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Local Public Institutions: A Review within the Scope
of Article 123 of the Constitution
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Oz:

Mahalli idare sirketleri kavrami, il 6zel idaresi, belediye ve biyiiksehir belediyesi tarafindan kendi kanunlari uyarinca
kurulan Turk Ticaret Kanunu hiikimlerine tabi sirketleri kapsamaktadir. Bu sirketlerin hukuki stattileri 6teden beri
tartisiimaktadir. Bazi gérusler bu sirketlerin 6zel hukuk tlizel kisisi, bazilari ise kamu tlizel kisisi oldugu yéntndedir.
2017 yilinda yapilan Anayasa degisikligi ile birlikte bu tartismalar farkl bir boyut kazanmistir. Bu calismada ilk olarak
kamu tlzel kisiligi kavrami, kurulus ve tirlerine gére incelenmektedir. Devaminda mahalli idare sirketlerinin kamu
tiizel kisisi olup olmadigi ve bu sonuca gore mahalli kamu kurumu olarak sayilip sayilmayacaklari belirlenmeye
caligiimistir.
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Abstract:

The concept of local administration companies includes companies subject to the provisions of the Turkish
Commercial Code, established by the special provincial administration, municipality and metropolitan municipality
in accordance with their own laws. The legal status of these companies has been debated for a long time. Some
opinions are that these companies are private legal person, while others are that they are public legal person. With
the Constitutional amendment made in 2017, these discussions gained a different dimension. In this study, firstly, the
concept of public legal personality is examined according to its establishment and types. Subsequently, it was tried
to determine whether local administration companies are public legal person and whether they will be counted as
local public institution based on this result.
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Giris

Modern hukuk sistemlerinde, yalnizca fiziki varlig1 olan insanlara kisilik ta-
ninmamakta bunun yaninda cismani varligi olmayan, bir amacin gerceklesmesi
icin bir araya gelen kisi veya mal topluluklarina da tiizel kisilik ad1 altinda huku-
ken kisilik taninmaktadir. Bu anlamda tiizel kisiler hak sahibi olabilir, borg altina
girebilir.

Anayasa'nin (AY) 123. maddesinde idarenin, kurulus ve goérevleriyle bir
biitiin oldugu, merkezden yénetim ve yerinden yoénetim esasina dayandigi hii-
kiim altina alinmaktadir.' Bu kapsamda Tiirk hukukunda hem merkezden yo-
netim hem de yerinden ydnetim anayasal giivenceye sahiptir. Mahalli idareler,
Anayasa’nin 127. maddesinde sinirh sayida diizenlenerek il 6zel idaresi, belediye
ve koy olarak karsimiza ¢ikar.? Bunun yaninda kanunla biiyiik yerlesim merkezleri
icin 6zel yonetim bicimleri getirilebilecegi hitkmii uyarinca kanunla diizenlenen
biiyiiksehir belediyeleri de bu yapilanma igerisinde yer almaktadir.

11 6zel idaresi, belediye, biiyiiksehir belediyesi ve kdy, kuruluslar, yénetim-
leri, gorev, yetki ve sorumluluklari ve mali konulara iliskin diizenlemeleri ba-
kimindan kendi kanunlarinda hiikiim altina alinmaktadir. Bu kapsamda il 6zel
idareleri, 5302 sayili Il Ozel Idaresi Kanunu’'nda, belediyeler 5393 sayili Be-
lediye Kanunu'nda, biiyiiksehir belediyeleri 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi
Kanunu’'nda, koyler ise 442 sayili Kéy Kanunu'nda diizenlenmektedir. Koy di-
sinda, kendi kanunlar1 uyarinca il 6zel idaresi, belediye ve biiyiiksehir belediyesi,
kendisine verilen gérev ve hizmet alanlarinda sermaye sirketi kurabilir. Mahal-
li idare sirketleri olarak karsimiza ¢ikan bu sirketler 6102 sayili Tirk Ticaret
Kanunu'na (TTK) tabidir. Bununla birlikte TTK'ye gore kurulan diger sirket-
lerden farkli olarak kendilerine cesitli kamusal yetkiler taninmistir. Doktrinde
bu sirketlerin tiizel kisiliklerinin niteligi tartigilmakta ve 2017 yilinda yapilan
Anayasa degisikligiyle birlikte kamu tiizel kisiliginin kurulus hitkmiinde yapilan
degisiklik bu tartismalara yeni bir boyut kazandirmistir.

Bu ¢aligmada ilk olarak tiizel kisilik kavrami, tanimlanarak 6zel hukuk tiizel
kisiligi ve kamu hukuku tiizel kisiligi seklinde tiirleri esas alinarak incelenmistir.
Ozel hukuk tiizel kisiliklerine iliskin genel bilgilendirmeler yapilmis ve deva-
minda kamu tiizel kisiligi kavrami tanimlanmaya ¢alisilmistir. Kamu tiizel kisiligi
caligma konusuyla baglantili olarak kurulus ve tiirlerine gore incelenmeye cali-

' Anayasa madde (md.) 123 - idare, kurulus ve gérevleriyle bir bitiindiir ve kanunla diizenlenir.

idarenin kurulus ve gorevleri, merkezden ydnetim ve yerinden yénetim esaslarina dayanir. Kamu
tlizelkisiligi, kanunla veya Cumhurbaskanligi kararnamesiyle kurulur.

AY md.127/1 - Mahalli idareler; il, belediye veya kdy halkinin mahalli musterek ihtiyaclarini kar-
silamak Uzere kurulus esaslari kanunla belirtilen ve karar organlari, gene kanunda gdsterilen,
se¢menler tarafindan segilerek olusturulan kamu tizelkisileridir.
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silmistir. Kamu tiizel kisiligine sahip kamu kurumlari igerisinde yer alan mahalli
kamu kurumlar1 tanimlanarak temel 6zellikleri verilmeye ¢aligilmistir.

Caligmanin devaminda mahalli idare sirketleri mevzuat hiikiimleri esas ali-
narak siniflandirilmis ve tanimlanmaya caligilmistir. Devaminda mahalli idare sir-
ketlerinin hukuki statiilerine iligkin doktrindeki goriisler aktarilmigtir. Son olarak
kamu tiizel kisiligine iligkin ilk boliimde verilen bilgiler 1s18inda kendi goriisiimiiz
gerekcelendirilerek mahalli idare sirketlerinin hukuki statiileri ve mahalli kamu
kurumlari icerisinde kabul edilip edilmeyecegi ifade edilmeye ¢aligilmgtir.

l. Genel Olarak

Sézlitk anlami, “insan”, “birey” anlamina gelen® “kisi kavrami” hukuk dii-
zenlerinde, dis diinyaya yansiyan iradenin hukuki anlamda hiikiim ve sonuclar
dogurdugu kabul edilen, hak sahibi olabilen ve borclar altina girebilen kim-
seler olarak tanimlanmaktadir.* Giiniimiizde hukukun siijesi olan kisiler, hak
ve borglara ehil olan biitiin gercek ve tiizel kisileri ifade etmektedir. Bu yénii
itibariyle hukuki acidan kisi kavrami, giinliik hayata gére daha genis bir anlam
tagir. Giinliik hayatta yalnizca insani ifade eden kisi, hukuki anlamda tiizel
kisileri de kapsar.

Tiizel kisiler, kisi veya mal topluluklarinin miisterek ve mesru c¢ikarlarin
savunmak ve saglamak ile bir amacin gergeklestirilmesi icin kurulmaktadir. Ttizel
kisiler, fiziki varliga sahip degildir. Giinliik hayatta ortaya ¢ikan ihtiyaglar, fiziki
varligi olmayan bu topluluklarin da kisi sifatina sahip olmasini gerektirmektedir.
Bu yoniiyle tiizel kisiler de hak sahibi olmakta ve borg altina girebilmektedir. Bu-
nunla birlikte tiizel kisiler, gercek kisilerin sahip olabildigi her hakka ve yetkiye
sahip degillerdir. Ornegin hisimlik, yas, cinsiyet gibi insana 6zgii hukuksal haklar
tiizel kisiler icin gecerli degildir. Ttzel kisiliklere iliskin hukuki diizenlemeler
genel bir kanun veya 6zel bir kanun araciligiyla séz konusu olmaktadir.

Miisterek ve siirekli, belli bir amaca y6nelik olarak bir araya gelen, ancak
kendisini olusturan insan ve mal toplulugundan bagimsiz, bagh basina bir varlig:
olan, insan ve mal topluluklarina tiizel kisi denir.’ Bir diger tanimuyla tiizel kisilik-
ler, ortak bir amacin devamli bir surette gergeklestirilmesi igin 6rgiitlenmis bulu-
nan kisi ya da mal topluluklaridir.® Tanim uyarinca tiizel kisiligin, “6rgiitlenme”,

®  https://sozluk.gov.tr, (E.T.10.03.2022).
*  Ender Ethem Atay, idare Hukuku, Ankara, Turhan Kitabevi, Sekizinci Baski, 2022, Sayfa (s.) 162.

5 Bahtiyar Akyilmaz/Murat Sezginer/Cemil Kaya, Tiirk idare Hukuku, Ankara, Segkin Yayincilik,
Onaltinci Baski, 2023, s.240; Ender Ethem Atay, Hukuk Baslangici, Ankara, Turhan Kitabevi,
Onuncu Baski, 2023, s.378.

8 Ramazan Caglayan, idare Hukuku Dersleri, Ankara, Adalet Yayinevi, Dokuzuncu Baski, 2021,
s.35.

Gilt: 9 - Sayr: 2 | Temmuz 2023 l Baskent Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi @



Ars. Gor. Berk YILMAZ

“siirekli ama¢” ve “bagimsizlik” seklinde ti¢ unsuru bulundugu ifade edilebilir.
Orgiitlenme, tiizel kisiligi olusturan kisi veya mal toplulugunun érgiitlenmesi,
amacin gerceklestirecek organlara sahip olmasi demektir. Siirekli amag, bir ara-
ya gelmis kisi ya da mal topluluklarina kisisel menfaatin tistiinde daha genel ve
ortak ¢ikarlarin kargilanmasi igin kisilik verilmesidir. Bagimsizlik ise tiizel kisilik
verilmis hukuksal varliklarin, tiizel kisiligi olusturan kisilerden veya mal varligin-
dan ayr1 bir hukuki kisilige sahip kilinmas1 demektir.’

Tiizel kisilikler, tabi olacaklar1 hukuki rejime gore 6zel hukuk tiizel kisileri
ve kamu hukuku tiizel kisileri seklinde ikiye ayrilir. Ozel hukuk kurallarina tabi
olan 6zel hukuk tiizel kisilikleri, ekonomik, sosyal, mesleki ve siyasi cikarlarin
gerceklesmesini saglamaya yonelik olarak hukuki islemle kurulmaktadir.® Tiirk
hukukunda 6zel hukuk tiizel kisileri, dernekler, vakiflar, ticaret sirketleri, siyasal
partiler ve sendikalardan olusur. Ozel hukuk tiizel kisileri, mevzuat hiikiimlerine
aykir1 olmamak kaydiyla kurucularinin iradesine bagli olarak tesekkiil eder, fa-
aliyette bulunur ve hukuki varliklarini siirdiiriirler. Bu kapsamda kuruluslar1 ve
faaliyetleri anlaminda irade serbestisi s6z konusudur.?

A. Kamu Hukuku Tiizel Kisileri

Kamu tiizel kisileri, kamu hukuku kurallar1 uyarinca kurulan ve bu kural-
lar cercevesinde faaliyette bulunan tiizel kisilerdir. Kamu tiizel kisilerinin amaci
kamu yarar1 olup bu amacin gerceklestirilebilmesinde kamu giicii ve ayricaligry-
la donatilmistir.® Kamu tiizel kisileri, kamu hizmetinin sunulmasinda hizmetin
yerine getirilmesine tahsis edilmis kamu mallarina ve belli bir biitceye sahip ol-
maktadir. Dolayisiyla kamu tiizel kisilerinin varlik sebebi kamu hizmetidir." Bu
cercevede kamu tiizel kisileri, tek yanli islemler yapma yetkisine sahip olarak
islem muhataplarinin onayina gerek olmaksizin icrai ve re’sen icrai kararlar alabil-
mektedir. Kamu tiizel kisilerinin bu iglemleri hukuka uygunluk karinesinden de
faydalanir. Dolayisiyla kamu tiizel kisileri kural olarak idare hukuku hiikiimlerine
tabidir.?

Caglayan, idare Hukuku Dersleri, s.35-37; Jale Akipek, Turgut Akintiirk, Derya Ates, Tiirk Medeni
Hukuku Baslangig Hiikiimleri Kisiler Hukuku, Istanbul, Beta Basim Yayim Dagitm A.S., On Altinci
Baski, 2020, s.510; Mustafa Dural/Tufan Ogiiz, Tiirk Ozel Hukuku Cilt Il Kisiler Hukuku, Istanbul,
Filiz Kitabevi, Yirmiikinci Baski, 2021, s.215-218.

Kudret Guven, Tirk Hukukunun Genel Esaslari (Hukuk Baslangici), Ankara, Savas Yayinevi,
Birinci Baski, 2021, s.58; Dural/Ogiiz, s.233.

®  Akipek/Akintiirk/Ates, s.526.
Caglayan, idare Hukuku Dersleri, s.52-53.
Akyilmaz/Sezginer/Kaya, s.240.

Oguz Sancakdar/Lale Burcu Oniit/Eser Us Dogan/Mine Kasapoglu Turhan/Serkan Seyhan, idare
Hukuku Teorik Calisma Kitabi, izmir, Seckin Yayincilik, Onbirinci Baski, 2022, s.113-115.
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1. Kamu Tiizel Kisiliginin Kurulusu

Kamu tiizel kisilerinin faaliyet konusu kamu hizmeti saglamak, temel amac1
ve varlik sebebi kamu yararidir. Kamu hizmetinin yerine getirilebilmesi ve kamu
yarar1 amacina ulasabilmesi igin kamusal gii¢c kullanma yetkisiyle donatilmistir.®
Bu cercevede bireysel yarar amaciyla hareket etmemeleri ve ekonomik cikarlarin
olmamast itibariyle 6zel hukuk kisilerinden farkliliklar1 bulunmaktadir. Faaliyet-
lerinin kamu hizmeti, amacinin kamu yarari olmasi ve en énemlisi kamu giicii ve
ayricaliklarina sahip olmalar itibariyle Tiirk hukukunda kuruluslarinin da anaya-
sal temele sahip olmasi esas1 kabul edilmistir.

Kamu tiizel kisiliginin kurulusu, Anayasa’da diizenlenmektedir. Anayasa’nin
123/3. maddesi uyarinca, “Kamu tiizelkisiligi, kanunla veya Cumhurbaskanhg
kararnamesiyle kurulur.” Diizenlemeye bakildiginda kamu tiizel kisiliginin kuru-
lusunda, Anayasa'nin yetkili kildig1 organlarin kamusal yetki kullaniminin zorun-
lu oldugu gortlmektedir.* Ayrica bazi kamu tiizel kisileri dogrudan Anayasa’da
da diizenlenmis olabilir. Bu ¢ercevede Tiirk hukuk sisteminde kamu tiizel kisili-
gi, ancak Anayasa hitkmii ile, TBMM tarafindan bir kanun ile veya Cumhurbas-
kani tarafindan gikarilacak Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kurulabilir.® Kamu
tiizel kisiligi kurulmasi konusunda kanun yapma yetkisi nedeniyle yasama organi,
Cumbhurbagkanlig1 kararnamesi cikarma yetkisi nedeniyle Cumhurbagkani yetkili
kilinmistir. Kamu tiizel kisiligi sadece kanun ya da Cumhurbasgkanligi kararname-
leri ile kurulacagindan, bunlarin yargisal denetimi de sadece Anayasa Mahkemesi
tarafindan yapilmaktadir.

Kanunla veya Cumhurbagkanligi kararnamesi ile bir tiizel kisiligin kurulmast
o tiizel kisiligi dogrudan kamu tiizel kisisi yapmaz. Diizenlemede tiizel kisiligin
kamu tiizel kisisi oldugunun belirtilmesi halinde herhangi bir problemle karsi-
lagilmaz. Kurulan tiizel kisilik kamu tiizel kisiligidir. Ancak kanun ve Cumhur-
baskanligi kararnamesiyle 6zel hukuk tiizel kisileri de kurulabilir. Eger getirilen
diizenlemede tiizel kisiligin kamu tiizel kisisi oldugu veya 6zel hukuk tiizel kisisi
oldugu ifade edilmiyorsa tiizel kisiligin hukuki statiisiintin tespiti gerekir. Bu cer-
cevede kamu tiizel kisiligini 6zel hukuk kisisinden ayirt edecek husus, kurulan
tiizel kisiligin ilgili diizenlemede dogrudan kamu tiizel kisiligine sahip olduguna
yoénelik hiikiimler olabilir.

Tiizel kisiligin hukuki statiistine yonelik herhangi bir hiikiim yer almamasi
halinde ise hukuki statiiniin belirlenmesinde cesitli kistaslar kabul edilmektedir.
Doktrindeki bir goriise gore, kamu tiizel kisisi olarak kabulde tiizel kisiligin, mer-

' Atay, idare Hukuku, s.167.
" Atay, idare Hukuku, s.165.
® Sancakdar/Oniit/Us Dogan/Kasapoglu Turhan/Seyhan, s.114.

Gilt: 9 - Sayr: 2 | Temmuz 2023 l Baskent Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi @



Ars. Gor. Berk YILMAZ

kezden yonetim ya da yerinden ydnetim esasina gore gorevlendirilmis ve kamu
giicti kullanma yetkisiyle donatilmis olmasi gerekir.” Bir bagka goriis, tiizel kisi-
nin kurulus sekli ve yetkilerinin niteligini esas alarak bir tiizel kisinin kamu tiizel
kisisi olarak kabuliinde kanunla veya Cumhurbagkanligi kararnamesiyle kurulma-
st ve 6zel hukuku asan bazi kamu giicii ayricalik veya yitkiimlilikleriyle donatil-
mig olmasi gerektigi seklindedir.” Bir bagka goriiste, baz1 6zel hukuk kisilerinin
de belli dlciilerde bu yetkilere sahip olabilecegi gerekgesiyle {istiin ve ayricalikli
yetkilere ek olarak tiizel kisinin faaliyetlerinin kendisine kanuni bir tekel olarak
tahsis edilmis olup olmadigina bakilmas: halinde kesin sonuca varilabilecegini
belirtilmektedir.” Bu cercevede kanunla veya Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
kurulup hukuki statiisii belirtilmeyen bir tiizel kisiligin kamu tiizel kisisi olup
olmadiginin tespiti en basta kamu giicii ve ayricaliklarina sahip olup olmadigi
kistasina gore belirlenir. Bu kistas, personelinin sahip oldugu hukuki rejim, tiizel
kisiligin mali yapusi, vergilendirme yetkisi, ilgililer izerinde icrai kararlar almast,
islemlerinin hukuka uygunluk karinesinden yararlanmasi gibi yetki ve ayricalik-
lara sahip olup olmadigi seklindedir. Kamu tiizel kisiligi, bir tegkilata yonetim
ve yiiritme organlari eliyle kendince aldigi kararlari uygulayabilme imkani verir.
Kamu tiizel kisilerinin kendilerine 6zgii biitceleri, gelirleri, giderleri bulunmakta-
dir. Giderleri mutlaka kamu hizmetleri ile ilgili olmalidir. Kamu tiizel kisilerinin
personellerinin de statiileri farkl ve kendine 6zgiidiir.”®

2. Kamu Tiizel Kisiligi Tiirleri

Kamu tiizel kisileri cesitli siniflandirmalara tabi tutulmakla birlikte en
yaygin kullanilan ayrim kamu idaresi-kamu kurumu ayrimidir. Kisi toplulugu
olarak kamu tiizel kisileri yani kamu idareleri, belli bir kisi topluluguna, or-
tak faydanin saglanabilmesi amaciyla kamu hukuku hiikiimlerine gore kisilik
verilmesiyle olusan tiizel kisilerdir. Tiirk idare hukukunda kamu idareleri ola-
rak ifade edilen devlet ve mahalli idareler (il 6zel idaresi, belediye, koy) kisi
toplulugu seklinde kurulan kamu tiizel kisileri olarak karsgtmiza ¢ikmaktadir.”

Akyilmaz/Sezginer/Kaya, s.241.

Kemal Gézler, idare Hukuku Cilt |, Bursa, Ekin Basim Yayin Dagitim, Ugiincii Baski, 2019, s.204-
208; Caglayan, idare Hukuku Dersleri, s.60.

8 Metin Giinday, Idare Hukuku, Ankara, imaj Yayinevi, On Birinci Baski, 2017, s.78-79.

Anayasa Mahkemesi (AYM) “Kalkinma Ajanslarina” iliskin verdigi kararinda, “Kalkinma ajanslari-
nin tizel kigiligi Yasa'yla belirlenmis, tiizel Kigiligin kurulusu ise Bakanlar Kurulu kararina birakil-
mustir. 26 adet Diizey 2 Istatistiki Bélge Birimi esas alinarak Bakanlar Kurulu karariyla kurulmasi
ve Kkaldiriimasi éngériilen kalkinma ajanslarinin, tiizel kigiliginin niteligi Yasa'da agikca belirtiime-
mekle birlikte, kurulmasi ve kaldirilmasi, kamu gticli ve yetkilerin kullaniimasi, usul ve ayricaliklar
getirilmesi, gelirleri, merkezi idare ile olan baglantilari g6z éniinde bulunduruldugunda birer kamu
tiizel kisisi oldugu kuskusuzdur.” AYM, Esas Sayisi (E.) 2006/61, Karar Sayisi (K.), 2007/91, Ka-
rar Tarihi (K.T.): 30.11.2007.

% Caglayan, Kamu Tiizel Kisiligi, s.377; Gozler, idare Hukuku, s.239.
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Kamu idarelerinin sayilar1 belli, dayanaklari Anayasa olan ve ayni anda birden
cok kamu hizmeti yiiriiten idarelerdir.” Devlet, tiim {tilke ¢capinda Anayasa ve
kanunlarin kendisini gérevli ve yetkili kildig1, 6zel olarak paylastirilmamis tiim
hizmet alanlarinda faaliyet gosterir.? Il 6zel idaresi, belediye ve kdy ise cografi
anlamda sinirlandirilmis olup genel idare esaslarina® gore kendi faaliyet sinirlari
icerisinde mahalli miisterek ihtiyaclar dogrultusunda ilgili mevzuat uyarinca
kamu hizmeti sunar.

Mal toplulugu olarak kamu tiizel kisileri yani kamu kurumlari ise kamu ida-
relerinden ayr 6rgiitlenen, belli bir mal ve hizmet topluluguna kamu hukuku
kurallar1 cercevesinde kisilik verilmesiyle olusan, sayilar1 degisken olan tiizel ki-
silerdir.* Kamu kurumlari, hizmete tiizel kisilik taninmasiyla olusan idari 6rgiit-
tiir.®» Kamu kurumlarinda sunulacak kamu hizmetinin teknik bilgi ve uzmanlhk
ozellikleri sebebiyle ayr1 bir kamu tiizel kisiligi taninmasi, merkezi idareden ve
mahalli idarelerden farkli bir orgiitlenmeye sahip olarak hizmetleri yiirtitmesi
seklinde karsimiza cikmaktadir.® Tiirk idare hukukunda Kamu Iktisadi Tesek-
kiilleri, Universiteler, TRT, TODAIE, TUBA, TUBITAK bu tiir kamu tiizel ki-
silerine &rnek olarak gosterilmektedir.” Kamu idarelerinin kisi toplulugu olmasi
sebebi, belli bir cografi alandaki bireylerin belli bir ama¢ dogrultusunda bir araya
gelmeleriyle olusmus tiizel kisilikler olmasidir. Kamu kurumlarinda ise belli bir
malvarlig belli bir amaca tahsis edilmektedir ve bir kamu hizmetinin sunulmast
bu amag igerisinde yer alir. Bu cercevede kamu idareleri genel yetkili tiizel kigi-
likler olarak bircok alanda kamu hizmeti gormekle yetkilidir. Kamu kurumlar ise
faaliyetleri belirli bir konuyla sinirli olmanin yaninda ayrica o konuda uzmanlas-
mg tiizel kisilikler olarak sadece bir amag¢ dogrultusunda faaliyet gosteren 6zel
yetkiye sahip kamu tiizel kisileridir.”

Akyllmaz/Sezginer/Kaya, s.246.

Siddik Samir Onar, Idare Hukukunun Umumi Esa_lslarl, istanbul, ismail Akgiin Matbaasi, Ugiincii
Baski, 1967, s.982-985; Onur Karahanodullari, Idare Hukuku, Ankara, Turhan Kitabevi, Birinci
Basi, 2022, s.147.

““Genel idare esaslari” formel bir kavram olup, kamu hizmetlerinin “kamusal idare” bi¢imini ifade
eder.” Serkan Agar, “Kamu Kurumlari (Hizmet Yerinden Yonetim Kuruluslari) Teorisi”, Tlrkiye Ba-
rolar Birligi Dergisi, Y.2006, S.65, s.290.

% Litfi Duran, idare Hukuku Ders Notlari, istanbul, Fakiilteler Matbaasi, 1982, s.188; Akyilmaz/
Sezginer/Kaya, s.246; Agar, s.290-291.

Karahanogullari, s.149.

% Onar, 5.1002; Atay, idare Hukuku, s.369.

Caglayan, Kamu Tiizel Kisiligi, s.377; Gézler, idare Hukuku, s.240.

Gozler, idare Hukuku', s.240-241; Cem Cagatay Orak, “Kamu Kururplarl ve Uzmanlik ilkesi (Ku-
ram ve Uygulamaya lliskin Gozlemler)’, Ankara Haci Bayram Veli Universitesi Hukuk Fakultesi
Dergisi, C.16, S.4, Y.2012, s.308.
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B. Mahalli Kamu Kurumlan

Kamu kurumlari, Anayasa’da say1 ve tiir olarak sinirlandirilmams ve dokt-
rinde cesitli siniflandirmalara tabi tutularak ele alinmaktadir. Yapilan baz1 simif-
landirmalarda “mahalli kamu kurumu” kavramina yer verildigi gorilmektedir.
Doktrinde kamu kurumlar faaliyet alanlari agisindan milli kamu kurumlari ve
mahalli kamu kurumlar1 gseklinde simiflandirilmaktadir. Milli kamu kurumlan
devlet tiizel kisiliginden ayr bir tiizel kisilik olarak merkezi idarenin vesayet de-
netimi altinda, iilke diizeyinde hizmet veren kamu kurumlaridir. Mahalli kamu
kurumlari ise mahalli idarenin vesayet denetimine tabi olan, mahalli idareye ait
hizmetin o idareden ayrilarak bagka bir kamu tiizel kigisine taninmasiyla ortaya
¢ikan kamu kurumlaridir.?

Bu ¢ergevede mahalli kamu kurumlarini kanunla veya Cumhurbagkanligi
kararnamesiyle kurulan, kuruluslar1 geregi bir mahalli idarenin sinirlar1 iginde ve
vesayet denetimine tabi olan, belirli bir 6zerklige sahip ve bir kamu hizmetinin
sunumunu tistlenen kamu tiizel kisileri seklinde tanimlayabiliriz.® Tanima gore
mahalli kamu kurumlarinin temel &lciitleri, kurulus, cografi olarak sinirlandi-
rilmak, vesayet denetimine tabi olmak, 6zerklige sahip olmak ve bir kamu hiz-
metini tistlenmis olmasidir. Kanaatimizce bir kamu kurumunun, mahalli kamu
kurumu olup olmadiginin tespitinde bu tanimda verilen é&lciitler esas alinabilir.
Calismada, mahalli idare sirketlerinin hukuki statiilerinin incelenmesinde bu 6l-
ciitler dikkate alinarak degerlendirmelerde bulunulacaktir.

II. Mahalli idare Sirketlerinin Hukuki Statiisii

Kamu idareleri bir kamu hizmeti alaninda dogrudan faaliyette bulunabilece-
gi gibi mevzuatin izin verdigi élciide kendilerine bagh kuruluslar araciligiyla eko-
nomik alanda mal ve hizmet tireticisi olarak “tesebbiisler” aracilifiyla da faaliyet-
te bulunabilir.®" Tiirk hukukunda il 6zel idarelerinin, biiytiksehir belediyelerinin
ve belediyelerin kendilerine bagl sirketler kurabilecekleri kendi kanunlarinda
agikca hiikiim altina alinmistir.? Diizenlemelere bakildiginda il 6zel idaresi ve

» Duran, s.194-195; Atay, idare Hukuku, s.357; Gézler, idare Hukuku, s.646-673; Giinday, s.535.

% Atay, Idare Hukuku, s.357-358; Gozler, idare Hukuku, s.673; Giinday, s.531; Caglayan, idare
Hukuku Dersleri, s.219-220.

Turgut Tan, Idare Hukuku, Ankara, Turhan Kitabevi, Giincellestirilmis Uglincii Basi, 2014, s.183.

5302 sayili il Ozel idaresi Kanunu md.52 - il ézel idaresi kendisine verilen gérev ve hizmet alan-
larinda, ilgili mevzuatta belirtilen usullere gére sermaye sirketleri kurabilir.

5216 sayili Blyuksehir Belediyesi Kanunu md.26 - BlyUksehir belediyesi kendisine verilen gorev
ve hizmet alanlarinda, ilgili mevzuatta belirtilen usullere gore sermaye sirketleri kurabilir. Genel
sekreter ile belediye ve bagl kuruluslarinda ydneticilik sifatini haiz personel bu sirketlerin yénetim
ve denetim kurullarinda goérev alabilirler. Buyuksehir belediyesi, milkiyeti veya tasarrufundaki
hafriyat sahalarini, toplu ulasim hizmetlerini, sosyal tesisler, bufe, otopark ve ¢ay bahgelerini
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belediyeler icin kendilerine verilen gorev ve hizmet alanlarinda sirket kurulabile-
cegi belirtilmektedir. Biiyiiksehir belediyesi tarafindan kurulan sirketler icin yer
alan diizenleme ise bu iki hitkme gére daha detayli ifade edilmektedir. Bununla
birlikte ti¢ farkli diizenlemenin ortak noktasi ilgili mahalli idarenin, kendisine
verilen gorev ve hizmet alanlarinda ilgili mevzuatta belirtilen usullere gore sirket
kurabilecegidir.® Buradaki ilgili mevzuat, 6102 sayili Tiirk Ticaret Kanunu'dur.
Dolayisiyla mahalli idarelerin sirket kurmalarinda, TTK hiikiimleri uyarinca sir-
ketlerin kurulusuna dair kurallara riayet edilerek tiizel kisilikler kurulmaktadir.
Bununla birlikte bu sirketlerin, kuruluslar itibariyle ilgili olduklar1 mahalli ida-
relerle cesitli baglantilari bulunur.* Ayrica sirketler, bu idarelerin denetimine ta-

bidirler.®

Konuya iligkin caligmalar “belediye sirketleri” olarak da isimlendirilmekte-
dir.* Ancak ¢alismamizda, bu sirketlerin yalnizca belediyelerce kurulan sirketler
olmadigy, il 6zel idaresi ve biiyiiksehir belediyesi tarafindan da kurulabilecegi ve
hukuki rejimlerinin birbirinden farkli olmadig: diisiintildiigiinde kavram ve konu
bakimindan yeknesakligin saglanabilmesi acisindan bu sirketler, mahalli idare sir-
keti olarak isimlendirilmistir.

A. Doktrindeki Goriisler

Mahalli idare sirketlerinin mahalli kamu kurumu olup olmadiklar: doktrin-
de tartisilmaktadir. Tartigmalarin temelinde bu sirketlerin tiizel kisiliklerinin

isletebilir; ya da bu yerlerin belediye veya bagh kuruluslarinin %50’sinden fazlasina ortak oldugu
sirketler ile bu sirketlerin %50’sinden fazlasina ortak oldugu sirketlere, 8/9/1983 tarihli ve 2886
sayili Devlet ihale Kanunu hiikiimlerine tabi olmaksizin belediye meclisince belirlenecek siire ve
bedelle isletiimesini devredebilir. Ancak, bu yerlerin belediye sirketlerince tglincu kisilere devri
2886 sayill Kanun hikiimlerine tabidir.

5393 sayili Belediye Kanunu md.70 - Belediye kendisine verilen gbrev ve hizmet alanlarinda, ilgili
mevzuatta belirtilen usallere gore sirket kurabilir.

Doktrinde mahalli kamu hizmetlerinin bir mahalli idare olan belediye tarafindan degil bu sirketler
aracihgiyla gordirtlmesinin belediye kamu hizmetlerini zayiflatmasi, belediye 6rgit yapisinin sir-
ketler aleyhine gerilemesine sebebiyet verebilecek risklere sahip oldugu degerlendiriimektedir.
Onur Karahanogullari, “Belediye Personelinin Hukuki Yapisina lliskin Gézlemler”, Ankara Univer-
sitesi Hukuk Fakultesi Dergisi, Y.1998, C.47, S.1, s.318.

Mahalli idarelerle bu sirketler arasinda sermaye bagi, yonetim bagi ve organik bag gibi gesitli
baglantilar bulunur. Muhammed Emin Yildiz, “Felsefi Perspektiften Hukuksal Bir Retorike Bakis:
Belediye Sirketleri ve idarenin Kanuniligi llkesi”, Yildinm Beyazit Hukuk Dergisi, Y.2020, S.2,
5.328-334.

% Tan, s.180.

Bkz.: Fatma Didem Sevgili Gencay, “Belediye Sirketlerinin Hukuki Stattisi”, Turkiye Barolar Blrllgl
Dergisi, Y.2018, S.134, 5.153-176; Hiilya Kiigiik, “Tirkiye'de Belediye Sirketlerinin Denetimi Uze-
rine Bir Degerlendirme”, Journal of International Management, Educational and Economics Pers-
pectives, Y.2015, C.3, S.1, s.39-52; Nida Malbelegi, “Belediye Iktisadi Tesebbiisleri Uzerine Bir
inceleme”, idare Hukuku ve llimleri Dergisi, Y.2019, C.18, S.1, .31-60; Yildiz, 5.321-352; Ayse
Nur Demirtas, “Tiirkiye'de Belediye Sirketleri Uzerine Bir Degerlendirme”, Atlas Sosyal Bilimler
Dergisi, Y.2021, C.1, S.8, 2-2, s.1-19.
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ne oldugu sorunu yatmaktadir. Sirketler eger bir kamu tiizel kisisiyse mahalli
kamu kurumu olarak kabul edilmekte, 6zel hukuk tiizel kisisiyse mahalli kamu
kurumu olarak kabul edilmemektedir. Kanaatimizce bu tartigmalar, 2017 Ana-
yasa degisikligi sonrast Anayasa’nin 123. maddesinde yapilan degisiklikle yeni
bir boyut kazanmustir. Eski halinde kamu tiizel kisiliginin, “ancak kanunla veya
kanunun verdigi yetkiyle” kurulabilecegi sz konusuyken degisiklik sonrasinda
“kanunla veya Cumhurbagkanligi kararnamesiyle” kurulabilecegi hiikiim altina
alinmustir.

Doktrindeki bir goriise gére mahalli idare sirketlerinin TTK'ye gore ku-
rulmus sermaye sirketleri olmalarina ragmen yalnizca bu nedenden 6tiirii 6zel
hukuk tiizel kisisi olarak kabulii miimkiin degildir. Nitekim KiT’lerde oldugu
gibi sirket olarak kurulmus kamu tiizel kisilerinin varhg: Tirk idare hukukun-
da miimkiindiir.¥ Yazara gére bu sirketlerin tiizel kisiliklerinin belirlenmesinde
kamu tiizel kisiliginin kurulugunu da iceren Anayasa degisikliginin yiiriirliige gir-
digi 9 Temmuz 2018 6ncesi ve sonrast olarak ikiye ayirarak ele almak gerekir.
9 Temmuz 2018’den oncesi icin kamu tiizel kisiliginin sartlarina bakildiginda
Anayasa ve kanunda bir nitelendirme olmadigi takdirde tiizel kisinin kanunla
veya kanunun verdigi yetkiye dayanarak idare tarafindan kurulmus olmasi ve
ayrica bazi kamu giicii ayricalik ve yiikiimliiliikleri ile donatilmig olmas: gerektigi
belirtilmistir.® Bu ¢ercevede il 6zel idaresi sirketleri 5302 sayili Kanun'un 52'nci
maddesinin, biiytiksehir belediyesi sirketleri 5216 sayili Kanun'un 26’nc1 mad-
desinin ve belediye sirketleri de 5393 sayili Kanun'un 70’inci maddesinin verdigi
yetkiyle kurulmaktadir.

Bu goriiste, kamu tiizel kisiliginin bir diger sart1 kamu giicii ayricaliklar: ve
yiikiimliiliikleriyle donatilmis olmanin da mahalli idare sirketleri bakimindan
gerceklestigi ifade edilmektedir.® Diger bir ifadeyle 6zel hukuku asan bazi hii-
kiimlere tabi oldugu belirtilmektedir. Ornek olarak, mahalli idare sirketlerinin
“mal veya hizmet alimlar1 ile yapim islerinin ihaleleri”, 4 Ocak 2002 tarih ve
4734 sayili Kamu Ihale Kanunu’na (KIK) tabidir. Benzer olarak mahalli idare
sirketleri 6085 sayili Sayistay Kanunu ¢ergevesinde Sayistay’in denetimine ta-

¥ Kemal Goézler, Mahalli idareler Hukuku, Bursa, Ekin Basim Yayin Dagitim, Birinci Baski, 2018,

s.471.

% Gozler, idare Hukuku, s.687.

*  Gozler, idare Hukuku, s.687-688.

0 KiK md.2/1-d - (a), (b) ve (c) bentlerinde belirtilenlerin dogrudan veya dolayl olarak birlikte ya da
ayri ayrl sermayesinin yarisindan fazlasina sahip bulunduklari her ¢esit kurulus, miessese, birlik,
isletme ve sirketler.

KiK md.2/1-a - Genel biitce kapsamindaki kamu idareleri ile 6zel biitceli idareler, il 6zel idareleri
ve belediyeler ile bunlara bagdh; déner sermayeli kuruluslar, birlikler (mesleki kurulus seklinde
faaliyet gosterenler ile bunlarin Ust kuruluslari harig), tizel kisiler.
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bidir.“ Yazara gore, bir 6zel sirketin gelir ve giderlerinin Sayistay’in denetimine
tabi olmasi diisiintilebilecek bir sey degildir.? Son olarak kamu giicii ayricalik
ve yiikiimliiliiklerine tabi olma sartinin gerceklesmesi icin bu sirketlerin biitii-
niiyle kamu hukuku rejimine tabi olmasinin gerekli olmadigi ve bir tiizel kiginin
kamu tiizel kisisi sayilabilmesi igin kamu giicii ayricalik ve yikidmliliklerin-
den en az birisine sahip olmasinin yeterli oldugu belirtilmektedir. Dolayisiyla
bu goriige gore, 9 Temmuz 2018 6ncesinde Anayasa veya kanunda bir tiizel
kisiligin hukuki statiisii agikga diizenlenmemisse kamu tiizel kisisi sayilabil-
menin iki temel sarti bulunmakta ve mahalli idare sirketleri bu iki sart1 da
saglamaktadir.® 9 Temmuz 2018’den sonra ise Anayasa’nin 123. maddesinde
yapilan degisiklikle artik kanunun verdigi yetkiye dayanilarak bir idari iglemle
kamu tiizel kisiligi kurma imkan1 s6z konusu degildir. Degisiklik nedeniyle bu
tarihten sonra mahalli idare sirketlerinin kamu tiizel kisisi olduklar1 ve dolay-
styla birer mahalli kamu kurumu olduklari kabul edilemez.* Benzer sekilde bir
bagka goriis, belediye sirketlerinin sermayelerinin devlete ait olmamasindan
dolay1 kamu iktisadi tegebbiisleri kapsamina girmeyecegini ve kendilerini ku-
ran mahalli idareden ayri bir tiizel kisilige sahip olduklarini belirterek kamu
tiizel kigisi olarak kabul edilmeleri durumunda Anayasa’nin 123. maddesine
aykirilik s6z konusu olacag: goriisiindedir. Anayasa’nin 123. maddesi uyarinca
kamu tiizel kisiligi kanunla veya Cumhurbaskanligi kararnamesiyle kurulur ve
bu nedenle belediye sirketlerinin kamu tiizel kisisi olarak kabul edilemeyecegi
ifade edilmektedir.®

Doktrindeki bir goriis ise il 6zel idaresi, biiyiiksehir belediyesi ve belediye
tarafindan kurulan sirketleri kamu hizmeti sunan yerel sirket/kamu hizmeti su-

#4085 sayil Sayistay Kanunu’nun md.4/1-b - (a) bendinde sayilan idarelere bagh veya bu idarele-

rin kurduklari veya dogrudan dogruya ya da dolayl olarak ortak olduklari her ¢esit idare, kurulus,
muessese, birlik, isletme ve sirketleri...

4085 sayili Sayistay Kanunu’'nun md.4/1-a - Merkezi yonetim butcesi kapsamindaki kamu idare-
leri ile sosyal guvenlik kurumlarini, mahalli idareleri, sermayesinde dogrudan veya dolayli olarak
kamu payi olan 6zel kanunlar veya Cumhurbaskanhgi kararnameleri ile kurulmus anonim ortak-
liklari, diger kamu idarelerini (kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari haric)...

“Hic suphesiz ki, Sayistay denetimine tabi olma ¢ok tipik birer kamu glict yukimluligudur.” Géz-
ler, idare Hukuku, s.688.

Gozler’e gore kanun koyucu bu sirketlerin kamu gucu ayricaliklarina sahip olmalari gerektigini du-
suinerek bu yetkiyi kendilerine vermistir: “Aslinda kanun koyucu, bir kamu idaresine sirket kurma
yetkisini verirken, kurulacak sirketin bir kamu hizmeti yUritecegini ve kamu yarari amaciyla bu
sirketin 6zel hukuku asan bir statliye ihtiya¢ duyacagini dustinerek béyle bir yetkiyi kamu idaresi-
ne vermektedir. Dolayisiyla boyle bir distinceyle kurulmus bir sirket, pek muhtemelen, 6zel hukuk
hikumlerinden az ¢ok farkh bir hukuki rejime tabi olacaktir. Kamu yarari dislincesi gogunlukla
kamu giicii ayricaligi ve yikiimliliikleriyle birlikte gider.” Gézler, Idare Hukuku, s.689.

“Hukukta sonuglar, hukgk kurallarina gore degisir. Anayasa kurali degismistir; dolayisiyla sonug
da degismistir.” Gozler, Idare Hukuku, s.692.

Sancakdar/Oniit/Us Dogan/Kasapoglu Turhan/Seyhan, s.284.
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nan yerel yonetim sirketi seklinde isimlendirmistir.# Nitekim bu goriiste tiizel
kisiliklerinin belirlenmesi noktasinda kurulus asamalar esas alinmaktadir. Bu
cercevede sz konusu sirketler anonim sirket seklinde kurulmaktadir ve dola-
yistyla TTK hiikiimleri uygulanacaktir. Yazara gore TTK hiikiimlerinin uygulan-
masi nedeniyle bu sirketlerin 6zel hukuk tiizel kisisi olarak kabulii gerekmekte-
dir.” Bununla birlikte bu sirketler, alelade bir ticari sirket de degillerdir. Sahip
olduklar1 kamu giicii ve ayricaliklari ile belediye hizmetlerini yerine getirmeyi
amagclamalar1 nedeniyle bu sirketlerin faaliyetleri klasik ticari sirketlerden fark-
l1 olarak kamu faaliyetidir.”® Yargitay da belediye sirketlerinin 6zel hukuk tiizel
kisisi oldugu goriisiindedir. Belediye sirketinde calisan bir is¢ginin ilave tediye
talebine iligkin uyusmazlikta, kararin verilebilmesi icin dncelikle belediyenin his-
sedar oldugu sirketin, hukuki niteli§inin tespitinin gerektigi ifade edilerek &zel
hukuk tiizel kigisi olduguna hiikmedilmistir. Karara gore, “Belediyeler tarafin-
dan kurulan veya ortak olunan sirketler ise, Tiirk Ticarer Kanunu hiikiimlerine
tabi sermaye sirketleri olup, belediyelerin tiizel kisiliginden ayr ve bagunsiz ézel
hukuk tiizel kigileridir. Belediyelerin kurduklar veya ortak olduklar: ticaret gir-
ketlerine, kamu tiizel kisiligi kazandiran herhangi bir kanun hiikmii bulunmadigr
gibi, kamusal yetki ve ayricaliklar tammmamistir.®

Doktrinde klasik goriislerden farkli, yeni gériisler de benimsenmektedir.
Bir goriise gore aslen ozel hukuk tiizel kisisi statiistindeki bir tiizel kiginin aym

% Sevgili Gengay, s.167-168.

4 “Bu sirketlere, Tiirk Ticaret Kanunu’nun 126. maddesine gére, bu kanunda yer alan her sirket
tirtine 6zgu hukimler sakli kalmak sartiyla, Turk Medeni Kanunu’'nun tizel kisilere iliskin genel
hakdmleri ile bu kisimda hikim bulunmayan hususlarda Turk Borglar Kanunu’'nun adi sirkete
dair hikUmleri her sirket tlrinun niteligine uygun oldugu oranda, ticaret sirketleri hakkinda da
uygulanir. O halde belediye sirketleri, ya da genel olarak yerel ydnetimlerin kurduklari ya da ortak
olduklari sirketler, Tlrk Ticaret Kanunu'na gére kurulmakta ve bu sirketler 6ncelikle bu kanun
hakdmleri ile Tirk Medeni Kanunu ve gerektigi yerde Tirk Borglar Kanunu hikiumlerine tabi tutul-
maktadirlar.” Sevgili Gengay, s.168.

“  Sevgili Gencay, s.168-174.

“® “Dolayislyla, séz konusu sirketlerin “kamu tiizel kisisi” ya da “kamu kurum ve kurulusu” olduklar
kabul edilemez... Diger taraftan, 233 sayili Kamu iktisadi Tesebbiisleri Hakkinda Kanun Hiikmiin-
de Kararname, iktisadi devlet tesekkdilleri ile kamu iktisadi kuruluslarini ve bunlarin miessesele-
rini, bagli ortakhklarini ve istiraklerini kapsamaktadir. Kanun Hikmunde Kararname’nin 2. mad-
desinin birinci bendinde “Kamu iktisadi tesebbisi “Tesebbus”; iktisadi devlet tesekkill ile kamu
iktisadi kurulusunun ortak adidir.”; ikinci bendinde “iktisadi devlet tesekkiilii “Tesekkiil”; serma-
yesinin tamami devlete ait, iktisadi alanda ticari esaslara gore faaliyet gostermek Uzere kurulan,
kamu iktisadi tesebbiisiidiir.”; liciincii bendinde “Kamu iktisadi Kurulusu “Kurulus”; sermayesinin
tamami Devlete ait olup, tekel niteligindeki mal ve hizmetleri kamu yarari gdzeterek uretmek ve
pazarlamak Uzere kurulan ve gérdugu bu kamu hizmeti dolayisiyla Urettigi mal ve hizmetler imti-
yaz sayllan kamu iktisadi tesebbusudir.” tanimlamalarina yer verilmistir. Bu tanimlamalarla sabit
oldugu Uzere, kamu iktisadi tesebbuslerinin sermayesi Devlete aittir. Belediyeler ise, Devlet tizel
kisiliginden ayr bir tizel kisilige sahiptir. Dolayisiyla belediyelerin hissedari olduklari sirketler, 233
sayill Kanun Hukminde Kararname kapsaminda olmayip, kamu iktisadi tesebbisl sayillamaz.”
Yargitay 22. Hukuk Dairesi, E.2017/25655, K.2020/106, K.T.: 13.01.2020.
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zamanda kamu tiizel kisisi olarak da kabul edilmesinde, bir diger ifadeyle cift
kimlikli olmasina herhangi bir hukuki engel bulunmamaktadir.* Bu durum iki
ayn tiizel kisilik oldugu seklinde anlasilmamali, ortada yine tek bir tiizel kisilik
bulunmaktadir. Tek bir tiizel kisilik, ayn1 anda hem 6zel hukuk hem de kamu
hukuku rejimine tabi spesifik bir tiizel kisiliktir.*" Bir diger goriise gére, mahalli
idare sirketlerinin tasnifi yapilirken kamu iktisadi tesebbiisleri ile benzerlikleri
belirtilerek bu kuruluglar belediye iktisadi tesebbiisii seklinde ifade edilmekte-
dir.#? Kamu tiizel kisiliginin belirlenmesinde kamu giicii kistasini esas alan bu
goriis cercevesinde belediye iktisadi tesebbiisleri kamu giicti kullanmamaktadir.
Ancak gesitli yiikiimliiliiklerle donatilmistir. Yazara gore tiim hususlar géz éntine
alindiginda belediye ve il 6zel idaresi iktisadi tesekkiillerinin kamu tiizel kisisi
olarak kabulii miimkiindiir. Ancak yazara gore klasik kamu tiizel kisilerinin kamu
giicti kullanma yetkileri varken, bu sirketlerin bdyle bir yetkisi bulunmamaktadir
ve dzel hukuk tiizel kisilerine benzer bigimde, ticari esaslara gore faaliyetlerinin
stirdiirmeleri diistiniildigiinde bu sirketler “a tipik kamu tiizel kisi”leri olarak

ifade edilebilir.®

Doktrindeki bir diger goriis ise mahalli kamu kurumlarini, mahalli idareler
tarafindan kurulan ve kendilerini kuran mahalli idarenin vesayet denetimine tabi,
belirli bir cografi alanda faaliyet gosteren tiizel kisilikler olarak tanimlamaktadir.*
Bu tanimdan anlagilacag: tizere mahalli kamu kurumlarinin temel unsurlar1 bir
mabhalli idare tarafindan kurulmak, kendisini kuran mahalli idarenin vesayet de-
netimine tabi olmak ve belli bir cografi alanda faaliyet géstermektir. Bu goriige
gore sirketler, kanunlarin verdigi 6zel bir yetkiye dayanilarak mahalli idarelerce
kurulmus, kendilerini kuran mahalli idarelerin vesayet denetimine tabi ve tiizel
kisilige de sahip olmalar itibariyle kamu kurumu veya kurulusudur.®

B. Mahalli idare Sirketlerinin Kamu Kurumu Niteliklerinin Tartisiimasi

Doktrindeki goriislere bakildiginda problemin temel noktasi, mahalli idare
sirketlerinin mahalli kamu kurumlari igerisinde yer alip almayacagi sorunudur.
Bize gore mahalli kamu kurumlari, kanunla veya Cumhurbagkanligi kararname-
siyle kurulan, kuruluslart geregi bir mahalli idarenin sinirlar1 icinde ve vesayet

0 Ali Ulusoy, Yeni Tiirk idare Hukuku, Ankara, Yetkin Yayinlari, Uciincii Baski, 2020, s.141-142.

" “Esasen bir tiizel kisiligi hakkinda, bunun tiizel kisi hatta kisi “kimliginin” éniine “kamu hukuku”
(ya da “kamu”) veya “6zel hukuk” sifati veya “etiketi” yapistiriimasina o kadar da 6nem atfetmeye
gerek yoktur. Onemli olan bu hukuki varligin hukuk diizeninde “tiizel kisi” veya “kisi” olarak kabul
edilmesidir. Kisi olmak bu varligi baska hukuki varliklardan ayiran bir “kimliktir.” Ulusoy, s.143.

Begiim Isbir, Kamu Tiizel Kisiligi, Ankara, Turhan Kitabevi, Birinci Baski, 2017, s.450.

% [sbir, s.452.

% Yahya Kazim Zabunoglu, idare Hukuku Cilt 1, Ankara, Yetkin Yayinlari, Birinci Baski, 2012, s.285.
% Zabunoglu, s.286-287.
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denetimine tabi olan, belirli bir 6zerklige sahip ve bir kamu hizmetinin sunumu-
nu tistlenen kamu tiizel kisileridir. Dolayisiyla mahalli idare sirketlerinin mahalli
kamu kurumu olarak kabuliinde bu tanimda verilen, kanunla veya Cumhurbas-
kanlhgi kararnamesiyle kurulmak, cografi olarak sinirli bir alanda faaliyet goster-
mek, bir mahalli idarenin vesayet denetimine tabi olmak, belirli bir 6zerklige sa-
hip olmak ve bir kamu hizmetinin sunumunun tistlenilmesi seklinde “bes” temel
unsur bulunmaktadir.

[lk olarak bu sirketlerin kuruluslarina baktigimizda her bir mahalli idare igin
kendi kanunlarinda ilgili mahalli idareye yetki verildigi goriilmektedir. Bir diger
ifadeyle bu sirketler kanunun verdigi yetkiyle idare tarafindan kurulmaktadir. Bu
cercevede kurulug hitkmiintin kamu tiizel kisiliginin kurulusuna dair Anayasa'nin
123. maddesi ¢ercevesinde degerlendirilmesi gerekir. Bununla birlikte 2017’de
yapilan Anayasa degisikli§i sonrasi bu tartigmalar yeni bir boyut kazanmustir.
Nitekim Anayasa'nin 123. maddesi, degisiklik éncesinde kamu tiizel kisiliginin
ancak kanunla veya kanunun verdigi yetkiyle kurulabilecegini,®® 2017 Anayasa
degisikligi sonrasi ise kamu tiizel kisiliginin kanunla veya Cumhurbagkanhg: ka-
rarnamesiyle kurulabilecegini hitkiim altina almigtir.”

Yapilan degisiklik kapsaminda bundan sonra, kamu tiizel kisiliginin kanunun
verdigi yetkiyle bir idari islemle kurulup kurulamayacagi hususunun incelenmesi
gerekmektedir. Ciink{i mahalli idare sirketleri kanunun verdigi yetkiyle mahal-
li idareler tarafindan kurulmaktadir. Dolayisiyla degisiklik sonrasinda, artik ka-
nunun verdigi yetkiyle kamu tiizel kisiliginin kurulamayacaginin kabulii halinde
mahalli idare sirketlerinin, mahalli kamu kurumu olarak kabul edilebilmesinin de
sz konusu olmayacagi ifade edilebilir.

Kanaatimizce 2017 Anayasa degisikligi sonrasinda Anayasa’nin 123. mad-
desinde kamu tiizel kisiliginin kurulusuna dair hitkmiin degismesi itibariyle artik
Tiirk idare hukukunda kanunun yetki vermesi halinde dahi bir idare tarafindan
kamu tiizel kisiligi kurulmasi s6z konusu degildir. Diizenleme agik sekilde kamu
tiizel kisiliginin “kanunla veya Cumhurbagkanligi kararnamesiyle” kurulabilece-
gini belirtmektedir. Degisiklik oncesinde yer alan “kanunun verdigi yetkiyle”
ibaresi Anayasa koyucu tarafindan diizenlemenin yeni halinde yer almamustir.
Dolayisiyla bize gore kamu tiizel kisiligi, Anayasa’nin yiiriirlige girdigi 9 Temmuz
2018 tarihi sonrasinda yalnizca kanunla veya Cumhurbagkanligi kararnamesiyle
kurulabilir. Bir diger ifadeyle Anayasa degisikliginin yiirtirlige girmesiyle birlik-

% Degisiklik 6ncesi Anayasa md.123/3 - Kamu tiizelkisiligi, ancak kanunla veya kanunun agikga

verdigi yetkiye dayanilarak kurulur.
Degisiklik sonrasi Anayasa md.123/3 - Kamu tuzelkisiligi, kanunla veya Cumhurbagkanhgi karar-
namesiyle kurulur.
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te kanunun verdigi yetkiyle bir kamu tiizel kisiligi kurulmasi miimkiin degildir.
Bu ¢ercevede mahalli idare sirketlerinin degisiklik sonrasinda kamu tiizel kisiligi
olarak kabulii de s6z konusu degildir. Bu tespite gére kanaatimizce mahalli idare
sirketlerinin birer mahalli kamu kurumu olduklari séylenemez.

Bununla birlikte degisiklik éncesi durumun da ifade edilmesi ve diger un-
surlar bakimindan da degerlendirmenin yapilmas: gerekir. Degisiklik éncesinde
kamu tiizel kisiligi, kanunun verdigi yetkiyle kurulabilir ve ilgili diizenlemelerde
de mahalli idare sirketleri mahalli idareler tarafindan kurulmaktadir. Dolayisiyla
bu acidan kamu tiizel kisiligine yonelik kabulde herhangi bir sorun goriilmemek-
tedir. Ancak diizenlemelere bakildiginda bu tiizel kisiliklerin, TTK hiikiimlerine
tabi bir “sirket” kurulusu oldugu gériilmektedir. Sirketler, TTK'ye gore kurulan
ekonomik amaclar1 agir basan 6zel hukuk hiikiimlerine tabi 6zel hukuk tiizel
kisileridir. Bununla birlikte Tiirk hukukunda istisnai de olsa sirket seklinde ku-
rulmakla birlikte kamu tiizel kisisi olarak kabul edilen kisilikler vardir. Benzer
sekilde sirket olarak kurulan, kamusal baz1 yetkilere sahip 6zel hukuk tiizel kisi-
likleri de bulunmaktadir. Bu kapsamda mahalli idare sirketlerinin kurulusu iti-
bariyle kamu tiizel kisisi olarak kabulii mii yoksa kamusal niteligi agir basan 6zel
hukuk tiizel kisisi olarak mi1 kabulii gerekir, sorusunun cevaplandirilmas: gerekir.
Bize gore ikinci cevap, yani mahalli idare sirketlerinin kamusal niteligi agir basan
ozel hukuk tiizel kisisi olarak kabulii gerekmektedir. Nitekim bu sirketler bazt
kamusal yetkilere sahip olsalar da TTK hiikiimlerine gore kurulmus ve tiizel ki-
siliklerini ticaret siciline kaydolmalar: itibariyle kazanmigtir.® Ayrica tanimda yer
verdigimiz diger unsurlar ile birlikte hukuki giivenlik ve belirlilik ilkeleri cerce-
vesinde de bu sirketlerin 6zel hukuk tiizel kisisi olarak kabul edilmeleri gerektigi
kanaatindeyiz.

Mabhalli idare sirketleri, bagli olduklari mahalli idarenin sinirlari icerisinde
faaliyet gostermektedir. Dolayisiyla ikinci unsur olarak cografi anlamda sinirlan-
dirilmis olma sart1 saglanmis olmaktadir. Uciincii unsur vesayet denetimi acisin-
dan bu sirketler, bagli olduklari mahalli idarelerin vesayet denetimine de tabidir.®
Dordiincii olarak bir tiizel kisi olmalari itibariyle, yonetim ve karar organlarina
sahip olmalari, kendi personellerinin, mali yapilarinin, mallarinin olmas itibariy-

le belirli bir 6zerkliklerinin oldugu da kabul edilebilir.

Kamu hizmeti unsuru bakimindan, mahalli idare sirketlerinin kamu tiizel
kisisi olarak kabulii igin bir kamu hizmetinin yiirtitilmesi, bu hizmet sunumu-

% [sbir, s.452; Sevgili Gengay, s.159.

% Vesayet denetimine iliskin cesitli hiikiimler mahalli idarelerin ilgili kanunlarinda yer almaktadir.
Ornegin 5393 saylli Belediye Kanunu md.55 - Belediyelerde i¢ ve dis denetim yapilir. Denetim,
is ve islemlerin hukuka uygunluk, mali ve performans denetimini kapsar. ... Belediyelere bagli
kurulus ve igletmeler de yukaridaki esaslara gore denetlenir.
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nun sirket tarafindan tstlenilmesi gerekir. Bu hizmetler mahalli idarenin ken-
disine verilen gorev ve hizmet alanlari olarak kargimiza ¢ikar. Mahalli idareler
Anayasa’nin 127. maddesi uyarinca il, belediye veya kdy halkinin mahalli miis-
terek ihtiyaclarini kargilamak tizere kurulan kamu tiizel kisileridir. Dolayisiyla
kamu hizmeti unsuru bakimindan sirketlerin faaliyetlerinin kamu hizmeti nite-
ligi tastyrp tasimadii tespit edilmelidir. Bu cercevede mahalli idarelere sirket
kurma yetkisi veren 5302 sayili Il Ozel Idaresi Kanunu, 5393 sayili Belediye
Kanunu ve 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu hiikiimlerinde ilgili mahalli
idarelerin gorev, yetki ve sorumluluklar1 belirlenmistir. Mahalli idarelere sirket
kurma yetkisi verilen ilgili mevzuat hiikiimlerine bakildiginda bu sirketlerin ma-
halli idarenin kendi gorev ve yetki alanlarinda kurulacagi hitkmi karsisinda kamu
hizmeti sunduklari ifade edilmelidir.

Tiim agiklamalarimiz cercevesinde kanaatimizce mahalli idare sirketlerinin
TTK’ye gore kurulmus sirket olmalar: ve tiizel kisiliklerini ticaret siciline kayit
ile kazanmalar1 dolayisiyla mahalli idare sirketlerinin 2017 Anayasa degisikligi
oncesinde de 6zel hukuk tiizel kisisi olarak kabulii gerekmektedir. Ayrica hukuki
giivenlik ve belirlilik ilkeleri bakimindan da bir tiizel kisiligin degisiklik oncesi
farkli, degisiklik sonrasi farkl bir statiiye sahip olmasinin kabuliinde baz1 hukuki
sorunlarin ortaya ¢ikacagi kanaatindeyiz. Ancak bu sirketler, digerlerinden farkls
olarak kamusal niteligi agir basan 6zel hukuk tiizel kisilikleri olarak kargimiza
cikar.

Sonug

Kamu tiizel kisilikleri kamu yarar1 amaciyla hareket eden, kamu giicii ve
ayricaliklarina sahip, kamu hizmeti sunmakla yetkili ve gorevli tiizel kisilikler
olarak kargimiza ¢ikmaktadir. Kuruluglari Anayasa’da diizenlenmekte ve diizen-
lemeler diginda kurulmalart séz konusu degildir. Nitekim bu hiikiim uyarinca
kamu tiizel kisiligi ancak kanunla veya Cumhurbagkanligi kararnamesiyle kurula-
bilir. Ayrica Anayasa’da agikca kamu tiizel kisiligine sahip oldugu belirtilen tiizel
kisilikler de kamu tiizel kisisidir.

Kamu kurumlarn bir hizmete tiizel kisilik taninmasiyla kargimiza ¢ikan kamu
tiizel kisiligi tiirlerinden bir tanesidir. Kamu kurumlarinin kurulusunda, bir kamu
hizmetinin teknik bilgi ve uzmanlik 6zellikleri sebebiyle bu hizmetin sunumunun
ayr1 bir kamu tiizel kisisi eliyle saglanmasi amaclanir. Bir diger ifadeyle kamu
kurumlarinda ihtisas ilkesi hakimdir. Kamu kurumlari kendi icerisinde cesitli
siniflandirmalar esas alinarak tiirlere ayrilmaktadir. Bu siniflandirmalardan bir
tanesi faaliyet alanlar1 bakimindan yapilan siniflandirma olup buna gére tiim tilke
capinda faaliyet gosteren, devlet tarafindan kurulup idari vesayete tabi olan milli
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kamu kurumlari ile bir mahalli idare tarafindan kurulan ve sadece kendisini ku-
ran mahalli idarenin sinirlar icerisinde faaliyet gdsteren ve vesayet denetimine
tabi olan mahalli kamu kurumlar seklinde ikili bir ayrim yapilabilir.

Mahalli idare sirketleri, il 6zel idaresi, belediye ve biiyiiksehir belediyesi ta-
rafindan kendisine verilen gorev ve hizmet alanlarinda faaliyette bulunmak tizere
mabhalli idarelerin kendi kanun hiikiimleri uyarinca kurulan TTK hiikiimlerine
tabi sirketlerdir. Doktrinde bu sirketlerin hukuki statiileri hakkinda farkl: goriis-
ler ileri siirtilmektedir. Baz1 goriisler bu sirketlerin kamu tiizel kisisi oldugu yo-
niinde, bazilar1 ise 6zel hukuk tiizel kisisi oldugu yoniindedir. Baz1 goriislerde ise
hem 6zel hukuk tiizel kisisi 6zelliklerine hem de kamu tiizel kisisi 6zelliklerine
sahip karma tiizel kisilige sahip olduklarindan bahsedilmektedir.

Kanaatimizce mahalli idare sirketlerinin kamu tiizel kisisi olarak kabuli
miimkiin degildir. Anayasa'nin 123. maddesi uyarinca kamu tiizel kisiligi ancak
kanunla veya Cumhurbagkanligi kararnamesiyle kurulur. Mahalli idare sirketleri
ise kanunun verdigi bir yetkiyle mahalli idareler tarafindan kurulmaktadir. Ayrica
Anayasa’da bu sirketlerin hukuki statiilerine iligkin bir hiikiim olmadig: diistiniil-
diigiinde kamu tiizel kisisi olduklarina yonelik bir kabuliin miimkiin olmayaca-
gin1 diigtiniiyoruz. Anayasa degisikligi oncesi duruma da bakildiginda sirketlerin
kurulusu kanunun verdigi bir yetkiyle mahalli idareler tarafindan gerceklesmek-
tedir. Ancak bize gore kuruluglari itibariyle TTK hiikiimleri uyarinca kurulmalart
ve hukuki giivenlik ve belirlilik ilkeleri cercevesinde sirketlerin 6zel hukuk tiizel
kisisi olarak kabulleri gerekmektedir. Bu cercevede kanaatimizce mahalli idare
sirketleri, kamusal niteligi agir basan, bazi kamu giicii ve ayricaliklarina sahip 6zel
hukuk tiizel kisileri olarak kabul edilmelidir. Mahalli kamu kurumlarinin kamu
tiizel kisiligine sahip olduklar diisiiniildiigiinde mahalli idare sirketlerinin 6zel
hukuk ttizel kisisi olmalari, bunlarin mahalli kamu kurumu olarak kabul edile-
meyecegini gdstermektedir.
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