goriintiiler veren idari parcalarin, aslinda bir
biittin olan idare makinesini olusturduguna tanik olunur.

Kamu hizmetlerinin ya da kamu giiciiniin dtizenlenmesinde iki
egilim vardir. Diger bir deyisle, idare teskilat1 diizenine egemen siyaset
ve yonetim sanatlarinin kurallari iki tanedir; merkezden yonetim (mer-
keziyet) ve yerinden yonetim (ademimerkeziyet).? Kamu hizmetlerinin
hukuki yapilar1 ne bicim alirsa alsin, merkezden yonetim ya da yerinden
yonetim siyasi kuramlarindan biri ya da bunlarin bagdastirilmasindan
cikan bir esas dayanak noktalarini olusturacaktir. Merkezden yonetim
ve yerinden yonetim sistemleri, hukuki olmaktan daha ¢ok idarenin
politikasi ile ilgilidir. Cagdas devletlerde bu iki kavram, birbirinden
biittintiyle ayrilmamustir; zira, merkezden yonetim ile yerinden yonetim
sistemlerinden her birinin yarar ve sakincalari vardir ve birinin sakincasi
Otekinin yarari ile karsilasir. Her tilkenin idare teskilatina egemen olan
bu sistemler, anayasa rejimine bagli olarak tarihi gelisme ile hazirlanmis
ve pratik gereksinimlerle olusmustur.

Merkezden yonetim sisteminde idare teskilati, “hiyerarsi (siradii-
zen)”* ad1 verilen hukuksal bag ile bir zincirin halkalarina benzer bicimde
merkeze baglanmis kisilerden olusan tek bir organizasyon biciminde

Onar, op. cit., s. 585.

Derbil, ii¢ sistemden soz eder; merkezcilik (merkeziyet), yetki genisligi (ademi
temerkiiz = tevsii mezuniyet) ve gorev ayrimi (ademimerkeziyet = taksimi vezaif),
Derbil, op. cit., s. 263.

Merkezden yonetim sistemi yoniinden hiyerarsi (siradiizen), merkez memurlar:
arasinda bir derece ve makam sirasinin/ silsilesinin bulunmasidir ki, alttaki memur,
yerine getirdigi islemi, sadece kanunun kendisine ytikledigi 6dev olarak degil, kanun
ile kendinin arasina girmis bulunan tistiiniin emrine uyarak yapmaktadir. Merkezden
yonetim sisteminde kamu giicti merkezde toplandig1 icin hiyerarsi, tiim memurlarin
karar almak ve uygulamak yetkisine sahip makamlara baglanmalarin ve sadece bu
makamlarin emir ve direktiflerini yiirtitmelerini saglayan aractir.
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goriliir. Kamu giicti, tamamen merkezde toplanmistir ve kamu hizmet
ve faaliyetleri merkezden goriilmektedir. Merkezden yonetimde idare
teskilati, sadece biittinliik ve birlik olusturmayip, tektir ve devlet idare-
sinden ibarettir. Merkezi idare teskilati bakimindan idare, bakanliklar:
ve bakanliklarin tilkenin miilki taksimat: tizerindeki teskilatini kapsar.
Bakanlar, merkez yonetiminin gordiigu kamu hizmetlerinin hiyerarsi
(siradiizen) bakimindan amiri olmasimnin yani sira, ayn1 zamanda ba-
kanlar kurulunun tiyesi olmasi nedeni ile siyasi tegkilatla idari ve teknik
teskilat arasinda baglantiy1 saglar. Klasik demokrasilerde ve idari re-
jimde idare, siyasi bir gortintiste olmayan, tarafsiz ve teknik bir teskilat
oldugundan ve bakanlar, gorev ve yetkilerini hiyerarsik orgiit ve idari
personel araciligiyla kullandiklarindan, idari faaliyetler, bakanlarin kisi-
sel ve takdiri bir eseri degil, kamu hizmeti kanunlarinin, yontemlerinin,
plan ve programlarinin uygulanmasindan ibarettir.”

Yerinden yonetim sisteminde idare tegkilati, merkez orgiitiine ve
hiyerarsisine bagli olmayan kimi organlari ifade eder. Yerinden yonetim
sistemi, icrai karar alabilme yetkisinin ve dolayisiyla kamu gtictiniin
merkezden ayr1 kuruluslara dagitilmas: ve islerin biiytik bir kismimin
bu ayr1 kuruluslara gordiiriilmesi anlamina gelir. Yerinden yonetim,
yerel ya da teknik nitelikteki kamu hizmet ve faaliyetlerinin, merkezi
teskilattan alinarak ayr1 kamu ttizel kisilerine verilmesidir.

Yerinden ytnetim, tilkenin degisik bolgelerine ya da belirli kamu
hizmetlerine uygulanabilir. Uygulama alan1 agisindan yerinden yone-
tim, “yer yoniinden yerinden yonetim (yerel yonetim)” ve “hizmet yoniinden
yerinden yonetim”® olarak ikiye ayrilir. Kisaca ifade etmek gerekirse, ye-
rel yonetimler, bir bolgede oturanlarin o bolgede oturmalar1 nedeni ile
bulunan ortak ve genel idari menfaatlerini korumak ve bu menfaatlerin
gerektirdigi isleri gormek amaciyla tanian 6zerkliktir. 1982 Anayasa-
si'nin 127. maddesi yerel yonetimleri (mahalli idareleri); “il, belediye ve

® Onar, op. cit., s. 777.

6 Ozybrﬁk'e gore, “hizmet yerinden yonetimi” ifadesi uygun degildir: “Sistem, hiz-
metin yerinden yonetilmesi degil, ‘hizmetin hizmet merkezinden yonetilmesi’dir.
Hizmetin yonetildigi yer ile, onun vatandasa bilfiil arz edildigi yer, baska baskadir.”,
op. cit., s. 161. Duran, bu sistem icin, “islevsel ademi merkeziyet” terimini kullanir;
“Esasen ademi merkeziyet sistemi, dnce ve sadece mahalli idareler i¢in kendiliginden
ortaya ¢tkmis; kamu hizmet ve faaliyetleri konusunda yakin zamanda ve yasama
organimin iradesi ile bir drgiitleme bicimi olarak kabul edilmistir. Bu bakimdan, “ye-
rinden y6netim’ esas1, ‘kamu kurumlar1” hakkinda yapma ve yakistirma bir kavram
ve terimdir.”, Ozyoriik, op. cit. s. 54.
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kéy halkinin ortak yerel gereksinimlerini karsilayan ve genel karar organlar
secmenler tarafindan secilen kamu tiizel kigileri” olarak taniumlar. Hizmet
yerinden yonetimi ise, belirli bir hizmetin merkez teskilatindan ayr1
ve hukuki bir varliga sahip kuruluslar eliyle goriilmesi, yonetilmesi
anlamina gelir. Yerel yonetimde 6zerklik, bir bolgede oturanlara tanin-
dig1 halde, hizmet yerinden yonetiminde 6zerklik, hizmetin kendisine
taninir.

Hizmet yerinden yonetiminin yararlar: oldugu kadar sakincala-
r1 da vardir: Devletin biitce ve muhasebe yontemlerinden ayrilmis
bulunmanin bir sonucu olarak, mali idaresizliklere ve yolsuzluklara
neden olabilmesi, 6rgiitiin icinde kimi kotii geleneklerin ve yeniliklere
kars: tepkilerin olusmasi, bunun ilerlemeyi ve gelismeyi dnlemesine
yol agabilir (idarede teknisyen egemenligi). Bu sistemin genis olctide
uygulanmasi “devlet kapitalizmi” yaratarak 6zel girisimi olumsuz yonde
etkileyebileceginden ya da herkesin diledigi alanda ¢alisabilme 6zgtirlii-
gini simirlayabileceginden sakincali goriilebilir. Fakat tiim bu sayilan-
lar, hizmet yerinden yonetimi sisteminden vazgegilmesini gerektirecek
nitelikte ve giicte degildir.

1982 Anayasasi’nin 123. maddesinin 1. fikrasy; “Idare, kurulug ve
gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir.” demekle idareyi ytirtit-
me igerisinde ayr1 bir varlik olarak belirler. Aynt maddenin 2. fikrasi
ise; “Idarenin kurulus ve gorevleri, merkezden yonetim ve yerinden yénetim
esaslarina dayanir.” hitkmi ile yukarida belirtilen iki sistemi dengeli bir
bicimde birlestirmek istemistir. 1982 Anayasas1 idareyi, ytiiriitme orga-
ninin bir unsuru sayarak bu organ ig¢inde ayr1 bir hukuki varlik olarak
kabul etmistir. Deginilen iki fikra birlikte ele alindiginda, merkezden
yonetim ile yerinden yonetim teskilatinin ve bu teskilat1 olusturan tii-
zel kisilerin bir biitiinii ifade ettii vurgulanmaya caligilmigtir. Uniter
(tekgi) devlet sisteminde, tilkenin biittinltigtinti, kamu islerinde birligi
ve kanun ontinde esitligi saglamak ve korumak amaciyla, baskentteki
yetkililer, yerinden yonetim teskilati tizerinde cesitli gozetim ve denetim
olanagim ellerinde tutarlar.”®

7 Duran, op. cit., s. 48.

8 1982 Anayasast'nin 123. maddesi gerekgesi bu goriisle kosuttur: “Maddede idarenin
kurulus ve gorevleri bakimindan bir biitiin oldugu ilkesi getirilmek suretiyle, Ttirkiye
Cumbhuriyeti'nin tilkesiyle ve milletiyle béliinmez buittinltigiiniin de bir sonucu ola-
rak, idarenin yerine getirdigi cesitli gorevlerle bu gorevleri yerine getiren kuruluslar
arasinda birlik saglanmaktadir. Dolayisiyla, nitelikleri geregi bazi hizmetler ayr
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Yukaridaki 6rnegimize geri donecek olursak, merkezden yonetim
sistemi kabul edilirse, idare makinesinin gesitli ve karmasik gortintimlii
parcalari, tilke tizerine dagilmis bulunan ufak kamu hizmetleri yapi-
lartyla ne sekilde kaynasacak ve merkezi idare bu hizmetleri, tek bir
glicle tilkenin her noktasinda nasil gorebilecektir? Merkezden yonetim
esasinin karsi kiyisinda yer alan yerinden yonetim sistemi kabul edilirse,
kamu hizmeti teskilati ne ttirlii bir gortintim alacak ve hareket yetenegini
ne tiir bir hukuki varhiga dayandiracaktir? Tiim kamu hizmetleri bagim-
s1z bir hukuki kimlige kavusunca tilke diizeyinde ve devlet kisiliginde
birlik, buttinliik ne sekilde saglanacaktir?

Idare hukukundan dogan iliskilerde, gercek sahislarin veya tiizel
kisilerin karsisinda her zaman bir kamu tiizel kisisi bulunur, idare hu-
kukunun biittn iliskileri bir tiizel kisinin varligini zorunlu kilar. Idare
hukukunun sijjeleri, kamu ttizel kisileridir. Iste, bu stjeler (devlet+ma-
halli idareler+kamu kurumlari) ile bu stijelerin organlari, idari teskilatt
ifade eder. Aslinda devlet de, idari teskilatin en genis gevresi olarak,
bir tiizel kisidir. Idare hukukunu ilgilendiren idari kisilerin tiimiiniin
birer tiizel kisilik olmas1 ve yukarida ifade olunan sorular, oncelikle
ttizel kisilik konusunun ele alinmasini gerektirir. Yalniz, ttizel kisilik
meselesine gegmeden 6nce, “idare ve islevi”nin ne anlam ifade ettiginin
aydinlatilmasi yerinde olacaktir.

II. idare ve Islevi’

Idari rejim ve sosyal devlet sistemi, yiiriitme organinin yalniz siyasi
ve diizenleyici boliimiiyle yetinmez, bunun yaninda ve bunun bir tirti-
nii olarak ortaya ¢ikmis ayr1 bir varlik olan aktif bir teskilatin varligini
gerektirir ki bu da idaredir. Idare cihaz, diizenli toplumlarda devletin
ya da kamu gtictiniin her giinkii gortintustidiir."

tiizel kisiler eliyle goriilmek yoluna gidilse de, idarenin biittinltigii ilkesinin geregi
olarak bunlar denetime bagli kalacaklardir. Ayrica, bu tiir kamu tiizel kisileri i¢in,
Anayasa’da ve kanunlarda 6zel hiikiim bulunmayan durumlarda, Anayasa’nin ida-
reye iliskin genel ilke ve hiikiimleri uygulanacaktir.”, nak.: Sakar, M., 1982 Anayasast
ve Onceki Anayasalar, Istanbul, 1990, s. 139.
® Duran, op. cit,, s. 1 vd.; Goziibiiytiik, Tan, op. cit., C. I, s. 3 vd.; Gozler, op. cit., s. 9
vd.; Giinday, op. cit., s. 4. vd.; Onar, op. cit., I. Cilt, s. 1 vd,; Ozyﬁrﬁk, op. cit., s. 84
vd.
Duran, op. cit., s. 1.
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Yasama organi olan parlamentonun is gorebilmesi icin bir kanun
teklifi, bir soru 6nergesi, kisacasi bir diirtii, yargi islevini yerine getiren
mahkemelerin ¢alismasi icin de bir dava, bir talep, yani yine bir diirtii
gerekir; tatil vakti oldugu icin verilmeyen elektrik, yangina gelmeyen
itfaiye, asayissizlige kosmayan bir kolluk giticti diistiniilemeyecegin-
den, idarenin ¢alismasi igin bu tlirden diirttilerin varligina gereksinim
yoktur. Idare, kendiliginden galisan, kendiliginden “miitesebbis” olan
tek devlet organidir."

Toplumun, sadece siyasal yanini degil, tiim kamusal 6gelerini iceren
devlet ya da kamu giicti yapisi iginde yer alan ve gorev yapan idare, bu
biitiiniin en genis ve etkili cihazi olarak ortaya ¢ikar.'

Idareyi ve idare alanim belirleyen en 6nemli 6ge “idari islev”dir.
Idare islevi, idarenin cesitli gorev, 8dev ve islerinin idari yetki ve usul-
lerle beraber kaynastirilmis bilesimidir. Idare islevi, devletin yasama ve
ylriitme erklerinin saptadigi siyasi yonde ve hukuki cergeve icerisinde,
toplumun diizenli ve uygarca yasamasini saglamak ve stirdiirmek igin,
kural olarak, kamu giicti ve usulleri kullanilarak dogrudan, devamli ve
ahenkli surette kamusal faaliyetlerin yiirtitilmesidir.”® Idare islevinin
konusu, yasama ve yarg: islevleri ile yiirtitme organinin salt siyasal
nitelikli islemleri disinda kalan ve toplumun gtinliik gereksinimlerini
karsilamak ve giindelik yasaminin stirdiirtilmesini saglamak amaciyla
yiriitiilen teknik nitelikteki kamu isleridir."* Yazinda islev yerine “go-
rev” sozctugu de kullanilir ve idari gorev, idari islev anlamina gelecek
sekilde, belli bir tilkede toplum halinde bir arada yasayan tiim bireylerin
ortak, kolektif, genel, giinliik, basit, yalin, teknik ve stirekli ihtiyaglarin
karsilamak olarak tanimlanir.”” Bu faaliyet igerisinde idarenin tek bir
amaci vardir ki, o da kamu yararin gerceklestirmektir.

Idare ve islevine iliskin bu actklamalar calismanin diimenini, idari
teskilat1 kaplayan tiizel kisilik kavramina dogru dondiiriir.

Ozyoriik, op. cit., s. 120.

Duran, op. cit., s. 3.

B A g e,s. 10.

Duran, op. cit., s. 7, Guinday, op. cit., s. 13.

15 Garica, R., Idare Hukuku, Cogaltma Ders Notlary, s. 15-17, nak. Ozay, op. cit., s. 318,
d.n. 484.
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IIL. Tiizel Kisilik'

Tuzel kisilik; “kimi insan topluluklarinin ortak ve genel mesru yararla-
rindan olusan odaklarin, hak siijesi olarak statiisii”dir.

Ozel hukuk alaninda oldugu gibi, kamu hukuku alaninda gériilen
tiizel kisiler hukuken korunan birer menfaat merkezidirler. Idare hu-
kukunda, kamu hizmet ve faaliyetlerini goren, karar alan ve uygulayan
kuruluslar olarak tiizel kisiler 6nem tasirlar. Idare teskilatin iskeleti
olarak nitelendirilebilecek devlet, il 6zel idaresi, belediye, koy ve kamu
kurumlari, birer kamu tiizel kisisidir. Gergek kisiler, bu tiizel kisilerin
ya organlarini olustururlar ya da faaliyetlerinin araci olurlar.

Daha 6nce de belirtildigi gibi, idare hukukunda hak sahipleri sadece
ttizel kisilerdir. Her kamu hizmeti, ya mevcut tiizel kisilerden birinin
gorevleri arasina girer ya da bagimsiz bir ttizel kisi olarak ortaya gikar.
“Her amme hizmeti miitesebbisi bir hiikmi salustir.”®

Ttizel kisiler, bagh olduklar1 hukuk kolu bakimindan “kamu tiizel
kisileri” ve “0zel hukuk tiizel kisileri” olmak {izere ikiye ayrilabilir. Hukuki
esaslar1 bakimindan 6zel hukuk tuizel kisileri ile kamu (idare) tiizel kisi-
leri arasinda bir fark bulunmaz; ancak hukuki yapilari, faaliyet konulari,
yetkileri ve bagl olduklar1 hukuk kurallar1 bakimindan bu iki ttizel kisi
arasimnda onemli farklar vardir.

Asagida once 6zel hukuk ttizel kisilerine deginilecek, daha sonra
her iki tiizel kisiligin yapis1 ve 6zellikleri ile aralarindaki farklar1 orta-
ya konarak idare hukukunu ilgilendiren kamu tiizel kisiligi ve kisileri
incelenecektir.

A. Ozel Hukuk Tiizel Kisileri

Ozel hukuk alaninda tiizel kisiligin dogabilmesi igin, hukuk diize-
ninin buna elverisli olmasi, iradenin kisilik kurma amacina yonelmesi
ve bu muamelenin yasal gecerlik kosullarina uygun olarak yapilmasi
yeterlidir.

6 Balta, T. B., Idare Hukuku I, Genel Konular, Ankara, 1970/72, s. 197 vd.; Derbil, op. cit.,
s. 247 vd.; Duran, op. cit., s. 62 vd.; Eroglu, op. cit., s. 86 vd.; Goziibiiyiik, Tan, op.
cit.,, C. 1, s. 157 vd.; Giinday, op. cit., s. 50 vd.; Onar, op. cit., IL. Cilt, s. 967 vd.; Ozay,
op. cit., s. 127 vd.; Ozybrﬁk, op. cit., s. 172 vd.

Duran, op. cit., s. 64.

8 Onar, op. cit., C. 1I, s. 966.
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Bireyler arasinda stirekli bazi amaclara hizmet ve bu amacglar cev-
resinde birlesme diistincesinin dogmasi ile bu amaglara daha iyi hizmet
edebilme arzusu sonucunda gercek kisilerden bagimsiz olarak hak eh-
liyeti bulunan varliklara gereksinim duyulmas ttizel kisilik kavramin
ortaya gikarmustir. Gergek kisiler ortak bir amaca hizmet icin bir araya
gelmek, o amag ugruna calismak veya o amaca hizmet i¢in belirli bir
malvarligini 6zgtilemek isteyebilirler. Amag stirekli olunca bir kisinin
yasam boyutlarmi ve smirli olanaklarini asar ve bunu gergeklestire-
bilmek icin de 6zel bir orgiitlenme gerekir. Bu orgiitlenme bir yandan
amacla ilgilenenlerin isini kolaylastirir, 6te yandan amaca daha iyi hiz-
met i¢in orgiitlenenlerle hukuki iliskiye girecek olan tictincti kisilere bir
glivence saglar.”

B. Kamu Tiizel Kisileri

Ne anayasa ne de kanunlar kamu tiizel kisiligini tanimlamistir.
Kamu ttizel kisileri; “idareye 6zgii bir kurulus (teskilat) yapisina sahip olan
ve bundan oOtiirii kuruluslart idare hukukunca diizenlenen tiizel kigiler”dir.?
1982 Anayasasi’nin 123. maddesinin 3. fikrasina gore kamu tiizel kisi-
ligi, ancak kanunla ya da kanunun acikca verdigi yetkiye dayanilarak
(idari islemlerle) kurulur. Bu anayasa hiikmii cercevesinde denilebilir
ki, kamu ttizel kisiliginin varlig1, yasama organinin iradesine baglidir
ve kendiliginden olusmaz.

1982 Anayasasi’'nin 123. maddesinin 1. fikrasinda belirttigi gibi
idare, kurulus ve gorevleriyle bir buitiindiir, ancak idare buittint ttizel
kisilige sahip degildir; zira bu nitelige sahip olsa idi kamu ttizel kisisi
olurdu.” idarenin biiyiik bir kism1 devlet tiizel kisiligi icinde yer alir,
geriye kalan boltimii ise gesitli tiizel kisiler halinde ¢rgtitlenmistir.

Anayasaile tiizel kisilikleri tanian kuruluslar ayrik tutulursa, kamu
tuzel kisileri, kaynak ve giictini kanundan almak zorunda oldugundan,
bunlarin varlig1 karinelerden ¢ikarilamaz; ancak biittin 6gelerin ve ko-
sullarin bir arada bulunmasi halinde kabul edilebilir.?

19 Hatemi, H., Medeni Hukuk Tiizel Kisileri-I, Istanbul, 1979, s. 4 vd.
2 Balta, op. cit., C. I, s. 201.

2 A ge, C.1,s.200.

Duran, op. cit., s. 71.
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Kamu ttizel kisileri, bir takim yetki ve ayricaliklara sahip olduklar:
gibi siki bir denetime de tabidirler. Kamu ttizel kisilerinin, kurulmasi
gibi, organlari, gorev ve yetkileri, isleyis ve amaclari, calisma yontemleri
ve sona ermeleri de yasal veya idari islemlerle diizenlenir. Bir kamu tiizel
kisisinin faaliyet konusunun ve statiisiiniin degistirilmesi, organlarmin
yetkisi disindadir; organin iradesi kamu ttizel kisisinin ne faaliyet ko-
nusunu ne de stattistinii etkileyebilir.

Yukarida aciklandig: gibi, yerinden yonetim sistemi nasil ikiye ay-
riliyorsa, kamu tiizel kisileri de buna kosut olarak ikiye ayrilir; kamu
idareleri ve kamu kurumlari. Kamu idareleri; “yerel yonetim ilkesine
karsilik olmak tizere, belli bir yerde birlikte oturan insanlarin, ortak ve genel
ihtiyaclarini karsilayan, cesitli kamu hizmetlerini ve faaliyetlerini goren yerel
yonetim tegkilatini kigilestiren teskilat birimleri”dir. Kamu kurumlari ise;
“belirli bir ya da birkag hizmet ya da faaliyeti yiiriitmekle gérevli ve o hizmet
teskilatin (hizmeti) kigilestiren teskilat birimleri”dir. Bu ayrimin temeli,
kamu idarelerinin ¢ok cesitli alanlarda ugras vermeleri, buna karsilik
kamu kurumlarinin her birinin ugras konusunun belirli ve smirh ol-
masidir.

Bu iki kategori kamu ttizel kisilerinin ortak noktalary; faaliyet ko-
nularmin bir kamu hizmeti olmasy, tiizel kisilige sahip bulunmalar: ve
zorunlu bir kurulus olmalaridir (ilgililerin iradelerinden degil, objektif
hukuktan dogmuslardir). Ayrildiklar: nokta ise; ilkinin faaliyet alani-
nin belli bir yer ile, ikincisinin faaliyet alaninin ise belirli bir hizmetle
sinirlandirilmis olmasidir. Bu ayrim cercevesinde, iilke tizerinde, yani
belirli bir toprak alaninda, cesitli kamu hizmetlerini géren devlet de, bir
kamu idaresidir.” Bir kamu idaresi olarak devlet, yasama-yargi-ytiriitme
organlarindan olusan topluluk degil, sadece ytirtitme, baska bir deyisle
merkezden yonetime verilen isimdir.**

2 Onar, op. cit,, C. II, s. 975. Onar, biitgeden yola ¢ikarak, devlet tiizel kisiliginin var-

liginin saglamasin yapmustir: “Devlet biitcesi bir biitiin olarak kabul edilir; devlet
bir ttizel kisi oldugu gibi merkeziyet bakimindan idare de bir tek tiizel kisi olarak
goriiniir, bu bakimdan bakanliklar seklinde goriinen mubhtelif, tiirlii kamu hizmet-
leri teskilatnin ayr1 ayr tiizel kisilikleri yoktur. Bunlarin hepsi devlet-idare ttizel
kisiliginin birer cephesini teskil eder ve her hizmet alaninda o hizmetle ilgili bakan,
devlet ve idare tiizel kisiligini temsil eder. Bundan dolay1 da, bir tek devlet ve idare
partimuvani ve bu partimuvan icinde de her bakanliga ayrilmis 6denekler vardir.”,
a.g.e., C.1I, s. 866.

Ozay, op. cit., s. 137. “Idare, genis anlamda devletin i¢inde fakat kendi kendini bir
devlet gibi yoneten tiizel kisiliklerle doludur.”, bkz., a. g. e., s. 137.

24
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Kamu ttizel kisilerinin basinda “devlet” gelir. Devletin kamu ttizel
kisiligi, 1982 Anayasasi'nin gesitli maddelerinde dolayli olarak belirtil-
mistir.” Devletten baska kamu tiizel kisileri, yerinden yonetim sistemi-
nin uygulanmasi sonucunda ortaya cikar. I¢ kamu hukuku ve dzellikle
idari faaliyetler alaninda, egemenligin tek kullanicis1 olan devlet ile,
devletin kanunlar1 sonucu ortaya ¢ikan ve kendilerine kamu kudreti
(devlet yetkisi) taninmuis olan bu tiizel kisiler arasinda fark yoktur.?

Devlet idaresi, yerel yonetimler ve kamu kurumlari ile kamu ku-
rumu niteligindeki meslek kuruluslar1 disinda kalip, bagkentte ve tilke
tizerinde idari faaliyetler ve kamu hizmetleri ifa eden buitiin kamusal
orgiitlerdir.”

Kamu ttizel kisilerinin kurulmalar1 ancak bir kanun veya kanu-
nun acikca verdigi yetkiye dayanan idari bir kararla gerceklestiginden,
kaldirilmalar: da “yetki ve yontemde kosutluk ilkesi” geregince ancak bir
kanun ya da idari bir karara dayanmalidir. Kamu tiizel kisilerinin ku-
rulus ve kaldirilislar1 yaninda gorev ve yetkileri, isleyisleri, faaliyette
bulunacaklar: idari alanla ilgili tiim konular hep yasal diizenlemelere
gereksinim duyar.

Idareye 6zgii bir kurulus yapist ve kurulusun idare hukukunca
diizenlenmesi kamu ttizel kisiliginin belirlenmesinde ayirict unsurlar
olarak karsimiza ¢iksa da, bir tiizel kisinin 6zel hukuk tiizel kisisi mi,
kamu tiizel kisisi mi oldugunu belirlemeye ya da daha acik bir deyisle
kamu ttizel kisiligini 6zel hukuk ttizel kisiliginden ayirmaya yardimci
olacak diger kistaslar1 arayip bulmak gerekir. 1982 Anayasasi’nin 123.
maddesinin 3. fikrasinda yer alan “(...) kanunun agikca yetkiye dayamlarak
kurulur.” ifadesinden ne anlasilmas gerekir? Gergekte, 6zel hukuk tiizel
kisileri de bu bicimde kurulur; bir sirket ya da bir dernek, hep, kanunun
acikca verdigi bir yetkiye dayanilarak kurulur.

O halde, bu ifadeden su anlasilmalidir: “Kanun, nasil bir ‘devlet
tasarrufu’ ise, ‘kanunun agikca verdigi yetki’ de bir “devlet yetkisi” niteligin-
de olmalr (kigilere verilmis bir ‘siibjektif hak’ niteliginde olmamali) ve tiizel

% Ornegin; 29. maddenin 4. fikrasinda (Siireli yayinlar, Devletin ve diger kamu tiizel
kisilerinin...), 82. maddenin 1. fikrasinda (... Devlet ve diger kamu ttizel kisilerinde ...,
Devletin veya diger kamu tiizel kisilerinin ...), 128. maddenin 1. fikrasinda (Devletin,
... ve diger kamu ttizel kisilerinin ...).

% QOgzyoriik, op. cit., s. 172.

¥ Duran, op. cit., s. 79.
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kisi, boyle bir ‘devlet yetkisi'nin kullanilmasini ifade eden bir ‘idari tasarruf’
ile kurulmalidir.”® 11k kustas, tiizel kisiyi kuran tasarrufun sonugcta bir
“kamu hukuku tasarrufu” olmasidir; ancak bu kistas, bir ttizel kisinin,
ozel hukuk ttizel kisisi mi, kamu tiizel kisisi mi oldugunu belirlemeye
yetmeyecektir, belirlemeyi kolaylastiracak baska kistaslara gereksinim
vardir. Bir tiizel kisinin devlet/kamu yetkileriyle donatilmis olmasi ve/
veya faaliyetlerinin/etkinliginin kendisine kanuni bir tekel biciminde
ozgiilenmesi ve/veya mallarinin ve gelirlerinin 6zel bir koruma diizeni
altinda bulunmasi/ devlet mallariyla ve gelirleriyle ayn1 hukuki himaye
rejimine tabi kilinmasi ve/veya personelinin Tiirk Ceza Kanunu uy-
gulamasinda devlet memuru sayilmasi gibi kistaslar s6z konusu ttizel
kisinin bir kamu ttizel kisisi oldugu anlamina gelebilecektir.”

Kamu tiizel kisilerinin etkinlik amaci, hi¢cbir zaman salt ekonomik
anlamda kazang ve kar elde etmek olamaz ve bunlar kamu yararinin
gerceklestirilmesinden baska bir amaca yonelik olarak ¢alisamazlar.®

C. Kamu Tiizel Kisilerinin Cesitleri

Kamu tiizel kisilerinin, “kamu idareleri” ve “kamu kurumlar:” olmak
tizere ikili bir ayrima tabi tutulduguna yukarida deginilmisti. Bu bo-
limde ise, bunlarin kimliginin, 6zelliklerinin desifre edilmesine gali-
silacaktir. Bunu yaparken de, inceleme konusuna kosut olarak, kamu
kurumlarina agirlik verilecektir.

1. Kamu Idareleri

Kamu idarelerinin (amme idarelerinin) en 6nemli 6zelliklerinden
biri, bunlarin siirh sayida (numerus clausus) olmasidir. 1982 Anaya-
sas1’nin 127. maddesinde sayilan ve tabi olacaklar1 esaslar belirlenen i,
belediye ve koy ttizel kisileri, tilkemizde devlet disindaki belli ve smirls,
kanunla azaltilip ¢cogaltilmasi olanaksiz kamu idarelerini olusturur.

% Ozyoriik, op. cit., s. 173.

2 Ozy()rﬁk, op. cit., 175-176; Eroglu, op. cit., s. 92-93.

% Ozay, op. cit., s. 135.

31 Derbil, op. cit., s. 275 vd.; Duran, op. cit., s. 76 vd.; Eroglu, op. cit., s. 94; Giritli, Ismet,
op. cit., s. 23 vd.; Giinday, op. cit., s. 261 vd.; Onar, op. cit., C.1I, 5. 978 vd.; Ozay, op.
cit., s. 138; Ozyoriik, op. cit., s. 187 vd.
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Kamu idareleri; “belirli bir toprak tizerinde yerlesmis bir halk kitlesinin
ortak ve genel gereksinimlerini karsilamak tizere olusturulmus birimler”dir.
Kamu idareleri, devlet basta olmak {izere, biri digerinin igine girmis
bicimdedir. Ornegin; yerel yonetimlerin gerek iizerinde bulundugu
toprak parcasi, gerekse bu toprak pargas: tizerinde yerlesmis halk kit-
lesi ayn1 zamanda devletin {ilkesinin ve yurttaglarinin bir bolumiunt
olusturur.

Yerel yonetimler, bagimsiz bir varliga sahip olmakla beraber, ayn1
zamanda devletin bir parcasidir. Yerel yonetimin gorev ve yetkileri,
tist derecede bulunan devletin gorev ve yetkileriyle, devletin gorev ve
yetkileri de alt derecede bulunan yerel yonetimin gorev ve yetkileriyle
siirhidir. Tiizel kisilige sahip bulunan ilin ve koytin toprak pargas: da
halk kitlesi de, devletin tilke ve topragimnin bir parcasidir. Devlet, tilke-
sinin her kesimindeki kamu hizmet ve faaliyetleriyle ilgili olduguna
gore, devletin faaliyetleri, kendi parcasini olusturan, ancak kendinden
ayr tiizel kisilige sahip olan ili ve koyii de kapsar. Il toprak pargast
koyt de kapsadigina gore, ilin gorev ve yetkileri koy toprak pargasini
da icine alir. Kdytin sakinleri, ayn1 zamanda ilin ve devletin de halk
kitlesi icerisinde ve hem koyde, hem ilde ve hem de devletin icinde
gorev ve yetkilere sahiptir.*?

Tum bu soylenenler 1s181nda, devlet idaresi, il 6zel idaresi, belediye
idaresi ve koy idaresi, yerel ve genel gorevli tiizel kisiler olarak “kamu
idareleri” kategorisini olustururlar.

Idare hukuku bakimindan bir kamu tiizel kisisi olarak devlet, kamu
idarelerinin en biiytigiidiir. Devlet idaresi, yerel yonetimler ve kamu
kurumlari ile meslek orgiitleri disinda kalip, baskentte ve tilke tizerin-
de kamu hizmet ve faaliyetleri yerine getiren biitiin kamusal 6rgiitleri
isaret eder. Devlet idaresinin tistiin makamlari, 1982 Anayasasi’min 112.
maddesinin 2. fikras1 uyarinca bakanlardir.®

32 Koy sakini, sahip oldugu yetkiler bakimindan sayilan ti¢ kamu idaresinin her birin-

de se¢men sifatiyla organlarin olusumuna katilir, koyde kdy dernegi tiyesi sifatiyla
ihtiyar meclisini ve mubhtari, ilde il genel meclisi tiyelerini ve devlette de milletvekil-
lerini seger, sahip oldugu gorevler bakimindan da ytiktimliisti oldugu her bir kamu
idaresine ayr1 ayr1 vergiler oder.

Bakanliklar, devletin idari faaliyet ve hizmetlerinin, konularina gére uzmanlasms
boliimleridir. Hukuki agidan bakanliklar, birbirine esit ve ayni statiiye sahip devlet
yiirtitme organi olup ttizel kisilikten yoksundurlar, bir bagka anlatimla devlet tiizel
kisiliginden ayr1 bir tiizel kisilikleri bulunmaz. Her bir bakanlik, ytirttttigti kamu hiz-

33
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Devlet, bir kamu ttizel kisisi olarak incelendigi zaman, organlarinin
merkezi idare* oldugu gorulir. Devlet, idare hukuku bakimindan tim
kamu hizmet ve faaliyetleri ile bunlarin yerine getirilme araci olan kamu
guctinii kendinde toplamus bir kisiliktir. Merkezden yonetim bakimin-
dan bu giig, tilke idari bolintisii icinde yayilmis ve hiyerarsi bag ile
merkeze bagli, merkezi teskilatin yayilmasindan meydana gelen mer-
kezi idare tarafindan, merkezin emir ve direktifleri altinda, bu emir ve
direktiflere uygun olarak kullanilir.

Diger kamu idareleri (il 6zel idaresi+belediye+kdy) ile hizmet ye-
rinden yonetim teskilatinin (kamu kurumlarinin) ellerindeki giic, devlet
tarafindan bir gorev ve isboltimii dolayisiyla kendilerine verilmistir. Bu
bakimdan cesitli kuruluslar ayn1 zamanda kamu giictiniin birer organi
durumundadirlar. Devletin bu idareler tizerindeki idari vesayeti de bu
glice sahip olmasinin, bu giicti idarelere kendisinin vermis olmasinin
bir sonucudur.

Idare hukuku bir takim kamu tiizel kisilerinin varligmi, bunlarin
hareket serbestisini, kamu gtictiniin bir kismun1 kendi yetkileri dahilin-
de fiilen kullandiklarini kabul etmekle beraber, bunlarin hepsi devlet
icindedir ve genel kamu hizmetleri bakimindan devletin birer organinm
ve aracini olustururlar.®

Yerel yonetimler, genel idare tegkilati icinde yer almamakla beraber,
genel idare esaslarina gore faaliyette bulunan birimlerdir. “Genel idare
esast” kavramindan, 1982 Anayasasi'nin 128. maddesinin 1. fikrasinda
s0z edilmistir. S6z konusu madde, kamu hizmeti gorevlileriyle ilgili
genel bir hitkiim olmas: bir yana, merkezi idare ile yerel idarelerin
kamusal yonetim bicimlerinde birlik oldugunu belirlemesi agisindan
Onem tasir.

metini bagimsiz olarak degil, devlet tiizelkisiligi adina ytiriitiir ve bu hizmet alaninda
devlet tiizel kisiligini temsil eder. Bakan ise, tek basina, kendi gorev alaninda devlet
tiizel kisiliginin organidir. Bu sifatla bakanligin yegane yetkilisi ve sorumlusudur.
Bakanin baslica idari yetkilerinden biri, kendi gorevleri ile ilgili konularda devlet
tiizel kisiligini temsil etmek, devleti bor¢lu ve alacakli kilmaktir. Bakan bu yetkisine
dayanarak devlet adina s6zlesmeler yapabilir, mahkemeler 6niinde davaci ve davali
olabilir.

Merkezi idare, baskent tegkilati ve tasra teskilatindan olusur. Merkezi idarenin
baskent tegkilati, ytirtitme organiyla ortiistir (Cumhurbaskani, basbakan, bakanlar
kurulu ve bakanlar); merkezi idarenin tasra tegkilati ise, il (genel) idaresi, ilce idaresi
ve bucak idaresinden olusur.

* Onar, op. cit., C. II, s. 985.

34
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“Genel idare esaslar1” formel bir kavram olup, kamu hizmetlerinin
“kamusal idare” bicimini ifade eder. Yalnizca “genel idare” ise, organik
bir kavramdir ve il 6zel idaresine karsilik olarak, “merkezi idare” ya da
“devlet idaresi”ne esanlamda kullanilmaktadar.®®

Simdiye kadar yapilan agiklamalarin tuttugu sablonla, kamu ku-
rumlarinin resmini ¢izmenin siras1 gelmistir.

2. Kamu Kurumlari®

Kamu kurumlari;®® “tiizel kisilige sahip kamu hizmetleri ya da kisilesti-
rilmis kamu hizmetleri”® olarak tanimlanabilir. Kamu kurumu; “belirli bir
ya da birkag kamu hizmetini ya da faaliyetini yiiriitmekle gorevli, tiizelkisilige
sahip idare tegkilat: birimi”*dir. Bir hizmet ya da hizmete bagli bir kisim
faaliyet, kamu idarelerinden ayrilarak bagimsiz ve tiizel kisilige sahip
bir orgiite verilir. Boylelikle, bir kamu hizmeti ya da faaliyeti, kamu
idarelerinden ayr1 bir bicimde 6rgtitlenerek tiizel kisilige sahip kilmnir;
iste bu, kamu idarelerinden ayrilmus ve kisilestirilmis kamu hizmet ve
faaliyetlerine “kamu kurumu” adi verilir.*!

Bir kamu hizmetinin kisilestirilmesi ne gibi sonuglar dogurur? Bir
kamu hizmeti kisilestirilmekle merkezden ayrilir ve bagimsiz bir varlik
kazanir. Bu sekilde, ayr1 bir malvarligina sahip olmak, hukuki islemler
yapabilmek, kendi organlar1 araciligiyla kendine 6zgii bir irade acik-
layarak etkili kararlar almak ve yiirtitttigti kamu hizmet ve faaliyetini,
hizmet ya da faaliyetin 6zelliklerine uygun bir bicimde gorebilmek
olanagina kavusmus olur.*

Kamu kurumlarinin faaliyet konulari, devlet ya da diger kamu
idarelerinin yerine getirmekle yiikiimlti oldugu bir kamu hizmet ya
da faaliyetidir; ancak bu kurumlar, hizmet ya da faaliyet konusunun

% Duran, op. cit., s. 77.

Derbil, op. cit., s. 337 vd.; Duran, op. cit., s. 188 vd.; Eroglu, op. cit., s. 94 vd.; Giritli,
op. cit., s. 80 vd.; Goziibiiytiik, Tan, op. cit., s. C. L, s. 280 vd.; Giinday, op. cit., s. 353
vd.; Onar, op. cit., C. 1L, s. 865-966, 1002 vd.; Ozay, op. cit., s. 139 vd.

Duran, iilkemiz idare tegkilatinda, kamu kurumlari ile meslek tesekkiilleri agisindan
s6z konusu oldugunu savundugu islevsel ademi merkeziyet igin “6zerk yonetim”
terimini dnerir, Duran, op. cit. s. 54.

¥ Onar, op. cit.,,C. 11, s. 1002.

4 Duran, op. cit., s. 188.

4 Onar, op. cit., C. II, s. 1002.

2 A.g.e,C.1I,5s.1006.
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ozelligi nedeniyle hizmet yerinden yonetimi sistemine baglanmis ve
kamu idarelerinden ayrilmak suretiyle kisilestirilmis, bagimsiz ve kamu
tiizel kisiligine sahip bir 6rgiit kimligine btirtindiiriilmiistiir. Ozetle,
kamu kurumlari, hizmet yerinden yonetim sisteminin uygulanmasiyla
ortaya ¢ikan ttizel kisilerdir.

Kimi hizmet ve faaliyetlerin akcali ya da teknik bir yapiya sahip
olmasiyla, kamu idarelerinin kat1 esas ve yontemleriyle bu hizmet ve
faaliyetleri yerine getirmek etkin ve verimli goriilmediginden, bunlarin
devlet ve kamu idarelerinden ayr1 kuruluslar tarafindan tstlenilmesi
gereksinimi dogmustur.

Idare tegkilatinda kamu idareleri 6teden beri ve kendiliginden var
oldugu halde, kamu kurumlari bati tilkelerinde 19. yiizyilin ik. yarisin-
da, tilkemizde ise, ancak Cumhuriyet doneminde (1930’larda) ortaya
¢tkmaya baslamistir. Bu kuruluslar, idari, teknik, sosyal ve iktisadi
etkenlerle yaratilmis olmakla beraber, dogal evrimle degil, yasama
glcliniin iradesiyle olusmustur.**

Kamu kurumlari, kamu idarelerinden hangi yonleriyle ayrilir?
Kamu idareleri ile kamu kurumlar1 arasinda faaliyet konular: ve alan-
lar1 bakimindan bir ayrim yapildiginda, kamu idarelerinin faaliyet ko-
nularinin simirlandirilmamis, buna karsilik kamu kurumlarinin faaliyet
konularinin tamamen smirlandirilmis ve belirlenmis oldugu gortiliir.
Kamu idarelerinin gorev ve yetkileri, belli bir toprak parcasi tizerinde
oturanlarin tiim yerel ve ortak gereksinimlerini karsilamak bakimindan
genel nitelik tasidig1 halde, kamu kurumlari, bu tiir gereksinimlerden
belirli bir veya birkaginin giderilmesine yonelik hizmet ve faaliyetlerin
yerine getirilmesi bakimindan gorevli ve yetkili sayilir. Kamu kurum-
larinin biinyesinde yer alan bu son sayilan 6zellige de “ihtisas prensibi”*
adi verilir.*

# Duran, op. cit., s. 188.

1924 Anayasasi, kamu idarelerinden baska teskilat birimleri 6ngérmemesine karsin,
kamu kurumu biciminde bir ¢rgiitlenmeyi de yasaklamamisti. 1924 Anayasas1 do-
neminde, bu zimni anayasal cevazla, bircok kamu hizmet ve faaliyeti kamu kurumu
biciminde kisilestirilmis, daha sonra ise, 6nce 1961 Anayasasi (112/son) ve ardindan
1982 Anayasasi (123/son) ile anayasal temele kavusturulmustur.

% Thtisas ilkesi, kamu kurumlarinin, sadece 6zgiilendikleri amag dogrultusunda faaliyet

gostermeleri anlamina gelir.

% Kamu idarelerini kamu kurumlarindan ayiran en 6nemli 6lgiit, ihtisas kuralidur,
Duran, op. cit., s. 191.
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Daha duizgiin bir anlatimla, kamu idarelerinin, gorev ve yetkileri,
uygulandigi ve gecerli kabul edildigi yer bakimindan sinurly,* fakat tiirle-
ri ve konular itibariyle genel oldugu halde, kamu kurumlarinin gorev ve
yetkileri, hizmet ve faaliyetin ¢esidi ve sayis1 yontinden belirlidir; ancak
yerine getirildigi ve kullanildig1 cevre acisindan kisitli degildir.*

Bir kamu kurumunun faaliyet konusu bir tek ya da bir ¢esit kamu
hizmetidir. Kamu kurumlari, belirli ve 6zel bir faaliyette bulunurlar.
Belirtilen unsurlar bakimimdan kisaca, kamu idarelerinde genellik, kamu
kurumlarinda 6zellik ve 6zgiileme vardir.*

Kamu idareleri, varliklarmi ve ilkelerini dogrudan dogruya anayasa-
da bulmalarmin yani sira, yasal stattilere sahiptirler ve gesit olarak sinirlt
ve sayilidirlar. Kamu kurumlari, kanunla ya da kanunun agikca verdi-
gi yetkiye dayanan idari islemlerle kurulup diizenlenirler ve bunlarin
ttirleri ve sayilari anayasa ile sinirlandirilmamistir. Yasama ve yiirtitme
organlar1 bu konuda genis bir takdir yetkisine sahiptir.®

Kamu kurumlarinin faaliyet konusu ve alaninin kamu idarelerinden
ayrilmis belirli bir kamu hizmet ya da faaliyeti olmas1 kamu kurum-
larmi kamu idarelerinden, s6zii edilen kamu hizmet ya da faaliyetinin
kisilestirilerek kamu ttizel kisiligine kavusturulmasi, kamu idarelerinin
is bolimii prensibine gore kurulmus ve kendilerine belirli birer hizmet
verilmis i¢ orgiitiinden ayirir.™

Bu farkliliklarinin yaninda, kamu idareleriyle kamu kurumlarmin
ortak yonleri de vardir. Bir kere her kamu kurumu, dogrudan dog-
ruya ya da dolayli olarak bir kamu idaresiyle iliskilidir. Buitiin kamu
kurumlar1 6zerk kuruluslardir, tek baslarna hareket etme olanagma
sahiptirler; ancak bu 6zerkligin 6lctisti kurumdan kuruma farklilik
gosterebilir. Bunun en 6nemli nedeni, dogaldir ki, “idarenin (ve gorevle-
rinin) biitiinliigii ilkesi” dir. Bu ilkenin bir geregi olarak, kamu idarelerinin

¥ Bu ifade daha dogrudur; zira bazi kamu kurumlari, gorevlendirildigi hizmet ya da

hizmetleri, tim tilke tizerinde yapmaya yetkili kiliabilir, ancak bu halde kamu ku-
rumunun gorev ve yetkisi yine sayili ve smirhdir, yer ve toplulugun gereksinimleri
bakimindan genellik niteligi tasimaz, Duran, op. cit., s. 191.

# Duran, op. cit., s. 191.

% Onar, op. cit., C. II, s. 1004.

% Ancak 1982 Anayasasi, kamu iktisadi tesebbiislerinin varligini kabul ettigine gére
(47/3-4,128/1,135/2,161/1, 165), kanun koyucu bunlary, yine diledigi gibi diizen-
leyebilmekle birlikte, tamamen kaldiramaz ya da yok sayamaz.

51 Onar, op. cit., C. II, s. 1005.
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kamu kurumlar: tizerinde bulunan denetim yetkisi, idari vesayetten
hiyerarsiye kadar varabilir.

Aciklamalardan da anlasilacag: gibi, kamu kurumlarmin en 6nemli
iki 6zelligi, kamu idarelerinden ayrilmis ve belirli bir kamu hizmeti ya
da faaliyeti gormeleri ile kamu tiizel kisiligine sahip olmalaridir. Ozel
hukuk tiizel kisisi, asla kamu kurumu sayilamaz.

Kamu kurumlarimin birbirinden ¢ok farkli nedenlerle ve etkenler-
le dogmasi, once devlet etkinliklerine ttimiiyle yabanci olan alanlarda
devlet kurumlarinin belirlenmis olmasi ve 6zellikle meslek tesekkiilleri
alaninda sayilar1 ve bigimleri artan kuruluslar ile iktisadi ve smai alan-
larda devlet tarafindan kurulmus ve kurulmakta olan tiizel kisilerin
yapilari, nitelikleri, yetki ve etkinlikleri, kamu kurumlar1 kavraminda
bir bunalima neden olmustur.

Ulkemizde ise kamu kurumlar, faaliyet gosterdikleri alanin ge-
nisligi ve kapsami bakimimdan énemli bir yer tutar. Bu nedenle kamu
kurumlarinin, aralarindaki benzerlik ya da farkliliklar 6lctistinde birkag
ture ayrilarak ele alinmasi zorunludur. Bunu yaparken izlenebilecek en
saglikli yol, kamu kurumlarini, faaliyette bulunduklar: konular: temel
alarak, bir siniflandirmaya tabi tutmaktir. Bu yol izlendiginde, kamu
kurumlarinin dort gruba ayrilarak incelenmesi olanaklidir. Bu ayrim,
idari kamu kurumlars, iktisadi kamu kurumlari, sosyal kamu kurumlar:
ile bilimsel, teknik ve kiiltiirel kamu kurumlar1 biciminde olacaktir.

aa. Idari (Klasik) Kamu Kurumlar1

Idari kamu kurumlary; “kamu idarelerinin yerine getirmekle yiikiimlii
oldugu gérevleri, yani devletin 6teden beri yiiriittiigii klasik kamu hizmet ve
faaliyetlerini, kamu idarelerinden ayr bir tiizel kisilik marifetiyle yiiriiten
teskilat birimleri”dir.

Bu tiir hizmet ve faaliyetler, aslinda ilgili kamu idarelerince dogru-
dan dogruya ve kendi personel, biitce ve araclariyla ytiritiilmekte iken,
kamu kurumu halinde orgiitlenerek stirdiirtilmesinde gerek ve yarar
goriilen eski kamu gorevleridir.”? Bu tiir hizmet ve faaliyetler, merkezi
idareden alinmakta ise de, hizmet ve faaliyetleri tistlenen kamu kurum-
larinca yine devletin esas ve yontemleri geregince yurutiiliir.

52 Duran, op. cit., s. 196.

TBB Dergisi, Say 65,2006 293



Serkan AGAR makaleler

Ulkemizde, Vakiflar Genel Mudirlagi, Karayollar1 Genel Mudyir-
lugt (TCK), Devlet Su Isleri Genel Mudiirliigii (DSI), Beden Terbiyesi
ve Spor Genel Mudirliigii ile Orman Genel Mud{irliigii'nii idari kamu
kurumlarina 6rnek olarak gosterebiliriz.>

Idari kamu kurumlarinin yukarida gekilen aile fotografina bakildi-
ginda, bir devlet dairesinin* (genel mudurltugiin) goriniimiine benze-
dikleri hemen fark edilir; ancak idari kamu kurumlari, kamu idarele-
rinden ayr1 bir kamu tiizel kisiligine, malvarligina ve ayr1 bir biitceye>
sahip olmalari ile deginilen merkezi idare 6gelerinden ayrilir.

Idari kamu kurumlari, i¢ orgiitlenmeleri, kamu idareleriyle olan
iliskileri bakimindan merkezi idareye benzeseler de, tictincii kisilerle
olan iliskileri ve dis goriintislerinde kamu idarelerinden ayr1 bir huku-
ki varliga ve tiizel kisilige sahip olmalar1 nedeni ile bir kamu kurumu
sayilirlar.

Idari kamu kurumlari, bir bakanliga ya da bagbakanhga vesayet bag
ile baglanirlar. Bu bag, idari vesayet iliskisi biciminde olmakla beraber,
kimi konularda ve islemler bakimindan, hiyerarsi giicti 6l¢iistinde genis
yetkileri ve takdiri igerir.

Boyle olunca, idari kamu kurumunun 6zerkligi, bicimsel nitelikten
Oteye gecmez; ancak yine de bu ayrimin, hukuki bakimdan biiytiik bir
onemi ve sayisiz etkileri vardir.>® >’

5% “Koy Hizmetleri Genel Miidiirliigii” de bu kapsamda iken, 13/01/2005 tarihli ve 5286
sayil1 Kanun'un (RG, 28/01/2005, 25710) 6. maddesi ile kaldirilmis ve 09/05/1985
tarihli ve 3202 sayil1 “Koy Hizmetleri Genel Miidurliigu Teskilat ve Gorevleri Hak-
kinda Kanun (RG, 22/05/1985, 18761)” da belirtilen hizmetlerin, Istanbul ve Kocaeli
illeri disinda il 6zel idarelerince, Istanbul ve Kocaeli illerinde ise il strurlar: dahilinde
yapilmak tizere biiytiksehir belediyelerince yerine getirilecegi hiikme baglanmustir.
Ay Kanun'un 1. maddesi ile 3202 say1l1 Tegkilat Kanunu'nun adi ise, “K&ye Yonelik
Hizmetler Hakkinda Kanun” olarak degistirilmistir.

Ornegin Onar, bu tiir kamu kurumlarini, “Devlet Dairesi, Umum Miidiirliik Sek-
lindeki Kamu Kurumlar1”, (Onar, op. cit., C.II, s. 1011 vd.); Eroglu, “Devlet Dairesi
Seklinde Olan Kamu Kurumlar1” baslig: altinda inceler (Eroglu, op. cit., s. 141 vd.).
Ttizel kisilige ve malvarligina sahip bir kurulus, genel idare esas ve yontemleri cer-
cevesinde, klasik idari hizmet ya da faaliyet yerine getirmek kaydiyla, katma biitceli
olmasa da, idari kamu kurumu sayilabilir, Duran, op. cit., s. 200.

Duran, op. cit., s. 197.

Idari kamu kurumlarmnm tiim islem ve eylemlerinin sonuglar1 kendi ttizel kisiliklerine
ytiiklenir, 6teki benzerlerinin islemlerinden s6z edilemeyecegi gibi, eylemleri yetkili
bakanlarin ya da devletin sorumluluguna girer.

54
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Idari kamu kurumlari, kamu tiizel kisiligine sahip olduklarindan,
kendi gorev alanlarimi diizenlemek i¢in yonetmelik ¢ikarabilir, yetkileri
kapsamindaki konularda her ttirlii idari islemi yapabilirler.

Idari kamu kurumlarinin faaliyetleri, 1982 Anayasasi'nin 128. mad-
desinin 1. fikras1 muvacehesinde, “genel idare esaslarina gore yiiriitiilen
kamu hizmetleri”dir; ancak idari kamu kurumlari, devlet ve 6teki kamu
ttizelkisileri gibi, memurlardan baska yardimci, s6zlesmeli ve isci per-
sonel de calistirabilir.

Idari kamu kurumu bicimindeki érgiitlenmenin kimi teknik ve ak-
cali yararlar sagladig1 yadsinamaz ise de, devlet biitcesinin birligini ve
gelirleri ile giderlerinin biittinltigtinti zedeledigi acik ve kesindir.*®

bb. iktisadi Kamu Kurumlari®

Iktisadi kamu kurumlary, ticaret, sanayi, maliye, tartm ve madencilik
gibi iktisadi faaliyetlerde bulunmak tizere kamu sermayesi ya da kat-
kisi ile kanun ya da idari islemler geregince kurulup isletilen kamusal
tesebbiislerdir®,

Bu kurumlar, devletin ekonomik faaliyetlere girisimci olarak katil-
mastyla, yani devletin gorev ve faaliyetlerinin siyasi alani asip ekonomik
alana yayilmasi sonucu dogmustur.

Ulkemizde kamu iktisadi tesebbiisleri, 08/06/1984 tarih ve 233 say1ili
Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname®!
ile diizenlenmistir.®?

1982 Anayasasi’min 165. maddesi, bu ttir kamu kurulus ve ortaklik-
larinin tiimiine “Kamu Iktisadi Tesebbiisleri (KIT)” adin verir ve bunlarm

* Duran, op. cit., s. 200.

* Ekonomik kamu hukukunun bakis agisiyla bu tiir kamu kurumlarina, “endiistriyel
ve ticari kamu kurumlari (ekonomik kamu kurumlar1)” ad verilir, Tan, T., Ekonomik
Kamu Hukuku, Ankara, 1984, s. 180.

Duran, op. cit., s. 201.

¢ RG, 18/06/1984, miik. 18435.

2 Atattirk Orman Ciftligi, Ttirkiye Cumhuriyet Merkez Bankas1 A.S., Eregli Demir ve
Celik Fabrikalar1 Tiirk A.S., Tiirkiye Is Bankas1 A.S., Devlet Sanayi ve Isci Yatirim
Bankast A.S., Iller Bankasi Genel Miidiirltigti ve iller Bankast Genel Mudiirlugii
ile il ozel idareleri ve belediyelerin, sermayelerinin yarisindan fazlasina tek basina
veya birlikte sahip olduklar: iktisadi tesebbiisler 233 sayili KHK hiikiimlerine tabi
degildir.

60
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TBMM tarafindan denetlenecegini hitkme baglar.®® Kamu iktisadi te-
sebbiisleri, miiesseseler ve bagli ortakliklar ayn1 zamanda, Bagbakanlik
Yiiksek Denetleme Kurulu'nun® mali, idari ve teknik yonden stirekli
denetimine tabidir.

Kamu iktisadi tesebbiisii (Tesebbiis), iktisadi devlet tesekkiilii ile
kamu iktisadi kurulusunun ortak adidir. 233 say1l1 KHK, kamu iktisadi
tesebbiislerini, sermayesinin tamami devlete ait olanlar ve sermayesi
baska bir kamu iktisadi tesebbiistine ait olanlar olmak {izere ikiye ay1-
rir. Sermayesinin tamami devlete ait olan kamu iktisadi tesebbiisleri,
“iktisadi devlet tesekkiilleri (Tesekkiil)” ile “kamu iktisadi kuruluslar: (Kuru-
lus)”dir. Sermayesi baska bir kamu iktisadi tesebbiistine ait olanlar ise,
“miiessese” ile “bagli ortaklik"tir.

233 sayil1 KHK nin yaptig1 bu ayrimi asagida bir semayla su sekilde
gostermek olanaklidir:

Ictiand| Daviet Teguikiad (DT}
Sermuyesl temama
mﬂ " Marnu [ictisadl Kaubugu {KIK)
“-a Sonmayesl begia bir <: Nilsesnse
KIT's ult clankar
Bagh Ortaidik

233 sayili KHK'nin 2. maddesinin 3. fikrasina gore “iktisadi devlet
tesekkiilti”; “sermayesinin tamam devlete ait, iktisadi alanda ticari esaslara
gore faaliyet gostermek iizere kurulan kamu iktisadi tesebbiisii”diir. Ornegin;
Tiirkiye Ihracat Kredi Bankasi A.S., Cay Isletmeleri Genel Miidiirltigu
(Cay-Kur), Eti Maden Isletmeleri Genel Miidiirliigti, Devlet Malzeme
Ofisi, Makine ve Kimya Endiistrisi Kurumu (MKEK), Ttirkiye Seker

8 Bu denetim, 02/04/1987 tarihli ve 3346 say1li Kamu Tktisadi Tesebbiisleri ile Fonlarm
Turkiye Biiyiik Millet Meclisi'nce Denetlenmesinin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun
hiiktimleri cercevesinde gergeklestirilir.

% Kamu Yonetimi Temel Kanun Tasarisi’nin 49. maddesi ile, Bagsbakanlik Yiiksek
Denetleme Kurulunun kaldirilmas: 6ngortilmiistiir. Gegici 3. maddesine gore, Ta-
sar1’nin yasalasmasi halinde varlig1 sona erecek olan Basbakanlik Yiiksek Denetleme
Kurulu'nun personeli, arag, gereg, her tiirlii tasinir ve tasinmaz mallar1 ve biitcesi
Sayistay’a devredilecektir. Yine, 40 inc1 maddesi ile, Tasar1’nin yasalasmasi halinde,
kamu iktisadi tesebbiislerinin denetimi gorev ve yetkisi Sayistay’a devredilmekte ve
Gecici 3. madde ile, Sayistay Kanunu'nda degisiklik yapilmas1 dngoriilmektedir.

296 T1BB Dergisi, Sayi 65, 2006



makaleler Serkan AGAR

Fabrikalar1 A.S., Boru Hatlari ile Petrol Tasima A.S. (BOTAS), Tiirkiye
Taskomiirti Kurumu, Tiirkiye Komiir Isletmeleri, Toprak Mahsulleri
Ofisi, Turkiye Zirai Donatim Kurumu, Tiirkiye Petrolleri Anonim Or-
taklig1 (TPAO) ile Tarim Isletmeleri Genel Mudiirliigti (TIGEM) birer
iktisadi devlet tesekkiiliidiir.

233 sayili KHKnin ayni maddesine gore “kamu iktisadi kurulusu”
ise; “sermayesinin tamam: devlete ait olup tekel niteligindeki mal ve hizmet-
leri kamu yarar: gozeterek tiretmek ve pazarlamak tizere kurulan ve gordiigii
bu kamu hizmeti dolayisiyla tirettigi mal ve hizmetler imtiyaz sayilan kamu
iktisadi tesebbiisii”diir. Ornegin; Tiirkiye Cumhuriyeti Devlet Demiryol-
lar1 Isletmesi Genel Mudirliigii (TCDD), Tiirkiye Cumhuriyeti Posta
Isletmesi Genel Mudiirligii (PI) ve Devlet Hava Meydanlar1 Isletmesi
Genel Midiirltgt (DHMI) birer kamu iktisadi kurulusudur.

Tesebbiisler, yani iktisadi devlet tesekkiilleri ile kamu iktisadi
kuruluslari, bakanlar kurulu karari ile kurulurlar. 233 sayili KHK'nin,
Anayasa Mahkemesi'nin 02/11/2000 tarihli ve 2000/72-46 say1ili iptal
kararinin® ardindan 25/01/2001 tarih ve 4622 say1l1 Kanun ile yeniden
diizenlenen 3. maddesinin 3. fikrasi cercevesinde, iktisadi devlet tesek-
kiillerinin anonim sirket seklinde kurulabilmeleri olanaklidir.

/A

“Miiessese”; “sermayesinin tamami kamu iktisadi tesebbiisiine ait olup,
ona bagl isletme ya da isletmeler toplulugu”dur. Buna karsilik, “bagl or-
taklik”; “sermayesinin %50 sinden fazlas: kamu iktisadi tesebbiistine ait olan
isletme veya isletmeler toplulugundan olusan anonim sirketler”dir. “Istirak e

6 #1982 Anayasast’nin 91. maddesine gore, KHK'larin anayasaya uygun sayilabilme-
lerinin 6n kosulu, bunlarin gegerli bir yetki yasasina dayandirilmalari oldugundan
yetki yasasinin iptali bu yasaya gore ¢ikarilan KHK'leri anayasaya aykirt duruma
getirir. Bu nedenle, anayasaya aykir1 goriilerek iptal edilen 4588 say1l1 yetki yasasina
dayanilarak cikarilan 24/07/2000 giinlii ve 615 sayili Kamu iktisadi Tesebbiisleri
Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamede Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun
Hiikmiinde Kararname, 1982 Anayasasi'nin baslangici ile 6 inc1 ve 91. maddelerine
aykiridir.”

¢ “Turkiye Elektronik Sanayi ve Ticaret Anonim Sirketi (TESTAS), Ttirk Ticaret Yasa-
si'na gore kurulmus ve bu yasa hiiktimlerine gore ¢alisan bir anonim sirkettir; ancak
sirketin kuruculari, en biiyiik pay sahibi Bagbakanlik Kamu Ortaklig1 idaresi Baskan-
l1g1 olmak tizere, Tiirkiye Kalkinma Bankas, Tiirkiye Elektrik Kurumu, Ttirk Silahli
Kuvvetlerini Giiclendirme Vakfi, PTT isletme Genel Mudurliigi, PTT Biriktirme ve
Yardim Sandig; ile Tiirkiye Denizcilik Isletmeleri’dir. Gortildtgt gibi, TESTAS 1n
sermayesinin biiyiik pay1 devlet ve kamu iktisadi tesebbiislerine ait olup, TESTAS bu
kurumlarin istiraki durumunda bulunmaktadir. Bu saptamalar 1s1ginda TESTAS 1n,
kamu kurumu niteligi agir basan bir anonim sirket oldugu anlasiimaktadir.”, U.M.,
14/10/1996, 1996/52-94, RG, 24/10/1996, 22797.
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ise; “kamu iktisadi tesebbiislerinin ya da bagl ortakliklarinin, sermayelerinin
en az yiizde on begine, en cok %50’sine sahip bulunduklar: anonim sirketler”
dir.

Kamu iktisadi tesebbiisleri, miiesseseler, bagli ortakliklar, 233 say1l1
KHK ile sakli tutulan hususlar disinda, 6zel hukuk hiikiimlerine tabi-
dirler.®” Bununla beraber, kamu iktisadi tesebbiisleri, kurulus, i¢ yap1
ve iliskileri bakimindan kamu (idare) hukukuna baghdirlar.®®

233 sayili KHK'nin 1. maddesinin 2. fikrasinin (b) bendi, iktisadi
devlet tesekkiillerinin amacing;,® “ekonomik gereklere uygun olarak verim-
lilik ve karlilik ilkeleri dogrultusunda milli ekonomi ile uyum icinde calisarak
sermaye birikimine yardim etmek ve daha fazla yatirnm kaynagr yaratmak”
biciminde belirlemistir. “Karlilik” ve “verimlilik” ifadelerinden ne anlasil-
mast gerekir? Bu ifadeler, bir 6zel girisim gibi sadece en ytiksek kazang
ve kar elde etmek anlamina mu1 gelir? Yoksa, temel amag, sosyal adalet
ilkeleri cercevesinde, sosyal ve ulusal kalkinmay1 saglamak midir? “Ser-
maye birikimine yardim etmek” ifadesinin icerdigi anlam, 6zel sektoriin
sermayesinin artmasina ve birikmesine yardim etmek midir? Diger bir
ifade ile, “daha fazla yatirim kaynagr yaratmak”, 6zel sektoriin gelismesi
icin yatirnm kaynag1 yaratmak ve sektoriin gelismesini saglamak midir?
Yoksa, “sermaye birikimine yardim etmek” ve “daha fazla yatirim kaynag
yaratmak”, tim bu soylenenleri aksi yonde karsilayan bir ifade ile, ulusal
kalkinma planini gerceklestirmek amaciyla devlet gelirinin artirilmasi
ve yine bu amacla gerekli yatirim alanlarini yaratmak midir?

Giintimiizde devlet, bu tiir kamu kurumlarin 6zellestirerek, iktisadi
alandan cekilme gayreti icerisindedir. Bu husus, bir yorum degil, sadece

67 “(Ozel hukuk hiikiimlerine tabiyet) ancak giinliik islerinde ve fertlerle olan miinase-
betlerindedir. Bunlar disinda kalan ve gerek kendileriyle ilgili mevzuatin tatbikatina
gerekse hizmetin gerektirdigi faaliyetlerin gayelerine uygun olarak tanzim ve ifasia
taalluk eden kararlari ise idari karar niteliginde olup idare hukuku rejimine tabidir.”,
U.M,, 14/05/1966, 1966/11-15, nak. Tan, op. cit., s. 196.

% “ Amme hukuku kanunlari ile viicut bulmus ve devlet tesisi bulunmus olan iktisadi

devlet tesekkiilleri gerci istigal sahalarina dahil olan muamelatin tedbirinde hususi

hukuk rejimlerine tabi kilinmuis iseler de, bu miiesseselerin ezciimle tekatid ve barem
muameleleri gibi hukuku amme kanun ve nizamlari ile tanzim kilinmis olup idare
hukuku sahasina dahildirler.”, Dan. iBK, 08 /12/1944, 1944 /58-141, nak. Hocaoglu,

S., Damistay Ictihad: Birlestirme Kararlari, 1949, s. 45.

Maddede, kamu yararindan s6z edilmez; ancak “devlet mal ve parasinin kullanilma-

s gerektiren her is ve hizmette kamu yarar1 ve kamu hizmeti niteliginin bulunmas1

zorunludur.”, Any. Mah., 08/10/1974, 1974/17-11, RG, 29/01/1975, 15133.

69
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bir tespittir. Ozellestirme faaliyeti de, bagli bagina bir sorun oldugun-
dan, daha ayrintili bir calismada ele alinmalidir.” Iste, tiim bu soru ve
sorunlarin, iktisadi kamu kurumlari var oldugu stirece, artarak devam
etmesi kacinilmazdar.

cc. Sosyal Kamu Kurumlar1

Sosyal kamu kurumlari, halk topluluklarinin ¢alisma, saglik, ko-
nut, dinlenme, eglenme, issizlik, emeklilik gibi sosyal gereksinimlerini
karsilamakla, kisaca sosyal haklarin ve gtivenligini saglamakla gorevli
ozerk kamusal kuruluglardir.” Ulkemizde, Tiirkiye Cumhuriyeti Emekli
Sandig1 Genel Mudiirltigii, Sosyal Sigortalar Genel Miuidiirlugii, Bag-Kur
Genel Mudirlugt, Turkiye Is Kurumu gibi kuruluslar, sosyal kamu
kurumlarma 6rnek tegkil eder.

1982 Anayasasi'nin 2. maddesi, “sosyal devlet” ilkesini devletin nite-
liklerinden sayarak, 41. ve 65. maddesinde sosyal ve ekonomik haklar
ve ddevleri siralayarak, 60. maddesinde, “Herkes, sosyal giivenlik hakkina
sahiptir. Devlet, bu giivenligi saglayacak gerekli tedbirleri alir ve teskilati ku-
rar.” hiikmiint koyarak, 61. maddesinde sosyal giivenlik bakimindan
ozel olarak korunmasi gerekenleri gostererek anayasal bir ilke getirir ve
devleti sayilan hususlar bakimindan gorevlendirir; ancak 65. maddede,
devletin iktisadi ve sosyal gorevlerini, “bu gérevlerin amaglarina uygun
oncelikleri gozeterek mali kaynaklarimin yeterliligi dlciisiinde yerine getirir.”
hitkmiinu getirerek, deginilen anayasal prensipleri sinirlayan ve yasama
organina bu konuda takdir yetkisi taniyan bir gortintimdedir.

Son derecede degisik yap1 ve statiiye sahip olsalar da, sosyal kamu
kurumlarmin kimi ortak 6zelliklerini belirlemek olanaklidir. Bir kere,
sosyal kamu kurumlari, yerel yonetimler ve meslek kuruluslarinda
oldugu gibi, ilgililerin ya da yararlananlarin yonetime katilmalar: ile

70 Ornegin; 6zellegtirme kapsaminda bulunan kamu iktisadi tesebbiislerinde “s6zlesme-

1i” ya da “kapsamdis1” personel stattistinde ¢alisanlarin akibetinin ne olacagi 6nemli
bir sorundur. Bu konuyla ilgili olarak Uyusmazlik Mahkemesi bir ilke karar1 vermis
ve “6zellestirme kapsamina alinan kamu iktisadi tesebbiisleri ve baglh ortakliklari,
6zel hukuk tiizel kisiligine gecis doneminde kamu kurumu olan vasiflarini tama-
men yitirmediklerinden, bu kurumlarda calisan sozlesmeli ve kapsamdis1 personel
kamu personeli sayilmaktadir.” sonucuna varmustir, U.M., 22/01/1996, E. 1995/1,
K. 1996/1, RG, 01/03/1996, 22567 .

"t Duran, op. cit., s. 210.
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yonetilirler. Bunun yaninda, sosyal kamu kurumlarinin gérevleri, belli
insan topluluklarina sosyal yardim ve giivenlik sunmak oldugu igin, soz
konusu kurumlar bu faaliyetleri, kar elde etmek icin degil, dayanisma
ve yardimlasma esas1 geregince yerine getirirler; bu nedenle, gorev ve
yetki alanlar1 ile ilgili kimseleri zorunlu olarak yararlananlar arasimna so-
kabilir (zorunlu tiyelik esas1) ve yararlananlardan vergi niteliginde para
(zorunlu kesinti) toplayabilirler. Iste, bu 6zellikten dolay1 sosyal kamu
kurumlari, disa yonelik islem ve faaliyetlerinde, ilgililer ile olan iligki-
lerde kural olarak 6zel hukuk hiiktimlerine tabi, i¢ diizen ve isleyisleri
ile kimi disa yonelik islemleri ise, genel kurallar geregince, yine idare
hukukuna bagli kalacaktir. Sadece, kurumun ilgilileri ve s6zlesmelileri
ile arasindaki iliskilerde, kural olarak, 6zel hukuk kurallar1 gegerli ve
uygulanabilir niteliktedir. Sosyal kamu kurumlarinin, organik kanun-
larindaki 6zel hukuk hiikiimlerine tabi olacagini 6ngoren kurallar, bu
yonde yorumlanmak ve bu 6lgiide uygulanmak gerekir.”> 7

Sosyal kamu kurumlarimin gelirleri, ilgili ve yararlananlardan aldik-
lar1 8dentilerden olusur, devlet biitgesinden yardim almazlar. Ayrica,
bu kurumlar, 6zerk biitcelere sahiptir ve Sayistay denetimi disinda
tutulmuslardir ve TBMM tarafindan denetlenirler.

Ulkemizde, sosyal giivenlik alaninda yaganan kurumsal karmasa,
¢ok yakin bir zamanda yiirtirliige giren 16/05/2006 tarih ve 5502 say1l1
Kanun”ile giderilmeye calisilmustir. “Sosyal giivenlikte tek ¢at1” amacini
gerceklestirmek tizere ytrtirliige konulan s6z konusu kanunla, 09/07/
1945 tarihli ve 4792 say1l1 Sosyal Sigortalar Kurumu Kanunu, 16/07/2003
tarihli ve 4947 say1l1 Sosyal Giivenlik Kurumu Tegkilat1 Kanunu'nun 1
ila 9. maddeleri ile gegici bir. maddesi, 29/07 /2003 tarihli ve 4958 say1l1
Sosyal Sigortalar Kurumu Kanunu'nun 1 ila 24. maddeleri ile gecici
bir. maddesi, 02/09/1971 tarihli ve 1479 sayil1 Esnaf ve Sanatkarlar ve
Diger Bagimsiz Calisanlar Sosyal Sigortalar Kurumu Kanunu'nun 1 ila

7 A.ge,s 214,

7 SSK ile ilgili olarak bir kararinda Uyusmazlik Mahkemesi; “kurulus yasasinda 6zel
hukuk hiiktimlerine tabi oldugu yazili ise de, mali ve idari bakimdan 6zerk ve tiizel
kisiligi haiz olan kurumun gorduigti hizmetin kamu hizmeti oldugu kuskusuzdur.
Kurum {iistlendigi gorevleri, genel miidirliik, yonetim kurulu ve genel kurulunca
alinan kararlar dogrultusunda ytiriitiir ve bu sirada hizmetin gereklerine uygun ve
hizmetin gerektirdigi tek yanli, yonetsel, kesin ve yiiriitiilmesi zorunlu kararlar ala-
bilir.” sonucuna varmstir, UM., 13/07/1981, 1981/9-19, RG, 02/12/1981, 17532.

™ RG, 20/05/2006, 26173.
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23. maddeleri, 08/06/1949 tarihli ve 5434 sayil1 Tiirkiye Cumhuriyeti
Emekli Sandig1 Kanunu’'nun 1 ila 3., 6 ila 11., 20 ila 22. ve 25 ila 29.
maddeleri, 24/06/1983 tarihli ve 72 sayili KHK'nin 1. maddesinin 2
numarali fikrasinin (c) bendi, 13/12/1983 tarihli ve 178 sayil1 KHK nin
35/ A maddesinin (b) bendi yiirtirliikten kaldirilmis ve sosyal sigortacilik
ilkelerine dayaly, etkin, adil, kolay erisilebilir, aktiieryal ve mali agidan
stirdiirtlebilir, cagdas standartlarda sosyal gtivenlik sistemini ytirtitmek
tizere kamu ttizel kisiligini haiz, idari ve mali agidan 6zerk, 5502 say1l1
Kanunda hiikiim bulunmayan durumlarda 6zel hukuk hiiktimlerine ve
Sayistay denetimine tabi ve Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi'nin
ilgili kurulusu olarak “Sosyal Giivenlik Kurumu (SGK)” kurulmustur.

SGK’'nun kurulmasi ile birlikte, 4947 sayili Sosyal Gtivenlik Ku-
rumu Teskilati Kanunu ile kurulan Sosyal Giivenlik Kurumu, 4958
say1l1 Sosyal Sigortalar Kurumu Kanunu ile kurulan Sosyal Sigortalar
Kurumu, 1479 sayil1 Esnaf ve Sanatkarlar ve Diger Bagimsiz Calisanlar
Sosyal Sigortalar Kurumu Kanunu ile kurulan Esnaf ve Sanatkarlar ve
Diger Bagimsiz Calisanlar Sosyal Sigortalar Kurumu (Bag-Kur) ile 5434
say1li Ttirkiye Cumhuriyeti Emekli Sandig1 Kanunu ile kurulan Tiirkiye
Cumbhuriyeti Emekli Sandig1’nin, merkez ve tasra tegkilatlarinin kad-
rolari ile kadrolarinda gorev yapan memur ve isgileri, 657 sayili Devlet
Memurlar1 Kanunu'nun 4. maddesinin (B) bendi geregi calistirilan
personeli mevcut statiileri ile her ttirlti tasinir ve tasinmazlari, tapuda
sayillan kurumlar adina kayitli olan tasinmazlar: ve hizmet binalari,
arag, gere¢, malzeme, demirbas ve tasitlari, alacaklari, haklari, borglari,
istirakleri, dosyalari, yazili ve elektronik ortamdaki her tiirlii kayitlar:
ve diger dokiimanlar ile birlikte hicbir isleme gerek kalmaksizin 5502
sayil1 Kanunun ytrtirliik tarihi itibariyle gorevleri ile birlikte SGK'ya
devredilmistir. Diger mevzuatta Sosyal Guivenlik Kurumu Baskanli-
g1, Sosyal Sigortalar Kurumu, Bag-Kur Genel Miidurlugi ve Tiirkiye
Cumbhuriyeti Emekli Sandig1 Genel Miuidiirliigii' ne yapilan atiflar, 5502
say1l1 Kanunla birlikte SGK’ya yapilmis sayilir.

dd. Bilimsel, Teknik ve Kiiltiirel Kamu Kurumlar:

Bu kurumlar, bilim, teknik, sanat ve kiiltiir hizmet ve faaliyetleriyle
gorevli kamu kurumlaridir. Bu tiir hizmet ve faaliyetlerin yapisi, 6zerkli-
gi de beraberinde getirmistir. Bu nedenle devlet, bu tiir hizmetleri kendi
biinyesi disinda ayr1 bir tiizel kisilik olarak 6rgiitlemistir. Ulkemizde bu
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tur kurumlara 6rnek olarak, tiniversiteler, Tirkiye ve Ortadogu Amme
Idaresi Enstitiisii (TODAIE), Tiirkiye Bilimsel ve Teknik Arastirma Ku-
rumu (TUBITAK), Atatiirk Kiiltiir, Dil ve Tarih Yiiksek Kurumu, Tiirk
Standartlar Enstittisti (TSE), Turkiye Radyo ve Televizyon Kurumu
(TRT), Devlet Tiyatrolar1 Genel Miidiirltigti, Devlet Opera ve Balesi
Genel Mudirliigii 6rnek olarak gosterilebilir.

Her bilimsel, teknik ya da kiiltiirel faaliyet ytirtiten kurulusun bir
kamu kurumu olabilmesi igin ayr1 bir kamu ttizel kisiligine sahip ol-
mas1 gerekir. Ayri bir tiizel kisilige sahip olmadan, basbakanlik ya da
bir bakanlik biinyesinde faaliyet gosteren kurumlar, bir kamu kurumu
degil, bir merkezi idare birimidirler.”

Bu ttir kamu kurumlari, her biri kendi gorev alaninda en yetkili ve
uzman kuruluslardir. Bilim, teknik, sanat ve kiiltiir konularinda serbest
ve Ozgtir iradeleriyle sonuglara varirlar, toplum yararina sonuglar elde
etmeye cgalisirlar. Sunduklar: hizmet ve faaliyetlerin niteligi geregi, bu
ttir kamu kurumlarinin yénetimi ve i¢ diizenlemesi, ilgililerin olustur-
dugu organlarca saglanur.

Sonug olarak, bu tiir kamu kurumlar: da, sosyal kamu kurumlar:
gibi, her konuda yeniden diizenlenerek, belirli bir sisteme kavusturul-
mast gerekli, cok daginik ve degisik idare teskilat1 birimleridir.”

Kamu kurumlari niteligindeki meslek kuruluslari, 1982 Anayasasi
tarafindan kamu kurumu sayilmasalar da “kamu kurumu niteliginde”
olmalar1 nedeni ile kamu kurumlari ile ilgili bir incelemenin kapsami
icerisinde olmalari, fakat ayr1 bir baslk altinda yer almalar1 gerekir.

3. Kamu Kurumu Niteligindeki Meslek Kuruluslar1

Kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinin esasli karakteri
bir korporasyon, kisi topluluguna dayanan bir tiizel kisilik olmalar1 ve
temellerini o meslek mensuplarinin olusturmasidir. Bu tip kuruluslar,
bir kistm kamu gorevleri ile yiikiimlii olmalar1 ve kamu hukukundan
dogan yetkilere sahip olmalar1 bakimindan bir kamu kurumu niteli-
gindedir.”

7 Ornegin; Basbakanliga bagl Devlet Istatistik Enstitiisti (DIE) ve Devlet Meteoroloji
Isleri Genel Mudiirluigii.

7 Duran, op. cit., s. 223.

77 Onar, op. cit., C. I, s. 898.
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1982 Anayasast'nin “kamu kurumu niteligindeki meslek kurulusu” ta-
nimui ile dngordiigii teskilat birimleri, meslek, sanat, zanaat erbabimin
ve esnafin zorunlu olarak katildiklar1 ve bagli olduklar: kamusal 6rgtit-
lerdir.”® Meslek kuruluslari, 1924 Anayasasi'nda hi¢ ongoriilmemisken,
1961 Anayasas1 (118/1 ve 122) ve 1982 Anayasasi'nda (129/2 ve 135) ise
basli basina bir kurulus olarak kabul edilmistir.

1982 Anayasasi'nin bu kuruluslari, sadece ve dogrudan dogruya
“kamu kurumu” olarak belirlemeyip, “kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluslar:” olarak nitelendirmesi, anayasanin bu kurumlara kamu ku-
rumlari kategorisi igerisinde yer vermedigi bigciminde yorumlanabilir;
ancak meslek kuruluslarinin “kamu kurumu” olmamasi, bunlarin 6zel
kuruluslar arasinda kabul edildigi sonucunu dogurmaz; zira kamu
idaresi ya da kamu kurumu sayilmayan her kurulusun mutlaka 6zel
kurulus olacagi hakkinda bir ilke ve kural bulunmadig: gibi, tersine
anayasanin bunlar disinda bir teskilat kategorisi 6ngérmesi olanag1 ve
olasilig1 da vardir.”

Kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinin hukuki yapisini
ve amacini ayrintili® bir sekilde diizenlemis bulunan 1982 Anayasasi nin
135. maddesinin 1. fikras1 dikkate alindiginda, meslek kuruluslarinin,
idare biitiint igerisinde yer alan kamu ttizel kisiligine sahip teskilat
birimleri oldugu ortadadir.®

Kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari, kural olarak, top-
lum yararina sirt ¢evirmeden {iiyelerinin hak ve ¢ikarlarini gozetmek,
saglamak ve gelistirmekle gorevli tiizel kisilige sahip kamusal kurulus-
lardir. Bu nedenle, meslek kuruluslari, kamu yarari i¢in, kamu hizmet
ve faaliyetleri ifa eden kamu idareleri ile kamu kurumlarindan ayrilir

7 Duran, op. cit., s. 224.

7 A. g e,s. 226.

8 #1982 Anayasasi’nin kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarina fazla yer
ayirmast ve gereksiz ayrinti sayilabilecek hususlar: bile diizenlemesinin nedeni,
bunlarin demokratik ydnetimin, en azindan siyasal partiler kadar vazgecilmez
unsurunu olusturan ‘baski gruplari’ olmasindandir.”, Ozay, op. cit., s. 140.

1982 Anayasast m. 135/1: “Kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslar: ve tist
kuruluslary; belli bir meslege mensup olanlarin miisterek ihtiyaglarini karsilamak,
mesleki faaliyetlerini kolaylastirmak, meslegin genel menfaatlere uygun olarak ge-
lismesini saglamak, meslek mensuplarinin birbirleri ile ve halk ile olan iliskilerinde
diriistliigii ve giiveni hakim kilmak tizere meslek disiplini ve ahlakini korumak
maksadi ile kanunla kurulan ve organlari kendi tiyeleri tarafindan kanunla gosterilen
usullere gore yargt gozetimi altinda, gizli oyla secilen kamu tiizelkisileridir.”

81
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ve idare tegkilat icerisinde bir ti¢lincii kategori meydana getirir. Meslek
kuruluslari, kamusal nitelikleri geregi, kamu hukuku cercevesinde ve
idare biitiinii igerisinde yer alir.®®

Ulkemizde kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarina 6rnek
olarak; barolar, tabip odalari, dis hekimleri odalari, ticaret ve sanayi
odalari, veteriner odalari, eczaci odalari, ticaret borsalari, mithendis ve
mimar odalari, ziraat odalari, noterlikler, esnaf odalar1 ve bunlarin bir
araya gelmek suretiyle olusturduklari birlikler (tist kuruluslar) goste-
rilebilir.

Anayasal konumu ve mevcut hukuki nitelikleri gozoniinde bulun-
duruldugunda “bagimsiz idari otorite” olarak nitelendirilen kurumlarin
da, ayr1 bir baslik altinda incelenmesi yararlh olacaktir.

4. Bagimsiz Idari Otoriteler (BIO’lar)

Bagimsiz idari otoriteler (BIO'lar); “siyasal organlardan bagimsiz,
temel hak ve dzgiirliiklerle ekonomik etkinliklerin duyarl oldugu konularda
ve alanlarda diizenleme, denetleme ve yonlendirme (regiilasyon) gorevi yapan,
karar organlar: 6zel gtivencelere sahip, mali 6zerkligi haiz, 6zerk biitceli kamu
tiizel kigileri” biciminde tanimlanabilir.

BiO'lar1 betimlerken kullanilan (idari) bagimsizlik kavrami, bun-
larm hem organlar1 hem de islevleri tizerinde siyasi iktidarin ve diger
idari makamlarin tipik idari denetim yetkilerinin s6z konusu olmamas,
baska organlarin onlara emir ve talimat verememesi anlamina gelir*
(organik bagimsizlik+islevsel bagimsizlik).

BiO'lar, Anglo-Amerikan kaynakli olup federal devlet yapisinin bir
geregi olarak ortaya ¢ikmis,® Fransa tarafindan tiniter devlet yapisina
ve idari rejim sistemine monte edilmislerdir. Fransiz hukukunda bu

8 Duran, op. cit., s. 228.

“Devlet bu yarar odaklarinin ve dayanismasinin, toplum i¢inde varligini kabul ede-
rek, kamu yarar1 aleyhine gelismesine ve gerceklesmesine yol agabilecek 6zel hukuk
cercevesinden ¢ikarilip, kamu hukukunun kural ve usulleriyle kanalize edilmesini
yeglemis bulunmaktadir.”, a. g. e., s. 229.

8 Ulusoy, A., Bagimsiz Idari Otoriteler, Ankara, 2003, s. 15.

85 BJO bicimindeki idari orgiitlenmeler, ilk kez, 1930"larda ABD’de ortaya ¢tkmistir. Bu
tiir kurumlara ABD’de “independent regulatory agency”, Ingiltere’de “regulatory
bodies” ad1 verilir. Kita Avrupasi'nda (6zellikle Fransa’da) ise BiO'lara, 1970-1980'1i
yillarda ortaya ¢ikmaya baslamistir.

83
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organlar devlet tiizel kisiliginin bir parcas1 sayilir ve ayr ttizel kisilik-
leri bulunmaz; ancak bu organlarin idare cihazina dahil olduklar1 ve
davaci olma ehliyetlerinin bulundugu kabul edilir, islemleri birer idari
islemdir ve yargisal olarak denetlenebilir. Fransa’da BiO’lar, merkezi
idare hiyerarsisine dahil degillerdir ve kararlar ile organlar: tizerinde
merkezi idarenin dogrudan gecersiz kilma yetkisi bulunmaz. Boylece
Fransa’da BIO’lar, merkezi idare icerisinde “baskentteki yardimct kuru-
luslar” kategorisine dahil edilir.*

Ulkemizde ise, bagimsiz idari otoritelerin mevcut 6rneklerinin
Fransa 6rnegine gore daha farkli bicimlendikleri gozlemlenir. Mevcut
anayasal sistem (6zellikle 1982 Anayasasi’'nin 123. maddesi) karsisin-
da, BiO'lar1, merkezden y6netim ve yerinden yonetim esaslar1 disinda
tiglincti bir idari yapilanma olarak kabul etmek miimkiin degildir. Bu
bakimdan, 6zellikle kategorik bir ayrima gidilmesi gerekiyorsa BIO'lary,
“yerinden yonetim kuruluslar1” kapsamina dahil etmek daha dogru ola-
caktir.

BiO'lar, idare cihazi icinde yer alirlar.®” BiO'larin genel olarak islevi,
toplum yasaminin duyarh alanlarindaki kamusal ve 6zel etkinlikleri
diizenlemek, izlemek, denetlemek, aykir1 davranis ve durumlar: 6nle-
mek ve yaptirima carptirmak suretiyle kimi temel hak ve 6zgtirltikleri
ve ekonomik diizeni korumak ve giivence altinda bulundurmaktir.®®

BiO’larin kurulmasi ile, merkeziyetci bir devlette hitkiimetin ve
bakanlarin siyasi sorumlulugu ile idarenin biittinltigii ilkeleri karsi-
sinda anayasal sistemle uyumu ya da bagdasabilirligi sorunu ortaya
cikmustir ¥

Siyasi iktidar ve ekonomik gii¢ odaklarmin karsisinda ancak ba-
gimsiz ve giivenceli otoriteler, temel hak ve 6zgiirliikler ile piyasa me-
kanizmasinin diizgiin isleyisini, bunlarin miidahale, bask: ve etkileri
olmadan saglayabilir beklentisi bu ttir kurumlarin ortaya ¢ikisinda
etken olmustur.

BiO'lar, s6z konusu hassas alanda etkinlikte bulunan makam, kisi
ve topluluklarin durum ve davranislarini genel kural islemlerle diizen-

Ulusoy, op. cit., s. 88-89.

8 Giritli, op. cit., s. 165.

8 Duran, L., “Tiirkiye’de Bagimsiz Idari Otoriteler”, in AID, 30/1 Mart 1997, s. 5.
% A.g.e,s. 4-5.
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lemek, birel islemlerle belirlemek ve saptamak, aykir1 eylem, islem ve
durumlar gidermek, diizeltmek ve yaptirima baglamak, ilgilileri izle-
mek ve denetlemek yetkilerini kullanarak islevlerini gerceklestirirler.
Bu gorev ve yetkiler, idari kamu hizmeti niteligini tasimakla beraber,
belirli bir edim sunmaya yonelik degildir, hukuki tasarruf olarak ortaya
cikar. S6z konusu islemler; danisma, 6neri, basvuru, niteliginde oldugu
gibi, kesin, icrai ve diizenleyici genel islem gii¢ ve etkisi de tasir.”

BiO'lar, cezai ve hukuki yaptirimlar uygulayabilirler. Bu gercevede,
BiO'larin yar1 yargisal nitelige sahip olduklar iddia edilebilir. Buna
karsilik BIO'lar, yargi denetimi diginda, hicbir hiyerarsik ve idari vesa-
yet denetimine bagli degildirler. Elbette, kararlarinin yargi denetimine
tabi olmasi bunlarin bagimsizliklarimi zedelemez; zira idarenin yargisal
denetimi hukuk devletinin olmazsa olmaz kosuludur.

Bugiin, iilkemizde BIO olarak, Sermaye Piyasasi Kurulu” (SPK),
Radyo ve Televizyon Ust Kurulu (RTUK), Rekabet Kurumu (RK), Te-
lekomiinikasyon Kurumu (TK), Bankacilik Diizenleme ve Denetleme
Kurumu (BDDK), Enerji Piyasast Diizenleme Kurumu (EPDK), Kamu
Thale Kurumu (KIK) ile Tiittin, Titiin Mamulleri ve Alkollii Ickiler Pi-
yasast Duizenleme Kurumu (TAPDK) gosterilebilir.

Gelinen noktada, iilkemizdeki mer’i BIO mevzuatina yakindan
bakmak yararli olacaktir; zira boyle bir bakis, bugtin hangi kurumlarin
BIO sifati tasidigin belirlemek agisindan 6nemlidir:

* 03/01/2002 tarihli ve 4733 sayili Kanunun® 2. maddesi ile merkezi
Ankara’da olmak tizere, 4733 sayil1 Kanunla ve diger kanunlarla verilen
gorevleri yerine getirmek ve yetkileri kullanmak tizere kamu tiizel kisi-
ligini haiz, idari ve mali 6zerklige sahip “Tritiin, Tiitiin Mamulleri ve Al-
kollii Ickiler Piyasast Diizenleme Kurumu (TAPDK)” kurulmustur. TAPDK,
basbakanin gorevlendirecegi bir devlet bakan ile “iliskilendirilir”.

P A .ge,s.b.

1 Danistay bir kararinda, SPK'nin, “kanunla kurulmus, yetkilerini kendi sorumlulugu
altinda bagimsiz olarak kullanan ve kanunun kendisine verdigi gorev ve yetkiler
cercevesinde idari islemler tesis etmeye yetkili bir kamu ttizel kisisi” oldugunu be-
lirtmistir, Dan. 10. D., E. 1986/1763, K. 1987 /1746, in DD, S. 70-71, s. 562.

% “Tiitiin, Titiin Mamulleri, Tuz ve Alkol Isletmeleri Genel Midirliiguniin Yeniden
Yapilandirilmasi Ile Tiitiin ve Tiitiin Mamullerinin Uretimine, I¢c ve Dis Alim ve Sati-
mina, 4046 sayili Kanun’da ve 233 sayili Kanun Hitkmiinde Kararnamede Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun”, RG, 09/01/2002, 24635.
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* 04/01/2002 tarihli ve 4734 sayili Kamu fhale Kanununun® 53.
maddesi ile 4734 sayili Kanunla verilen gorevleri yapmak ve merkezi
Ankara’da olmak tizere kamu tiizel kisiligini haiz, idari ve mali 6zerklige
sahip “Kamu Ihale Kurumu (KIK)” kurulmustur. KIK'in “iliskili” oldugu
bakanlik Maliye Bakanlig1’dir.

* 13/04/1994 tarihli ve 3984 sayil1 Radyo ve Televizyonlarin
Kurulus ve Yayinlar1 Hakkinda Kanun'un® 5. maddesi ile radyo ve
televizyon faaliyetlerini diizenlemek amaciyla, 6zerk ve tarafsiz bir
kamu tiizelkisiligi niteliginde “Radyo ve Televizyon Ust Kurulu (RTUK)”
kurulmustur. Ulkemizde higbir BIO'nun anayasal dayanag: bulunmaz
ve zorlama yorumlarla 1982 Anayasasi’'nin 167. maddesi BIO’larin
anayasal dayanagi olarak gosterilirken, 21/06/2005 tarihli ve 5370 sa-
yili Kanunla® 1982 Anayasast’'nin 133. maddesi® degistirilerek RTUK,
mevcut yapi igerisinde anayasada 6zel diizenlemesi bulunan tek BIO
haline getirilmistir.”

* 18/04/2001 tarihli ve 4646 sayili Kanunla degisik 20/02/2001
tarihli ve 4628 sayili Elektrik Piyasasi Kanunu'nun® 4. maddesi ile
merkezi Ankara’da olmak tizere kamu tiizel kisiligini haiz, idari ve
mali 6zerklige sahip “Enerji Piyasast Diizenleme Kurumu (EPDK)” kurul-
mustur. EPDK nin “iligkili” oldugu bakanlik, Enerji ve Tabii Kaynaklar
Bakanlig1'dir.

* 07/12/1994 tarihli ve 4054 say1l1 Rekabetin Korunmasi1 Hakkinda
Kanun'un® 20. maddesi ile mal ve hizmet piyasalarinin serbest ve sag-
likl1 bir rekabet ortami iginde tesekkiiliiniin ve gelismesinin temini ile

% RG, 22/01/2002, 24648.

* RG, 20/04/1994, 21911.

% RG, 23/06/2005, 25854.

% “Radyo ve Televizyon Ust Kurulu, radyo ve televizyon kuruluslari ve kamuyla
iligkili haber ajanslar1” baglikli 1982 Anayasas: m. 133/2: “Radyo ve televizyon fa-
aliyetlerini diizenlemek ve denetlemek amaciyla kurulan Radyo ve Televizyon Ust
Kurulu dokuz iiyeden olugur. Uyeler, siyasi parti gruplarinin iiye sayist oraninda
belirlenecek tiye sayisinin ikiser kati olarak gosterecekleri adaylar arasindan, her
siyasi parti grubuna diisen tiye sayisi esas alinmak suretiyle Tiirkiye Biiytik Millet
Meclisi Genel Kurulunca segilir. Radyo ve Televizyon Ust Kurulunun kurulusu,
gorev ve yetkileri, tiyelerinin nitelikleri, se¢cim usulleri ve gorev siireleri kanunla
dtizenlenir.”

9 Bu degisiklikte, RTUK {iyelerinin seciminde yagsanan sorunlar etkili olmustur.

% RG, 03/03/2001, miik. 24335.

# RG, 13/12/1994, 22140.
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4054 sayil1 Kanunun uygulanmasini gozetmek ve merkezi Ankara’da
olmak {izere kamu ttizelkisiligini haiz idari ve mali 6zerklige sahip
“Rekabet Kurumu (RK)” kurulmustur. RK'nun iliskili oldugu Bakanlik,
Sanayi ve Ticaret Bakanhigl'dir. RK, gorevini yaparken “bagimsiz”dur;
hicbir organ, makam, merci ve kisi RK'nun nihai kararmi etkilemek
amactyla emir ve talimat veremez.'®

* 28/07/1981 tarihli ve 2499 sayil1 Sermaye Piyasas1 Kanununun'®
17. maddesi ile merkezi Ankara’da olmak tizere kamu ttizel kisiligini
haiz, idari ve mali 6zerklige sahip “Sermaye Piyasas: Kurulu (SPK)” ku-
rulmustur. SPK, yetkilerini kendi sorumlulugu altinda “bagimsiz” olarak
kullanur. “flgili”" bakan, SPK'nun yillik hesaplar1 ile harcamalarina ilis-
kin islemlerini denetletir, denetleme sonuglari ile ilgili gerekli tedbirleri
alir. Denetim sonuglari ile bunlara iligkin iglemleri ve alinan tedbirleri
gosterir bir rapor, SPK'nin yillik faaliyet raporu ile birlikte ilgili bakan
tarafindan bakanlar kuruluna sunulur.

* 04/04/2001 tarihli ve 4634 sayili Seker Kanunu'nun'®7. maddesi
ile merkezi Ankara’da olmak {izere kamu tiizel kisiligine sahip “Seker
Kurumu (SK)” kurulmustur. SK'nun “iliskili” oldugu bakanlik, Sanayi
ve Ticaret Bakanlig1'dir.

* 05/04/1983 tarihli ve 2813 sayil1 Telsiz Kanununun'* 27/01/
2000 tarihli ve 4502 sayili Kanun’un 14. maddesi ile degisik 5. madde-
si ile 2813 say1l1 Kanun ile 04/02/1924 tarihli ve 406 sayil1 Telgraf ve
Telefon Kanunu'nda belirtilen genel esaslar cercevesinde, kanunlarla
ongortilen yetki ve sorumluluklar1 uygulamak ve merkezi Ankara’da
olmak tizere kamu tiizel kisiligini ve idari ve mali 6zerkligi haiz 6zel
biitceli “Telekomiinikasyon Kurumu” kurulmustur. TK, gorevlerini yerine
getirirken “bagimsiz”dir. TK'nun “iliskili” oldugu bakanlik, Ulastirma
Bakanlig1'dir.

100 By hiikiim, 2499 say1li Sermaye Piyasasi Kanunu, 2813 say1l1 Telsiz Kanunu ve 5411
sayili Bankacilik Kanunu'nda yer alan hiiktimler gibi, BIO mevzuati igerisinde ku-
rumun bagimsizlifina vurgu yapan istisnai bir diizenlemedir.

01 RG, 30/07/1981, 17416.

102 Ulkemizde BIO'lar, genel olarak, bagimsizhigin bir geregi olarak bir bakanlikla ilis-
kilendirilmekte iken, SPK, kurulus kanununda bagimsizli§1 vurgulanmasina karsin,
bakanlikla ilgilendirilmistir.

1% RG, 19/04/2001, 24378.

1% RG, 07/04/1983, 18011.
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* 19/10/2005 tarihli ve 5411 sayil1 Bankacilik Kanununun'® “Ku-
rulug ve Bagimsizlik” baglikl1 82. maddesi ile merkezi Ankara’da olmak
tizere kamu ttizel kisiligini haiz, idari ve mali 6zerklige sahip “Bankacilik
Diizenleme ve Denetleme Kurumu (BDDK)” kurulmustur. BDDK, 5411 sa-
yili Kanunla ve mevzuatla kendisine verilen diizenleme ve denetlemeyle
ilgili gorev ve yetkileri kendi sorumlulugu altinda “bagimsiz” olarak
yerine getirir ve kullanir. BDDK'nin kararlar1 yerindelik denetimine
tabi tutulamaz.'™ Hicbir organ, makam, merci veya kisi BDDK'nin ka-
rarlarin etkilemek amaciyla emir ve talimat veremez.

Dikkat edilirse, BiO'lar, bagimsiz niteliklerine kosut bir bicimde,
genel olarak, bir bakanlikla “iligkilendirilmistir”. Oncelikle ifade etmek
gerekirse, mer’i mevzuatta “ilgili” ve “bagh” kurulus tanimlanmis-
ken, “iligkili kurulus” tanimi bulunmaz. 27/09/1984 tarihli ve 3046
sayili Kanunun'” 10. maddesinde “bagli kurulus”, “bakanligin hizmet ve
gorev alamina giren ana hizmetleri yiiriitmek iizere, bakanliga bagli'® olarak
ozel kanunla kurulan, genel biitce icinde ayr: biitceli veya katma biitceli veya
ozel biitgeli kuruluglar”; 11. maddesinde “ilgili kurulus” ise; “dzel kanun
veya statii ile kurulan, iktisadi devlet tesekkiilleri ve kamu iktisadi kuruluglar:
ile bunlarin miiessese ortaklik ve istirakleri veya 6zel hukuki, mali ve idari
statiiye tabi, hizmet bakinmindan yerinden yonetim kuruluslar:” biciminde
tanimlanmustir.

Tiirk idari teskilat: icerisinde BIO’lardan baska iliskili kuruluslar
bulunmadigindan olsa gerek, “iliskili bakanlik” halen TBMM'de giin-
deme alinmay1 bekleyen “Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar Hakkinda
Kanun Tasaris1"nda'® tanimlanmustir. Buna gore, “iliskili bakanlik”; “dii-

105 RG, 01/11/2005, miik. 25983.

16 By hiikiim, 2577 sayil Idari Yargilama Usulti Kanunu'nun “idari mahkemeler
yerindelik denetimi yapamazlar” bicimindeki 2. maddesinin 2. bendinde yer alan
diizenlemenin tekrarindan baska bir sey degildir ve bu bakimdan malumun ilanin-
dan 6teye gecmez.

107 Kanun'un tam ad1 olduk¢a uzundur: “Bakanliklarin Kurulus ve Gérev Esaslar1 Hak-
kinda 174 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname fle 13/12/1983 Giin ve 174 sayili
Bakanliklarm Kurulus ve Gérev Esaslar1 Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamenin
Bazi Maddelerinin Kaldirilmasi ve Bazi1 Maddelerinin Degistirilmesi Hakkinda 2002
sayil1 Kanun Hiikmiinde Kararnamenin Degistirilerek Kabulti Hakkinda Kanun”,
RG, 09/10/1984, 18540.

108 Bagl kuruluslarin, bagbakanin teklifi ve Cumhurbagkaninin onay ile diger bir ba-
kanliga baglanabilmesi mumkiindiir.

109 Her bir BIO, yetki ve gorev alani icerisinde, degisen derecelerde diizenleme, denetle-
me ve yonlendirme faaliyetinde bulundugundan, boyle ortak ve cerceve bir yasanin,
uygulamada sikintilar1 da beraberinde getirmesi kaginilmazdir.
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zenleyici ve denetleyici kurumlarin bakanlar kurulu ile iligkilerine aracilik
etmek tizere kurumun kurulus kanununda ongoriilen bakanlik” biciminde
tanimlanmustir.

Anilan tasarmin 2. maddesi, BIO’lar1 tahdidi olarak siralamis ve
BDDK, EPDK, KiK, RTUK, RK, SPK, TK, TAPDK ve Tasarruf Mevdu-
at1 Sigorta Fonu olmak {izere toplam 9 adet BIO dngormiistiir. Ayni
tasarida, BIO, “kanunla kurulan, kurulus kanunlari ile belirlenen cercevede
ekonomik ve sosyal alanlarda diizenleme, denetleme, arabuluculuk ve yonlen-
dirme faaliyetinde bulunan, idari ve mali 6zerkligi haiz, kamu tiizel kigiligine
sahip diizenleyici ve denetleyici kurum” olarak tanimlanmuistir.
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