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ABSTRACT

In the Law no 5018 on Public Finance Administration and Control
Law and the Law no 6085 on Court of Accounts, the terms “genel
yonetim  (general administration)”, ‘“merkezi ydnetim (central
administration)” and “kamu idaresi (public administration)” are wrongly
used. Public finance law is a branch of administrative law. The terms
used in public financial law must be consistent with the terminology of
administrative law.

Keywords: Law on Public Finance Administration and Control,
Law on Court of Accounts, general administration, central administration,
public administration

10 Aralik 2003 tarih ve 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol
Kanununda ve 3 Aralik 2010 tarih ve 6085 sayili yeni Sayistay
Kanununda basta “genel idare”, “merkezi idare”, ‘“kamu idareleri”
terimleri olmak tiizere bazi idare hukuku terimleri yanlhis bir sekilde
kullanilmaktadir. Biz bu yanlighgl asagida agiklamaya calisacagiz. Ama
her seyden once, bu terimlerin adi ge¢cen Kanunlarda kullaniminin nasil
ve neden yanlig oldugunu anlayabilmek i¢in, hukukumuzda kamu tiizel
kisilerinin nasil tasnif edildigini ve Tiirkiye Cumhuriyeti idari teskilatinin
semasini kisaca agiklamamiz uygun olur.

I. KAMU TUZEL KiSILERININ CESITLERI

Hukukta “kisi (personne)”, hak ve borglara sahip olabilen varliklara
denir'. Kisiler, “gercek kisiler” ve “tiizel kisiler” olarak ikiye ayrilir.
“Gergek kisiler (hakiki sahislar, personnes physiques)”, insanlardir.
“Tiizel kisiler (manevi sahislar, hilkkmi sahislar, personnes morales)” ise,
belli bir amaci gergeklestirmek iizere bagimsiz bir varlik seklinde
orglitlenmis, haklara ve borglara sahip olabilen kisi ve mal
topluluklandir. Tiizel kisiler, “6zel hukuk tiizel kisileri” ve “kamu
hukuku tiizel kisileri” olmak iizere ikiye ayrilir. “Ozel hukuk tiizel kisileri
(personnes morales de droit prive)”, 6zel hukuka tabi olan tiizel

' Kemal Gozler, Hukukun Temel Kavramlar:, Bursa, Ekin, 7. Baski, 2010, s.179.
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kisilerdir. Dernekler, vakiflar, sirketler boyledir. “Kamu hukuku tiizel
kisileri (personnes morales de droit public)”, kamu hukukuna tabi olan
tiizel kisilerdir. Kamu hukuku tiizel kisileri yapilari bakimindan “kisi
toplulugu seklindeki kamu tiizel kisileri” ve “mal toplulugu seklindeki
kamu tiizel kisileri” seklinde ikiye ayrilirlar®.

A. KiSi TOPLULUGU SEKLINDEKi KAMU TUZEL
KIiSILERI: “KAMU IDARELERI”

Hukukta, kisilerin belli bir amag¢ dogrultusunda bir araya gelmesiyle
olusturduklar1 topluluklara “kisi toplulugu (universitates personorum,
corporations)” denir. Diger bir ifadeyle bu tiir tiizel kisiler, gercek
kisilerin belli bir ama¢ dogrultusunda bir araya gelmesiyle olusturduklar
tiizel kisilerdir. Bu tiir tiizel kisilerin asli unsuru insanlardir. Bu tiir tlizel
kisilerin yoOnetim ve karar organlari bu tiizel kisiyi meydana getiren
gercek kisiler arasindan segilir”.

Idare hukukunda, kisi toplulugu seklindeki kamu tiizel kisilerine
“kamu idareleri (administrations publiques)” ismi verilir. Kamu idareleri
kendi arasinda “devlet” ve “mahalli idareler” olmak iizere ikiye ayrilir’,

1. Devlet (Merkezi idare veya Genel idare)

Devlet, biitiin vatandaglardan olusmus kisi toplulugudur. “Devlet’e,
hukukumuzda “merkezi idare” veya “genel idare” de denir’. “Devlet”,
yani “merkezi idare”, yani “genel idare”, yasama, yiirlitme ve yargl
organlarindan olusur. Yiiriitme organi da kendi icinde “baskent teskilati”
ve “tasra teskilat1” seklinde ikiye ayrilir. Baskent tegkilati iginde
Cumhurbagkanligi, Basbakanlik, bakanliklar, bakanliklara bagli ayr1 bir
tiizel kisiligi olmayan genel miidiirliikk, miistesarlik, baskanliklar, vb.leri
bulunur. Tasra teskilati ise kendi icinde illere, iller de diger kademeli
bolimlere (ilcelere ve bucaklara) ayrilir®.

2 Ibid., 5.178-181, 188-190, 195-202.

* Kemal Gozler, Idare Hukuku, Bursa, Ekin, 2. Baski, 2009, c.1, s.161.

* Ibid., 5.161, 186.

* Ibid., 5.240.

® Devletin idarl teskilat1 konusunda bkz.: Gozler, Idare Hukuku, op. cit., c.1, $.240-360.
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“Devlet”, yani “merkezi idare”, veyahut “genel idare”, tek bir kamu
tiizel kisiligi olusturur’. Yani Tiirkiye Biiyilk Millet Meclisinin, yiiksek
mahkemelerin, Cumhurbaskanliginin, Basbakanligin, bakanliklarin,
valiliklerin, kaymakamliklarin ayr1 bir tlizel kisiligi yoktur. Bunlarin
hepsi devlet tiizel kisiliginin i¢inde yer alirlar. Bunlar, kendi baslarina bir
tiizel kisi degil, devlet tiizel kisiligini olusturan birimlerdir®.

2. Mahalli idareler

Mabhalli idareler ise, mahalli smirlar i¢inde yasayan insanlarin
olusturduklar1 kisi topluluklaridir’. Anayasamizin 127’nci maddesinde
“mabhalli idareler”, “il, belediye veya koy halkinin mahalli miisterek
ihtiyaglarini karsilamak tizere kurulus esaslar1 kanunla belirtilen ve karar
organlari, gene kanunda gosterilen, se¢menler tarafindan secilerek
olusturulan kamu tiizelkisileri” olarak tanimlanmistir. Bu tanima gore,
hukukumuzda, “il 6zel idareleri”, “belediyeler” ve “kdyler” olmak iizere
{ic tiir mahalli idare vardir. 11 6zel idaresi, il smirlar1 iginde yasayan
vatandaslardan, belediye, belde sinirlari igindeki vatandaslardan, kdy ise
koy smirlar igindeki vatandaslardan olusan birer kisi toplulugudur'®. Her
mahalll idarenin ayr1 bir kamu tiizel kisiligi vardir. Yani her il 6zel
idaresi, her belediye ve her kdy ayr1 birer kamu tiizel kisiligine sahiptir'".

B. MAL TOPLULUGU SEKLINDEKIi KAMU TUZEL
KiSILERI: “KAMU KURUMLARI”

Hukukun genel teorisinde, belli bir mal varliginin belli bir amacin
gerceklesmesine tahsis edilmesiyle olusan tiizel kisilere, “mal topluluklart
(universitatis bonorum, fondations, institutions)” denmektedir. Diger bir
ifadeyle, bu tiir tiizel kisiler, belli bir malvarliginin belirli bir amaca
Ozgililenmesiyle kurulurlar. Bu tiir tlizel kisilerin asli unsuru mal
varhigidir. Bu tiir tiizel kisilerin yoneticileri ve diger caligsanlar1 bu tiizel

" Gozler, Idare Hukuku, op. cit., c.1,5.163-166.

¥ Ibid., 5.166.

? Ibid., s.161, 163-166.

1% Mahalli idareler, yani il 6zel idareleri, belediyeler ve kdyler hakkinda bkz.: Gozler,
Idare Hukuku, op. cit., c.1, s.363-550.

1 Gozler, Idare Hukuku, op. cit., c.], 5.166-167.
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kisinin bir kurucu unsuru degildir. Keza bu tiizel kisinin hizmetinden
yararlananlar da tiizel kisinin bir unsuru degildirler'?.

Idare hukukunda mal toplulugu seklindeki kamu hukuku tiizel
kisilerine “kamu kurumlar1 (amme miiesseseleri, éfablissements publics)”

-1
denir".

Hukukumuzda pek ¢ok kamu kurumu vardir. Ornegin YOK,
iiniversiteler, Savunma Sanayii Miistesarlig1, Atatiirk Kiiltiir, Dil ve Tarih
Yiiksek Kurumu, TODAIE, TUBITAK, Devlet Opera ve Balesi Genel
Miidiirliigii, Orman Genel Miidiirliigli, Vakiflar Genel Miidiirliigii, Hudut
ve Sahiller Saglik Genel Miidiirliigii, Elektrik Isleri Etiid idaresi Genel
Midiirliigii, Maden Tetkik ve Arama Genel Miidirligi, Sivil Havacilik
Genel Midiirliigi, Tirk Akreditasyon Kurumu, Tiirk Standartlari
Enstitiisii, Milli Prodiiktivite Merkezi, Tiirk Patent Enstitiisii, Ulusal Bor
Arastirma Enstitiisti, Tiirkiye Atom Enerjisi Kurumu, Sosyal Giivenlik
Kurumu, Tiirkiye Is Kurumu Genel Miidiirliigii, Radyo ve Televizyon Ust
Kurulu, Bilgi Teknolojileri ve iletisim Kurumu, Sermaye Piyasasi
Kurulu, Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu, Enerji Piyasasi
Diizenleme Kurumu, Kamu Thale Kurumu, Rekabet Kurumu, Tiitiin ve
Alkol Piyasasi Diizenleme Kurumu, birer “kamu kurumu”dur'*.

Idare hukukunda kamu kurumlari, bir kamu idaresi tarafindan
kurulan ve onun vesayeti altinda ¢alisan belli bir 6zerklige sahip ve belli
uzmanlik alanlarinda faaliyet gosteren kamu tiizel kisileri olarak
tanimlanmaktadir'®. Kamu kurumlarinin baslica ézellikleri sunlardir'®: Bir
kere, kamu kurumlari, bir tiizel kisidirler. Tiizel kisi olmak itibarryla,
kendilerine has bir malvarligina, personele, hak ve fiil ehliyetine sahiptir;
hukuki islemler yapabilir; hak ve borg altina girebilir. ikinci olarak, kamu
kurumlar1 kamu tiizel kisisidirler. Dolayisiyla bunlar bir takim kamu giicii

"2 Ibid., 5.166-167, 186-188.

3 Ibid., 5.186, 552.

4 Bu konuda bkz.: Gozler, Idare Hukuku, op. cit., c.I, s.551-612.

15 Gozler, Idare Hukuku, op. cit., .1, 5.552.

'8 Bu zelliklerin ayrintili incelemesi igin bkz.: Gozler, Idare Hukuku, op. cit., c.I, s.553-
560.
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ayricaliklarindan  yararlanirlar.  Ugiincii  olarak, kamu kurumlar,
kendilerini kuran kamu idaresine (devlet veya mahalli idareye)
baglhdirlar. Bunlar, kendilerini kuran kamu idaresinin vesayet denetimi
altinda bulurlar. Ancak kamu kurumlari, belli olglide, idari, mali ve
personel Ozerkligine sahiptir. Nihayet kamu kurumlarn birer uzmanlik
kuruluslaridir. Bunlar ‘“uzmanlik (ihtisas) ilkesi” wuyarinca sadece
Ozgiilendikleri amag¢ dogrultusunda faaliyet gosterebilirler. Kamu
kurumlarinin varlik sebebi de zaten yiiriittiikleri faaliyetin, genel idare
(merkez1 idare) icinde yiiriitiilemeyecek derecede belli bir uzmanhig: ve
bagimsizligi gerektirmesidir.

Kamu kurumlar, faaliyet gosterdikleri cografi alan bakimindan
“milli kamu kurumlar’” ve “mahalll kamu kurumlar1” olarak ikiye
ayrilr'’. Milli kamu kurumlar, devlet tarafindan kurulan ve devletin
(merkezi idarenin) vesayet denetimine tabi olan lilke diizeyinde hizmet
veren kamu kurumlaridir'®. Ornegin Orman Genel Mudiirliigii, Vakiflar
Genel Miidiirliigii, {iniversiteler, TUBITAK, TUBA, milli kamu
kurumudur. Buna karsilik, mahalli kamu kurumlari, mahalli idareler
tarafindan kurulan ve bunlarin vesayet denetimine tabi olan kamu
kurumlaridir. Ornegin IETT, EGO, ASKI, ISKi, BUSKI birer mahalli
kamu kurumudur'.

Burada o6zellikle belirtelim ki, her kamu kurumunun gerek kendisini
kuran kamu idaresinden, gerekse diger kamu kurumlarindan farkli,
kendine has bir kamu tiizel kisiligi vardir.

Simdiye kadar verdigimiz bilgileri bir sema halinde 6zetleyelim™:

17 Gozler, Idare Hukuku, op. cit., ¢.1, 5.566.

'8 Ibid., 5.567.

9 Ibid., 5.591-598.

20 Sema, Gozler, Idare Hukuku, op. cit., c.1, s.186’dan alinmugtir.
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SEMA 1: KAMU TUZEL KiSiLERI
Kisi Toplulugu Mal Toplulugu
Seklindeki Kamu Tiizel kisileri Seklindeki Kamu Tiizel Kisileri
Kamu idareleri Kamu Kurumlari
YOK, Universiteler,
Devlet Mabhalli idareler TRT, TUBITAK,
(Merkezi Idare, i1 Ozel idareleri Vakiflar G.M.
Genel Idare) Belediyeler Orman G.M.,
Koyler SGK,
Baskent Tasra KiT’ler, vb.
Teskilat1 Teskilati
Cumhurbaskanhg Liler
1, Basbakanlik, Ilceler
Bakanliklar, vs. Bucaklar

Yukarida kamu hukuku tiizel kisilerinin yapilarina gore, yani kisi
toplulugu veya mal toplulugu olup olmamalari bakimindan nasil tasnif
edildigini gordiik. Simdi de T.C. idari teskilat1 semasin1 kisaca gorelim:

IL. T.C. iDARI TESKIiLATI SEMASI

Anayasamizin 123’lincii maddesinin ikinci fikrasi, “idarenin kurulug
ve gorevleri, merkezden yonetim ve yerinden yonetim esaslaria dayanir”
demektedir. “Merkezden yonetim” ve “yerinden ydénetim” ilkelerine®
gore ise T.C. idari teskilati, once “merkezi idare (devlet)” ve “yerinden
yonetim kuruluslar1” olmak iizere ikiye ayrilir. Merkezi idare de kendi
icinde “baskent teskilati” ve “tasra teskilati” olmak tizere ikiye ayrilir.
Yerinden yoOnetim kuruluslart ise “yer yoniinden yerinden yoénetim
kuruluglar’” ve “hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslar” olmak
iizere ikiye ayrilir. Yer yoniinden yerinden yonetim kuruluslarina kisaca
“mabhalli idareler” veya “yerel yonetimler”; hizmet yoniinden yerinden
yonetim kuruluglarma ise kisaca “hizmet kuruluslart” veya ‘“kamu

2! Bu ilkeler igin bkz.: Gozler, Idare Hukuku, op. cit., c.1, s.143-158.
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kurumlar” da denir’?. T.C. idari teskilatim sema halinde su sekilde
gosterebiliriz”:

SEMA 2: T.C. iDARI TESKILATI
Merkezi}(@resu YWuluslan
Bagskent Teskilat1 Tasra Teskilat: Yer Yoniinden Hizmet Yoniinden
Cumhurbagskani Tller (Mahalli Idareler) (Kamu Kurumlary)

Basbakan ilgeler il Ozel idareleri YOK, Universiteler,
Bakanlar Kurulu Bucaklar Belediyeler TRT, TUBITAK,
Bakanliklar, vs. Koyler TODAIE, Vakiflar
G.M. Orman G.M.,
SGK, KiT’ler, vd.

Simdi bu 6n agiklamadan sonra, dnce 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanununda, sonra da 6085 sayili yeni Sayistay

Kanununda “genel idare”, “merkezi idare” ve “kamu idaresi” terimlerinin
nasil yanlis kullanildigini1 gorelim.

IIL. 5018 SAYILI KAMU MALi YONETIMi VE KONTROL
KANUNUNDAKI YANLISLIKLAR

10 Aralik 2003 tarih ve 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol
Kanununda, yanlis saymadiysak, 23 defa “genel yonetim kapsamindaki
kamu idareleri” terimi, 26 defa “merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idareleri” terimi ge¢cmektedir. Simdi her iki terimin bu Kanunda nasil
tanimlandigini ve bu konuda yapilan yanlighklar gorelim.

A. “GENEL YONETIM KAPSAMINDAKI KAMU
IDARELERI” KAVRAMINDAKI YANLISLIKLAR

“Genel Yonetim” Kavrami.- “Genel yonetim kapsamindaki kamu
idareleri” kavramint agiklamadan Once, burada “genel yoOnetim”
kavramini agiklamak gerekir. 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve

** Bu konuda bkz.: Gozler, Idare Hukuku, op. cit., c.1, 5.237-609.
B Sema Gozler, Idare Hukuku, op. cit., ¢, s.237°den alinmigtir.
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Kontrol Kanununda pek c¢ok defa “genel yonetim” terimi ge¢mektedir.
Ancak ad1 gegen Kanunda bu terimin tanimi yapilmamaktadir.

Tiirk idare hukuku mevzuat, ictihat ve doktrininde, “genel yonetim”
veya “genel idare” teriminden®® tartismasiz olarak “merkezi idare”, yani
“devlet idaresi”, acikgasi devlet tiizel kisiligi anlasilir®. Yukarida
acikladigimiz gibi, “genel idare” veya “merkezi idare” veyahut “devlet
idaresi’nin icine TBMM, Cumhurbaskanligi, Basbakanlik, bakanliklar,
yiiksek mahkemeler ve bakanliklara bagli olan ve ayr bir tiizel kisiligi
olmayan genel miidiirliik, miistesarlik, baskanlik gibi teskilatlar girer.

Sadece idare hukuku doktrin ve igtihatlarinda degil, Anayasamiz
acisindan da “genel yonetim” veya “genel idare”den bu anlagilir. Nitekim
Anayasamizin 136’nc1 maddesinde Diyanet Isleri Baskanhiginin “genel
idare icinde yer aldigi” belirtilmektedir. Bu ifadeden, Diyanet Isleri
Bagkanliginin kamu kurumu olarak o&rgiitlendirilemeyecegi, yani bu
Baskanliga tiizel kisilik ve idari ve mali 6zerklik verilemeyecegi sonucu
¢ikmaktadir®™. Hig tartisma yoktur ki, Anayasamiz 136’nc1 maddesinde
“genel idare” terimini “merkezi idare” yani “devlet idaresi (devlet tiizel
kisiligi)” anlaminda kullanmistir.

2* Kiigiik bir ihtimal olarak bazilar1 “genel yonetim” ve “genel idare” terimlerinin farkl
terimler oldugunu iddia edebilirler. Bu iddiada bir tutarlilik pay1 yoktur. Clinkii “idare”
ve “yonetim” kelimeleri, birincisi Arapga, ikincisi 6z Tiirk¢e kdkenli olup, tamamiyla
ayn: anlama gelen kelimelerdir. Tiirk idare hukuku doktrininde “idare” yerine
“yo6netim”, “idare hukuku” yerine “y6netim hukuku” terimlerini kullanan yazarlar da
vardir. Nitekim {ilkemizde simdiye kadar en ¢ok baski yapmis idare hukuku kitabi
“yonetim hukuku” ismini tasimaktadir: Seref Goziibliyiik, Yonetim Hukuku, Ankara,
Turhan, 28. Baski, 2009. Ayrica belirtelim ki, “idare” kelimesinin de, “yonetim”
kelimesinin de Ingilizce veya Fransizca karsihgi “administration” kelimesidir. “Idare”
ve “yonetim” kelimelerinin farkli kelimeler oldugu ve dolayisiyla “genel yonetim” ile
“genel idare” terimlerinin farkli terimler olacagi iddiasi, bir Ingiliz veya Fransiza
anlatilmast miimkiin olmayan bir iddiadur.

Bu konuda bkz.: Gozler, Idare Hukuku, op. cit., c.I, 5.239; Liitfi Duran, Idare Hukuku
Ders Notlari, Istanbul, TUHF Yaymlari, 1982, s.77; Metin Giinday, Idare Hukuku,
Ankara, Imaj Yaymevi, 9. Baski, 2004, 5.350-351; A. Seref Goziibiiyiik ve Turgut Tan,
Idare Hukuku, Ankara, Turhan Kitabevi, 5. Baski, 2007, c.I, s.185.; Ender Ethem Atay,
Idare Hukuku, Ankara, Turhan Kitabevi, 2. Baski, 2009, 5.209.

26 Gozler, Idare Hukuku, op. cit.,, c.1,s.116.

2

[
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“Genel Yonetim Kapsamindaki Kamu Idareleri” Kavramu.-
“Genel yonetim” kavramini tanimlamayan 10 Aralik 2003 tarih ve 5018
sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, 3’iincii maddesinin “a”
bendinde, “genel yénetim kapsamindaki kamu idareleri”, “uluslararasi
smiflandirmalara gore belirlenmis olan, merkezi yonetim kapsamindaki
kamu idareleri, sosyal giivenlik kurumlart ve mahalli idareler” olarak
tanimlannustir. Bu tamima gore®’, “genel yonetim kapsamindaki kamu
idareleri” sunlardan olusmaktadir: (1) Merkezl yonetim kapsamindaki
kamu idareleri, (2) sosyal giivenlik kurumlar1 ve (3) mahalli idareler.
Simdi bunlarin birer “genel idare kapsaminda kamu idaresi” olup
olmadiklarini tek tek inceleyelim:

1. Merkezi Yonetim Kapsamindaki Kamu idareleri

10 Aralik 2003 tarih ve 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol
Kanununun 3’iincli maddesinin “b” bendinde “merkezi yOnetim
kapsamindaki kamu idareleri” ayrica tanimlandig1 i¢in biz bunu asagida
B basligi altinda ayrica gorecegiz. Bu konuda oraya bakilmalidir.

2. Sosyal Giivenlik Kurumlar,, Birer “Genel Yonetim
Kapsaminda Kamu Idaresi” midir?

10 Aralik 2003 tarih ve 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol
Kanununun 3’iincii maddesinin “d” bendinde “sosyal giivenlik kurumlari,
bu Kanuna ekli (IV) sayili cetvelde yer alan kamu kurumlari” olarak
tanimlanmistir. Adi gegen Kanununa ekli [V sayili Cetvelde Sosyal
Giivenlik Kurumu ve Tiirkiye Is Kurumu Genel Miidiirliigi
sayilmaktadir. Adi gegen Kanun 3’{incii maddesinin “a” bendi uyarinca,
Sosyal Giivenlik Kurumu ve Tiirkiye Is Kurumu Genel Miidiirliigiinii
“genel yonetim kapsamindaki kamu idaresi” saymak gerekecektir.

" Yukaridaki tanimda bir de “uluslararasi sumflandirmalara gére belirlenmis olan”
ibaresi gegmektedir. Kanimizca bu ibarenin bu tanima katacagi bir sey yoktur. Zira
5018 sayili Kanun, burada agiklanacagi gibi, merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idarelerini, sosyal giivenlik kurumlarint ve mahalli idareleri tek tek tanimlamistir. Bu

asagida VII nolu basliga bakiniz.
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Elestiri.- Oysa 16 Mayis 2006 tarih ve 5502 sayili Sosyal Gilivenlik
Kurumu Kanununun I’nci maddesinin ikinci fikrasina gore Sosyal
Giivenlik Kurumu “kamu tiizel kisiligini haiz, idari ve mali agidan
Ozerk”tir. Kamu tiizel kisiligine sahip olmak, idari ve mali agidan 6zerk
olmak, “kamu kurumu” olmanim tipik O6zelliklerindendir. Dolayisiyla
Sosyal Giivenlik Kurumu, “genel idare” iginde yer alan bir kurum
olamaz.

25 Haziran 2003 tarih ve 4904 sayil Tiirkiye Is Kurumu Kanununun
1’nci maddesinin iigiincii fikrasina gore, Tiirkiye Is Kurumu, “Calisma ve
Sosyal  Giivenlik Bakanhgmun ilgili kurulusu olup, 6zel hukuk
hiikiimlerine tabi, tiizel kisiligi haiz, idari ve mali bakimdan ozerk bir
kamu kurumudur”. Goriildiigi gibi Tirkiye Is Kurumu, tiizel kisilige
sahip, idarl ve mali acindan ozerk, kendi kanunuyla acikca ‘“kamu
kurumu” olarak nitelendirilmistir.

Dolayisiyla gerek Sosyal Giivenlik Kurumu, gerekse Tiirkiye Is
Kurumu, birer “kamu kurumu’dur. Oyleyse 5018 sayili Kanunun Sosyal
Giivenlik Kurumunu ve Tiirkiye Is Kurumunu “genel yonetim
kapsamindaki kamu idareleri” arasinda saymasi tamamiyla yanlistir.
Ayrica belirtelim ki, sosyal giivenlik kurumlari, Tiirkiye idari teskilati
semasinda “genel ydnetim” iginde yer almadiklar gibi, birer ‘“kamu
idaresi” de degildirler.

3. Mahalli idareler, Birer “Genel Yonetim Kapsaminda Kamu
Idaresi” midir?

10 Aralik 2003 tarih ve 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol
Kanununun 3’{inci maddesinin “a” bendine goére “mahalli idareler”,
“genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri” arasinda yer almaktadir.
Adi gecen Kanunun 3’{incii maddesinin “e” bendinde “mahalli idare”,
“yetkileri belirli bir cografi alan ve hizmetlerle smirli olarak kamusal
faaliyet gosteren belediye, il 6zel idaresi ile bunlara bagh veya bunlarin
kurduklar veya iiye olduklari birlik ve idareler” seklinde tanimlanmuistir.

Elestiri.- 5018 sayili Kanununun 3’iincii maddesinin “d” bendi
uyarinca il 6zel idareleri ve belediyeler, “genel yonetim kapsamindaki
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kamu idareleri” olarak nitelendirilmektedir. Bu nitelendirme biitiiniiyle
yanligtir. Clinkii:

Yukarida I nolu baslik altinda acgikladigimiz gibi, il 6zel idareleri ve
belediyelerin birer “kamu idaresi”’dir; ama bunlar “merkezi idare (genel
idare)” icinde degil, “mahalli idareler” arasinda yer alirlar. Bir “mahalli
idare” ise, adi iistlinde bir “mahalli idare”dir; bunlarin “genel yonetim
kapsaminda kamu idaresi” olmast miimkiin degildir. Mahalli idarelerin
genel idare iginde yer aldig1 iddiasi, en basit idare hukuku bilgisine sahip
birisi i¢in tuhaf bir iddiadir. Bu iddia, sadece idare hukuku doktrin ve
ictihatlartyla ¢eliski halinde degildir; bizzat Anayasamizla c¢eligki
halindedir. Zira Anayasamizin 123’lincii maddesinin ikinci fikrasinda
gore, “idarenin kurulus ve gorevleri, merkezden ydnetim ve yerinden
yonetim esaslarina dayanir” denmis, Anayasamizin 126’nc1 maddesinde
“merkezi idare”, 127°nci maddesinde de “mahalli idareler”
diizenlenmigtir. Mahalli idareler, genel idare yani merkezi idare icine
giriyorsa, Anayasamizin 123’linci maddesinde belirtilen “yerinden
yonetim esasi”’nin ve keza 127’nci maddenin biitiinin ne anlami
kalacaktir?

Anayasamizin sistematiginden, “merkezl idare” ile “mahalli
idareler” arasinda apagik bir ayrim oldugu, hatta bunlarin birbirinin tersi
kavramlar oldugu goriilmektedir. Zira Anayasamizin Ugiincii Kisminin
Ikinci Béliimiiniin “IV. C” numarali “Idarenin Kurulusu” bashig: altinda
“]. Merkezi Idare (m.126)” ve “2. Mahalli Idareler (m.127)” olmak iizere
iki kenar basligi vardir. Bu ayrimlamaya gore, “mahalli idareler’in
“merkezi idare (genel idare)” i¢ine girmesi, Anayasamizin sistematigiyle
bagdasmamaktadir.

Yukarida agiklandig1 gibi, mahalli idarelerin nasil olup da “genel
yonetim kapsaminda kamu idaresi” olabilecegini anlamak miimkiin
degildir. Mahalli idarelerin “genel ydnetim kapsaminda kamu idaresi”
oldugunu sdylemek, bir kadina erkek demek kadar fahis bir hatadir.
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B. “MERKEZi YONETIiM KAPSAMINDAKIi KAMU
IDARELERI” KAVRAMINDAKI YANLISLIKLAR

“Merkezi Yonetim” Kavrami.- “Merkezl yonetim kapsamindaki
kamu idareleri” kavramini agiklamadan once, burada kisaca “merkezi
yonetim” kavramint agiklamamiz gerekir. 5018 sayilh Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanununda, yanlis saymadiysak, 59 defa “merkezi
yoOnetim” terimi ge¢cmektedir. Ancak adi gegen Kanunda bu terimin
tanimi yapilmamaktadir.

Tirk idare hukuku mevzuat, ictihat ve doktrininde “merkezi
yoOnetim” veya “merkezi idare” teriminden, tartismasiz olarak, “devlet
idaresi”, agik¢as1 devlet tiizel kisiligi anlasilir™. Yukarida agikladigimiz
gibi, “merkezi idare” veya “devlet idaresi”nin ig¢ine TBMM,
Cumbhurbagkanligi, Basbakanlik, bakanliklar, yiliksek mahkemeler ve
bakanliklara bagl olan ve ayr bir tiizel kisiligi olmayan genel midiirliik,
miistesarlik, bagkanlik gibi teskilatlar girer.

“Merkezi Yonetim Kapsamindaki Kamu Idareleri” Kavrama.-
“Merkezl yonetim” kavramini tamimlamayan 10 Aralik 2003 tarih ve
5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, 3’{incii maddesinin
“b” bendinde, “merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri’ni, “bu
Kanuna ekli (1), (1) ve (I1l) sayil cetvellerde yer alan kamu idareleri”
olarak tanimlamaktadir. Simdi bu cetvellerde yer alan idari birimlerin
“merkezi yonetim kapsaminda kamu idaresi” olup olamayacagimi tek tek
inceleyelim.

1. I Sayili Cetvelde Sayilanlar, “Merkezi Yonetim” Kapsaminda
Yer Alirlar, Ama Bunlar “Kamu Idaresi” Degil, Birer “Devlet
Dairesi”dir.

10 Aralik 2003 tarih ve 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol
Kanununa ekli “Genel Biitce Kapsamindaki Kamu Idareleri” bashkl 1
sayili Cetvelde Turkiye Biiyiikk Millet Meclisi, Cumhurbaskanligi,

28 Bu konuda bkz.: Gozler, op. cit., ¢.], 5.239; Giinday, op. cit., 5.350-351; Géziibiiyiik ve
Tan, op. cit., c.1, s.185; Atay, op. cit., s.209.
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Bagbakanlik, Anayasa Mahkemesi, Yargitay, Danistay, Hakimler ve
Savcilar Yiiksek Kurulu, Sayistay, Adalet Bakanligi, Milll Savunma
Bakanligy, Icisleri Bakanlig1, Disisleri Bakanligi, Maliye Bakanligi, Milli
Egitim Bakanligi, Baymdirlik ve iskAn Bakanligi, Saglik Bakanligi,
Ulastirma Bakanligi, Tarim ve Koyisleri Bakanligi, Caligma ve Sosyal
Giivenlik Bakanligi, Sanayi ve Ticaret Bakanligi, Enerji ve Tabii
Kaynaklar Bakanligi, Kiiltiir ve Turizm Bakanligi, Cevre ve Orman
Bakanligi, Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterligi, Milli Istihbarat
Teskilati Miistesarligi, Jandarma Genel Komutanligi, Sahil Giivenlik
Komutanligi, Emniyet Genel Miidiirliigii, Diyanet Isleri Baskanligi,
Devlet Planlama Tegkilati Miistesarligi, Hazine Miistesarligi, Dig Ticaret
Miistesarligi, Gilimriikk Miistesarligi, Denizcilik Miistesarligi, Kamu
Diizeni ve Giivenligi Miistesarligi, Avrupa Birligi Genel Sekreterligi,
Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu, Devlet Personel Baskanligi,
Oziirliiler Idaresi Baskanligi, Tiirkiye Istatistik Kurumu, Afet ve Acil
Durum Y&netimi Baskanlhigi, Gelir idaresi Baskanlhigi, Devlet Su Isleri
Genel Miidiirligli, Tapu ve Kadastro Genel Midirliigli, Devlet
Meteoroloji Isleri Genel Miidiirliigii, Tarim Reformu Genel Miidiirliigii,
Petrol Isleri Genel Miidiirliigii, Basin-Yayin ve Enformasyon Genel
Midiirliigii, Sosyal Yardimlasma ve Dayanmisma Genel Miidirligi,
Sosyal Hizmetler ve Cocuk Esirgeme Kurumu Genel Midiirliigii, Aile ve
Sosyal Arastirmalar Genel Midirliigii, Kadmin Statlisi  Genel
Midiirliigii sayilmaktadir.

Elestiri.- 1 sayili Cetvelde sayilanlar, o6rnegin TBMM,
Cumbhurbagkanligi, bir bakanlik, bir yiiksek mahkeme, Emniyet Genel
Miidiirliigii, Diyanet Isleri Baskanhigi, DPT Miistesarligi, 5018 sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda (m.3/1-b) yapilan tanima
gore birer “merkezi yonetim kapsaminda kamu idaresi”’dir. Bunlarin
“merkezi yonetim” kapsaminda bulunduklart hususu dogrudur. Ancak
bunlar, kendi baslarina bir “kamu idaresi” degil, “devlet idaresi (merkezi
idare)” isimli kamu idaresinin pargalar1 veya birimleridir. Ciinkii bunlarin
kendilerine has bir tiizel kisiligi yoktur. Bunlar devlet tiizel kisiligi i¢inde
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yer alirlar. Dolayisiyla bunlari ifade etmek icin “merkezi ydnetim
kapsamindaki kamu idareleri” terimi kullanilamaz.

Ayrica belirtelim ki, 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol
Kanununda ve keza asagida gorecegimiz gibi 6085 sayili yeni Sayistay
Kanununda kullanilan “merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri”
terimi bagli basina bir contradictio in adjecto teskil eder. Bu terimin bag
tarafi (“merkezi yonetim™) ile son tarafi (“kamu idareleri”) birbiriyle
celismektedir. Zira “merkezi yonetim (idare)” denen sey, ¢ogul olan bir
sey degil, mahiyeti geregi tek olan bir seydir. Merkezl idarede tek bir
kamu tiizel kisiligi vardir, dolayisiyla merkezl idare tek bir “kamu
idaresi”ne viicut verebilir; o da “devlet’tir. Merkezi yonetimde ‘“kamu
idareleri” olamaz.

10 Aralik 2003 tarih ve 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol
Kanununa ekli 7 sayili Cetvelde sayilanlarin (TBMM, Cumhurbaskanligi,
Basbakanlik, bakanliklar, yiiksek mahkemeler, genel miidiirliikler,
miistesarliklar, baskanliklar, vb.leri) kendileri birer kamu tiizel Kisisi,
yani birer kamu idaresi degil, devlet tiizel kisiligini, yani merkezi idareyi
olusturan parcalardir. Mantikta biitiinii ifade etmek i¢in kullanilan terim,
nasil parga i¢in kullanilamaz ise, devlet (merkezi idare) tiizel kisiligi icin
kullanilan “kamu idaresi” terimi, devletin (merkezi idarenin) pargalar
icin kullanilamaz. Bu parcalar1 ifade etmek i¢in “kamu idaresi” terimi
degil, bir bagka terimi kullanmak gerekir.

Fransiz idare hukukunda devlet tiizel kisiligi i¢inde yer alan bu tiir
birimleri ifade etmek icin “devletin kisilik kazandirilmamis servisleri
(services non personnalisés de 1’Etar)” terimi kullanilmaktadir®. Ayni
anlamda dogrudan “merkez servisleri (services centraux)” terimini de
kullanilmaktadir®. Haliyle burada “servisler (services, hizmetler)” terimi
maddi anlamda degil, organik anlamda kullanilmaktadir. Yani “servis”

2V, Bertrand Delcros, L’Unité de la personnalité juridique de I’Etat: Etude sur les
services non personnalisés de I’Etat, Paris, LGDJ, 1976.

3 René Chapus, Droit adminisitrative générale, Paris, Montchrestien, 15. Baski, 2001,
s.219.
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kelimesiyle yiiriitilen hizmetin igerigi degil, bu hizmeti yiiriiten
teskilatlar, idari birimler kastedilmektedir.

Fransa'da malil kanunlarda da devlet tiizel kisiligini olusturan
parcalar1 ifade etmek igin “services de ['Etat” terimi kullanildigim
gormekteyiz’'. Portekiz’de de devlet tiizel kisiliginin kisimlarina
“servicos”, yani “servisler” denmektedir’>.

Kanimizca Tiirkgede de, devlet tiizel kisiliginin kisimlari, yani
devletin kendisine tiizel kisilik kazandirilmamis kisimlarini ifade etmek
icin, “kamu idaresi” terimi degil de, bir bagka terimi kullanmak gerekir.
Bu kisimlar ifade etmek icin “merkezi idare birimleri” veya “merkezi
idare teskilatlar1” terimleri kullanilabilir.

Tirkiye’de eski kanunlarda devlet tiizel kisiligini olusturan, ayr1 bir
tiizel kisiligi olmayan birimleri ifade etmek icin “deviet daireleri” terimi
kullanildigim1 gézlemleyebiliriz. Ornegin 10 Aralik 2003 tarih ve 5018
sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunun yiiriirlikkten kaldirdigi,
ayn1 konular1 diizenleyen 26 Mayis 1927 tarih ve 1050 sayilt Muhasebei
Umumiye Kanunu, devlet tiizel kisiliginin, yani merkezi idarenin
birimlerine “kamu idareleri” degil, dogru olarak “daireler” veya kendi
zamaniin Tirkeesiyle “devair” demekteydi. Adi1 gecen Kanunun 6’nct
maddesinde “devlet devairi”, 74’inclii maddesinde “merkez daireleri”,
77°’nci maddesinde “diger Bakanlik ve daireler”, 134’iincli maddesinde
“devairi merkeziye”, ek 4’lincii maddesinde “devlet daireleri” terimleri
gecmekteydi.

Kanimmizca Tiirkiye Cumhuriyeti idari teskilatinda yer alan ve ayr
bir tlizel kisilige sahip veya sahip olmayan biitiin teskilatlari, biitiin
birimleri ifade etmek i¢in, “daire” terimi kullanilabilecek bir terimdir.

' Omegin  Code des juridictions financiéres, Madde L111-3 (http:/www.

legifrance.gouv.fr/ affichCode.do? idArticle= LEGIARTI000019704624&
idSectionTA= LEGISCTA000006148653&cidTexte= LEGITEXT000006070249&
dateTexte=20110101) (Erisim Tarihi: 2 Ocak 2011).

32 Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas, (Lei 98/97, de 26 de Agosto),
(http://www.tcontas.pt/ pt/apresenta/legislacao/ LOPTC.pdf) (Erisim Tarihi: 1 Ocak
2011).
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Nitekim pek ¢ok eski kanunda “daire” terimi bu sekilde kullanilmistir.
Ornegin 1 Temmuz 1964 tarih ve 488 sayili Damga Vergisi Kanununda
(m.8) “resmi daire”, 17 Mart 1981 tarih ve 2429 sayili Ulusal Bayram ve
Genel Tatiller Hakkinda Kanunda (m.2/D) “resmi daire”, 1 Kasim 1928
tarih ve 1353 sayili Tiirk Harflerinin Kabul ve Tatbiki Hakkinda Kanunda
(m.2) “devletin biitiin dairelerinde”, 4 Kasim 1983 tarih ve 2942 sayili
Kamulastirma Kanununda (m.15) “resmi daire”, 9 Haziran 1958 tarih ve
7126 sayili Sivil Savunma Kanununda (m.22) “resmi daire”, 2 Temmuz
1993 tarih ve 485 sayili Giimriik Miistesarliginin Teskilat ve Gorevleri
Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamede (m.12) “resmi daire”, 17
Aralik 1937 tarih ve 3284 sayili Bazi Maden Hurdalarmin Digar
Cikarilmasinin Yasak Edilmesi ve Satin Alinmasi Hakkinda Kanunda
(m.2) “resmi daire” terimleri gegmektedir.

Esasen 10 Aralik 2003 tarih ve 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve
Kontrol Kanundan once “daireler” terimi, “genel ve katma biitgeli
daireler” seklinde kanunlarimizda ¢okca gegen bir terimdi. Keza “genel
ve katma biitgeli daireler” terimi, 1982 Anayasasinin 160°nc1 maddesinin
birinci fikrasmin ilk seklinde agikca yer almaktaydi.

Sonug olarak, kanimizca, 10 Aralik 2003 tarih ve 5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda, bu Kanuna ekli I sayili Cetvelde
sayilan devlet tiizel kisiliginin, yani merkezi idarenin birimlerine, ‘“kamu
idaresi” degil, “daireler” denmesi gerekirdi.

2. II Sayih Cetvelde Sayilanlar, “Merkezi idare” Kapsaminda
Bulunmadiklar1 Gibi, “Kamu idaresi” Degil, Birer “Kamu
Kurumu”durlar.

10 Aralik 2003 tarih ve 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol
Kanununa ekli “Ozel Biitceli Idareler” baslikli II sayili Cetvelde, 5nce A
bashgi altinda 104 madde halinde YOK, iiniversiteler ve Yiiksek
Teknoloji Enstitiileri sayilmakta, daha sonra “B) Ozel Biitgeli Diger
Idareler” bashig1 altinda Savunma Sanayii Miistesarlig, Atatiirk Kiiltiir,
Dil ve Tarih Yiiksek Kurumu, Atatiirk Arastirma Merkezi, Atatiirk Kiiltiir
Merkezi, Tirk Dil Kurumu, Tiirk Tarih Kurumu, Tiirkiye ve Orta-Dogu
Amme Idaresi Enstitiisii, Tiirkiye Bilimsel ve Teknolojik Arastirma
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Kurumu, Tiirkiye Bilimler Akademisi, Tiirkiye Adalet Akademisi,
Yiksekogrenim Kredi ve Yurtlar Kurumu, Karayollari Genel Mudiirliigi,
Genglik ve Spor Genel Miidurliigii, Devlet Tiyatrolar1 Genel Miidiirliigii,
Devlet Opera ve Balesi Genel Midirliigii, Orman Genel Miudirligd,
Vakiflar Genel Miidiirliigi, Hudut ve Sahiller Saglik Genel Midiirliigt,
Elektrik Isleri Etiid Idaresi Genel Miidiirliigii, Maden Tetkik ve Arama
Genel Miidiirligii, Sivil Havacilik Genel Midiirliigi, Tiirk Akreditasyon
Kurumu, Tiirk Standartlar1 Enstitiisii, Milli Prodiiktivite Merkezi, Tiirk
Patent Enstitlisii, Ulusal Bor Arastirma Enstitiisii, Tiirkiye Atom Enerjisi
Kurumu, Kiigiik ve Orta Olgekli Sanayi Gelistirme ve Destekleme idaresi
Baskanlig1, Thracat1 Gelistirme Etiit Merkezi, Tiirk Isbirligi ve Kalkinma
Idaresi Baskanlig1, Ozel Cevre Koruma Kurumu Baskanligi, GAP Bolge
Kalkinma Idaresi, Ozellestirme Idaresi Baskanligi, Ceza ve Infaz
Kurumlar1 ile Tutukevleri Is Yurtlar1 Kurumu, Mesleki Yeterlilik
Kurumu, Yurtdisi Tiirkler ve Akraba Topluluklar Baskanligi, Tiirkiye
Yazma Eserler Bagkanlig1 sayilmaktadir.

Elestiri.- II sayili Cetvelde sayilanlar, 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanununun 3’lincii maddesinin “b” bendiyle
“merkezi  yOnetim  kapsamindaki  kamu  idareleri”  olarak
nitelendirilmektedir. Oysa Tiirkiye Cumbhuriyeti idari teskilatinda s6z
konusu II sayili Cetvelde sayilanlar (YOK, iiniversiteler, TODAIE,
TUBITAK, Orman Genel Miidiirliigii, Vakiflar Genel Miidiirliigii, MTA
Genel Miidurliigii, TSE, TPE, TAEK gibi kurumlar) “merkezi yonetim”
icinde yer almazlar; ayrica bunlar birer “kamu idaresi” degil, tartismasiz
olarak birer “kamu kurumu”durlar.

5018 sayili Kanun, bunlara “kamu kurumu” demesi gerekirken
“kamu idaresi” demektedir. “Kamu kurumlari”na “kamu idaresi” demek,
fevkalade yanlis bir seydir. Zira hukukumuzda tamamiyla yerlesik bir
“kamu kurumu” tanmimi vardir. 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanuna ekli II sayili Cetvelde sayilanlara “kamu kurumlari”
denebilecek iken, ni¢in bdyle denmeyip de “kamu idareleri” dendigini
anlamak miimkiin degildir.
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3. III Sayih Cetvelde Sayilanlar, “Merkezi idare” Kapsaminda
Bulunmadiklar1 Gibi, “Kamu idaresi” Degil, Birer “Kamu
Kurumu”dur.

10 Aralik 2003 tarih ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanununa ekli “Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar” bashkli III nolu
cetvelde Radyo ve Televizyon Ust Kurulu, Bilgi Teknolojileri ve Iletisim
Kurumu, Sermaye Piyasast Kurulu, Bankacilik Diizenleme ve Denetleme
Kurumu, Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu, Kamu fhale Kurumu,
Rekabet Kurumu, Tiitlin ve Alkol Piyasasi Diizenleme Kurumu, ayni
Kanunun 3’lincii maddesinin “b” bendi uyarinca “merkezi yonetim
kapsaminda kamu idaresi” olarak nitelendirilmektedir.

Elestiri.- Hukukumuzda diizenleyici ve denetleyici kurumlarin
kendilerine has bir kamu tiizel kisiligi vardir ve bunlar kamu kurumu
olarak nitelendirilmek igin gerekli biitin vasiflari tasimaktadir®.
Dolayistyla bunlar tartigmasiz olarak birer “kamu kurumu”dur. O halde
bunlarin 5018 sayili Kanunda “kamu idaresi” olarak nitelendirilmesi
yanligtir. Keza bunlar “merkezi yonetim” i¢inde de yer almazlar.

Ozetle, 10 Aralik 2003 tarih ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanununun 3’ilincii maddesinin “b” bendinde yapilan “merkezi
yonetim kapsanmindaki kamu idareleri” tanimi yanhstir. Bu Kanuna ekli /
sayili cetvelde sayilan idari birimler, birer “kamu idaresi” degil, devlet
tiizel kisiliginin, yani merkezi idarenin pargalaridir. Bunlara “kamu
idareleri” degil, “devlet daireleri” veya “merkezi idare daireleri” demek
gerekir. Aym Kanuna ekli /7 ve Il sayili Cetvellerde sayilanlar ise birer
“kamu idaresi” degil, “kamu kurumu’durlar. Bunlar kamu idaresi
olmadiklar1 gibi merkez1i idare i¢inde de yer almazlar.

C. 5018 SAYILI KAMU MALI YONETIiMi VE KONTROL
KANUNUNDA KAMU iDARELERi SEMASI

Yukarida I ve II nolu basliklar altinda Tiirk hukukunda kamu tiizel
kisilerinin nasil tasnif edildigini ve keza Tiirkiye Cumhuriyeti idari
teskilatinin semasini gordiik. Yine yukarida 5018 sayili Kamu Mali

3 Bkz. Gozler, Idare Hukuku, op. cit., c.I, s.581-591.
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Yonetimi ve Kontrol Kanununa gore “genel yonetim kapsamindaki kamu
idareleri” ve “merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri’nin nasil
tanimlandigini ve bunlarin hangi idari birimlerden olustugunu gordiik.
Simdi 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununa gore
“kamu idareleri”nin’* nasil tasnif edildigini bir sema halinde gosterelim.

Oncelikle belirtelim ki, 5018 say1li Kamu Mali Y&netimi ve Kontrol
Kanunda “genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri” ve “merkezi
yonetim kapsamindaki kamu idareleri” terimleri birbirinin karsit
kavramlar1 olarak degil, ikincisi birincisinin bir parcasi olarak
tanimlanmaktadir. Ciinkii ad1 gegen Kanununun 3’{incii maddesinin “a”
bendine gore, “merkezl yonetim kapsamindaki kamu idareleri”, “genel
yonetim kapsamindaki kamu idareleri”ni olusturan tig¢ tiir idareden
birisidir. Simdi semay1 yapalim:

SEMA 3: KAMU iDARELERI
2??
GENEL YONETIM KAPSAMINDAKI Burada Bir Sey
KAMU iDARELERI Olmas1 Gerekir
5018 sayili Kanunda
Merkezi Yonetim Kapm Mahalli Bir “Kayip Kisim”
Kamu idareleri Kurumlari idareler Vardir
I Sayih Cetvelmaylm III Sayih
Sayilanlar Cetvelde Cetvelde
(Cumhurbaskanhigi, Sayilanlar Sayilanlar
Bagbakanlik, (YOK, Diizenleyici ve
Bakanliklar, MI T, Uriversiteler, Denetleyici
Emniyet GM, Diyanet TUBA, Kurumlar
Isleri Baskanhgi, DPT, TUBITAK, (RTUK, SPK,
Hazine M., Dig Ticaret  Vakiflar GM,  BDDK, EPDK,
M., Giimriik M., TUIK, ~ Orman GM, RK, vb)
DSI, TKGM, D Savunma
Meteoroloji IGM, vb.) Sanayii
Miistesarligt,
TDK, TTK,
MTA, TPE,
TAEK, Vb.

** Yukarida belirtildigi ve asagida ayrica agiklanacagi gibi “kamu idareleri” teriminin
kendisi de adi gecen Kanunda yanlis bir sekilde kullanilmaktadir. Ancak bu terimde
sanki bir yanlighk yokmus gibi biz, “kamu idareleri” ad1 gecen Kanunda nasil tasnif
edildigini gorelim.
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5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda, dogrudan
dogruya ve sadece “kamu idareleri” terimini degil de, “genel yonetim
kapsamindaki kamu idareleri” terimi kullanildigina gore, demek ki,
“kamu idareleri”, “genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri” ve
“genel yonetim kapsaminda o/mayan kamu idareleri” olmak iizere ikiye
ayrilmaktadir. Yani, kamu idarelerinin “genel yonetim kapsamindaki”
tiirlinden bahsediliyorsa, mantik geregi, bu kapsamda olmayan bir kamu
idaresi tiirli de olmalidir. “Genel yonetim kapsamindaki o/mayan kamu
idareleri’ne belki, “genel” kelimesinin ziddi olan “6zel” kelimesinden
hareketle belki “6ze/ yonetim kapsaminda kamu idareleri” denebilir. Ama
gelgelelim, 5018 sayili Kanunda “dzel yonetim kapsaminda kamu
idareleri” gibi bir kategori yoktur.

5018 sayili Kanunun igine diistiigii birinci mantik hatasi, kokeni
Aristo’ya kadar giden 2000 kiisur yillik “dikotomi (dichotomy)”
prensibini ihlal etmesidir. Kanun, bir biitiinii iki kategoriye ayirmakta,
ama kategorilerden birisini diizenlemekte, digerinin s6ziinii dahi
etmemektedir. Oysa mantikta, bir biitiiniin iki parcasindan biri, diger
parcaya nazaran tanimlanir. Ciinkii bir kavram iki kategoriye ayrilmis ise,
bir kategori, ancak diger kategoriye kiyasla bir anlama sahip olabilir.
Birbirinin zidd1 olan iki kategoriden her biri, zidd1 olan kategori ortada
olmadan bir anlam1 olamaz.

5018 sayili Kanunun “genel yonetim kapsamindaki kamu
idareleri’ni diizenledigi gibi, “genel yonetim kapsaminda olmayan kamu
idareleri’ni dilizenlemesi veya en azindan tanimlamasi gerekirdi. Adi
gecen Kanunda “genel yonetim kapsaminda olmayan” veya “ozel
yonetim kapsaminda olan” kamu idareleri mevcut olmadigi igin, “genel
yonetim kapsamindaki kamu idareleri” kavrami da mantik geregi
tanimlanamaz bir kavram olarak kalmaktadir. “Genel yOnetim
kapsamindaki kamu idareleri” kavrami, ancak bu kavramin zit kavrami
ortaya konularak tanimlanabilir. Ne var ki bu kavramin zit kavrami 5018
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sayili Kanunda bulunmamaktadir. Yani 5018 sayili Kanunda bir “kayip
kisim™ vardur.

5018 sayili Kanunda kay1p bir kisim, kayip bir kamu idaresi tiirii yok
ise, su soruyu sormak gerekir: 5018 sayili Kanun, bir biitiinii iki kisma
ayirmakta, ama aywrdigt kisimlardan sadece birini diizenlemekte,
digerinden ise bahsetmemektedir. Madem Kanunda, sadece biitiiniin bir
kism1 diizenlenecek idiyse, nigin biitiin ikiye ayrilmistir? Bu ayirim bir
abesle istigal degil midir?

D. 5018 SAYILI KANUNDAKi “GENEL YONETIM” VE
“MERKEZi{ YONETIM” KAVRAMLARINA ILISKIN
ELESTIiRILER

Burada ayrica belirtelim ki, 5018 sayili Kanunda “genel yonetim” ve
“merkezi yonetim” terimleri de yanlis sekilde kullamlmaktadir. Ustelik
“genel idare” ve “merkezi idare” terimlerinin kullanilmasinda yanliglik
ciftedir.

Bir kere adi1 gecen Kanunda, sanki bu iki kavram birbirinden farkli
iki kavrammuis gibi kullanilmaktadir. Oysa yukarida I nolu baglik altinda
acikladigimiz gibi Tiirk idare hukukunda “genel idare (genel yonetim)”
ile “merkezi idare (merkezi yonetim)” kavramlar1 arasinda bir fark
yoktur. Her ikisiyle de devlet idaresi, yani devlet tiizel kisiligi anlatilmak
istenir’.

Ikinci olarak gerek 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanununun anladigi anlamda “genel idare”, gerekse “merkezi idare”
kavramlari, idare  hukukundaki  “merkezi  idare” tamimiyla
uyusmamaktadir. Yukarida I nolu baslik altinda agikladigimiz gibi Tiirk
idare hukukunda “genel idare” ile “merkezi idare” kavramlar1 kastedilen
sey, devlet idaresi, yani devlet tlizel kisiligidir ki, bunun i¢ine TBMM,
Cumhurbagkanligi, = Basbakanlik,  bakanliklar, = Bagbakanlik  ve
bakanliklara bagl olan ve ayri bir tiizel kisiligi olmayan genel midiirliik,

35 Bu kay1p kismun ne oldugu konusunda asagida VIL.3 nolu bashga bakiniz.
3% Bu konuda bkz.: Gézler, Idare Hukuku, op. cit., c.I, $.239; Giinday, op. cit., $.350-351;
Goziibiiyiik ve Tan, op. cit., s.185; Atay, op. cit., 5.209.

858



AUHFD, 60 (4) 2011: 837-919 Gozler

miistesarlik gibi teskilatlar girer. Oysa 5018 sayili Kanuna gore, “merkezi
idare” igine YOK ve iiniversiteler, Savunma Sanayii Miistesarlig1,
TODAIE, TUBITAK, Orman Genel Miidiirligii ve Vakiflar Genel
Midiirliigii gibi kamu kurumlar da girmektedir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunundaki “genel
yonetim” ve “merkezi yonetim” terimleri sadece idare hukuku doktrin ve
ictihatlartyla ¢eliski iginde degildir; ayni1 zamanda bu terimlerin ad1 gegen
Kanunda kullanildiklar1 anlamlart Anayasamizin 126°’nc1 maddesinde
diizenlenen “merkezi idare” kavramiyla da uyusum i¢inde degildir.
Anayasamizin  126’nc1  maddesi anlaminda  “merkezi  idare”,
Cumbhurbagkanligi, Bagbakanlik, bakanliklar gibi bagkent teskilati ile iller
ve ilgeleri igeren tasra teskilatindan olusur. Sadece idare hukuku doktrin
ve igtihatlarina gore degil, ayn1 zamanda Anayasamiza gore de “merkezi
idare”den bu anlagilir. Dolayisiyla 5018 sayili Kanundaki “merkezi
yonetim” tanimi, idare hukukunun temel ilkelerine de, Anayasamiza da
aykiridir.

Bu arada belirtelim ki, uzmanlik alanimiza girmemekle birlikte,
5018 sayili Kanunda yapilan “merkezi yonetim biitgesi” tanimi da
kanimizca yanlistir. Adi gecen Kanunun 12°nci maddesinde “merkezi
yonetim biitgesi”, “bu Kanuna ekli (I), (II) ve (III) sayili cetvellerde yer
alan kamu idarelerinin biitgelerinden olusur” denilmektedir. Oysa Kanuna
ekli II ve III Sayili cetvellerde yer alan teskilatlar, yukarida aciklandigi
gibi, “merkezi idare (merkezi yonetim)” i¢inde yer almazlar; bunlar birer
“kamu kurumu”, yani hizmet yoniinden yerinden yonetim kurumudurlar.
Bunlara “merkezi yonetim (merkezi idare)” denmesi nasil yanlis ise,
bunlarm “biitgelerine” de “merkezi yoOnetim biitcesi” denmesi Oyle
yanlistir.

Yukaridaki elestirilerimize cevap olarak, belki 5018 sayili Kanunda
“genel idare” veya “merkezl idare” terimlerinin degil, “genel ydnetim”
veya “merkezl yonetim” terimlerinin kullanildigi ve bu kavramlarin farkl
kavramlar olduklari ileri siiriilebilir. Bu savunmanin gegerli olabilmesi
icin “yonetim” ve “idare” kelimelerinin farkli kelimeler olduklarini ispat
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etmek gerekir ki, bu miimkiin degildir. Yukarida da not ettigimiz gibi’’,
Tirk idare hukuku doktrin ve igtihatlarinda, “idare” ve “yonetim”
kelimeleri tamamiyla ayni anlama gelen kelimelerdir. Doktrin ve
ictihatlarda “idare” kelimesi kullanildigi gibi, ayni anlamda “y&netim”
kelimesi de kullanilmaktadir. Yine ayni sekilde doktrin ve igtihatlarda

“genel idare” yerine “genel yonetim”, “merkezi idare” yerine de “merkezi
yonetim” terimleri de kullanilmaktadir.

E. 5018 SAYILI KANUNLA KAMU TUZEL KiSiLiGININ
KALDIRILMASI VE BU KONUDA ELESTIRILERIMIiZ

Tiirkiye’de 10 Aralik 2003 tarih ve 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi
ve Kontrol Kanunuyla simdiye kadar goriilmemis bir uygulama daha
ortaya ¢ikti: Kamu tiizel kisilerinin kamu tiizel kisiliklerini, ayri1 bir
kanunla kaldirmak yerine, bunlarin biitge seklini (6zel biitceden genel
biitceye) degistirerek kaldirmak. Artik bir kamu tiizel kisisinin, kamu
tiizel kisiligi, onu diizenleyen kendi kanununda degisiklik yapilmasi veya
yeni kanun ¢ikarilmasi yoluyla degil, bu kamu tiizel kisisinin isminin
5018 sayili Kanuna ekli II sayili Cetvelden silinmesi ve I sayili Cetvele
yazilmasi suretiyle kaldirilmaktadir.

Uygulamada bir kamu tiizel kisisi, 10 Aralik 2003 tarih ve 5018
sayill Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun ekindeki “Genel
Biitce Kapsamindaki Kamu Idareleri” baslikli I say1li Cetvelde sayilirsa,
o kamu tiizel kisisinin artik kamu tiizel kisiligini kaybettigi kabul
edilmektedir. Ornegin kendi kanunlarinda kamu tiizel kisiligine sahip
olduklar1 acik¢a belirtilen Devlet Su Isleri Genel Miidiirliigiiniin,
Karayollar1 Genel Miidiirliigiiniin, Sosyal Hizmetler ve Cocuk Esirgeme
Kurumu Genel Miidiirliigiiniin ve Tarim Reformu Genel Midiirliigiiniin
kamu tlizel kisiliklerinin, kendilerine kamu tiizel kisiligi veren kanun
hiikiimlerinde® herhangi bir degisiklik yapilmaksizin, bunlarm adlari

37 Yukarida 24 nolu dipnota bakiniz.

¥ 18 Aralik 1953 tarih ve 6200 sayili Devlet Su Isleri Umum Miidiirliigii Teskilat ve
Vazifeleri Hakkinda Kanun, m.1; 11 Subat 1950 tarih ve 5539 sayili miilga Karayollar
Genel Miidiirliigii Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanun, m.1; 24 Mayis 1983 tarih ve
2828 Sayili Sosyal Hizmetler ve Cocuk Esirgeme Kurumu Kanunu, m.5; 26 Subat 1985
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5018 sayili Kanuna ekli “Genel Biitce Kapsamindaki Kamu Idareleri”
baslikli T sayili Cetvelde sayilarak kaldirilmis oldugunu kabul etmek
zorunda kaldik. Ciinkii, 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol
Kanununun 12’nci maddesinin {igiincii fikrasinda “Genel biitge, Devlet
tiizel kigiligine dahil olan ve bu Kanuna ekli (I) sayili cetvelde yer alan
kamu idarelerinin biit¢esidir” denmektedir. Dolayisiyla ad1 gegen Kanuna
ekli (I) sayili cetvelde yer alan teskilatlarin “Devlet tiizel kisiligine dahil”
oldugu, dolayisiyla ayr bir tiizel kisilige sahip olamayacaklar1 sonucu
¢ikmaktadir.

Yine uygulamada 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanununun ekindeki “Genel Biite Kapsamindaki Kamu Idareleri”
bashikli I sayili Cetvelde yer alan bir idari teskilat, ayn1 Kanunun “Ozel
Biitceli Idareler” baslikli II nolu Cetvelde sayilinca, o teskilatin kaybettigi
kamu tiizel kisiligini tekrar kazandigi kabul edilmektedir. Ornegin 31
Ekim 1985 tarih ve 3234 sayili Orman Genel Midiirliigi Teskilat ve
Gorevleri Hakkinda... Kanunun 1’inci maddesinde tiizel kisilige sahip
oldugu agikea belirtilen Orman Genel Miidiirliigiiniin tiizel kisiliginin, adi
gecen Kanunun s6z konusu maddesinde higbir degisiklik yapilmaksizin,
10 Aralik 2003 tarih ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanununun ekindeki “Genel Biite Kapsamindaki Kamu Idareleri”
baglikli I sayili Cetvelde sayilarak kaldirilmasi 6ngdriilmiis, ama daha
sonra 1 Temmuz 2006 tarihli ve 5538 sayili Kanunla “Orman Genel
Midiirliigii” ibaresi, 5018 sayili Kanunun II sayili Cetveline eklenerek bu
Miidiirliigiin kamu tiizel kisiligi kendisine iade edilmistir.

Diger bir 6rnek: 11 Subat 1950 tarih ve 5539 sayili Karayollar1
Genel Midirligli Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanunun 1’inci
maddesinde tiizel kisilige sahip oldugu agik¢a hiikiim altina alinan
Karayollar1 Genel Miidiirligliniin kamu tiizel kisiligi, bu kanunda
herhangi bir degisiklik yapilmaksizin, 10 Aralik 2003 tarih ve 5018 sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun ekindeki “Genel Biitce
Kapsamindaki Kamu Idareleri” baglikli 1 sayili Cetvelde sayilarak

tarih ve 3155 sayili Tarim Reformu Genel Midiirliginin Kurulug ve Gorevleri
Hakkinda Kanun, m.1.
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kaldirilmis, daha sonra 25 Haziran 2010 tarihli ve 6001 sayili Kanunun
43’{nci maddesiyle”, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanununun ekindeki “Ozel Biitgeli Idareler” baslikli II sayili Cetvelde
sayilarak kamu tiizel kisiligi kendisine iade edilmistir. Belli olmaz,
Karayollar1 Genel Miidiirliiginin kamu tiizel kisiligi, belki birka¢ yil
sonra, bu Genel Midiirliigiin ismi 5018 sayili Kanunun II sayili
Cetvelinden silinip [ sayili Cetveline yazilarak tekrar ortadan
kaldirilabilir!

Oysa idare hukuku teorisinde, kamu tiizel kisiliginin taniminda
“biitce” bir tanimlayici unsur degildir. Bir tlizel kiginin kamu tiizel kisisi
olup olmadigi, o tiizel kiginin biitcesinin tiiriine bakilmaksizin tespit
edilir. Hatta bir kamu biit¢esine sahip olmayan bir tiizel kisi dahi kamu
tiizel kisisi olabilir. Ornegin Tiirkiye'de vakif {iniversiteleri boyledir.

Kamu hukuku teorisinde, biit¢enin tiirii, kamu tiizel kisisinin tiiriini
degil; kamu tiizel kisisinin tiirli, biitgenin tiirlinii belirler. Bir kamu tiizel
kisisi, merkezi idare ise belirli bir tiir biitceye, mahalli idare ise bagka tiir
biit¢eye, kamu kurumu ise daha bagka bir tiir biitgeye sahip olur. Yoksa
bir kamu tiizel kisisi, belirli bir tiir biit¢eye sahip oldu diye, kamu kurumu
olmaktan ¢ikip, merkezi idare haline gelmez. Belirli bir tiir biitgeye sahip
olmak, kamu idaresi veya kamu kurumu olmanin dogurdugu pek c¢ok
sonugtan sadece biridir. Bu sonuglardan sadece birisi degisti diye, bu

3% Karayollar1 Genel Miidiirliigiine tiizel kisiliginin 6001 sayili Kanunun sadece 43’iincii
maddesiyle degil, ayn1 zamanda 1°nci maddesiyle de verildigi diistiniilebilir. Zira adi
gecen Kanunun 1°nci maddesinde Karayollar1 Genel Midiirligiiniin “kamu tiizel
kisiligine sahip” oldugu ayrica belirtilmektedir. Ancak kanimizca Karayollart Genel
Midiirligiine tiizel kisiligini iade eden asil hiikiim, 6001 sayili1 Kanunun 1°nci maddesi
degil, 43’iincli maddesidir. Zira 6001 sayili Kanunun 1°nci maddesindeki tiizel kisilik
tantyan hiikmiin aynisi, 11 Subat 1950 tarih ve 5539 sayili miilga Karayollar1 Genel
Midiirligii Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanunun 1°nci maddesinde de vardi; ama
bu hiikkme ragmen, s6z konusu Genel Miidiirliigiiniin tiizel kisiliginin, bu Miidiirligiin
ismi, 5018 sayili Kanunun I say1li Cetvelinde gectigi i¢in kalktigi kabul edilmisti. Yarin
6001 sayili Kanunun 1’nci maddesindeki tiizel kisilik taniyan hikiimde hicbir
degisiklik yapilmaksizin, bir baska kanun hiikmiiyle, Karayollari Genel Midiirliigiiniin
tiizel kisiligi, bu Midiirligiin ismi, 5018 sayili Kanunun I sayili Cetvelinden silinip, II
sayili Cetveline yazilarak tekrar kaldirilabilir.
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sonuglara yol agan varhigin kendisinin ortadan kalktigini sdylemek
mantikla bagdagmaz.

Ayrica belirtelim ki, Orman Genel Miidirliigii, Karayollart Genel
Miidiirliigii, Devlet Su Isleri Genel Miidiirliigii gibi teskilatlar, birer
teknik bilgi ve uzmanlik kurulusudurlar. Bunlarn yiiriittikkleri faaliyeti
hakkiyla yerine getirebilmeleri icin, kendi baslarma islem tesis
edebilmeleri, kendi islemleriyle hak ve bor¢ altina girebilmeleri,
mahkemeler huzurunda davaci ve davali olabilmeleri, kendilerine has bir
malvarligina sahip olmalari, kendilerine has bir personelinin olmasi,
kendilerine has gelir ve giderlerinin olmasi, yani mali 6zerklige sahip
olmasi ve nihayet daha hizli karar alabilmeleri ve kararlarimi etkili bir
sekilde yiiriitebilmeleri i¢in bunlarin belli bir idari 6zerklige sahip
olmalar1 gerekir. Tiim bunlar ise, s6z konusu Genel Miidiirliiklerin
kendilerine has bir tiizel kisilige sahip olmasiyla miimkiindiir. Bu Genel
Miidiirliiklerin tiizel kisiligi kaldirilip, bunlar merkezi idarenin igine
sokulursa, bunlarin 6zgiilendikleri kamu hizmetinin etkili ve verimli bir
sekilde ylriitiilmesi miimkiin olmaz. Kamu kurumlarina devlet tiizel
kisiliginden ayr bir tiizel kisilik taninmasinin sebebi, zaten bunlari idari
ve mali agidan Ozerklestirerek, bunlarin daha hizli, etkili ve verimli
caligmalarini saglamaktir.

Bir Ornek.- 10 Aralik 2003 tarih ve 5018 sayih Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunuyla Karayollar1 Genel Midiirliigliniin tiizel
kisiligi kaldirilmigtir. Bdylece bu Genel Miidiirliik merkezi idarenin
(Ulastirma Bakanliginin) bir birimi haline gelmistir. Bu hukukgu
olmayanlar i¢in belki bigimsel bir degisiklikten ibarettir. Hukukgular i¢in
ise bu, bir insanin hayatta olmasityla 6lmesi arasindaki fark kadar dnemli
bir degisikliktir. Clinkii s6z konusu Genel Miidiirliigiin artik tiizel kisiligi
kalmamustir; dolayisiyla artik kendi basina bir islem tesis edemez; hak ve
bor¢ altina giremez; malvarligina sahip olamaz; mahkemeler huzurunda
davact ve davali olamaz, vs. Mesela Karayollar1 Genel Miidiirliigiiniin
tiizel kisiligi kalktiktan sonra, bu Miidiirliigiin miilkiyetinde bulunan
gayrimenkullerin Hazineye devri (tapuda Hazine adina tescili) gerekir.
Bu Miidiirliige tiizel kisilik tanininca da s6z konusu gayrimenkullerin ad1
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gecen Genel Midiirliige devri (tapuda Karayollar1 Genel miidiirligi
adma tescili) gerekir. Uygulamada bunlar fevkalade zaman alir ve
olduk¢a masraflidir. Bazen de telafisi imkansiz durumlar ortaya ¢ikmis
olabilir. Ornegin karayollar1 Genel miidiirliiiine ait olan ve Hazineye
devredilmis bulunan gayrimenkuller Hazine tarafindan baska idari
birimlere tahsis edilmis, baska kamu tiizel kisilerine devredilmis ve hatta
ozel kisilere satilmig dahi olabilir. Yine mesela Karayollart Genel
Midiirligiiniin tiizel kisiligi kalktiktan sonra bu Genel Miidiirliigiin
davalarinin, kendi avukatlar1 tarafindan degil, Hazine avukatlari
tarafindan takip edilmeleri gerekir. Bu konuda hi¢bir uzmanligi olmayan
Hazine avukatlarimin milyar dolarlik otoyol projeleriyle ilgili davalar
nasil takip edebilecekleri merak konusudur.

Muhtemelen uygulamada bu ve buna benzer meseleler goriildiigii
icin, Karayollar1 Genel Midiirliigiiniin 10 Aralik 2003 tarih ve 5018
sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunuyla kaldirilan tiizel kisiligi
kendisine 25 Haziran 2010 tarihli ve 6001 sayili Kanunla tekrar
verilmistir (6001 sayili Kanunla Karayollar1 Genel Midiirliigiiniin ismi
5018 sayili Kanuna ekli I sayili Cetvelden II sayili Cetvele alinmistir).
Boylece Karayollar1 Genel Miidiirliigli, eskiden oldugu gibi yine bir
“kamu kurumu” haline gelmistir.

Orman Genel Midiirliigii, Karayollar1 Genel Miidiirliigii, Devlet Su
Isleri Genel Miidiirliigii gibi genel miidiirliiklerin kamu tiizel kisiliginin
kaldirilmasi, kamu kurumu kavraminm varlik sebebiyle, yani bunlarin
Ozgiilendikleri kamu hizmetinin etkili ve verimli bir sekilde
gerceklestirilmesi amaciyla ¢eliski halindedir. Bunu bilmek igin,
Amerika’da master ve doktora yapmaya gerek yoktur; bir Tirk idare
hukuku kitabin1 alip okumak yeterlidir. Maalesef bunu okumayan
kisilerin, bunu anlamasi i¢in Tirkiye’de yanlis uygulamanin yillarca
stirmesi gerekmektedir. Orman Genel Miidiirliigiiniin kaldirilan tiizel
kisiligi kendisine kisa bir siire sonra geri verilmis, Karayollar1 Genel
Midirliigiiniin ise tiizel kisiligini tekrar kazanabilmesi i¢in yillar
gerekmistir. Tiizel kisilikleri 5018 sayili Kanunla kaldirilan Devlet Su
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Isleri Genel Miidiirliigiiniin ve diger eski kamu kurumlarmmn tiizel
kisiliklerinin kendilerine ne zaman geri verilecegi merak konusudur.

Son olarak sunu belirtelim: Asagida agiklayacagimiz gibi, 5018
sayili Kanunda yapilan tanim hatalari, bu tanimlarin miinhasiran bu
Kanunun uygulamasinda gecgerli olmak iizere yapildigi soylenerek
savunulmaya calisilmaktadir. Bu savunmayi yapanlara sunu soralim:
Miinhasiran kendi alanina iligkin diizenleme yaptig1 iddia edilen 5018
sayill Kanun, nasil olup da, kendisiyle alakali olmayan bazi kamu
kurumlarinin tiizel kisiligini kaldirabilmistir? Idare hukuku ve mali
hukuku birbirinden ayr gorenlerin, kendileriyle tutarli olmalari i¢in, idare
hukukuna karigmamalar1 gerekmez miydi? “Biz idare hukukuna
karismadik, sadece mali yonetim ve denetim alaninda diizenleme yaptik”
diyenlere, iizerlerine vazife olmayan kamu kurumlarinin tiizel kisiligini
neden kaldirdiklarim1 sormak gerekir? 5018 sayili Kanununun bazi kamu
kurumlarinin tiizel kisiligini kaldirmasi, bu Kanunun idare hukukuna
ilisgkin olmadigi, sadece mali hukuka iliskin oldugu iddiasini
clirlitmektedir.

IV. 29 EKIiM 2005 TARIH VE 5428 SAYILI ANAYASA
DEGISIKLiGi KANUNU (ANAYASA, m.130, 160, 162, 163).

29 Ekim 2005 Tarih ve 5428 Sayili Tiirkiye Cumbhuriyeti
Anayasasinin Bazi Maddelerinin Degistirilmesi Hakkinda Kanunla, 7
Kasim 1982 tarih ve 2709 sayili Tirkiye Cumhuriyeti Anayasasinin
130’uncu maddesinin sekizinci fikrasinda yer alan “genel ve katma
biitcelerin”  ibaresi  “merkezi  yometim  biitcesinin”  seklinde
degistirilmistir. Yine ayni Kanunla, Anayasanin 160’inc1 maddesinin
birinci fikrasinda yer alan “genel ve katma biitceli dairelerin” ibaresi
“merkezi yonetim biitcesi kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal
giivenlik kurumlarimin” seklinde degistirilmistir. Yine ayni Kanunla
Anayasasinin 162°nci maddesinin birinci fikrasinda yer alan “genel ve
katma biitce tasarilart” ibaresi “merkezi yonetim biitce tasarisi” seklinde,
aynt maddenin dordiincii fikras1 da “Tirkiye Biiyiikk Millet Meclisi
iiyeleri, Genel Kurulda, kamu idare biitgeleri hakkinda diisiincelerini, her
biitcenin tiimii tizerindeki goriismeler sirasinda agiklarlar; boliimler ve
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degisiklik Onergeleri, iizerinde ayrica goriisme yapilmaksizin okunur ve
oylanir” seklinde degistirilmistir. Nihayet aymi Kanunla Anayasanin
163’iincti maddesinde yer alan “genel ve katma biit¢elerle” ibaresi
“merkezi yonetim biitcesiyle” seklinde degistirilmistir.

Anayasada “merkezl yOnetim biit¢esi’nin tanimi yapilmamaktadir.
Eger Anayasadaki “merkezi yonetim biitcesi” kavrami dogru olarak
merkezi idarenin, yani devlet tiizel kisiliginin biitgesi olarak tanimlanirsa,
5018 sayili Kanunun pek ¢ok maddesi Anayasaya aykir hale gelir. Yok
boyle degil de, eger Anayasadaki “merkezi yonetim biitcesi” ibaresi,
5018 sayili Kanunda tamimlandigi sekliyle tanimlanirsa, 5018 sayili
Kanun Anayasaya aykir1 olmaktan kurtulur; ama bu durumda da Kanun
Anayasaya gore degil; Anayasa Kanuna gore yorumlanmis olur ki, bu
anayasacilik diisiincesinin tepe taklak edilmesinden baska bir anlama
gelmez. Ayrica boyle bir durumda Anayasada birbiriyle c¢elisik iki
“merkezi yOnetim” tanimi ortaya ¢ikar: Birisi Anayasanin 126’nc1
maddesinde gecen “merkezi idare”, digeri 163’iincii maddesinde gegen
“merkezi yonetim”.

29 Ekim 2005 tarih ve 5428 sayili Kanunla yapilan Anayasa
degisiklikleri iginde biz 6zellikle Anayasanin 160’mc1 maddesinin birinci
fikrasinda yer alan “genel ve katma biit¢eli dairelerin” ibaresinin
“merkezi yonetim biitcesi kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal
giivenlik  kurumlarimin”  seklinde degistirilmesi {izerinde durmak
istiyoruz. Dikkat edilecegi lizere 160’inct maddenin orijinal halinde
“kamu idareleri” terimi degil, “daireler” terimi kullaniliyordu. Yukarida
bizim savundugumuz gibi, bu kullanim, yani “idare” yerine “daire”
teriminin kullanilmas1 dogruydu. Ne var ki, 5428 sayili Kanunla
“daireler” terimi yerine, “merkezi yonetim biitcesi kapsamindaki kamu
idareleri” ibaresi kullanilmigtir. Bu maddelerin yeni seklinde “merkezi
yonetim biitgesi” ve “merkezl yoOnetim biitcesi kapsamindaki kamu
idareleri” terimleri gegmektedir; ancak ne bu maddelerde ne anayasanin
bir baska maddesinde ne “merkezi yOnetim biitcesi”, ne de “merkezi
yonetim biitgesi kapsamindaki kamu idareleri” tanimlanmistir. “Merkezi
yonetim”in Anayasamizda yapilmis tek tanimi vardir; o da 126’nct
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maddede yapilmis tanimdir. O halde Anayasamiza gore “merkezi
yonetim”in i¢ine tek bir kamu idaresi girebilir; o da “devlet idaresi’dir.
Eger Anayasanin 160’inc1 maddesinin birinci fikrast bu sekilde
yorumlanirsa, 5018 sayili Kanun Anayasaya aykiri hale gelir. Yok eger,
Anayasanin  160’mc1 maddesinin birinci fikrasinda gegen “merkezi
yonetim biitcesi kapsamindaki kamu idareleri” 5018 sayili Kanunda
tanimlandig1 gibi tanimlanirsa, Kanun Anayasaya uygun olarak degil,
Anayasa Kanuna uygun olarak yorumlanmis olur.

Yine tekrarlayalim. Anayasanin orijinal halinde bir hata yokken,
yapilan degisikliklerle hata igine diisiilmesinin sebebini anlamak giictiir.

V. 6085 SAYILI YENi SAYISTAY KANUNUNDA “KAMU
IDARESI” KAVRAMI KONUSUNDAKI YANLISLIKLAR*

3 Aralik 2010 tarih ve 6085 sayili yeni Sayistay Kanunu, 19 Aralik
2010 tarih ve 27790 sayili Resmi Gazetede yayinlanarak yiiriirlige girdi.
Kanunun neredeyse her maddesinde “kamu idaresi” veya “kamu
idareleri” terimi geg¢mektedir. Yanlis saymadiysak yeni Sayistay
Kanununda 76 defa “kamu idaresi” (veya “kamu idareleri”) terimi
kullanilmaktadir. Ancak bu kullanimlarin ¢ok énemli bir kismi1 yanlistir.

6085 sayilt yeni Sayistay Kanunun “Tanmimlar” bashkli 2’nci
maddesinin “1”
hiikiimlerine tabi olup olmadigina bakilmaksizin Sayistay denetimine tabi
tiim idare, kurulus, miiessese, birlik, isletme, bagli ortakiik ve sirketler”
seklinde tanimlanmistir. Bu tanmima gore biitiin “idare”, “kurulus”,
“miiessese”, “birlik”, “isletme”, “baglh ortaklik” ve “sirketler”, Sayistay
denetimine tabi ise “kamu idaresi” kavramina dahildir.

bendinde “kamu idaresi” kavram, “kamu veya ézel hukuk

Sayistayin denetim alani ise anilan Kanunun 4’lincii maddesinin
birinci fikrasinin “a” bendinde su sekilde belirlenmistir:

40 «“Kamu idaresi” kavrammin yeni Sayistay Kanununda yanhs bir sekilde kullanildigini,
Sayistay basdenetgisi sayin Miisliim Parlak’in 10 Aralik 2010 tarihinde bana gonderdigi
ve yeni Sayistay Kanununun 4’iincii maddesinin birinci fikrasinin “a” bendinde gecen
“diger kamu idareleri” ibaresinin ne anlama gelebilecegini soran epostasi sayesinde fark
ettim. Konuya dikkatimi ¢ektigi i¢in saym Miisliim Parlak’a tesekkiir ederim. K.G.
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“Sayistay, merkezi yonetim biitcesi kapsamindaki kamu idareleri ile
sosyal giivenlik kurumlarmi, mahalli idareleri, sermayesindeki kamu pay1
dogrudan veya dolayli olarak % 50°den fazla olan 6zel kanunlar ile
kurulmus anonim ortakliklar1 (% 50’den az olmasi halinde ortaklik
haklar1 yoniiyle), diger kamu idarelerini (kamu kurumu niteligindeki
meslek kuruluslari harig), (...) denetler”.

6085 sayili yeni Sayistay Kanununda (m.2/1, 4/1) yapilan bu “kamu
idaresi” tanimi, pek ¢ok bakimindan yanlistir. Bu yanlisliklar1 adi gegen
Kanunun 2’nci maddesinin “1” bendindeki ve 4’iincii maddesinin birinci
fikrasindaki sirayla su sekilde verebiliriz:

1. “Kuruluglar”, Kamu Idaresi Degil, Kamu Kurumudur.

€9
1

6085 sayilt yeni Sayistay Kanunun 2’nci maddesinin bendine
gore “kuruluglar”, “kamu idaresi”dirler. Adi1 gegen Kanunda “kurulus”
kavrammin bir tanimi yoktur. Idare hukukumuzda, “bakanlik bagl
kuruluslar1”, “bakanlik ilgili kuruluslar1”, “kamu iktisadi kuruluslar1” ve
“meslek kuruluslar1” olmak iizere dort degisik “kurulus” vardir.

27 Eylil 1984 tarih ve 3046 sayili Bakanliklarin Kurulug ve Gorev
Esaslar1 Hakkinda... Kanunun 10’uncu maddesinde gore, “bakanlik baglt
kuruluglarr”, “bakanligin hizmet ve gorev alanina giren anahizmetleri
yiiriitmek iizere, bakanliga bagli olarak 6zel kanunla kurulan, genel biitge
icinde ayri biitceli veya katma biitgeli veya 6zel biitgeli kuruluslardir”
seklinde tanimlanmistir. Bagh kuruluslarin bir kisminin tiizel kisiligi
vardir. Bir kismimin ise yoktur. Tiizel kisiligi olan baglh kuruluslar birer
“kamu kurumu”dur. Dolayisiyla bunlara 6085 sayili yeni Sayistay
Kanununda (m.2/1) “kamu idaresi” denilmesi yanlistir. Tiizel kisiligi
olmayan bagh kuruluslar i¢in de “kamu idaresi” terimi kullanilamaz;
¢linkli bu durumda bunlar, devlet tiizel kisiliginin i¢inde yer alirlar; bagh
bulunduklari1 bakanligin bir birimi, bir “dairesi” konumundadirlar.

Ayni Kanunun 11’inci maddesinde, “Bakanlik ilgili kuruluglar:” igin
soyle denilmistir: “Ilgili kuruluslar, 6zel kanun veya statii ile kurulan,
iktisadi devlet tesekkiilleri ve kamu iktisadi kuruluslar: ile bunlarin
miiessese ortaklik ve istirakleri veya ozel hukuki, mali ve idari statiiye
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tabi, hizmet bakimindan yerinden yomnetim kuruluslar: seklinde
diizenlenir. Bu kuruluslarin ilgili oldugu bakanlik bu Kanunun koydugu
usule gore belirlenir”. Biitiin ilgili kuruluslarin kendilerine has bir tiizel
kisilikleri vardir. Dolayisiyla bunlar birer “kamu kurumu”durlar. Bu
nedenle bunlara “kamu idaresi” denilemez.

8 Haziran 1984 tarih ve 233 sayih Kamu Iktisadi Tesebbiisleri
Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamenin 2’nci maddesinin iigiincii
bendine gore, ‘“kamu iktisadi kurulugu” veya kisaca “kurulus”,
“sermayesinin tamami Devlete ait olup tekel niteligindeki mal ve
hizmetleri kamu yarar: gozeterek iiretmek ve pazarlamak iizere kurulan
ve gordiigii bu kamu hizmeti dolayisiyla iirettigi mal ve hizmetler imtiyaz
sayilan kamu iktisadi tesebbiisiidiir ”. Kamu iktisadi kuruluslariin tiizel
kisiligi vardir. Dolayisiyla bunlar birer “kamu idaresi” degil, “kamu
kurumu”durlar®'.

Burada ayrica belirtelim ki, kamu iktisadi kuruluslarinin,
miiesseselerin, bagli ortakliklarin denetimi, 2 Nisan 1987 tarihli ve 3346
sayili Kamu Iktisadi Tesebbiisleri ile Fonlarm Tiirkiye Biiyiikk Millet
Meclisince Denetlenmesinin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun uyarinca
yapilir. Adi gegen 3346 sayili Kanunda benzer bir yanlislik, (yani kamu
iktisadi kuruluslarinin, miiesseselerin, baglh ortakliklarin “kamu idaresi”
olarak nitelendirilmesi seklindeki yanliglik) yoktur. Anilan Kanunda
“kamu kurumu” terimini dogru bir sekilde kullanilmistir: Ornegin bu
Kanunun 2’nci maddesinde bu Kanunun kapsamina giren kurumlar tespit

*! Burada belirtelim ki, kamu iktisadi tesebbiisleri 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve
Kontrol Kanununun kapsamina dahil degildir. Ciinkii ad1 gecen Kanunun 2 ve 3’iincii
maddelerinde yapilan tanimlara KiTler girmemektedir; keza sozii edilen Kanunun ek
cetvellerinde de KiT’ler sayilmamistir. Ancak, 6085 sayili yeni Sayistay Kanununun
47iincii maddesinin {i¢iincii bendine gore “2/4/1987 tarihli ve 3346 say1li Kamu fktisadi
Tesebbiisleri ile Fonlarin Tirkiye Biiyiik Millet Meclisince Denetlenmesinin
Diizenlenmesi Hakkinda Kanunun 2 nci maddesi kapsamina giren kamu kurum, kurulug
ve ortakliklarmin Tiirkiye Biiylik Millet Meclisince denetlenmesi, bu Kanun ve diger
kanunlarda belirtilen usul ve esaslar ¢ergevesinde yerine getirilir”.
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EE N3

edilirken, bol keseden “kurulus”, “miiessese”, “isletme”, “bagli ortaklik”
ve “sirketler” vs. denilmemis, daima “kurum” terimi kullanilmistir**.

2. “Miiesseseler”, Kamu Idaresi Degil, Kamu Kurumudur.

6085 sayili yeni Sayistay Kanunun 2’nci maddesinin “1” bendinde
“miiesseseler”, “kamu idaresi” olarak nitelendirilmektedirler. 6085 sayili
yeni Sayistay Kanununda “miiessese” teriminin bir tanimi yapilmamaistir.
“Miiessese” terimi, Tirk idare hukukunda iki degisik anlamda
kullanilmaktadir.

Birinci olarak, genellikle 1970’lerden Once, “miiessese” terimi
“kurum” teriminin; “amme miesseseleri” terimi de “kamu kurumlar”
teriminin karsilig1 olarak kullanilmistir. Pek sanmiyoruz, ama eger 6085
sayill yeni Sayistay Kanunu, “miiessese” terimini eskiden oldugu gibi
“kamu kurumu” anlaminda kullanmis ise, haliyle “kamu kurumlari”na
“kamu idaresi” denilemez; dolayisiyla yeni Sayistay Kanunun 2’nci

maddesinin  “1” bendinde yapilan “kamu idaresi” tanimi, “kamu
kurumlari”n1 kapsadigi i¢in yanlistir.

Ikinci olarak, Tiirk idare hukukunda “miiessese” terimi, KIT
mevzuatinda ge¢mektedir. 8 Haziran 1984 tarih ve 233 sayili Kamu
Iktisadi Tesebbiisleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamenin 2’nci
maddesinin dordiincii bendinde, “miiessese”, “sermayesinin tamami bir
iktisadi devlet tesekkiiliine veya kamu iktisadi kurulusuna ait olup, ona
baghh isletme veya isletmeler toplulugu” olarak tanimlanmistir.
Miiesseselerin ayr1 bir tiizel kisiligi vardir. Miiesseseler birer kamu
idaresi degil, birer kamu kurumudur. Dolayisiyla yeni Sayistay
Kanununda “miiessese” terimi KIT birimi anlaminda kullanilmis olsa

422 Nisan 1987 tarihli ve 3346 sayili Kamu Iktisadi Tesebbiisleri ile Fonlarm Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisince Denetlenmesinin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun, Madde 2:
“Odenmis sermayesinin yarisindan fazlasi kamu tiizelkisilerince saglanmis olan
kurumlar ile bu kurumlarin 6denmis sermayesinin yarisindan fazlasini saglamig
olduklart diger kurumlar ve yukarida sayilanlardan olmamakla beraber kendilerine bazi
kamu yetki ve gorevleri verilmis olup galip vasiflart bu kamu hizmetlerini yiiriitmek
olan ve kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarindan olmayan 6zel kanunlara tabi
kurumlar ve ller Bankasi, bu Kanunla konulan denetime tabidirler”.
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dahi degisen bir sey olmaz. Bu anlamda miiessese de, bir “kamu idaresi”
degil, bir “kamu kurumu”dur. Dolayistyla yeni Sayistay Kanununun 2’nci

maddesinin  “1” bendinde miesseselere “kamu idaresi” denilmesi
yanlistir.

3. “Birlikler”, Kamu idaresi Degil, Kamu Kurumudur.

6085 sayili yeni Sayistay Kanununda (m.2/1), “birlikler” de “kamu
idaresi” olarak nitelendirilmektedir. 6085 sayil1 yeni Sayistay Kanununda
“birlik” teriminin bir tanimi yoktur. Tirk idare teskilatinda isimlerinde
“birlik” gecen gesitli teskilatlar vardir.

Bir kere kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinin {ist
kuruluglart genellikle “birlik” olarak isimlendirilmektedir. Tiirkiye
Barolar Birligi, Tiirkiye Tabipler Birligi, Tiirkiye Odalar ve Borsalar
Birligi gibi. Bunlarin ismi “birlik” de olsa, bunlar birer “kamu idaresi”
degil, “kamu kurumu niteliginde meslek kurulusu”, yani “kamu
kurumu”durlar. Kaldi ki 6085 sayili yeni Sayistay Kanununda (m.4/1-a)
“kamu kurumu niteliginde meslek kuruluslari’”nin Sayistay denetimine
tabi olmadig1 agikg¢a belirtilmistir. Dolayisiyla adi gegen Kanunun 2’nci
maddesinde gecen “birlik” terimi ile kamu kurumu niteliginde meslek
kuruluglarmin iist kurulusu niteliginde olan birlikler kastedilmis olamaz.

Geriye belediye birlikleri, sulama birlikleri, kdylere hizmet gotiirme
birlikleri gibi “mahalli idare birlikleri” kaliyor. Mahalli idare birlikleri 26
Mayis 2005 tarih ve 5355 sayili Mahalli Idare Birlikleri Kanunuyla
diizenlenmigtir. Adi gecen Kanunun 3’linci maddesinin b bendinde,
“mahalli idare birligi”, “birden fazla mahalli idarenin, yiiriitmekle gorevli
olduklar1 hizmetlerden bazilarini birlikte gérmek iizere kendi aralarinda
kurduklar1 kamu tiizel kisisi” olarak tanimlanmustir.

Mahalli idare birlikleri birer kamu idaresi olan mahalli idareler
tarafindan kuruluyor olsalar da, bunlarin kendileri birer kamu idaresi
degil, kamu idareleri tarafindan kurulmus, belirli bir kamu hizmetine
Ozgililenmis “kamu kurumlar1”dir. Dolayisiyla yeni Sayistay Kanununun
2’nci maddesinin “1” bendinde “birlikler”’e, “kamu idaresi” denmesi
yanlis olmustur.
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4. “Isletmeler”, Kamu Idaresi Degil, Kamu Idaresinin
Birimleridir.

6085 sayili yeni Sayistay Kanunu (m.2/1), “isletmeler”i de “kamu
idaresi” olarak nitelendirmektedir. 6085 sayili yeni Sayistay Kanununda
“igletme” teriminin bir tanimi yapilmamistir. Tirk idarl teskilatinda
“igletme” terimi degisik yerlerde gegmektedir:

“Isletme” terimi, 8 Haziran 1984 tarih ve 233 sayili Kamu iktisadi
Tesebbiisleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamenin 2’nci
maddesinin yedinci bendinde, “isletme”, “miiesseselerin ve bagh
ortakliklarin mal ve hizmet iireten fabrika ve diger birimleri” olarak
tanimlanmigtir. 6085 sayili yeni Sayistay Kanununda kullanilan “igletme”
terimiyle KIT’lerin fabrikalar1 kastediliyorsa, buna “kamu idaresi”
denemez; dolayisiyla ad1 gegen Kanunun 2’nci maddesinde yapilan kamu
idaresi tanim1 yanlistir.

Tiirk idare hukukunda “isletme” terimi, ikinci olarak, mahalli
idareler mevzuatinda gegmektedir. 22 Subat 2005 tarih ve 5302 sayil il
Ozel Idaresi Kanununun 53’iincii maddesine gére ise, “il 6zel idaresi,
ozel gelir ve gideri bulunan hizmetlerini I¢isleri Bakanhiginin izniyle
biitge i¢i igletme kurarak yapabilir’. 3 Temmuz 2005 tarih ve 5393 sayil
Belediye Kanununun 71’inci maddesine gore de belediyeler, “6zel gelir
ve gideri bulunan hizmetlerini Igisleri Bakanligmnin izniyle biitce icinde
isletme kurarak yapabilir”. Isletmelerin icinde yer aldiklar1 il 6zel
idaresinden veya belediyeden ayrn bir tiizel kisilikleri yoktur. Dolayisiyla
bunlar il 6zel idaresi veya belediye idaresinin i¢inde yer alirlar. Haliyle
bunlar kendi baslarina birer kamu idaresi degil, il 6zel idaresi veya
belediye idaresinin birimleridir.

5. “Bagh Ortakhklar”, Kamu idaresi Degil, Kamu Kurumudur.

6085 sayili yeni Sayistay Kanunu (m.2/1), “baglh ortakliklar’1 da,
“kamu idaresi” olarak nitelendirmektedir. 6085 sayili yeni Sayistay
Kanununda “bagh ortaklik” teriminin bir tanimi1 yapilmamisgtir. 8 Haziran
1984 tarih ve 233 sayili Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Hakkinda Kanun
Hilkmiinde Kararnamenin 2’nci maddesinin besinci bendinde, “bagh
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ortaklik”, “sermayesinin yiizde ellisinden fazlasi iktisadi devlet
tesekkiiline veya kamu iktisadi kurulusuna ait olan isletme veya
isletmeler toplulugundan olusan anonim sirketlerdir” seklinde
tanimlanmistir. 6085 sayili yeni Sayistay Kanunu (m.2/1), bagh
ortakliklari, “kamu idaresi” olarak tanimlamaktadir. Bir mal toplulugu
olan “anonim sirket”in “kamu idaresi” olarak nitelendirilmesi haliyle
yanlistir.

6. “Sirketler”, Kamu idaresi Degil, ya Ozel Hukuk Tiizel Kisisi,
ya da Kamu Kurumudur.

6085 sayili yeni Sayistay Kanununda (m.2/1), “sirketler” de, “kamu
idaresi” olarak nitelendirmektedir. 6085 sayili yeni Sayistay Kanununda
“sirket” teriminin bir tanimi yapilmamustir. Tiirk idare hukukunda
“sirket” terimi, mahalli idareler mevzuatinda gegmektedir. 22 Subat 2005
tarih ve 5302 sayili i1 Ozel Idaresi Kanununun 52’nci maddesine gore “il
0zel idaresi kendisine verilen gorev ve hizmet alanlarinda, ilgili
mevzuatta belirtilen usullere gore sermaye sirketleri kurabilir”. 3
Temmuz 2005 tarih ve 5393 sayili Belediye Kanununun 70’inci
maddesine gore belediyeler, “kendisine verilen goérev ve hizmet
alanlarinda, ilgili mevzuatta belirtilen usullere gore sirket kurabilir”.

Il 6zel idaresi ve belediye sirketlerinin kendilerini kuran il &zel
idaresinden veya belediyeden ayr1 bir tiizel kisiligi vardir. Bu sirketler
birer kamu tiizel kisisi tarafindan, kendilerine kanunla verilen bir yetkinin
kullanilmasiyla kurulduklarina gore, ayrica kamu giicii ayricalik veya
yukiimliilikleriyle de donatilmisglar ise, birer kamu tiizel kisisi
olabilirler”. Bu durumda, bu sirketler, birer “mahalli kamu kurumu”
olarak Tiirkiye Cumhuriyeti idari teskilatina dahil olurlar. Ama bu
durumda mabhalli kamu kurumu olan bu sirketlere haliyle “kamu idaresi”
denemez. Yok eger bu sirketler, kamu gilicii ayricalik ve
yiikiimliiliikkleriyle donatilmamiglarsa, bunlar birer 6zel hukuk tiizel
kisisidirler. Kamu sermayesiyle kurulduklar i¢in Sayistayin denetimine

4 Bir tiizel kisinin kamu tiizel kisisi olmasini belirleyen sartlar hakkinda bkz.: Gézler,
Idare Hukuku, op. cit., s.169-175.
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tabi tutulabilirler. Ancak bunlar birer 6zel hukuk tiizel kisisi ise bunlara
“kamu idaresi” dememek gerekir. Dolayisiyla bu sirketlerin Sayistay
Kanunu (m.2/1) tarafindan “kamu idaresi” olarak nitelendirilmesi
yanligtir.

7. “Merkezi Yonetim Biitcesi Kapsamindaki Kamu Idareleri”
Terimi Yanhstir

6085 sayili yeni Sayistay Kanununun 4’iincii maddesinin birinci
fikrasinin “a” bendine gore, “merkezi yonetim biitcesi kapsamindaki kamu
idareleri” Sayistayin denetimine tabidir ve dolayisiyla ayn1 Kanunun
2’nci maddesinin “1” bendi uyarinca bunlar “kamu idaresi” sayilirlar.

6085 sayili yeni Sayistay Kanununda “merkezi ydnetim biitgesi
kapsamindaki kamu idareleri’nin bir tanim1 yoktur. Bu tanim, 5018 sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun 12’nci maddesinin ikinci
fikrasinda vardir: Bu fikraya gore “merkezi yonetim biitgesi, bu Kanuna
ekli (I), (II) ve (III) sayili cetvellerde yer alan kamu idarelerinin
biitgelerinden olusur”. Dolayisiyla “merkezi yonetim biitcesi dahilinde
kamu idareleri” 5018 sayili Kanuna ekli (1), (II) ve (III) sayil1 cetvellerde
yer alan kamu idarelerinden olusur. Biz bu Kanuna ekli (I), (IT) ve (II)
sayili cetvellerde yer alan idari birimleri yukarida II nolu baslhk altinda
gordiik. Bu konuda oraya bakilmalidir.

a) Yukarida 5018 sayili Kanuna iliskin olarak acikladigimiz gibi adi
gecen Kanuna ekli (I) sayili Cetvelde sayilan TBMM, Cumhurbaskanligi,
Bagbakanlik, yiiksek mahkemeler, bakanliklar, bakanliklara bagli olan ve
ayr tlizel kisi olmayan genel miidiirliikler, miistesarliklar ve baskanliklar
vb.leri, kendi baglarma birer “kamu idaresi” degil, devlet idaresinin
“daireleri”dir. Bu noktada 5018 sayili Kanuna gonderme yapan 6085
sayili yeni Sayistay Kanununda da ayni hata vardir.

b) Yukarida 5018 sayili Kanuna iligkin olarak agikladigimiz gibi adi
gecen Kanuna ekli (II) sayili Cetvelde sayilan YOK, iiniversiteler, TRT,
TUBITAK, TODAIE, Orman Genel Miidiirliigii, Vakiflar Genel
Midirliigii, vb. teskilatlar, birer “kamu kurumu”durlar. Dolayisiyla
bunlar “kamu idaresi” olarak nitelendirilemezler. 6085 sayili yeni
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Sayistay Kanunu, bu noktada 5018 sayili Kanuna génderme yaptig1 i¢in,
s0z konusu “kamu kurumlar”, yeni Sayistay Kanunu bakimindan da
“kamu idaresi” olarak nitelendirilmektedir ki, bu yanligtir.

¢) Yukarida 5018 sayili Kanuna iliskin olarak agikladigimiz gibi, ad1
gecen Kanuna ekli (1) sayili Cetvelde sayilan RTUK, SPK, BDDK gibi
diizenleyici ve denetleyici kurumlar, birer “kamu kurumu”durlar.
Dolayisiyla bunlarin, 5018 sayili Kanuna atfen 6085 sayili yeni Sayistay
Kanununda da “kamu idaresi” olarak tanimlanmasi yanlis olmustur.

8. Sosyal Giivenlik Kurumlari, Kamu idaresi Degil, Kamu
Kurumudur.

6085 sayili yeni Sayistay Kanununun 4’lincii maddesinin birinci
fikrasinin “a” bendine gore “sosyal giivenlik kurumlari”, Sayistayin

denetimine tabidir ve dolayisiyla ayni Kanunun 2’nci maddesinin “1
bendi uyarinca birer “kamu idaresi” sayilirlar.

6085 sayili yeni Sayistay Kanununda sosyal giivenlik kurumlarinin
tanim1 yoktur. 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun
3’lincli maddesinin d bendine gore ise Sosyal Giivenlik Kurumlari, “bu
Kanuna ekli (IV) sayili cetvelde yer alan kamu kurumlari” olarak
tanimlanmistir ki, s6z konusu cetvelde Sosyal Gilivenlik Kurumu ve
Tiirkiye Is Kurumu Genel Miidiirliigii sayilmaktadir.

Yukarida 5018 sayili Kanuna iliskin olarak da aciklandigi gibi,
Sosyal Giivenlik Kurumu ve Tiirkiye Is Kurumu Genel Miidiirliigii,
tartismasiz olarak birer kamu kurumudurlar. Dolayisiyla 6085 sayili yeni
Sayistay Kanununda bunlarin “kamu idaresi” olarak nitelendirilmesi
isabetsiz olmustur.

9. Sermayesindeki Kamu Pay1 Dogrudan veya Dolayh Olarak %
50°den Fazla Olan Ozel Kanunlar ile Kurulmus Anonim Ortakliklar,
Ya Ozel Hukuk Tiizel Kisisi, Ya da Kamu Kurumudurlar.

6085 sayili yeni Sayistay Kanununun 4’lincii maddesinin birinci
fikrasinin “a” bendine gore “sermayesindeki kamu payr dogrudan veya
dolayli olarak % 50’den fazla olan ozel kanunlar ile kurulmus anonim
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ortakliklar”, Sayistayin denetimine tabidir ve dolayisiyla ayni Kanunun
2’nci maddesinin “1” bendi uyarinca birer “kamu idaresi” sayilirlar.

73
1

S6z konusu anonim ortakliklar, 6zel bir kanunla kurulduklarina gore,
kamu giicii ayricalik veya yiikiimliiliikleriyle donatilmislar ise birer kamu
tiizel kisisidirler. Ama bu durumda, kisi toplulugu degil, mal toplugu
olduklar i¢in, bunlar kamu idaresi degil, birer “kamu kurumu”durlar. O
halde bunlar1 yeni Sayistay Kanununun “kamu idaresi” olarak
tanimlamas1 yanlistir. Yok eger, s6z konusu sirketler, boyle bir ayricalik
ve ylkiimliiliikk ile donatilmamislarsa birer 6zel hukuk tlizel kisidirler.
Kamu sermayesiyle kurulduklar1 icin Sayistayin denetimine tabi
tutulabilirler. Ancak bunlar birer 6zel hukuk tiizel kisisi ise bunlara
“kamu idaresi” dememek gerekir ki, yeni Sayistay Kanunundaki “kamu
idaresi” tanim1 yanlis olarak bunlar1 da kapsamaktadir.

10. “Kamu Kurumu Niteligindeki Meslek Kuruluslar1 Haric
Diger Kamu idareleri” Terimi Yanhstir.

6085 sayili yeni Sayistay Kanununun 4’iincii maddesinin birinci
fikrasinin  “a” bendine gore ‘“‘kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluslart hari¢ diger kamu idareleri”, Sayistaym denetimine tabidir ve
dolayistyla ayn1 Kanunun 2’nci maddesinin “1” bendi uyarinca birer

“kamu idaresi” sayilirlar.

Kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslar1 hari¢ diger kamu
idarelerinin ne oldugu, ne 6085 sayili yeni Sayistay Kanununda, ne de
5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda agiklanmustir.
Bu ifadeyle, kamu sektdriinde yer alan, kamu parasi kullanan biitiin
teskilatlarin kastedildigi diisiiniilebilir.

Elestiri.- Stiphesiz kamu parast kullanan biitin kamu tiizel
kisilerinin, hatta kamu parast kullanan 6zel hukuk tiizel kisilerinin, -
kullandiklar1  bu parayla ilgili olarak-, Sayistay tarafindan
denetlenmesinin kanunla Ongoriilmesinde bir yanhislik yoktur. Ancak
Sayistay denetimine tabi olan her teskilatin, her tiizel kisinin “kamu
idaresi” olarak tanimlanmasi yanhstir. Kamu parast kullanan bir o6zel
hukuk tiizel kisisi sirf Sayistay tarafindan bu yonden denetlendi diye
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“kamu idaresi” haline gelmez. Keza bir kamu kurumu, Sayistay
tarafindan denetleniyor diye “kamu kurumu” olmaktan ¢ikip, “kamu
idaresi” haline yine gelmez.

11. “Genel Yonetim Kapsamindaki Kamu Idareleri” Terimi
Yanhs Olarak Tanimlanmaktadir.

Ayrica belirtelim ki, 6085 sayili yeni Sayistay Kanununun 2’nci
maddesinin “1” bendinde “genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri”,
“10/12/2003 tarihli ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanununda tanimlanan genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri”
olarak tanimlanmigtir. Yukarida II nolu baslik altinda acikladigimiz gibi
5018 sayili Kanunda yapilan, “genel yonetim kapsamindaki kamu
idareleri” tanimi1 yanlhstir. Biz bu yanlislig1 yukarida agikladigimiz igin,
burada onu tekrar agiklamiyoruz. Sadece sunu belirtelim ki, aym
yanlislik, 6085 sayili yeni Sayistay Kanununda da siirdiiriilmektedir.

12. “Merkezi Yonetim Kapsamindaki Kamu idareleri” Terimi
Yanhs Olarak Tanimlanmaktadir.

Son olarak belirtelim ki, 6085 sayili yeni Sayistay Kanununun 2’nci
maddesinin j bendinde “genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri”,
“merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri”, “Kamu Mali Y 6netimi
ve Kontrol Kanununda tanimlanan merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idareleri” olarak tamimlanmustir. Yukarida II nolu baslik altinda
acikladigimiz gibi 5018 sayili Kanunda yapilan “merkezi ydnetim
kapsamindaki kamu idareleri” tanimi yanlistir. Biz bu yanlishgt yukarida
acikladigimiz i¢in burada tekrara gerek gOrmiiyoruz. Sadece sunu
belirtelim ki, aymi yanhslik, 6085 sayili yeni Sayistay Kanununda da
stirdiiriilmektedir.

Ozetle, 6085 sayili yeni Sayistay Kanununda (m.2/1), sadece devlet
ve mahalli idareler degil, kurulus, miiessese, birlik, isletme, bagli ortaklik
ve gsirketler de “kamu idareleri” olarak tanimlanmistir. Oysa yukarida
aciklandigr gibi, “kurulus”, “miiessese”, “birlik”, “bagli ortaklik” wve
“sirketler”, Tiirk idare hukukunda “kamu idaresi” olarak degil, birer
“kamu kurumu” olarak kabul edilmektedirler. O nedenle 6085 sayili yeni
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Sayistay Kanununda (m.2/1) yapilan “kamu idaresi” tanimi idare hukuku
acisindan yanlistir. Ayrica 5018 sayili kanunda yapilan ve yukarida II
nolu baslik altinda agikladigimiz yanlisliklar da 6085 sayili yeni Sayistay
Kanununda stirdiiriilmektedir.

VI. HATALARIN LISTESI

10 Aralik 2003 tarih ve 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol
Kanununda ve 3 Aralik 2010 tarih ve 6085 sayili yeni Sayistay
Kanununda yapilan hatalar1 yukarida tek tek gosterdik. Simdi bu hatalarin
bir listesini yapalim:

A. 5018 SAYILI KAMU MALf YONETIMiI VE KONTROL
KANUNUNDAKI HATALAR

1. 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda “genel
yonetim” ve “merkezil yonetim” kavramlari, sanki bunlar farkli seyleri
ifade ediyorlarmis gibi kullanilmaktadir. Oysa idare hukukunda bu iki
kavram arasinda fark yoktur.

2. 5018 sayili Kanun, mahalli idareleri (il 6zel idareleri ve
belediyeler), “genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri” olarak
nitelendirmektedir. Bunlar birer “kamu idaresi”dirler; ama ‘“genel
yoOnetim” i¢inde yer almazlar. Bunlar adi iistiinde mahalli idare, yani yer
yoniinden yerinden yonetim kurulusudurlar.

3. 5018 sayili Kamu Mali Ydnetimi ve Kontrol Kanununda, sosyal
giivenlik kurumlari, “genel yonetim kapsaminda kamu idareleri” olarak
nitelendirilmektedir. Oysa sosyal giivenlik kurumlari, kendilerine has
tiizel kisilikleri olan “kamu kurumlar1”dir. Dolayisiyla bunlar ne genel
idare i¢inde yer alirlar; ne de birer “kamu idaresi”dirler.

4. 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda, bu
Kanuna ekli I sayili Cetvelde sayilan TBMM, Cumhurbaskanligi,
Bagbakanlik, bakanliklar, yiiksek mahkemeler, Emniyet Genel
Miidiirliigii, Diyanet Isleri Baskanligi, DPT Miistesarlig1, vb.leri “merkezi
yonetim kapsamindaki kamu idareleri” olarak nitelendirilmektedir.
Bunlarin “merkez1 idarenin i¢inde yer aldig1 dogrudur; ama bunlar kendi
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baglarina birer “kamu idaresi” degildir. Ciinkii bunlarin kendilerine has
bir tiizel kisiligi yoktur. Bunlar i¢inde yer aldiklar1 devlet tiizel kisiliginin
parcalaridir. Bunlara “kamu idareleri” degil, “daireler” denmelidir.

5. 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda, bu
Kanuna ekli II sayili Cetvelde sayilan YOK, {iniversiteler, Savunma
Sanayii Miistesarligi, TODAIE, TUBA, Orman Genel Miidiirliigii,
Vakiflar Genel Miidiirligi, MTA, TAEK gibi kamu tiizel kisileri,
“merkezi yonetim kapsaminda kamu idareleri” olarak
tanimlanmaktadirlar. Oysa bunlar ne merkezi idarenin i¢inde yer alirlar,
ne de bir kamu idaresidirler. Bunlar tartismasiz olarak birer “kamu
kurumu”durlar.

6. 5018 sayili Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanununda bu
Kanuna ekli III sayil Cetvelde sayilan RTUK, SPK, DDK gibi
diizenleyici ve denetleyici kurumlara da “kamu idaresi” demektedir. Oysa
bunlar birer “kamu kurumu”dur.

B. 6085 SAYILI YENI SAYISTAY KANUNUNDAKI
HATALAR

3 Aralik 2010 tarih ve 6085 sayili yeni Sayistay Kanununda da
“kamu idaresi” yanlis bir sekilde tanimlanmakta ve kullanilmaktadir. Bu
yanligliklar su sekilde listelenebilir:

1. Kuruluslar, kamu idaresi degil, birer kamu kurumudur.
2. Miiesseseler, kamu idaresi degil, birer kamu kurumudur.
3. Birlikler, kamu idaresi degil, birer kamu kurumudur.

4. Isletmeler, kendi baslarina bir “kamu idaresi” degildir; icinde yer
aldiklar1 kamu tiizel kisisinin parcasidirlar.

5. Bagl ortakliklar, kamu idaresi degil, birer kamu kurumudur.

6. 11 6zel idaresi ve belediye sirketleri, birer kamu idaresi degildir.
Bunlar ya 6zel hukuk tiizel kisisidir; ya da mahalli kamu kurumudur.
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7. 5018 sayili Kanuna ekli (I) sayili Cetvelde sayilanlar (TBMM,
Cumbhurbagkanligi, Basbakanlik, bakanliklar, vs.), kendi baslarina birer
kamu idaresi degil, devlet idaresinin “daireleri’dir.

8. 5018 sayili Kanuna ekli (II) sayili Cetvelde sayilanlar (YOK,
tiniversiteler, Orman Genel Mudiirliigii, vs.), kamu idaresi degil, birer
kamu kurumudur.

9. 5018 sayili Kanuna ekli (III) sayili Cetvelde sayilanlar
(diizenleyici ve denetleyici kurumlar), kamu idaresi degil, birer kamu
kurumudur.

10. Sosyal Giivenlik Kurumlari, kamu idaresi degil, birer kamu
kurumudur.

11. Sermayesindeki kamu payr dogrudan veya dolayli olarak %
50’den fazla olan 6zel kanunlar ile kurulmus anonim ortakliklar, birer
kamu idaresi degil, ya 6zel hukuk tiizel kisisidir; ya da kamu kurumudur.

12. 5018 sayili Kanundaki yanlis “genel yonetim kapsamindaki
kamu idareleri” tanimi 6085 sayili yeni Sayistay Kanununda da
stirdiiriilmektedir.

13. 5018 sayili Kanundaki yanlis “merkezi yonetim kapsamindaki
kamu idareleri” tanimi 6085 sayili yeni Sayistay Kanununda da
stirdiiriilmektedir.

Hkskok

Gerek 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunundaki,
gerekse 6085 sayili yeni Sayistay Kanunundaki yukarida listeledigimiz
hatalar, fevkalade agir hatalardir. Bu hatalar, en basit idare hukuku
bilgisine sahip kisilerin bile yapmamasi gereken hatalardir. Bizim bu
elestirimize karst iki savunma yapilabilir: (1) 5018 ve 6085 sayili
Kanunlarda kullanilan terimler i¢ hukukumuza gére degil, “uluslararasi
siniflandirmalar”a goére yapilmigtir. S6z konusu terimler, belki i¢
hukukumuza gore yanlistir; ama uluslararasi siniflandirmalara gore
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dogrudur. (2) Bir kanun, kendi uygulamasina miinhasir olarak bir hukuki
terimi istedigi gibi tanimlayabilir. Simdi bu iki savunmay1 inceleyelim:

VII. “ULUSLARARASI SINIFLANDIRMALAR”A YAPILAN
GONDERME, BU HATALARI ORTADAN KALDIRIR MI?

Yukarida yonelttigimiz elestirilere karsi, belki, 5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun 3’{incii maddesinde yapilan “genel
yonetim kapsamindaki kamu idareleri” taniminin i¢ hukukumuza gore
degil, “uluslararast siniflandirmalar”a gore yapildig1 cevabi verilebilir.
Gergekten de, yukarida cesitli defalar alintiladigimiz gibi, 10 Aralik 2003
tarih ve 5018 sayilt Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun 3’iincii
maddesinde aynen s0yle denmektedir:

“Madde 3- Miinhasiran bu Kanunun uygulanmasinda;

a) Genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri: Uluslararast
smiflandirmalara gore belirlenmis olan, merkezi yonetim kapsamindaki
kamu idareleri, sosyal giivenlik kurumlar1 ve mahalli idareleri,

(...) ifade eder.”

Oncelikle belirtelim ki, yukaridaki bentte kullanildigi sekliyle
“uluslararasi simiflandirmalara gére belirlenmis olan” ibaresinin “genel
yonetim kapsamindaki kamu idareleri” terimini mi, yoksa “merkezi
yonetim kapsamindaki kamu idareleri”, “sosyal giivenlik kurumlarn” ve
“mahalll idareler” terimlerini mi nitelendirdigi hususu belirsizdir.
Dolayisiyla bu terimin bu sekilde kullanilmasi ayrica elestiriyi hak
etmektedir. Ancak biz bu elestiriyle zaman kaybetmeden asil meseleye

gecelim.
1. “Uluslararas1 Smiflandirmalar”m, 5018 Sayih Kanunda

Yapilan Tanimlar Uzerinde Bir Etkisi Yoktur

5018 sayili Kanunun 3’{incii maddesinin “a” bendinde “uluslararast
smiflandirmalara gore belirlenmig olan” ibaresinin kullanilmis olmasinin
“genel yoOnetim kapsamindaki kamu idareleri’nin tanimi agisindan
dogurdugu bir sonug¢ yoktur. Cilinkii yukarida III nolu bashik altinda
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ayrintilartyla agiklandigr gibi, “genel yonetim kapsamindaki kamu
idareleri”, “merkezl yonetim kapsamindaki kamu idareleri”, “sosyal
gilivenlik kurumlar1” ve “mahalli idareler”den olusur ve bunlarin da ne
oldugu 5018 sayili Kanunun 4’lincii maddesinin “b”, “c”, “d” ve “e”
bentlerinde tanimlanmis ve bu bentlerin gondermede bulundugu bu
Kanuna ekli I, II, III ve IV sayili Cetvellerde tek tek isim olarak
sayllmigtir. Adi gecen Kanuna ekli I, II ve IIl sayili Cetvellerde
sayilanlar, uluslararasi siiflandirmalara uysunlar ya da uymasinlar, birer
“merkezi yonetim kapsamindaki kamu idaresi” ve dolayisiyla 5018 sayili
Kanun (m.3/a) uyarinca bir “genel yonetim kapsamindaki kamu
idaresi”dir. Aynmi1 sekilde adi gecen Kanununa ekli IV sayili Cetvelde
sayilanlar, uluslararasi siniflandirmalara uysunlar ya da uymasinlar, birer
“sosyal glivenlik kurumu”dur ve 5018 sayili Kanun (m.3/a) uyarinca
“genel yoOnetim kapsamindaki kamu idaresi” olarak kabul edilirler.
Nihayet ad1 gecen Kanunun “e” bendi uyarinca “belediye, il 6zel idaresi
ile bunlara bagh veya bunlarin kurduklar1 veya iiye olduklar birlik ve
idareler” uluslararasi simiflandirmalara uysunlar ya da uymasinlar, birer
“mahalli idare”dir ve 5018 sayili Kanun (m.3/a) uyarinca “genel yonetim
kapsamindaki kamu idaresi” olarak kabul edilirler.

Yani “uluslararasi smiflandirmalar” kavrami, 5018 sayili Kanunda
bir smiflandirma kriteri veya tanim unsuru degildir. “Uluslararasi
siniflandirmalar”  kavrami, “genel yonetim kapsamindaki kamu
idareleri”’nin taniminda ne genisletici, ne de daraltict bir etkiye sahiptir.
5018 sayili Kanun uyarinca, ne “genel yonetim kapsamindaki kamu
idaresi” olan bir birim “uluslararasi siniflandirmalar” nedeniyle, ne
“genel yonetim kapsamindaki kamu idaresi” olmaktan ¢ikmakta; ne de
5018 sayili Kanun uyarinca “genel yonetim kapsamindaki kamu idaresi”
olmayan bir birim “uluslararasi smiflandirmalar” nedeniyle ‘“genel
yonetim kapsamindaki kamu idaresi” haline gelmektedir.

Dolayisiyla 5018 sayili Kanunun 3’iincli maddesinin “a” bendinde
“uluslararas1 smiflandirmalar”a yapilan gondermenin “genel yonetim
kapsamindaki kamu idareleri” kavramimin tanimi bakimindan bir
fonksiyonu yoktur. Bu nedenle “uluslararasi siniflandirmalar’a iligskin
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daha fazla acgiklama yapmaya burada aslinda gerek yoktur. Ama biz yine
de 5018 sayili Kanunun 3’lincii maddesinin “a” bendinde gegen
“uluslararasi siniflandirmalar’in ne oldugunu arastirmak istiyoruz. Ayrica
belirtelim ki, 5018 sayili Kanunun 3’{inci maddesinin “a” bendinde
“uluslararas1 smiflandirmalar”a gonderme yapilmis olmasi, adi gecen
Kanunu hazirlayanlarin =~ yukaridaki  hatalara, bu  “uluslararasi
siniflandirmalar”a uyma  arzusu yiiziinden  distiiklerini  bize
diistindiirtmektedir. Bu hususa daha sonra geri donecegiz. Ama dnce soz

konusu “uluslararasi siniflandirmalar’in neler oldugunu aragtiralim:
2. “Uluslararas1 Smiflandirmalar” Nelerdir?

5018 sayili Kanunun 3’iincii maddesinin “a” bendinde “uluslararasi
siniflandirmalar’a gonderme yapiliyor olsa da, adi gecen Kanunda s6z
konusu “uluslararast siniflandirmalar”in ne oldugu agiklanmamaktadir.
Kanunun “Tanmimlar” baglikli  3’inci  maddesinde “uluslararasi
siniflandirmalar” teriminin bir tanimi yapilmamistir. Kanunun baska bir
maddesinde de  bu  “uluslararasi1  siniflandirmalar”  ibaresi
gegmemektedir*’,

Bir kanun, diizenleme yaparken haliyle bir bagka kanuna veya kanun
degerinde bir bagka metne Ornegin bir uluslararasi antlagmaya
gondermede bulunabilir. Ama yasama teknigi bakimindan bir kanunun
gondermede bulundugu kanunun veya antlagmanin ne oldugu apacgik bir
sekilde belirtilir. Gondermede bulunulan kanun veya antlasmanin ismi,
yerine gore tarih ve sayisi belirtilerek tereddiide yer birakilmaz. Ancak

5018 sayili Kanunun 3’iincii maddesinin “a” bendinde kendisine
gondermede bulunulan “uluslararasi siniflandirmalar”in ne adi, ne tarihi,

45018 sayili Kanunun 42’nci maddesine 24 Temmuz 2008 tarih ve 5793 sayili Kanunun
33’iincii maddesiyle eklenen iiciincii fikrasinda “Bu Kanunda yer alan genel yonetim
kapsamindaki kamu idareleri tanimina bagl kalmaksizin; mali istatistiklerin derlenmesi
amaciyla, wuluslararast simiflandirmalara uygun olarak, Devlet Planlama Teskilati
Miistesarligi, Hazine Miistesarligi, Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasi ve Tiirkiye
Istatistik Kurumunun da gériisiinii almak suretiyle, ayrica genel yonetim sektorii adiyla
bir kapsam belirlemeye ve bu kapsamdaki kamu idarelerinin mali verilerini almaya
Maliye Bakanlhigi yetkilidir” denmekte, ama yine bu fikrada “uluslararast
siiflandirmalar’in ne oldugu belirtilmemektedir.

883



5018 ve 6085 sayili Kanunlarda Bazi ... AUHFD, 60 (4) 2011: 837-919

varsa ne de sayist belirtilmigtir. Hemen belirtelim ki, bu kanunda
“uluslararas1 siniflandirmalar”a yapilan gonderme, yasama teknigine,
kanun yazim ustliine aykiridir. Eger bu Kanunun géndermede bulundugu
“uluslararas1 siniflandirmalar” bir uluslararasi1 andlasmayla veya
sozlesmeyle Tiirkiye tarafindan kabul edilmisler ve usiliine uygun olarak
yuriirliige konulmuslar ise bunlar1 kabul eden antlasmanin veya
sozlesmenin onay tarihiyle birlikte adi zikredilmeliydi. Yok eger
gondermede bulunulan “uluslararasi smiflandirmalar”, bir uluslararasi
antlasmayla, bir uluslararast soézlesmeyle Tirkiye’de yiiriirliige
konulmamuglar ise, s6z konusu siniflandirmalarin  Tiirk hukuku
bakimindan herhangi bir gegerliligi yoktur; boyle bir gegerlilikten
mahrum olan bir kavrama Tiirk kanununda gondermede bulunulmasi
secmelikten baska bir sey degildir.

Bu noktada 5018 sayili Kanunda “uluslararasi siniflandirmalar’a
yapilan gdndermeye iliskin daha fazla tartisma yapmaya gerek gérmeden
konuyu kapatabilirdik. Ama biz belki bu “uluslararasi siniflandirmalar”
kavraminmn bir pozitif hukuku temeli belki vardir; 5018 sayili Kanun
bunu zikretmeyi unutmustur deyip, biitlin iyi niyetimizle, mevzuatimizda
“uluslararasi siniflandirmalar” kavraminin pozitif temelini aradik.

Mevzuat Bilgi Sisteminde*’ yaptigimiz taramada, “uluslararasi
siniflandirma” veya “uluslararast siniflandirmalar” teriminin gectigi,
5018 sayili Kamu Mali Ydnetimi ve Kontrol Kanunu haricinde, bir bagka
kanun tespit edemedik.

Biz Mevzuat Bilgi Sisteminde®® ve elektronik Resmi Gazetede'
yaptigimiz taramada, “uluslararasi siniflandirma” veya ‘“uluslararasi
simiflandirmalar” teriminin gegtigi Tirkiye tarafindan onaylanmis ve
yuriirliige konusmus bir uluslararast andlasma veya sozlesme de
bulamadik.

4 http://www.mevzuat.gov.tr/Kanunlar.aspx
6 hitp://www.mevzuat.gov.tr/Andlasmalar.aspx
7 http://rega.basbakanlik.gov.tr/default.aspx#;
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Biz Mevzuat Bilgi Sisteminde ‘“uluslararast siniflandirmalar”
teriminin gectigi yonetmelikleri de aradik*®. Sadece Tiirkiye Odalar ve
Borsalar Birligi tarafindan yayinlanan Tiirkiye Sektér Meclislerinin
Kurulus, Gorev ve Calisma Ydnetmeliginde® bu terimin bir baska
baglamda gectigini gordiik.

Biz Mevzuat Bilgi Sisteminde “uluslararasi simiflandirma” veya
“uluslararas1 simiflandirmalar” terimlerinin gegtigi “tebligler”i de
aradik™. Bu terimlerin gectigi sadece alti adet teblig bulabildik™.
Bunlarin diglinden 5018 sayili Kanunda kullanilan ‘“uluslararasi
siniflandirmalar” terimiyle ne kastedildigi anlasilmaktadir. Maliye
Bakanhig1 tarafindan yaymlanan 2005 Mali Yili Biitge Uygulama
Talimatindan (Teblig Sira No:11), séz konusu smiflandirmalardan
“GFS: Government Finance Statistics” ve “ESA 95: European System of
Integrated Economic Accounts”m; Maliye Bakanligi Muhasebat Genel
Miidiirliigii tarafindan yayinlanan “Kesin Hesap Kanunu Tasarilarina
iliskin Cetveller” baslikli 22 sira nolu Genel Tebliginden™, “GFS ve ESA
95”in; yine Maliye Bakanlig1 tarafindan yayinlanan “Genel YOnetim
Mali istatistikleri Genel Tebligi” baslikl1 2 sira nolu Genel Tebliginden™,
“Avrupa Ulusal ve Bélgesel Hesap Sistemi (ESA 95) nin kastedildigi
anlagilmaktadir.

* hitp://www.mevzuat.gov.tr/Y onetmelikler.aspx

4 Resmi Gazete, 12 Subat 2005, Say1 25725.

50 http://www.mevzuat.gov.tr/Teblig.aspx

11, Maliye Bakanligmm 11 Sira Nolu “Mali Y1l Biitge Uygulama Talimati”, Resmi
Gazete, 30 Mayis 2005, Say1 25830.

2. Maliye Bakanliginin “2007-2009 Doénemi Biitge Cagrisi” Baslikli Tebligi, Resmi
Gazete, 15 Temmuz 2006, Say1 26229.

3. Maliye Bakanhgmin 1 Sira Nolu Déner Sermayeli Isletmeler Genel Tebligi (Doner
Sermayeli Isletmeler Detayli Hesap Plani), Resmi Gazete, 29 Eyliil 2010, Say1 27714.

4. Maliye Bakanliginin 2 Sira Nolu Genel Yonetim Mali Istatistikleri Genel Tebligi
(Genel Yonetim Sektoriiniin Kapsami), Resmi Gazete, 4 Subat 2009, Say1 27131.

6. Tiirk Patent Enstitiisiiniin Bik/Tpe: 2007/2 Sayili “Marka Tescil Basvurularina Ait Mal
ve Hizmetlerin Smiflandirilmasina iliskin Tebligi, Resmi Gazete, 8 Ocak 2007, Say1
26397.

52 Resmi Gazete, 30 May1s 2005, Say1 25830.

53 Resmi Gazete, 28 Subat 2005, Say1 25741.

5% Resmi Gazete, 4 Subat 2009, Say1 27131.
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Ozetle “teblig” diizeyinde diizenleyici islemlere kadar inilmek
sartiyla 10 Aralik 2003 tarih ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu, 3’iincii maddesinde kendisine gondermede bulunulan
“uluslararas1 smiflandirmalar”’dan IMF tarafindan yaymlanan “GFSM
2001 seklinde kisaltilan “Government Finance Statistics Manual 2001
(Devlet Mali Istatistikleri Elkitab1 2001)” ve Avrupa Komisyonu Avrupa
Istatistik Ofisi (Eurostat) tarafindan hazirlanan ve “ES4 957 seklinde
kisaltilan “European System of Accounts 1995 (Avrupa Hesap Sistemi)
isimli kitaplarin anlasildigini sdyleyebiliriz. Simdi bunlardan her birini
aciklayalim:

a) GFS 2001

“GFS 2001~ veya “GFSM 2001~ seklinde kisaltilan “Government
Finance Statistics Manual 2001 (Devlet Mali Istatistikleri Elkitab1
2001)”, Uluslararast Para Fonunun Istatistik Boliimii (IMF Statistics
Department) tarafindan hazirlanmistir™. Bu kitaba gére, “kamu sektorii
(public sector)”, “genel yonetim (general government)” ve ‘“kamu
isletmeleri (public corporations)” olarak iki sektore ayrilmaktadir™.
“Genel yonetim sektorii (general government sector)” de kendi iginde,
“merkezi yonetim alt-sektorii (central government subsector)”, “eyalet
yonetimi alt-sektori (state government subsector)” ve “yerel yonetim alt
sektorii (local government subsector)” olmak iizere ii¢ alt sektore
ayrilmaktadir’’.

b) ESA 95

“ESA 95” seklinde kisaltilan “European System of Accounts 1995
(Avrupa Hesap Sistemi) isimli kitap, Avrupa Komisyonu Avrupa

33 International Monetary Fund. Statistics Dept., Government Finance Statistics Manual,
2001. Adi gecen kitabin tam metinine http://www.imf.org/external/pubs/ft/gfs/
manual/index.htm den ulasilabilmektedir.

5 Government Finance Statistics Manual 2001, op. cit., s.14-15 (http:// www.imf.org/
external/pubs/ft/gfs/ manual/ pdf/ch2.pdf, Paragfra 2.59) (Erisim Tarihi: 4 Ocak 2011).

57 Ibid., s.13-15 (Paragraf 2.48-2.59).
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istatistik Ofisi (Eurostat) tarafindan hazirlanmustir'®. Bu kitaba gore de
“genel yonetim sektorii (general government sector)”, kendi iginde,
“merkezi yonetim alt-sektorii (central government sub-sector)”, “eyalet
yoOnetimi alt-sektdrii (state government sub-sector)”, “yerel yonetim alt
sektorii (local government sub-sector)” ve “sosyal glivenlik fonlar alt
sektorii (social security funds sub-sector)” olmak tizere dort alt sektore

ayrilmaktadir®’.
c) SNA 1993

Maliye Bakanligi tarafindan yayinlanan yukarida zikredilen
tebliglerde® gegmemekle birlikte bir uluslararasi smiflandirma sistemi
daha vardir: Birlesmis Milletler Istatistik Boliimii (United Nations
Statistics Division) tarafindan yayinlanan ve ¢ogunlukla “SNA” seklinde
kisaltilan “Ulusal Hesap Sistemi (System of National Accounts)™®'. Bu
sisteme gore, “genel yonetim sektorii (general government sector)”,
kendi i¢inde, “merkezi yonetim alt-sektorii (central government sub-
sector)”, “eyalet yonetimi alt-sektorli (state government sub-sector)”,
“yerel yonetim alt-sektorii (local government sub-sector)” ve “sosyal
gilivenlik fonlar1 alt-sektorii (social security funds sub-sector)” olmak
iizere dort alt sektore ayrilmaktadir®.

Yukarida goriildiigii gibi GFS 2001, ESA 95 ve SNA 1993
sistemlerindeki siniflandirmalar birbiriyle aynidir veya ¢ok biiyiik dlgiide
benzerdir.

58 European Commission, European System of Accounts ESA 1995, Eurostat, Brussels-
Luxembourg, 1996, 383 s. Kitabin tam metnine http://circa.europa.eu/
irc/dsis/nfaccount/ info/data/esa95/en/ esa95en.htm’den ulasilabilmektedir.

¥ ESA 1995, op. cit., paragraf 2.58-2.68 (http:// circa.europa.eu/ irc/dsis/nfaccount/
info/data/esa95/en/ een00080.htm) (Erigim Tarihi: 4 Ocak 2011).

% Yukarida 52, 53 ve 54 nolu dipnotlarin bagl oldu metinlerde zikredilen tebligler.

81 United Nations Statistics Division, System of National Accounts, 1993 (ESA 1993)
(http:// unstats.un.org/ unsd/snal993/toctop.asp) (Erisim Tarihi: 4 Ocak 2011).

82 ESA 1993, Paragraf 4.113-4.131 (http://unstats.un.org/unsd/sna1993/tocLev8.asp?L1
=4&L2=5).
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3. “Uluslararas1 Smiflandirmalar” ile 5018 Sayih Kanunun
Simiflandirmasinin Karislastirilmasi

GFS 2001, ESA 95 ve SNA 1993 smiflandirma sistemlerinde kamu
sektorli ayrimini  goriince, 5018 sayili Kanunda “genel yonetim
kapsamindaki kamu idareleri”nin neden “merkezi yonetim kapsamindaki
kamu idareleri”, “sosyal giivenlik kurumlar1” ve “mahalli idareler” olarak
iice ayrildigimi anliyoruz. Ciinkii boyle bir ayrim, asagi yukari ayni
sekilde, GFS 2001, ESA 95 ve SNA 1993’de vardir. 5018 sayili Kanunu
hazirlayanlarmn GFS 2001, ESA 95 ve SNA 1993’den yararlandiklari
gbzlemlenebilir. Bununla birlikte ilave edelim ki, 5018 sayili Kanundaki
kamu idareleri tasnifi, asagida sebebi agiklanacagi iizere, adi gegen

uluslararasi siniflandirmalar ile tam uyumlu degildir.

Oncelikle belirtelim ki, GFS 2001, ESA 95 veya SNA 1993, sadece
kamu idarelerini veya daha dogru bir terimle idari teskilatin i¢inde yer
alan birimleri degil, ulusal ekonomi i¢inde yer alan, kamusal veya 6zel
biitiin “kurumsal birimleri (institutional units)” ve “kurumsal sektorleri
(institutional sectors)” smiflandirmaktadir®®. S6z konusu  sistemler,
“kamu sektorii (public sector)”nii de kendi iginde “alt-sektorler (sub-
sectors)’e ayirmaktadir. Ornegin GFS 2001°de, “kamu sektorii (public
sector)” kendi i¢inde “genel yonetim (general government)” ve “kamu
isletmeleri (public corporations)” olarak ikiye; “genel yonetim (general
government)” sektoriinii de kendi ic¢inde “merkezl yonetim (central
government)”, “eyalet yonetimi (state government)” ve “yerel yOnetim
(local government)” olmak iizere ii¢ alt-sektore ayrilmaktadir®.

Bu sistemlerde smiflandirilan seyi ifade etmek i¢in kullanilan terim
“kamu idareleri” degil, “kamu sektorii (public sector)” terimidir. GFS

83 GFS 2001, s.7 (http://www.imf.org/external/pubs/ft/gfs/ manual/pdf/all.pdf); ESA 95,
paragraph 2.17 (http://circa.europa.eu/irc/dsis/nfaccount/info/data/esa95/
en/een00069.htm); SNA 1993, Bashk IV (http://unstats.un.org/unsd/snal993/
tocLev8.asp?L1=4&L2=1)

(Erisim Tarihi: 8 Ocak 2011).

8 GFS 2001, s.14-15  (Paragraf  2.48-2.59)  (http://www.imf.org/external/

pubs/ft/gfs/manual/ pdf/ch2.pdf).
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2001, ESA 95 veya SNA 1993, “genel yonetim kapsamindaki kamu
idareleri” terimi degil, “genel yonetim sektorii (general government
sector)” terimi ve keza “merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri”
terimi degil, “merkezi yonetim alt sektdrii (central government sub-
sector)” terimi kullanmaktadir.

Bu uyumsuzluk disinda, 5018 sayili Kanunun smiflandirmasinin
GFS 2001, ESA 95 ve SNA 1993 sistemlerindeki smiflandirmadan
alindig1 soylenebilir. Asagiya solda GFS 2001°den aynen aldigimiz
“kamu sektorii (public sector)” semasi, onun sagina da 5018 sayili
Kanuna gore “kamu idareleri” semasini koyduk.

SEMA 4: GFS 2001’e Gore SEMA 5: 5018 Sayili Kanuna Gére
Kamu Sektorii (Public Sector) Semas1® “Kamu Idareleri” Semasi
Public Sector _Kamu
(Kamu Sekt6rii) Idareleri
| | |
General Public Genel Yonetim O
Government Corporations Kapsamindaki s
(Genel Yénetim) (Kamu Isletmeleri) Kamu Idareleri
Central Merkezi Yonetim
— Government — Kapsamindaki
(Merkezi Yénetim) Kamu Idareleri
e ) e )
State Sosyal
—{ Government — Guvenlik
(Eyalet Yénetimi) Kurumlari
)
Locale -
— Government — il\élaha;lll
(Yerel Yénetim) areler
- 77 N

% Sema International Monetary Fund. Statistics Dept., Government Finance Statistics
Manual, 2001, s.15’ten alimmustir  (http://www.imf.org/  external/pubs/ft/gfs/
manual/pdf/all.pdf) (Erisim Tarihi: 4 Ocak 2011). Terimlerin altina italikle Tiirkce
karsiliklar tarafimizdan eklenmistir.
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Yukaridaki iki sema (Sema 4 ve 5) arasinda karsilagtirma yaparak
bazi1 gbzlemlerde bulunabiliriz:

1. GFS 2001°de “kamu sektorii (public sector)” dendigi yerde 5018
sayili Kanunda “kamu idareleri” denmistir.

2. GFS 2001’de “genel yonetim (general government)” dendigi
yerde, 5018 sayili Kanunda “genel yonetim kapsamindaki kamu
idareleri” denmektedir.

3. GFS 2001°de “merkezi yonetim (central government)” dendigi
yerde, 5018 sayili Kanunda “merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idareleri” denmektedir. GFS 2001°de “merkezi yonetim (central
government)” teriminde bir yanlighik yoktur. Dikkat edilecegi gibi bu
terim tekil olarak kullanilmistir. Dolayisiyla bizim yukarida “merkezi
yonetim kapsamindaki kamu idareleri” terimine karsi yoOnelttigimiz
elestiriler bu terime karsi yoneltilemez.

4. GFS 2001’e gore “kamu sektorii (public sector)” semasindan,
5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununa gore ‘“kamu
idareleri” smiflandirilmasindaki “kayip kisim” da ortaya g¢ikmaktadir.
Yukarida elestirdigimi gibi 5018 sayili Kanun, kamu idarelerini ikiye
ayirmakta ve birinci tlirline “genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri”
ismini verip diizenlemekte, ama kamu idareleri ikinci tiirii konusunda
susmaktadir. Yukarida II1.C baslig: altinda (Sema 3’te) gosterdigimiz gibi
5018 sayili Kanunun smiflandirmasinda kamu idarelerinin bir kismi
kayiptir. Iste 5018 say1l1 Kanunda kamu idarelerinin bu “kayip kismi”nin
ne oldugunu GFS 2001°deki “kamu sektorii” siniflandirmasindan
anltyoruz. 5018 sayil1 Kanunundaki “kayip kamu idareleri”, GFS 2001°de
“public corporations” terimi ile ifade edilen “kamu isletmeleri” veya
“kamu sirketleri” veya agikcas1t “kamu iktisadi tesebbiisleri’dir. 5018
sayili Kanunda, uluslararast siniflandirmalardaki, “kamu sektori”
siniflandirmasina tam olarak uyulmanustir. Ciinkii bu Kanunda KiT’ler
bulunmamaktadir.
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5. 5018 sayili Kanunda, GFS 2001, ESA 95 ve SNA 1993’daki
siiflandirma birimleri Tiirkgeye dogru olarak ¢evrilmemistir. Yukarida
belirtildigi gibi s6z konusu uluslararast siniflandirma sistemlerinde
konumuzla ilgili olarak siniflandirilan sey, “kamu idareleri” degil, “‘kamu
sektorii (public sector)”idiir. 5018 sayili Kanun ve 6085 sayili yeni
Sayistay Kanununda bu kanunlarin kapsamlart belirlenirken “kamu
idareleri” terimi degil, pekala “kamu sektorii” terimi kullanilabilirdi.
Nitekim Ispanya’da 12 Mayis 1982 tarih ve 2 sayili Organik Kanunla
Ispanyol Sayistaymin gérev alami belirlenirken “kamu sektorii (sector
puiblico)” terimi kullanilmustir®. ileride bu Kanuna tekrar deginecegiz.

4. Tiirk idare Hukuku Terminolojisi ile GFS 2001, ESA 95 ve
SNA 1993 Terminolojileri Birbirine Ne Kadar Uyumlu?

Asagida belirtecegimiz gibi uluslararasi siniflandirma sistemlerinin
bir baglayiciligi yoktur. Tiirk idare hukukunun GFS 2001, ESA 95 ve
SNA 1993 terminolojisine uymak gibi bir yiikiimliiligli yoktur. Ancak
biz yine de Tiirk idare hukuku terminolojisinin uluslararasi siniflandirma
sistemlerinde kullanilan terminolojiyle ne derece uyumlu oldugunu
arastirmak istiyoruz.

Uluslararas1 smiflandirma sistemlerinde (GFS 2001, ESA 95 ve
SNA 1993) kullanilan terimler oldukca genis bir sekilde tanimlanmistir.
Omegin “merkezi yonetim (central government)” tanim, federal
devletlerde “federal devleti” kapsadigi gibi, liniter devletlerde “devlet
idaresi’ni kapsar®’. Keza bu simiflandirmalarda kullamilan bazi terimler,
her iilke igin degil, bazi dilkeler icin anlamhdir. Ornegin bu
siniflandirmalarda gegen “eyalet yonetimi (state government)” teriminin
bir iiniter devlet olan Tiirkiye i¢in bir anlam1 yoktur.

5 Ley Orgdnica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas (http:// www.boe.es/
acboe/consultas/bases_datos/ doc.php?id=BOE-A-1982-11584) (Erisim Tarihi: 1 Ocak
2011).

7 GFS 2001, .13 (http://www.imf.org/external/pubs/ft/gfs/manual/pdf/all.pdf); ESA 95
paragraf 2.71 (http://circa.europa.eu/irc/dsis/nfaccount/info/data/esa95/en/een0008 1
.htm); SNA 1993,  paragraf 4.117 (http://unstats.un.org/unsd/snal993/tocLev§.
asp?L1=4&L2=5). (Erisim Tarihi: 4 Ocak 2011).

891



5018 ve 6085 sayili Kanunlarda Bazi ... AUHFD, 60 (4) 2011: 837-919

Tiirk idare hukukunda kullanilan “devlet idaresi” terimi, ad1 gecen
uluslararast siniflandirmalarda “central government”a denk diiger. Tiirk
hukukunda kullanilan “kamu iktisadi tesebbiisleri” terimi, sz konusu
siniflandirmalarda “public corporations”a tekabiil eder. Cilinkii ad1 gegen
siniflandirmalarda “central government” terimi, T.C. idari teskilatindaki
“devlet idaresi’ni, “public corporations” terimi de ‘“kamu iktisadi
tesebbiisleri”ni igine alacak kadar genis tanimlanmigtir. Bizim
uluslararast ~ siniflandirmalara  uymamiz  i¢in, “kamu  iktisadi
tesebbiisleri’nin adim1 “kamu isletmeleri veya kamu sirketleri (public
corporations)” olarak degistirmemize gerek yoktur. Kamu iktisadi
tesebbiislerine iliskin istatistiki verileri diizenlerken, bunlar1 uluslararasi
siniflandirma  sistemlerinde “public corporations” sektorii  altinda
gbstermemiz yeterlidir.

Bizim Tiirkiye’de “devlet idaresi” veya “merkezi idare” dedigimiz
sey, uluslararasi siniflandirma sistemlerinde “central government” alt
sektorlii altinda; “mahalli idareler” dedigimiz seyler, uluslararasi
smiflandirma  sistemlerinde “local government” alt sektorii altinda;
“Sosyal Giivenlik Kurumu” ve “Tiirkiye Is Kurumu”, uluslararas
siniflandirma sistemlerinde “social security funds” alt sektorii altinda;
“kamu iktisadi tesebbiisleri” dedigimiz seyler “public corporations”
sektorii altinda gosterilebilir. Bunu yapmak i¢in, “devlet idaresi (merkezi
idare)”, “mahalli idareler”, “sosyal giivenlik kurumu” ve “kamu iktisadi
tesebbiisleri” isimlerini degistirmemize gerek yoktur. Bu noktaya kadar
Tirk idare hukuku terminolojisiyle, uluslararast siniflandirma
sistemlerinin terminolojisi arasinda bir uyumsuzluk yoktur.

Ancak bu noktadan sonra uluslararasit siiflandirma sistemlerinin
terminolojisiyle Tiirk idare hukuku terminolojisi birbiriyle uyumlu
degildir. Soyle:

a) Uluslararasi siniflandirma sistemlerinde kullanilan “genel
yonetim sektorii (general government sector)” terimi, Tirk idare
hukukundaki “genel yonetim (genel idare)” terimiyle uyumlu degildir.
Uluslararas1 siniflandirma sistemlerinde kullanilan “genel yoOnetim
sektorii (general government sector)’nlin igine “merkezl yoOnetim alt
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sektorli (central government subsector)”, “yerel yonetim alt sektorii
(local government subsector)” ve “sosyal giivenlik fonlar1 alt sektorii
(social security funds subsector)” girmektedir®™ Oysa yukarida
aciklandigi gibi Tiirk idare hukukunda “genel yonetim”den merkezi idare,
yani devlet idaresi anlagilir; bu kavramin i¢ine mahalli idareler ve sosyal
giivenlik kurumlar1 girmez®.

Bizim burada GFS 2001, ESA 95 ve SNA 1993 terminolojini
Tiirkgeye nasil dogru bir sekilde aktarabiliriz gibi bir kaygimiz yoktur.
Yukarida belirttigimiz gibi bunlar bizim hukukumuzda pozitif hukuki
degerden mahrumdurlar. Kanun koyucuyu baglamazlar. Ancak biz yine
de s6z konusu smiflandirma sistemlerinde gegen “genel yonetim sektorii
(general government sector)” teriminin Tirkceye “genel yonetim” veya
“genel idare” olarak degil de “genel devlet” olarak cevrilebilecegini
diisiiniiyoruz. Zira ingilizce “government” kelimesinin “idare”, “devlet”,
“hiikiimet” gibi degisik anlamlar1 vardir. Yani “government” kelimesi
“idare” diye ¢evrilebilecegi gibi “devlet” diye de c¢evrilebilir.

Kanimizca GFS 2001, ESA 95 ve SNA 1993°te gecen “general
government sector” terimini, kelime kelime degil, kendi i¢inde yer aldig:
baglama bakarak Tiirk¢eye ¢evirmek uygun olur. Bu terim, yukarida da
aciklandig1 gibi uluslararasi siniflandirma sistemlerinde “public sector
(kamu sektdrl))’in  “public corporations sector (kamu igletmeleri
sektorl))” olmayan kismi i¢in kullanilmaktadir. Yani “general
government sector”, “public corporations sector” teriminin  zit
kavramudir.

8 ESA 95, paragraf 2970  (http://circa.europa.ew/  irc/dsis/nfaccount/info/
data/esa95/en/een00080.htm); GFS 2001, paragraf 2.40-2.50
(http://www.imf.org/external/ pubs/ft/gfs/manual/pdf/all.pdf); SNA 1993, paragraf
4.114 (http://unstats.un.org/unsd/ snal993/tocLev8.asp?L1=4&L.2=5). (Erisim Tarihi: 4
Ocak 2011).

% Burada uyumu saglamak icin “general government” terimini Tiirk¢eye “genel yonetim”
veya “genel idare” olarak degil de “genel devlet” olarak ¢evirmek disiiniilebilir. Zira
Ingilizce “government” kelimesinin “idare”, “devlet”, “hiikiimet” gibi degisik anlamlar1
vardir. Ancak bdyle bir yolun sorunu ¢dzebilecegini sanmiyoruz.
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GFS 2001°de “corporations (isletmeler)” su sekilde tanimlanmistir:
Isletmeler, pazar i¢in mal ve hizmet iiretmek amaciyla kurulmus,
sahiplerine kazang¢ veya diger malil yararlar saglayan tiizel kisilerdir.
Devletin sahip oldugu veya devletin kontroliinde olan isletmelere “kamu
isletmeleri (public corporations)” denir’°. Dolayisiyla pazar i¢in mal ve
hizmet iireten, devlete kar veya diger mali yarar saglama amacini giiden
devletin sahip oldugu tiizel kisiler disinda kalan biitiin kamu tiizel kisileri,
“general government sector’e girerler. Bu, Tiirkiye’de KIiT’ler disinda
kalan biitiin idari teskilatin uluslararasi siniflandirma sistemlerinde
“general government sector” olmasi anlamina gelir. 5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunun “genel yonetim kapsamindaki kamu
idareleri” ismini vermektedir.

Nitekim DPT, uluslararasi smiflandirma sistemlerinde gegen
“general government sector” teriminin Tiirkgeye “genel yonetim” veya
“genel idare” olarak degil de, “genel devlet” olarak ¢evirmistir. Ornegin
DPT, 2011 Planminda “genel devlet” terimi tamamiyla “general
government sector” anlaminda kullanilmakta ve tanimlanmaktadir. Adi
gecen Planda  “kamu  kesimi” yukarida agiklanan uluslararasi
siniflandirmalar sisteminde “public sector” ve “genel devlet” de “general
government” anlaminda su sekilde tanimlanmaktadir:

“Ulkemizde kamu kesimi; merkezi yonetim biitgesi kapsamindaki kurum ve
kuruluslar, mahalli idareler, sosyal giivenlik kuruluglar1 ile genel saglik sigortas,
fonlar, doner sermayeler, Issizlik Sigortast Fonu ve KiT’lerin toplamindan
olusmaktadir. Kamu kesimi kapsamindan KiT’ler ¢ikartildiginda ise genel devlet

tanimina ulasilmaktadir””".

" GFS 2001, paragraf 2.14: “Corporations are legal entities that are created for the
purpose of producing goods or services for the market. They may be a source of profit
or other financial gain to their owners. A corporation is collectively owned by
shareholders who have the authority to appoint directors responsible for its general
management. Institutional units owned or controlled by governments that qualify as
corporations in the sense used here are known as public corporations” (http:/
www.imf.org/ external/pubs/ft/ gfs/ manual/pdf/ all.pdf) (Erisim tarihi: 10 Ocak 2011).

m DPT, 2011 Yil: Plani, Ankara, DPT, 2011, 5.46 : http:// www.dpt.gov.tr/ PortalDesign/
PortalControls/WeblcerikGosterim.aspx?Enc=83D5A6FF03C7B4FCE0A44A73DF34E
052 (Erigim Tarihi: 16 Ocak 2011).
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Gortiilecegi gibi DPT “genel devlet” terimini “kamu kesimi’nden
KiT’leri ¢ikartmak suretiyle tanimlamaktadir ki, bu tamamiyla yukarida
zikredilen uluslararasi siniflandirma sistemlerinde “general government”
tanimina denk diismektedir.

Keske, 5018 sayili Kanunu hazirlayanlar, “genel yo6netim
kapsamindaki kamu idareleri” terimini degil de, DPT nin kullandig1 gibi
“genel devlet” terimini kullanmis olsalardi. Eger bdyle olsaydi, idare
hukuku agisindan bizim elestirecegimiz pek bir sey kalmazdi. Zira “genel
devlet” terimi idare hukukunda ge¢meyen, kullanilmayan bir terimdir.
“Genel devlet” terimi yerlesik idare hukuku terminolojisinde gecmeyen
bir terim olarak biraz tuhaf karsilanabilirdi; ancak mevcut idare hukuku
terminolojisiyle ¢elisgmedigi i¢in kimsenin buna diyecek bir s6zii olmazdi.

b) Uluslararast siniflandirma sistemlerinde kullanilan “merkezi
yonetim alt sektorii (central government subsector)” terimi, Tirk idare
hukukunda kullanilan “merkezi yoOnetim (merkezi idare)” terimiyle
uyumlu degildir””. Uluslararas1 simiflandirma sistemlerinde kullanilan
“merkezi yonetim alt sektorii (central government subsector)” terimi,
sadece devlet tlizel kisiliginin bakanliklar gibi kisimlarimi degil, sosyal
giivenlik kurumlart harig, devlet tarafindan esas itibariyla finanse ve
kontrol edilen kar amaci giitmeyen kurumlari da kapsar”. Yani Tiirk

" Burada uyumu saglamak igin “central government’ terimini Tiirk¢eye “merkezi
yonetim” veya “merkezi idare” olarak degil de “merkezi devlet” veya dogrudan
dogruya “devlet” diye cevirebiliriz. Ciinkii bir kere, yukarida da belirtildigi gibi,
Ingilizce “government” kelimesi, “idare” anlamina geldigi gibi “devlet” ve “hiikiimet”
anlanmina da gelir. Tkinci olarak adi gecen uluslararasi smiflandirma sistemlerinde zaten
“central government”, agikca “state government” teriminin karsi kavramui olarak
kullanilmustir. “State government”, “federe devlet”, yani “eyalet” anlamina geldigine
gore, federal sistemlerde “central government”, “federal devlet”i ifade eder. Uniter
devletlerde ise dogrudan dogruya “devlet”i ifade eder. Ancak yine de biz bunun
meseleyi halletmeyecegini  diisliniiyoruz. Ciinkii  “central government” lniter
devletlerde “devlet”i de ifade etse, Tiirkiye’de devletten devlet tiizel kisiligi anlasilir.
Devlet tiizel kisiliginin igine, ayr bir tiizel kisiligi olan kamu kurumlar1 girmez. Oysa
uluslararasi siniflandirma sistemlerinde yapilan “central government” tanimina biitiin
ulusal kamu kurumlart girer.

ESA 95; paragraf 2.71: “Definition: The sub-sector central government includes all
administrative departments of the State and other central agencies whose competence
extends normally over the whole economic territory, except for the administration of

7
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idare hukukunda kamu kurumlarn “merkezi idare” kapsaminda yer
almazlar; bunlarin merkezi idareden ayr1 birer kamu tiizel kisilikleri
vardir. Bunlar “hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslaridirlar.
Oysa KiT’ler ve sosyal giivenlik kurumlari disindaki kamu kurumlari
uluslararast siniflandirma sistemlerinde “merkezi idare alt sektorii
(central government subsector)” iginde yer almaktadirlar.

5. Uluslararasi Siniflandirma Sistemlerinin Amaci

Uluslararasi siniflandirma sistemleri (GFS 2001, ESA 95 ve SNA
1993), ilgili kuruluslarin istatistik birimleri’* tarafindan, kendilerine iiye
iilkelerin ekonomik ve mali istatistiklerinin yeknesak bir sekilde
verilmesini ve bunlar arasinda karsilastirma yapilmasmi saglamak
amaciyla hazirlanmislardir. Bu sistemleri hazirlayanlarin, {iye devletlerin
idari ve mali teskilatini, kendi yaptiklar1 siniflandirmaya uygun olarak
degistirtmek gibi bir amaglar kesinlikle yoktur. Adi gegen siniflandirma
sistemi kitaplarmin 6nsdzlerinde” agikca ifade edildigi gibi bu
sistemlerin amaci, birbirinden farkli idari ve mali yapiya sahip iilkelerin
ekonomik ve mali verilerini istatistikciler tarafindan anlasilabilir ve

social security funds. Included in sub-sector S.1311 are those non-profit institutions

which are controlled and mainly financed by central government and whose
competence extends over the whole economic territory) (http:// circa.europa.eu/ irc/dsis/

nfaccount/ info/data/ esa95/en/ een00081.htm) (Erisim Tarihi: 8 Ocak 2011).

GFS 2001, paragraf 2.50: “The central government subsector is a large and complex
subsector in most countries. It is generally composed of a central group of departments
or ministries that make up a single institutional unit plus, in many countries, other units
operating under the authority of the central government with a separate legal identity
and enough autonomy to form additional government units” (http:// www.imf.org/
external/pubs/ft/gfs/ manual/pdf/all.pdf) (Erisim Tarihi: 8 Ocak 2011).

SNA 1993, paragraf 4.117: “The central government sub-sector consists of the
institutional unit or units making up the central government plus those NPIs that are
controlled and mainly financed by central government” (http://unstats.un.org/ unsd/
snal993/ tocLev8.asp?L1 =4&L2=5) (Erisim Tarihi: 8 Ocak 2011).

Uluslararast Para Fonunun istatistik Béliimii (IMF Statistics Department), Avrupa

Komisyonu Avrupa Istatistik Ofisi (Eurostat) ve Birlesmis Milletler Istatistik Béliimii

(United Nations Statistics Division).

S GFS 2001, s.1 (http://www.imf.org/external/pubs/ft/gfs/manual/pdf/all.pdf); ESA 95,
paragraf 1.03 (http://circa.europa.eu/irc/dsis/nfaccount/info/data/esa95/en/een
00081.htm); SNA 1993, paragraf 1.1 (http:// unstats.un.org/ unsd/snal993/
tocLev8.asp?L1=4&L2=5) (Erigim Tarihi: 10 Ocak 2011).
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birbiriyle karsilastirilabilir hale getirmektir. Yani bu sistemlerde yapilan
siniflandirmalar, istatistik amaglhidir.

Amact bu olan simiflandirma sistemlerine uygun olsun diye, bir
ilkenin kendi idari ve mali teskilatii bunlara gore degistirmeye
kalkmasinin bir anlam1 ve geregi yoktur. Kald1 ki, belirli bir iilkedeki bir
idari teskilatin ismi ne olursa olsun, bu teskilat o {ilkenin hukukunda
hangi kavram altinda altlaniyor olursa olsun, s6z konusu uluslararasi
smiflandirma sistemleri uyarinca, bu teskilat, adi gegen smiflandirma
sisteminde, bir bagska kavram altinda altlanabilir.

6. Uluslararasi Simiflandirma Sistemlerinin Hukuki Niteligi

Uluslararasi siniflandirma sistemleri (GFS 2001, ESA 95 ve SNA
1993), ilgili kuruluslarin istatistik birimleri tarafindan hazirlanmig ve
yaymlanmig olan “elkitabi (manual, handbook)” ismini tasiyan
kitaplardir. Yukaridaki amag¢ dogrultusunda hazirlanmis olan bu kitaplar
yol gosteri niteliktedirler; bunlar birer kilavuzdurlar. Bu kitaplarin
hukuken baglayici olmast miimkiin degildir; zaten bu kitaplar
hazirlayanlarin bdyle bir iddiast da yoktur. Bu kitaplar, uluslararasi
hukukun bir kaynagi degildir.

Burada baglayiciligi bakimindan ESA 95 iizerinde ayrica durmak
gerekir. “FEuropean System of Accounts 1995 (Avrupa Hesap Sistemi)
Avrupa Komisyonu Avrupa Istatistik Ofisi (Eurostat) tarafindan
hazirlanmis ve ayrica Avrupa Birligi Konseyi tarafindan 25 Haziran 1996
tarih ve 2223/96 sayili Tiiziik ile kabul edilmistir’®. Dolayisiyla bu Tiiziik
ve Tiiziigiin kabul ettigi ESA 95, Avrupa Birligi hukuku agisindan
baglayicidir. Ancak bu baglayicilik, liye devletlerin s6z konusu hesaplari
Avrupa Birligine bildirmeleri bakimindan s6z konusudur. ESA 95’in
baglayici olmasi, iiye devletlerin kendi iglerinde s6z konusu hesaplari illa
ki ESA 95’e gore tutmalar1 gerektigi anlamina gelmez. Nitekim ad1 gegen
Tiiziigiin 1’inci maddesinin 3’lincii fikrasinda bu husus, “bu Tiiziik, iiye

76 Council Regulation (EC) No 2223/96 of 25 June 1996 on the European system of
national and regional accounts in the Community (http:// eur-lex.europa.eu/
LexUriServ/ LexUriServ. do?uri=CELEX: 31996R2223:EN:NOT).
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devletleri, kendi ihtiyaglart icin hesaplarin derlenmesi s6z konusu
oldugunda, ESA 95’i kullanmaya mecbur tutmaz” "’ denilerek agik¢a
hilkkme baglanmistir. Uye devletler bile kendi i¢ sistemini ESA 95’e
uydurmak zorunda degil iken, Avrupa Birligine {iye olmayan
Tiirkiye’nin, “uyum” adina, biitiin mali hesap sistemini, ylizyillik yerlesik
terminolojiyi terk ederek, anayasal ve yasal temellere sahip olan idari
teskilat siniflandirmamizla ¢elismeyi goze alarak, ESA 95’e uydurmaya
caligmasini anlamak miimkiin degildir.

7. Uluslararast Smmiflandirma Sistemlerinin Tiirk Normlar
Hiyerarsisinde Yeri Nedir?

Biz burada sirf 5018 sayili Kanunda (m.3/a) gectigi i¢in “uluslararasi
siniflandirmalar’a bu kadar yer ayirdik. Oysa bu konuya bu kadar yer
ayirmayabilirdik. Zira yukarida (VII, 2) gosterildigi gibi, s6z konusu
uluslararast simiflandirma sistemleri, Tiirkiye tarafindan bir uluslararasi
andlagmayla veya sozlesmeyle kabul edilmemistir. Keza bunlara iligkin
bir kanun da yoktur. Dolayisiyla bunlar, Tiirk normlar hiyerarsisinde
kanun degerinde degildirler. O halde, Anayasa ve kanunlara dayanan
Tiirkiye Cumbhuriyeti idari teskilati1 semasinin (merkezi idare, mahalli
idareler, kamu kurumlar1 ayrimimnin) GFS 2001, ESA 95 ve SNA 1993
gibi uluslararas1 siniflandirma sistemlerine uygun olmasi zorunlulugu
yoktur.

Yine yukarida acikladigimiz gibi, s6z konusu uluslararasi
simiflandirma sistemlerinin Tlrk normlar hiyerarsisinde “yonetmelik”
diizeyinde dahi bir pozitif hukuki temeli yoktur. Ciinkii bunlarin gectigi
bir yonetmelik hiikkmii yoktur.

Yine yukarida agikladigimiz gibi, s6z konusu uluslararasi
siniflandirma sistemlerinden ikisi (GFS 2001, ESA 95), Maliye Bakanlig:
tarafindan ¢ikarilmis ii¢ adet “Teblig”de gegmektedir™™. Dolayisiyla Tiirk

" Article 1/3: “This Regulation does not oblige any Member State to use the ESA 95 in
compiling accounts for its own purposes” (http:// eur-lex.europa.eu/ LexUriServ/
LexUriServ. do?uri=CELEX: 31996R2223:EN:NOT. (Erisim Tarihi: 8 Ocak 2011).

"8 Maliye Bakanligi tarafindan yaymlanan 2005 Mali Yili Biitge Uygulama Talimati
(Teblig Sira No: 11) (Resmi Gazete, 30 Mayis 2005, Sayr 25830), “Kesin Hesap
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hukukunda uluslararasi siniflandirma sistemlerinden ikisinin (GFS 2001,
ESA 95) pozitif bir hukuki degeri vardir ve o deger normlar

=99

hiyerargisinde “teblig” diizeyinde bir degerden ibarettir.

Tiirk hukukunda teblig diizeyinde hukuki degere sahip “uluslararasi
simiflandirmalar’in arkasina siginip, kanun diizeyinde yapilmig hatalar,
herhalde mesrulastirilamaz.

VIII. KANUN KOYUCU IiSTEDIGi KAVRAMI iSTEDIiGi
GIBI TANIMLAYABILIR Mi?

Yukarida yonelttigimiz elestirilere cevap olarak, belki, kanun
koyucunun, belli bir kanunda kullandig1 kavramlari, sirf o kanunun
uygulamasma mahsus olmak iizere, onlarin teknik anlamlariyla bagh
olmaksizin istedigi gibi tanimlayabilecegi diisiincesi ileri siiriilebilir.

Gergekten de bizim yanlis bir sekilde tanimlandigini iddia ettigimiz,
“genel yonetim kapsaminda kamu idareleri” ve “merkezi yOnetim
kapsamindaki kamu idareleri” terimleri, 10 Aralik 2003 tarih ve 5018
sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun “Tanimlar” baslikl
3’lncli maddesinde “miinhasiran bu Kanunun uygulanmasinda”
kaydryla tanimlanmaktadir. Yani ad1 gecen Kanunun 3’{incii maddesinde
tanimlar, “miinhasiran bu Kanunun uygulanmasinda, su terim, sunu ifade
eder” formiilityle yapilmaktadir.

Bu formiilde gegen “miinhasiran” vurgusu, bize 5018 sayili Kanunu
hazirlayanlarin, bu tanimlarin idare hukuku agisindan yanlis oldugunu
muhtemelen fark ettiklerini  disiindlirtmektedir. Yani bu Kanunu
hazirlayanlar, bu Kanunun uygulamasi disinda “kamu idaresi”
kavraminin baska bir anlaminin oldugunu muhtemelen bilmektedirler ki,
yaptiklari tanimin basina “miinhasiran bu Kanunun uygulamasinda” diye
bir kayit koymuslardir. Eger 5018 sayili Kanunda kullanilan ‘“kamu
idaresi” kavraminin idare hukukundaki “kamu idaresi” kavraminin
tanimiyla uyusmadig1 yolunda bir elestiri yoneltilirse, kendileri, “olabilir,

Kanunu Tasarilarina Iliskin Cetveller” (22 sira nolu Genel Tebli§) (Resmi Gazete, 28
Subat 2005, Say1 25741), “Genel Yonetim Mali Istatistikleri Genel Tebligi” (2 sira nolu
Genel Teblig) (Resmi Gazete, 4 Subat 2009, Say1 27131).
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biz miinhasiran bu Kanunun uygulamasinda kamu idaresini tanimladik;
kamu idaresi baska alanlarda baska sekilde tanimlanabilir” yollu bir
savunma yapabileceklerdir.

“Genel yonetim kapsaminda kamu idareleri” ve “merkezi yonetim
kapsamindaki kamu idareleri” kavramlarmi sirf belirli bir kanunun
uygulamasina miinhasiran istendigi gibi tanimlanabilecegini diisiinenlere
kars1 sunlar soyleyelim: Eger bir “mahalli idare”ye “genel idare”, bir
“kamu kurumu’na “merkezi idare kapsaminda kamu idaresi”
denilebilirse, aslinda “mahalli idare” veya “kamu kurumu’nu ifade etmek
icin, “elma” veya “armut” kelimeleri de kullanilabilir. Kanun, “kamu
kurumu” yerine “kamu idaresi” veya “elma” diyebiliyorsa, kavramlarin
teknik anlaminin ve hatta giinlilk anlaminin kanun koyucu karsisinda
hicbir baglayiciligi yoksa, kanun koyucu, kadma erkek, erkege kadin
veya ¢ocugu doguran kadina “baba”, ¢ocugun sulbiinden geldigi erkege
“ana” da diyebilir! Yeter ki kanun, tanimlar maddesinde, “miihhasiran bu
Kanunun uygulamasinda, baba, ¢ocugu doguran kadimi ifade eder”
densin!

Diger yandan bizim yanlis bir sekilde tanimlandigini iddia ettigimiz
“kamu idaresi” terimi, 3 Aralik 2010 tarih ve 6085 sayili yeni Sayistay
Kanununun “Tanimlar” baslikli 2°nci maddesinde de “bu Kanunun
uygulanmasinda” kaydiyla tanimlanmigtir. Gergekten de adi gecen
maddede “bu Kanunun uygulamasinda, kamu idaresi ... ifade eder”
denmektedir.

Yeni Sayistay Kanununu hazirlayanlar, “kamu idaresi” kavraminin
bu Kanunda yanlis bir sekilde kullanildig1 yolundaki elestirimize cevap
olarak diyebilirler ki, Sayistay Kanunu, kamu idaresi kavramimi idare
hukukunda tanimlandig1 sekliyle tanimlamak zorunda degildir. “Kamu
idaresi” terimi idare hukukunda nasil tanimlaniyorsa tanimlansin,
Sayistay Kanununun uygulamasinda “kamu idaresi’nden, adi gegen
Kanunun 2 ve 4’lincii maddelerinde tanimlanan idari birimler anlasilir.
Bu birimlere idare hukukunda ister “kamu idaresi”, isterse “kamu
kurumu” densin, bunlar, Sayistay Kanununun uygulamasinda “kamu
idaresi” sayilir ve Sayistayin denetimine tabi olurlar. Sonug itibariyla,
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Sayistaymn denetimi bakimindan ortada degisen bir sey yoktur. O halde
yukarida dile getirilen elestiriler, Sayistay denetimine tabi olan birimlerin
isimlerine, bu birimleri ifade etmek i¢in kullanilan kavramlara iliskindir.

Stiphesiz, bizim yukarida yonelttigimiz elestiriler, isimlere veya
daha dogru bir ifadeyle “kavramlar”a iligkindir. Ancak hukuk dahil,
biitin  sosyal bilimler, bdyle “kavramlar”in dogru ve tutarli
kullanilmasindan bagka bir sey degildir. Sosyal bilimler nihai tahlilde
dilin dogru bir teskilinden ibarettir.

Kanun koyucunun, kullandigi kavramlari, o kavramlarin standart
anlamlarina baglh kalarak kullandig1 varsayilir. Aksi takdirde, kanunun
anlamlandirilmasi miimkiin olmaz. Makul bir kanun koyucunun, bir
hataya diismeksizin, bir kavrami o kavramin bilinen standart anlamindan
farkli bir anlamda kullandig1 diislinlilemez. Aksi takdirde, kanun
koyucunun, istedigi kavram istedigi anlamda kullanabilecegi sonucuna
ulagirniz ki, bu durumda, kanun anlamdan yoksun olacagi ig¢in
baglayiciligini da yitirir.

Hukuk kendi i¢inde tutarli bir biitiindiir. Hukuk, 6zel hukuk ve kamu
hukuku olarak once ikiye, 6zel hukukta kendi i¢cinde medeni hukuk,
borglar hukuku, ticaret hukuku gibi alt dallara; kamu hukuku da kendi
icinde anayasa hukuku, idare hukuku, ceza hukuku gibi alt dallara
ayriliyorsa da, bu ayrim basit bir is boliimii ayrimidir. Bu ayrimdaki
bolim ve alt dallar, kendi alanlarindaki kavramlari, diger dallardan
bagimsiz ve onlarla celiski teskil eder sekilde tanimlayamazlar. Ornegin
kisilik kavrami 6zel hukukta da, kamu hukukunda da ayni1 seyi ifade eder.
Kisilerin tiirleri, ehliyetleri, islemleri, haklar1 ve sorumluluklar1 6zel
hukukta da idare hukukunda da ayni kavramlarla dile getirilir. Ornegin
idare hukukundaki kisi tanimi, medeni hukuktaki kisi tanimina uyar.
Diger bir ifadeyle kamu hukuku tiizel kisileri de, medeni hukukta da birer
tizel kigidirler; medeni hukukta tiizel kisilere taninan hak ve
sorumluluklara sahiptirler. Idare hukukundaki islem ve sozlesme
kavramlar1 da borglar hukukundaki islem ve sdzlesme kavramlarina uyar.
Yani idarenin iglemleri ve sozlesmeleri ayni zamanda borglar hukuku
anlaminda birer islem ve sozlesmedir.
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O nedenle mali kanunlarda kullanilan temel hukuki kavramlarin, bu
kavramlarm hukukun diger dallarindaki tamimlar1 dikkate alinmadan,
istendigi gibi tanimlanabilecegi iddias1 hukuk mantig1 bakimindan tutarl
bir iddia degildir. Mali kanunlar, hukuki kavramlar1 kendi istedikleri gibi
tanimlayabilirse ortada “hukuk™ diye bir sey kalmaz.

Tip biliminin insanin ¢esitli organlarini inceleyen cesitli dallart
vardir. Ama tip bilimi bir biitiindiir. insanin belirli bir organi, tip
biliminin degisik dallarinda degismez, hep aymi kalir. Kalp kalptir.
Kardiyolojide “kalp” olan sey, dahiliyede “mide” haline gelmez. Nasil
insanin organlari, onlari inceleyen tip bilimi dalina gore degismiyorsa,
kamu tiizel kisileri de onlari inceleyen hukuk dalina gore degismez.
Devlet, mahalli idareler ve kamu kurumlari, idare hukuku i¢in de, mali
hukuk i¢in de, ayni seylerdir. Nasil “kalp”, dahiliyede baska sey,
kardiyolojide bagka sey olmuyorsa, “kamu idareleri” idare hukukunda
baska sey, mali hukukta baska sey olamaz.

Bu vesileyle sunu da soyleyelim ki, mali hukuk, idare hukukunun bir
daldir. idare hukuku genel, mali hukuk o6zeldir. Mali hukuk, idare
hukukunun genel esaslariyla baglidir. Idare hukukunun temel kavram,
kurum ve ilkeleri mali hukukta da gecerlidir. Mali hukukgular veya
maliye birokratlari, “kamu idaresi” ve “kamu kurumu” kavramlarini
idare  hukukunun tanimladigi  anlamdan farkli  bir  sekilde
tanimlayamazlar. Bu kavramlar1 tanimlama gorev ve yetkisi mali
hukukcularin veya maliye biirokratlarinin degil, idare hukukgularmindir.
Mali hukukgular ve maliye biirokratlart bu kavramlar1 kullanacaksa,
onlar1 idare hukukundaki standart anlamlariyla kullanmalidirlar.

IX. HATALARIN SEBEBi NEDIR?

Yukarida V nolu baslik altinda 10 Aralik 2003 tarih ve 5018 sayilt
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununu ve 3 Aralik 2010 tarih ve
6085 sayilt yeni Sayistay Kanununda yer alan hatalarin listesini yaptik.
Bu hatalarin hepsi fevkalade agir hatalardir. Bunlar1 temel idare hukuku
bilgisine sahip olan kisilerin yapmamasi gerekir. 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanununu ve 6085 sayili yeni Sayistay Kanununu
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hazirlayan kisilerin nasil olup da bu kadar agir hatalar igine diistiikleri
sorusunu sorup, bu soruya cevap aramak gerekir.

Ciinkii bu hatalarin i¢ine diisiilmesini gerektiren bir sebep yoktur.
Tiirkiye Cumhuriyeti idari teskilatinin hangi kamu tiizel kisilerinden
olustugu, bu tiizel kisilerin nasil tasnif edildigi, bu tiizel kisilere ne
isimler verildigi bilinmeyen seyler degildir. Bu konuda herhangi bir idare
hukuku kitabinda yeterince bilgi vardir.

Tiirkiye’de merkezi idare, mahalli idareler ve kamu kurumlarinin ne
oldugunu, hayatinda idare hukuku dersi almig herkes bilir. Bu konuda
yukarida elestirilen Kanunlara gelinceye kadar yapilan bir yanliglik da
yoktur.

Biz bu yanligliklara su bes seyin sebep oldugunu diisiiniiyoruz: (1)
Idare hukuk bilgisinde zayiflik. (2) Eski kanunlara bakilmamis olmast.
(3) Karsilastirmali hukuktan yararlanilmamig olmasi. (4) Kamu hukuku
tiizel kisiligi kavraminin kullanilmamis olmasi. (5) Hatalarin bilerek
yapilmis olmasi. Simdi bunlarin her birini kisaca agiklayalim:

1. idare Hukuku Bilgisi Zayiflig

Bu yanlisliklarin birinci sebebi olarak, 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanununu ve 6085 sayili yeni Sayistay Kanununu
hazirlayan kisilerin idare hukuku bilgilerinin zayif olmasi olabilir. Haliyle
eger bu bilgileri zayif degil idiyse, sahip olduklari bilgiye ni¢in deger
verip uymadiklar1 sorusunu sormak gerekir.

2. Eski Kanunlara Bakilmamis Olmasi

Ayrica sunu gozlemleyelim ki, sz konusu Kanunlari hazirlayan
kisiler, idare hukuku bilgileri zayif olsalar bile, s6z konusu Kanunlar ile
yirlirliikten kaldirdiklar1 Kanunlarin metinlerine baksalardi, “acaba
yuriirliikten kaldirdigimiz eski Kanunda s6z konusu idari teskilat veya
kamu tiizel kisisi i¢in ne tabir kullaniliyor” diye merak etselerdi bu
hatalara diismezlerdi.
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Ciinkii gerek 10 Aralik 2003 tarih ve 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanununun yiiriirliikten kaldirdigi, ayn1 konular
diizenleyen 26 Mayis 1927 tarih ve 1050 sayilt Muhasebei Umumiye
Kanununda, gerekse 3 Aralik 2010 tarih ve 6085 sayili yeni Sayistay
Kanunuyla yiiriirlikten kaldirilan 21 Subat 1967 tarih ve 832 sayili eski
Sayistay Kanununda yukarida listeledigimiz hatalar yoktur.

“Mali yonetimin anayasasi” olarak bilinen ve yaklasik 80 yil
boyunca yiiriirliikkte kalan, 26 May1s 1927 tarih ve 1050 sayili Muhasebei
Umumiye Kanunu, “kamu idaresi” veya zamanin diliyle “amme idaresi”
terimini degil, “devair ve miiessesat”, yani giiniimiiz diliyle “daireler ve
kurumlar” terimini kullamyordu (6rnegin m.6, 96). 1050 sayili
Muhasebei Umumiye Kanunu, devlet idaresinin, yani merkezi idarenin
birimlerine “kamu idareleri” degil, dogru olarak “daireler” demekteydi.
Ornegin 6’nc1 maddede “devlet devairi”, 74’iincii maddede “merkez
daireleri”, 77°nci maddede “diger Bakanlik ve daireler”, 134’{incii
maddesinde “devairi merkeziye”, ek 4’lincii maddesinde “devlet
daireleri” terimleri gegmektedir. Yine ayni Kanun, “kamu kurumlari”na
da “kamu idaresi” degil, dogru olarak, ama kendi giiniiniin diliyle
“miiessesat”, yani “kurumlar” demekteydi (6rnegin m.54, 96, 99)

Yaklagik 80 yil boyunca yiiriirliikkte kalan, 26 Mayis 1927 tarih ve
1050 sayilt Muhasebe-i Umumiye Kanununda hata yokken, bu Kanunu
yirtirliikkten kaldirip, onun diizenledigi konuyu yeniden diizenleyen 10
Aralik 2003 tarih ve 5018 sayii Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunda neden ve nasil hataya disiildiigiinii anlamak olduk¢a giic.
Acaba yeni kanunu yazanlar, eski Kanunda gecen “devair” ve
“miiessesat” kelimelerini mi anlamadilar?

3 Aralik 2010 tarih ve 6085 sayili yeni Sayistay Kanunuyla
yirtirliikten kaldirilan 21 Subat 1967 tarih ve 832 sayili eski Sayistay
Kanununda da yukarida belirttigimiz hatalar yoktur. Ornegin 832 sayili
eski Sayistay Kanununun 29’uncu maddesinde “Sayistay denetimine
giren daire ve kurumlar”dan, 38’inci maddesinde dogru olarak “Sayistay
denetimine giren idare ve kurumlar”dan ayn1 maddenin c¢ bendinde “daire
ve kurumlar’dan, 40’mnc1 maddesinde “daire ve kurumlar’dan, 43’iinci
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maddesinde, “idare ve kurumlar’dan, 47°’nci maddesinde “denetimine
giren bitlin daire ve kurumlar’dan, 51°nci maddesinde “Sayistay
denetimine giren daire ve kurumlar’dan, 52’nci maddesinde, “Sayistay
denetimine tabi daire ve kurumlar”’dan, 86’nc1 maddesinde, “bazi idare ve
kurumlar’dan, 87°nci maddesinde “idare ve kurumlar”dan, yine ayni
maddenin ikinci fikrasinda “idare ve kurumlar’dan, 95’inci maddesinde
“biitin  daire, tesekkiil ve kurumlar’dan, 105’inci maddesinde de
“bakanliklar ve Sayistaym denetimine giren diger idare ve kurumlar’dan
bahsedilmekteydi.

Diger yandan, 832 sayili eski Sayistay Kanununda gecen “idare”
teriminin kullaniminda bir hata yoktur (6rnegin m.38, 43, 86, 105). Yine
eski Kanunda merkezi idarenin bir birimi i¢in “idare” terimi degil,
“daire” terimi kullanilmaktadir (6rnegin m.38/c, 43, 47, 51, 52, 87, 95).
Bunda da bir hata yoktur. Yine eski Sayistay Kanunu, “kamu kurumlar1”
icin de idare veya daire dememekte dogru olarak “kurum” demektedir
(6rnegin m.38, 40, 43, 47, 51, 52, 86, 87, 95, 105). Bunda dahi bir hata
yoktur.

Ozetle, 1050 sayil1 Muhasebe-i Umumiye Kanununda ve 832 sayili
eski Sayistay Kanununda hatasiz olarak kullanilan “daire” ve “kurum”
terimleri varken, 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanununda
ve 6085 sayili yeni Sayistay Kanununda bu terimlere yer verilmeyip diiz
ara “kamu idaresi” (veya ‘“kamu idareleri”) kavramlarinin kullanilmasi
vahim bir hata teskil etmektedir.

3. Karsilastirmali Hukuktan Yararlanilmamis Olmasi

Adi gegcen Kanunlar hazirlayanlarin bu hataya diismelerinin bir
sebebi, bu kisilerin idare hukukunu bilmemeleri ise, diger bir sebebi de
yuriirliikten kaldirdiklar1 eski Kanunlara bakmamis olmalaridir. Belki bu
hatalarin diger bir sebebi de bu kisilerin karsilastirmali hukuktan
yararlanmamis, yani diger {ilkelerin benzer konular diizenleyen
kanunlarina bakmamis olmalaridir.

[lgingtir ki, 10 Aralik 2003 tarih ve 5018 sayili Kamu Mali Y &netimi
ve Kontrol Kanunun ve keza 3 Aralik 2010 tarih ve 6085 sayili yeni
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Sayistay Kanununun hazirlik c¢alismalarinda s6z konusu kanunlarla
“uluslararas1 standartlar”’a uygun bir sistemin amaglandigr sik sik
belirtilmistir. Ornekler i¢in 5018 sayili Kamu Mali Yé&netimi ve Kontrol
Kanununa iliskin olarak Kanun tasarisinin gerekgesine’, Plan ve Biitce
Komisyonu Raporuna ve Alt Komisyon Raporuna® veya yeni 6085 say1li
Sayistay Kanunu iliskin olarak adi gecen Kanun teklifinin gerekgesine®,
AB Uyum Komisyonu Raporuna®, Plan ve Biitge Komisyonu Raporuna®’
bakilabilir. Bunlarda bolca “Avrupa Birligi normlari”ndan ve “INTOSAI
denetim standartlari”ndan bahsedilmektedir. Ancak gelgelelim, s6z
konusu Kanunlar1i hazirlayanlar, Avrupa Birligi iilkelerinde benzer
kanunlarin metinlerine baksaydilar veya INTOSAI'nin web sitesine®
girip ¢esitli iilkelerde sayistaylarin denetim alanina giren kamu tiizel
kisilerinin nasil isimlendirildigine baksaydilar, herhalde diiz ara “kamu
idaresi” kavramini kullanmazlardi.

Biz bu konuda, hukuk sistemi bizim hukuk sistemimize benzeyen
birkag kara Avrupasi iilkesinden 6rnek verelim:

Fransiz Sayistaymnin (Cour des Comptes) denetim alaninda bulunan
kamu tiizel kisileri, Code des juridictions financiéres’in L111-3’{incii
maddesiyle, “devlet servisleri (services de ['Etat)” ve “diger kamu
hukuku tiizel kisileri (autres personnes morales de droit public)” olarak
tanimlanmustir™. Ayrica ayni Kanunun L111-4 maddesi uyarinca “kamu

" http://www2.tbmm.gov.tr/d22/1/1-0692.pdf (Erigim Tarihi: 3 Ocak 2011).

8 hitp://www.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem22/yil01/ss302m.htm (Erisim Tarihi: 3 Ocak
2011).

81 http://www2.tbmm.gov.tr/d23/2/2-0594.pdf (Erisim Tarihi: 3 Ocak 2011).

2 http://www.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem23/yil01/ ss510.pdf (Erisim Tarihi: 3 Ocak
2011).

8 http://www.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem23/yil01/ ss510.pdf (Erisim Tarihi: 3 Ocak
2011).

8 http://www.intosaiitaudit.org/mandates/index.htm (Erisim Tarihi: 3 Ocak 2011).

8 Code des juridictions financiéres. Article L111-3: “La Cour des comptes vérifie sur
piéces et sur place la régularité des recettes et des dépenses décrites dans les
comptabilités publiques et s'assure du bon emploi des crédits, fonds et valeurs gérés
par les services de I'Etat et, sous réserve des dispositions de l'article L. 131-3 ci-apres,
par les autres personnes morales de droit public. (http://www. legifrance.gouv.ft/
affichCode.do? idArticle= LEGIARTI000019704624& idSectionTA=
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isletmeleri (entreprises publiques)” ve L111-5 maddesi uyarinca “sosyal
giivenlik kurumlar1 (institutions de la sécurité sociale)” Fransiz
Sayistayimin denetimine tabidir.

Portekiz Sayistayinin (Tribunal de Contas) gorev alani, 26 Agustos
1997 tarih ve 98 sayili Kanunla, “devlet ve onun servisleri (O Estado e
seus servigos), “otonom bdlgeler ve onlarin servisleri (As Regides
Autonomas e seus servigos), “mahalli idareler ve onlarin servisleri, birlik
veya federasyonlar1 ve onlarin servisleri (autarquias locais, suas
associagoes ou federagoes e seus servigos), “kamu kurumlari (institutos
publicos)” ve “sosyal giivenlik kurumlart (instituicoes de seguranca
social)” olarak tanimlanmistir®.

Ispanyol Saywstaymn (Tribunal de Cuentas) gorev alan1 12 Mayis
1982 tarih ve 2 sayili Organik Kanunuyla belirlenmistir. Bu Kanunun
I’nci maddesiyle, kamu sektoriiniin hesaplariin ve ekonomik idaresinin
denetlenmesi gorevi Sayistaya verilmistir. Aym1 Kanunun 4’{incii
maddesinde “kamu sektorii (sector publico)’niin sunlardan olustugu
belirtilmistir: “Devlet idaresi (Administracion del Estado), “6zerk
topluluklar  (Comunidades Autonomas)”, “mahalli tiizel kisiler
(Corporaciones Locales)”, “sosyal giivenlik orgiitleri (entidades gestoras
de la Seguridad Social)”, “0zerk orgiitler (Organismos autonomos)” ve
“devlet sirketleri ve diger kamu igletmeleri (Sociedades estatales y demds

Empresas puiblicas)®.

Isvigre Saystaymn (Contréle fédéral des finances) gorev alani 28
Haziran 1967 tarih ve Loi fédérale sur le Controle fédéral des finances
isimli Kanun ile belirlenmistir. Ad1 gecen Kanunun 61’inci maddesine

LEGISCTA000006148653&cidTexte=LEGITEXT000006070249&dateTexte=201101
01) (Erisim Tarihi: 1 Ocak 2011).

8 Lei de Organizagio e Processo do Tribunal de Contas (Lei 98/97, de 26 de Agosto),
http:// www.tcontas.pt/ pt/apresenta/ legislacao/ LOPTC.pdf (Erisim Tarihi: 1 Ocak
2011).

8 Ley Orgdnica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas (http://www.boe.es/
acboe/ consultas/ bases datos/ doc.php?id= BOE-A-1982-11584) (Erisim Tarihi: 1
Ocak 2011).

907



5018 ve 6085 sayili Kanunlarda Bazi ... AUHFD, 60 (4) 2011: 837-919

gore Sayistayin gorev alani belirlenirken “devlet (Etat)” ve “idari birimler
(unités administratives)” terimleri kullamlmistir™.

Yunanistan Sayistaymin gorev alani, 1975 Yunan Anayasasinin
98’nci maddesiyle su sekilde belirlenmistir: “Devlet (I'Etat) ve keza
mahalli idarelerin (collectivités territoriales) veya 0Ozel kanunlarla
Sayistay denetimine tabi bulunan diger kamu hukuku tiizel kisilerinin
(autres personnes morales de droit public) harcamalarin denetlemek”™’.

Bu kanunlarin higbirisinde sayistay denetimine tabi kamu hukuku
tiizel kisileri i¢in diiz ara “kamu idaresi” terimi kullanilmamustir.

keskosk

Yukarida Ornek olarak verilen iilkelerin hepsinin kara Avrupasi
iilkeleri olduguna bakilarak belki Anglo-Sakson {ilkelerinde durumun
baska oldugu diisiincesi akla gelebilir. Ancak bu diisiincede dogruluk
payt yoktur. Ciinkii asagida goriilecegi gibi Amerika Birlesik
Devletlerinde ve Ingiltere’de de bizim yukarida elestirdigimiz yanhslhiga
benzer bir yanlislik yoktur.

Amerika Birlesik Devletlerinde bizdeki 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanununun benzeri Kanun olan 1921 tarihli Biitce
ve Muhasebe Kanununda (Budget and Accounting Act, 1921)°, kanun
kapsamindaki teskilatlar1 ifade etmek i¢in diz ara “public

88 Loi fédérale sur le Contréle fédéral des finances (Loi sur le Contréle des finances,
LCF) du 28 Juin 1967 (Etat le ler Jjanvier 2011)
http://www.admin.ch/ch/f/rs/614_0/al.html) (Erigim Tarihi: 3 Ocak 2010).

%1975 Yunan Anayasasinin 98’nci maddesinin Fransizca gevirisi soyledir: “Le contréle
des dépenses de I'Etat, ainsi que des collectivités territoriales ou des autres personnes
morales de droit public qui sont chaque fois placées sous ce contréle par des lois
spéciales” (http://mjp.univ-perp.fr/constit/gr1975b.htm) (Erisim Tarihi: 3 Ocak 2010);
Ayni maddenin Ingilizce gevirisi syledir: “The audit of the State's expenditures, and of
local government agencies or other public law legal persons subject to its audit by
special laws” (http://www .hri.org/ docs/ syntagma/ artcl120.html#A98) (Erisim tarihi: 3
Ocak 2011).

% «Budget and Accounting Act, 1921”nin metnine su adreslerden ulagilabilir: http://
www.intosaiitaudit.org/mandates/mandates/Mandates/USA html;http://gaounion.net/wp
-content/uploads/2008/05/1921-budget-and-accounting-act.pdf; http://ftp.resource.org/
£20.gov/67-13/00001A37.pdf (Erisim Tarihi: 3 Ocak 2011).
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administration” gibi tek bir kavram kullanilmamaktadir. Tersine adi
gegen kanunda kanun kapsamina giren teskilatlar1 ifade etmek igin
“departman’’ ve kurum (department and establishment)” terimi
kullanilmaktadir. Ad1 gecen Kanunun 2’nci seksiyonunda “departman ve
kurum (department and establishment)” terimi soyle tanimlanmaktadir:

“Departman ve kurum (department and establishment)” ve ‘“departman
veya kurum (department or establishment)” terimleri, yliriitme bdliimlerini,
bagimsiz komisyonlari, kurullari, biirolari, daireleri (offices), ajanslar1 (agency)

veya diger idare kurumlarini ifade eder””.

Yine adi gecen Kanun (section 105) “biitiiniiyle devletin sahip
oldugu sirketleri (wholly owned Government corporations)” de “General
Accounting Office”’in denetimine tabi tutmaktadir. Keza adi gecen Kanun
(section 201), “devletin kismen sahip oldugu sirketleri (mixed-ownership
Government corporations)” de bunlara kamu sermayesi yatirildigi
donemlerde “General Accounting Office”in denetimine tabi tutmaktadir.

ingiltere’de kamu mali denetimi “National Audit Act, 1983 ile
diizenlenmistir’. Bu Kanunun 6’nc1 section’unun birinci subsection’una
gore, bu section’un ii¢, dort ve besinci subsection’larinda tanimlanan her
“departman (department)”, “otorite (authority)” ve ‘“teskilat (body)”
bizdeki Sayistaya benzer bir gérev yapan The Comptroller and Auditor
General’in denetimine tabidir. Ayn1 Kanunun 7’nci section’unda “esas
olarak kamu kaynaklariyla desteklenen diger teskilatlar (other bodies

ol Esas itibariyla “bolim”, “kistm” anlamma gelen “department” kelimesi burada
“bakanlik” olarak Tiirk¢eye g¢evrilebilirse de biz bu terimi ¢evirmeden “departman”
seklinde kullanmay1 uygun buluyoruz.

%2 Tam olarak sdyledir: “The terms "department and establishment” and "department or
establishment" mean any executive department, independent commission, board,
bureau, office, agency, or other establishment of the Government, including the
municipal government of the District of Columbia, but do not include the Legislative
Branch of the Government or the Supreme Court of the United States” (Budget and
Accounting  Act, 1921, section 2)  (http:/ftp.resource.org/gao.gov/67-13/
00001A37.pdf) (Erisim Tarihi: 3 Ocak 2011).

% Bu kanunun metnine suradan ulasilabilir: http://www.statutelaw.gov.uk/ legResults.
aspx?LegType= All+Primary&PageNumber=45&NavFrom= 2&activeText Docld=
1284352
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mainly supported by public funds)’* da The Comptroller and Auditor
General’in denetimine tabi kilinmstir.

Goriildiigii gibi Ingiltere’de de The Comptroller and Auditor
General’in denetimine tabi birimleri ifade etmek ic¢in diiz ara “kamu
idaresi” terimi kullanilmamis, “departman (department)”, “otorite
(authority)” ve “teskilat (body)”, “esas olarak kamu kaynaklariyla
desteklenen diger teskilatlar (other bodies mainly supported by public
funds)” gibi degisik terimler kullanilmistir.

4. Kamu Tiizel Kisiligi Kavraminin Kullanilmamis Olmasi

Gerek 10 Aralik 2003 tarih ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanununda, gerekse 3 Aralik 2010 tarih ve 6085 sayili yeni
Sayistay Kanununda “kamu hukuku tiizel kisileri” veya “kamu tiizel
kisileri” kavramlari, bizim géziimiizden kagmadiysa, hi¢ gegmemektedir.
Bu kavramlar1 kullanmadan kamu mali yonetimine, ne de Sayistayin
denetimine tabi idari teskilatlar tespit edilebilir. Kara Avrupasi hukuk
teorisinde hukukta siijelik, “kisilik” kavramiyla belirlenir. Kisilik
kavramini kullanmadan bir hukuki diizenleme yapmak miimkiin degildir.
Nitekim yukarida ornekleri verildigi gibi, Fransa, Isvigre, Portekiz,
Ispanya, Yunanistan gibi iilkelerin Sayistay Kanunlarinin hepsinde
“kamu hukuku tiizel kisileri” kavrami kullanilmaktadir. Bu Kanunlarda
kamu hukuku tiizel kisileri, birbirinden bazi farklar1 olmakla birlikte,
genel olarak “devlet” ve “mahalli idareler” ve “diger kamu hukuku tiizel
kisileri” olarak ayrilmaktadir®.

Nedense 5018 sayili Kamu Mali Ydnetimi ve Kontrol Kanununda ve
6085 sayili yeni Sayistay Kanununda “kamu tiizel kisileri” veya “kamu

 Bunlarin gelirin yansindan fazlasinin kamu kaynaklarindan geliyor olmas: gerekir:
National Audit Act, 1983, Section 7(1) “...any authority or body to which this section
applies has in any of its financial years received more than half its income from public
funds...” (http://www .statutelaw.gov.uk/ legResults.aspx?LegType= All+Primary&
PageNumber=45 &NavFrom= 2& activeTextDocld=1284352) (Erisim Tarihi: 13 Ocak
2011).

% Fransa icin yukarida 85, Portekiz icin 86, Ispanya icin 87, Isvicre icin 88, Yunanistan
icin 89 nolu dipnotlara bakiniz.
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hukuku tiizel kisileri” terimleri ge¢memektedir. Hatta bu kanunlarda
kamu tiizel kisisi olarak “devlet” kavrami da yoktur’’. “Devlet” ve “kamu
tiizel kisileri” terimleri kullanilmadan diinyada mali yonetim ve denetim
kanunu veya sayistay kanunu yazmis, muhtemelen Tiirkiye’den baska bir
iilke yoktur. Herhalde, 5018 ve 6085 sayili Kanunlar1 hazirlayanlar, bu
“devlet” ve “kamu tiizel kisileri” gibi kavramlar1 fazla “hukuki” bulmus,
onlar1 kullanmaktan korkmuslardir. Eger bu Kanunlar1 hazirlayanlar,
“devlet” ve “diger kamu tiizel kisileri” terimlerini kullanarak ise
baslasalardi, bu hatalara diismezlerdi.

5. Hatalarin Bilerek Yapilmis Olmasi Ihtimali

Bir kanun, yapilmasi siirecinde pek ¢ok kisi ve makamin
incelemesinden gecer. Ornegin 5018 sayili Kanun tasaris1 dnce Maliye
Bakanlig1 tarafindan hazirlanmis, sonra Bakanlar Kurulu tarafindan kabul
edilmis ve TBMM’ye sunulmustur’’. Séz konusu Kanun tasarisi, sonra
Plan ve Biite Komisyonu tarafindan goriisiilmiis ve kabul edilmis’™,
TBMM Genel Kurulunda 10 Aralik 2003 tarihinde kabul edilmis,
Cumbhurbaskanina gonderilmis, Cumhurbagkan1 Kanunu onaylamis ve 24
Aralik 2003 tarihli Resmi Gazetede yaymlanmistir.

Dolayisiyla bir kanunda boylesine biiylik bir hatanmn, bilgi
eksikliginden veya sehven yapildigin1 diigiinmek yerine, belki bilerek
yapildigini diisiinmek daha gercgekei olabilir.

Yukarida da agiklandigr gibi 5018 sayili Kamu Mali Ydnetimi ve
Kontrol Kanunu ve 6085 sayili yeni Sayistay Kanununun hazirlik

% Ornegin 6085 sayili yeni Sayistay Kanununda “Devlet” kelimesi sadece bes defa
geememektedir. Madde 2/1: “Devletin hiikiim ve tasarrufu altindaki yerler”; madde
17/2: “657 sayilt Devlet Memurlar1 Kanunu”, madde 43/2: “Devlet Planlama Teskilat1”;
madde 44/2: “deviet mallar”’; madde 74/3: “Devlet memurlarna iligskin hiikiimler”.
m.17, 43 ve 74’teki kullanimlarin “devlet” tiizel kisiligi ile bir ilgisi yoktur.

%7 Bagbakanhik Kanunlar ve Kararlar Genel Midiirliigiinin 23 Ekim 2003 tarih ve
B.02.0.KKG.0.10/101-464/4735 sayili yazisi (http:// www.tbmm.gov.tr/
sirasayi/donem22/yil01/ ss302m.htm) (Erigsim Tarihi: 13 Ocak 2011).

% Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu Tasarist hakkinda Plan ve Biitce Komisyonu
Raporu (04/12/2003, 1/692), (http://www.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem22/
yil01/ss302m.htm) (Erisim Tarihi: 13 Ocak 2011).
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calismalarinda yogun olarak “uluslararasi siniflandirmalar”a vurgu
yapumistir.  Yukanda  agikladigimiz  gibi  bu  “uluslararasi
siniflandirmalar’in Tiirk normlar hiyerarsisinde “teblig”den daha yiiksek
diizeyde Dbir Dbaglayiciligit  yoktur. Ancak bu  “uluslararasi
smiflandirmalar”in s6z konusu Kanunlar1 hazirlayan kisilerin goziinii
baglamis olma ihtimali ¢ok yiiksektir. Bu Kanunlar1 hazirlayan kisiler,
“uluslararasi smiflandirmalar”a uyalim derken, muhtemelen Tiirk idare
hukukundaki smiflandirmalar1  gérmediler veya gormekle birlikte
“uluslararas1 smiflandirmalar’da gegen terimleri Tiirk idare hukuku
terminolojisine uyduramadiklar1 i¢in, yukarida elestirdigimiz hatali
terimleri kullandilar. Bu arada belirtelim ki, yukarida agikladigimiz gibi
5018 sayili Kanunda kullanilan terimler, “uluslararast siniflandirmalarda
kullanilan terimlerle de uyumlu degildir. Keza yine yukarida 6rneklerini
verdigimiz tilkeler, s6z konusu uluslararasi siniflandirmalara uyalim diye
kendi idare hukuku terminolojilerini tahrip etmemislerdir.

Ozet.- 5018 say1li Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu ve 6085
sayil1 yeni Sayistay Kanununu hazirlayanlarin nasil olup da bu kadar agir
hatalar i¢ine diistiikleri sorusuna cevap olarak su bes seyi sdyleyebiliriz:

1. Bu Kanunlar1 hazirlayanlarin muhtemelen idare hukuku bilgileri
zayiftir. Zayif olmasaydi, il 6zel idareleri ve belediyelere “genel yonetim
icinde yer alan kamu idaresi”, YOK ve {iniversiteler gibi kamu
kurumlarina “kamu idareleri” demezlerdi.

2. Bu Kanunlart hazirlayanlar, bu Kanunlar ile yirirliikten
kaldirdiklar1 Kanunlarin metinlerine muhtemelen bakmamaislardir.
Bakmis olsaydilar ilga ettikleri Kanunlarda, merkezi idarenin birimlerine
“kamu idaresi” degil, “daire”; tiniversiteler gibi kamu tiizel kisilerine de
“kamu kurumu” veya “miiessese” dendigini goriirlerdi.

3. Bu kanunlar1 hazirlayanlar, benzer idari sisteme sahip oldugumuz,
Fransa, Ispanya, Portekiz, Isvicre, Yunanistan gibi kara Avrupasi
iilkelerinin mali kanunlarina muhtemelen bakmamuislardir. Baksalardi bu
iilkelerde kamu hukuku tiizel kisilerinin “devlet (merkezi idare)”,
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“mabhalli idareler” ve “kamu kurumlar1” olarak tasnif edildigini, bunlarin
hepsine diiz ara “kamu idaresi” denmedigi goriirlerdi.

4. Bu kanunlar1 hazirlayan kisiler, “kisilik” ve “kamu tiizel kisiligi”
kavramlarimi muhtemelen bilmemektedirler. Eger bilseydiler, devlet tiizel
kisiligi ile diger kamu hukuku tiizel kisiliklerini birbirine karistirmazlardi.

5. Bu kanunlar1 hazirlayan kisiler, “uluslararasi siniflandirmalar”a
cok 6nem vermiglerdir. Eger bu derecede 6nem vermemis olsalardi, Tiirk
idari teskilati semasindan bu derece ayrilmazlardi.

Bir Not: Bizim Elestirdigimiz Sey Ne?- Bu arada belirtelim ki,
bizim burada elestirdigimiz sey, kamu mali yonetim ve denetimi alaninin
yeniden diizenlenmesi, bu alanin belli bir disiplin altina sokulmas1 veya
Sayistayin  denetim alaninin  genisletilmesi, Tiirkiye’deki kamu
sektorlinlin biitiiniiyle Sayistayin denetimi altina sokulmasi degil, bu
sektorde yer alan biitiin tiizel kisilere hi¢bir ayrim yapilmadan, diiz ara
“kamu idaresi” denmesidir.

Her tiizel kisiye diiz ara “kamu idaresi” demeden de, kamu mali
yonetimi ve denetimi diizenlenebilir ve keza Sayistayin denetim alani
genisletilebilirdi. Merkezi idareye “merkezi idare”, il 0Ozel idaresi,
belediyelere “mahalli idare”, geri kalan kamu tiizel kisilerine de “kamu
kurumu” denseydi, bizim elestirecegimiz bir nokta kalmazdi. Bu ii¢
terimi birbirinden ayirmak ve her birini dogru yerde kullanmak bu kadar
zor mu?

Hatta 5018 sayili Kanunun ve 6085 sayili yeni Sayistay Kanununun
kapsamini ifade etmek i¢in, bir idare hukuku terimi olan “kamu idaresi”
terimini kullanmak yerine, “birim” gibi, “Orgiit” gibi, “teskilat” gibi,
“kurulus” gibi idare hukukunda standart tanimi1 olmayan daha genel bir
kavram kullanilsaydi, bizim elestirecegimiz bir nokta yine olmazdi.

X. BAZI GENEL DEGERLENDIRMELER

5018 sayil1 Kamu Mali Ydnetimi ve Kontrol Kanunu ve 6085 sayili
yeni Sayistay Kanununa yonelttigimiz yukaridaki elestirilerden baska,
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ama bu elestiriler vesilesiyle, burada, bazi genel degerlendirmeler de
yapmak isteriz:

Tirkiye’de 1980’lerden beri, bir yandan hukuk fakiilteleri, iktisadi
ve idari bilimler fakiilteleri karsisinda, diger yandan da idare hukuku,
kendisinin bir dali olan mali hukuk karsisinda olduk¢a zemin
kaybetmistir. Hukuk fakiiltelerindeki 6gretim iiyesi sayisi iktisadi ve idarl
bilimler fakiiltelerindeki Ogretim iiyesi sayilarindan kat be kat azdir.
Hukuk fakiiltesi 0gretim {yeleri sayisi, iktisadi ve idari bilimler
fakiiltelerindeki toplam Ogretim {iyesi sayisiyla degil, ancak bu
fakiiltelerin boliimlerindeki Ogretim {iiyesi sayisiyla karsilastirilabilir
niteliktedir”. Diger yandan, 6zel de, idare hukuku da, kendisinin bir alt
dal1 olan mali hukuk karsisinda oldukg¢a zemin kaybetmistir. Ulkemizde
idare hukuku 6gretim {iyesi sayisi, mali hukuk &gretim iiyesi sayisindan
muhtemelen dort bes kat azdir'® (Haliyle bu ciimlelerle, iktisadi ve idari
bilimler fakiiltesi 6gretim iiyesi sayisinin veya mali hukuk 6gretim iiyesi
sayisinin azaltilmasi gerektigini degil, genelde hukuk fakiiltesi 6gretim
iiyesi sayisinin ve 6zelde idare hukuku 6gretim iiyesi sayisinin artirilmast
gerektigini ifade etmeye calisiyoruz). Yine Tiirkiye’de benzer bir sekilde

992007-2008 dgretim yilinda hukuk fakiiltelerimizde 244 profesér, 116 dogent ve 229
yardimc1 dogent olmak iizere toplam 589 Ogretim iiyesi gorev yaparken, isletme
boliimlerinde 376 profesor, 203 dogent ve 687 yardimer dogent olmak {izere toplam
1266 ogretim tyesi; kamu yonetimi boliimlerinde 176 profesor, 112 dogent ve 408
yardimc1 dogent olmak {izere toplam 606 Ogretim {iyesi; uluslararasi iligkiler
boliimlerinde 111 profesor, 68 dogent ve 232 yardimer dogent olmak iizere toplam 411
Ogretim liyesi ve maliye boliimlerinde 46 profesor, 20 dogent ve 105 yardimci dogent
olmak iizere 171 dgretim {iyesi gorev yapmaktadir (OSYM, “2007-2008 Ogretim Yil
Lisans Egitimi Veren Yiiksekogretim Programlarinda Goérevli Ogretim Elemanlarmin
Ogretim Alanlarma Gore Sayilar”,  http:/www.osym.gov.tr/ dosya/1-45254/h/
25lisansogretimalan.pdf (Erigim Tarihi: 1 Ocak 2011).

100 2007-2008  ogretim  yilinda  hukuk fakiiltelerimizin  idare  hukuku
anabilimdallarinda 24 tane 6gretim iiyesi (profesor, dogent ve yardimci dogent) vardir.
Buna karsilik, hukuk fakiiltelerindeki vergi hukuku anabilimdallarinda ve 1IBF’lerde
maliye boliimlerindeki mali hukuk anabilimdallarinda 80 tane mali hukuk dgretim tiyesi
vardir, Bkz.: OSYM, “2007-2008 Ogretim Yih Lisans Egitimi Veren Yiiksekogretim
Programlarinda Goérevli Ogretim Elemanlarmin Ogretim Alanlarma Gére Sayilari”,
http:// www.osym.gov.tr/ dosya/1-45254/h/ 25lisansogretimalan.pdf (Erisim Tarihi: 1
Ocak 2011).
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kamu biirokrasisinde idare hukuku kiiltiiriniin degil de, giderek isletme
ve maliye kiiltiiriinlin agirlik kazandig1 gézlemlenebilir.

Muhtemelen bu gelismeler neticesinde, Tirkiye’de artik kamu
hukuku tiizel kisileri, “kamu idareleri” ve “kamu kurumlari” seklinde,
kamu idareleri de kendi icinde “devlet idaresi” ve “mahalli idareler”
seklinde ikili bir ayrima tabi tutulmamakta, ama biit¢elerine gore tasnif
edilmektedir. Hatta tasnif edilen seyler i¢in, “kamu tiizel kisileri” terimi
hi¢ kullanilmamaktadir.

Artik meslek siavlarinda hangi kamu tiizel kisisinin “kamu idaresi”,
hangisinin “kamu kurumu”, hangi kamu idaresinin, “merkezi idare”,
hangisinin “mahalli idare” oldugu degil, hangi kamu tiizel kisisinin hangi
tiir biitgeye sahip oldugu, daha kétiisii hangi idari teskilatin 5018 sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun hangi sayili cetvelinde yer

aldig1 sorulmaktadir'".

Dahasi artik bir kamu tiizel kisisinin kamu tiizel kisiligi, bu tiizel
kisiyi diizenleyen kanunda degisiklik yapilarak degil, biitge sekli (genel
biit¢e-6zel biitge) degistirilerek sona erdirilmektedir. Yine bu sekilde sona
erdirilmis tiizel kisilik, birkag yil sonra, ayni sekilde, yani biitge sekli
degistirilerek ona tekrar kazandirilabilmektedir.

1" Son bir 6rnek: 25 Aralik 2010 tarihli Adli Yargi Hakim Ve Saver Adayligi Yarisma
Sinavinin 134’{incii sorusu aynen soyledir (http:// osym.gov.tr/dosya/1-56889/h/25-
122010 adliyargiainternet.pdf):

“134. 5018 sayili Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanunu’na goére, asagidakilerden
hangisi 6zel biitceli idareler arasinda yer almaz?

A) Yurtdis1 Tiirkler ve Akraba Topluluklar Bagkanligi

B) Karayollar1 Genel Miidiirligii

C) Atatiirk Arastirma Merkezi

D) Tiirk Dil Kurumu

E) Kamu Diizeni ve Giivenligi Miistesarlig1”.

Bu soruyu dogru olarak cevaplayabilmek igin, 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve
Kontrol Kanununun I sayili Cetvelinde yer alan 52 adet, II sayili Cetvelde yer alan 142
adet teskilatin isimlerini ezbere bilmek gerekmektedir. Bunlar ezbere bilinse ne olur?
Bilinmese ne olur? Bir adli yargi hakiminin bir teskilatin 5018 sayili Kanunun I sayili
mi, yoksa II sayili m1 Cetvelinde sayildigini ezbere bilmesinde ne gibi bir yarar vardir?
Bunu anlamak miimkiin degildir.
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XI. SONUC

Yukarida agiklanmaya caligildig1 gibi gerek 10 Aralik 2003 tarih ve
5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda, gerekse 3
Aralik 2010 tarih ve 6085 sayili yeni Sayistay Kanununda “genel

yonetim”, “merkezi yonetim”, “kamu idaresi” gibi bazi idare hukuku
kavramlar1 yanlis bir sekilde kullanilmaktadir.

Yukaridaki yanlisliklar, temel idare hukuku bilgisine sahip olan
kisilerin yapmamas1 gereken fevkalade agir yanhshklardir. Bu
yanlisliklarin yapiliyor olmasi, s6z konusu kanunlar1 hazirlayan kisilerin
idare hukukunu ne derece bildikleri sorusunu ka¢inilmaz olarak akla
getirmektedir. Unutulmamalidir ki, mali hukuk, idare hukukunun bir alt
dahdir. Idare hukukunun temel bilgilerine hakim olmadan mali hukuk
alaninda diizenleme yapilamaz.

Ustelik bu Kanunlarin ilga ettikleri 26 Mayis 1927 tarih ve 1050
say1lt Muhasebei Umumiye Kanunu ile 21 Subat 1967 tarih ve 832 sayili
eski Sayistay Kanununda s6z konusu yanlisliklar yoktur. Eski Kanunlarda
yanlisligin olmadig1 durumlarda, bu Kanunlar ilga eden yeni Kanunlarda
nasil olup da bdylesine agir yanligliklar igine distildiiginii, eski
Kanunlarin terminolojisinin ni¢in ve hangi sebeple terk edildigini
anlamak giictlir. Bu vesileyle eski kanunlar1 ilga edip yeni kanunlar
yapma isteklilerine hatirlatmak isteriz ki, “beka ibtidadan esheldir”
(Mecelle, m.56). (Ocak 2011).
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