DEVLET DENETLEME KURULUNUN
GOREV ALANI

Seicuk SOYBAY (%)

§ 1. GENEL OLARAK

Devlet Denetleme Kurulu’nun gorev alanmin tespitinde belir-
leyici rol oynayacak metinler; 1982 Anayasasinin 108. maddesi, 2443
sayili kuruius kanunu ve buna dayamlarak, Cumhurbagkani tarafin-
dan onaylanarak cikarilan 5 kasim 1981 tarihli Yonetmeliktir.

Anilan bu ii¢c metin gézoniinde tutuldugunda, carpici bir bigim-
de ortaya ¢ikan durum; gorev alanmin smirlarm, kapsamim etkiler
nitelikteki ifade farkhliklari ve bugiine kadar yasal diizenlemeler,
mahkeme ictihatlar1 ve doktrin tarafindan heniiz aydmnlatilmamus,
coziime kavusturulamams kavramlarin bollugudur.

I. TERMINOLOJI SORUNU

Devlet Denetleme Kurulu’'nun Anayasada diizenlendigi 108. mad
de ve 2443 sayili kanunun 1. maddesinde gore alanimi belirlemek ama-
ciyla kullanilan sozciikler farkhidir, Ilgili Anayasa maddesinde “Ida-
re”, kanunda ise “Yonetim” kavramlarn yer almaktadir’. Kurulun

(¥) istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Idare Hukuku Arastirma
Gorevlisidir.

1) Danisma Meclisi Anayasa Komisyonu tarafindan hazirlanan ve
Damgma Meclisine Sunulan “Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasa Ta-
saris’”’nin, ‘‘Devlet Denetleme Kurulu'' baghgim tagiyan 152.
maddesinde., daha once kabul edilmis olan 2443 sayili kanunda
oldugu gibi ‘Yonetim'' sézciigii yer almakta idi. Madde Danisma
Meclisinde goriisiiliirken, maddenin yer aldigi bolumiin basligi-
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gorev alanmin belirlenmesinde temel dayanak durumundaki bu iki
sozeiigiin tasidigar anlamlarin tespiti zorunludur.

“Idare” ve “Yonetim” kavramlarmi, es anlamli olarak kabul
ettigimiz® takdirde, metinler arasindaki sozciik farkhiligi, anlam ve
kapsam bakimindan bir ayrihik ifade etmeyecektir. Bu iki sozciige
idare Hukuku’nun ve Idare Bilimi’nin yiikledigi anlam bizi bu ka-
buliin oldukc¢a giic olduguna ve ayrimin zorunluluguna gotiirmekte-
dir.

“Idare”, cesitli anlamlarda kullanilan ve degisik yonleri olan
bir kavramdir. Konumuz yoniinden ve ozellikle Idare Hukuku ve
idare Bilimi acisindan “ldare’nin, bir yamyla islevsel (fonctionnel),
diger yamiyla orgiitsel (organisationnel) birbirinden ayrilmayan iki
yani vardir: birincisinde faaliyet, eylem ya da is, yani yonetme is-
levi olarak; kincisinde ise, varhik, turli ogelerden olusan teskilat bi-
ciminde goriiliir. “Idare” kavram ve kurumu hem islevsel, hem de
orgiitsel yanlarn ile gozoniinde tutulur ve bir biitiin olarak kabul

edilir®.

Son yillarda “Yonetim” sozciigii, bazi Idare Hukuku miiellifleri*
tarafindan “Idare” sozciigiiniin es anlamh karsihigi olarak kullanihi-
yorsa da, bu sozciigiin, yukarda belirtilen teknik yonetim kurumu-
nun daha cok “Islevsel” yanmi belirtmek, vurgulamak icin kullanil-

nin “‘Idare” oldugu, alt bashkta da ‘‘Idarenin esaslari”, ‘‘Idare-
nin butinluglu” ifadelerine yer verildigi gerekg¢e gosterilerek
bir degisiklik onergesi verilmis, ‘‘Yonetim'' yerine ‘‘lIdare” séz-
cligiine yer verilmesi istenmistir. Onerge Danisma Meclisi tara-
findan kabul edlmis ve yurirliikteki anayasada, kanundan fark-
1 olarak ‘‘Idare” sozciigii yer almistir. Bu konudaki tartigmalar
icin bkz. DANISMA MECLISI TUTANAK DERGISI, B. 144, 0:3,
6.9.1982, s. 644.

2) Tiirkce Sozliik, “‘yonetim’’ sozeiigiinii, ‘'Idare’ ' nin es anlami olarak
oostermektedir. TURKCE SOZLUK, Tiirk Dil Kurumu, Goézden
gecirilmis 6. basi, Ankara 1979, s. 399.

3) DURAN, L., Idare Hukuku/Ders Notlari, Fakiilteler Matbaasi,
Istanbul 1982, s. 2-3.

4) GOZUBUYUK, A.S., Yonetim Hukuku, Seving Matbaasi, Ankara
1983, passim.; AKILLIOGLU, T., Yonetim Oniinde Savunma
Haklar:i, Ankara 1983, passim.: AKILLIOGLU. T./ULER, Y.
1982 Anayasasinda Yonetimin Diizenlenisi, Milkiyeliler Birligi
Dergisi, Yil 1983, S. 70-71, s. 8.
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mas1 gerektigi kamsindayiz. “Yonetim”, sozciigii, yonetme eylemini,
faaliyetini cagnstirmakta, kavramn “orgiitsel” yanimi vurgulamak-
tan yoksun gortinmektedir.

Nitekim 1982 Anayasasi cesitli maddelerinde (119. maddenin
bashgi, “Olaganiistii Yonetim Usulleri”; 123. madde. “merkezden
yonetim”, “yerinden yonetim”; 127, madde, “Gzel yonetim bicimieri”
gibi) “yonetim” sozciigiinu, faaliyet, eylem gibi islevsel yonu vurgu-

lamak, belirtmek amaciyla kullanmstir.

Fakat kanunkoyucunun bu sozciige, tiim metinlerde aymi anlanm
yiikledigini ve ozellikle anilan metinlerde yer alan “yonetim™ soz-
cligiinii, “Idare’nin islevsel yanini vurgulamak icin kullandigin ile-
ri siirmek de oldukca giic goriimmektedir, Komisyon tasarisindaki
“yonetim” sozciigiinii kabul etmeyen anyasakoyucu, bu kavramin
digerinden farkli bir anlama geldigi icin degil de; maddede gecen
sozciikle, boliim bashg: ve alt bashktaki sozciigiin ayni olmasi gerek-
tigi gerekeesi ile tasaridaki kavrami degistirme yoluna gitmistir®.

Bu nedenle konuyu diizenleyen metinlerde yer alan bu iki soz-
ciigiin -konumuz bakimindan-, birbirinin esanlamh karsihg: kabul
edilmesi gerektigini, 2443 sayih kanunda gecen “yonetim” sozcugii-
niin islevsel ve orgiitsel yamyla bir biitiin ifade eden, “Idare”den
baska birsey olmadigim soyleyebiliriz.

1. AYRIK TUTULAN IKI KESIM: YARGI VE
SILAHLI KUVVETLER

Kurulun gorev alam belirlenirken Silahli Kuvvetler ve yargi or-
ganlar “ozellikle” belirtmek suretiyle denetim disinda tutulmustur.
Anayasa’nin 108. maddesinin ve 2443 sayih kanunun genel gerekce-
sinde bu iki kesimin denetim kapsamu disinda tutulma nedeni ola-
rak “Hizmetin tasidign ozellikler” gosterilmistir®.

5) Supra. dn. 1. Ne var ki, bu gerekge de dayanaksiz kalmastir.
Ciinkii Devlet Denetleme Kurulu, Danigma Meclisindeki tartis-
malar sirasinda, Komisyon tasarisinda yer aldigi, ‘“‘Idare” bo-
liimiinden cikarilarak, Cumhurbagkan: bashgmni tasiyan bolum-
de 118. madde olarak kabul edilmigtir.

6) Tirkive Cumhuriyeti Anayasasli, Komisyon Raporlar1 ve Madde
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Yarginin, Devlet Denetleme Kurulu'nun denetim alani disinda
tutulmasi, islevsel ve orgiitsel bakimdan varolan ve olmasi gereken,
Idare-Adliye ayriligi’ prensibine uygundur. Gereginde ve sartlari
var oldugunda Cumhurbaskanini yargilayabilen bu erk® iizerinde,
Cumhurbaskan: adina denetleme, arastirma ve inceleme yapan bir
kurulun gérev yapmas: kural olarak mimkiin olmamalidir®.

Kurulun gorev alani belirlenirken ayrik tutulan diger bir kesim
olan Silahli Kuvvetler, “hizmet Ozellikleri”® gerekce gosterilerek,

TEE———— e e L T ey e T

Gerekceleri, Millet Meclisi Vakfi Ofset Tesisi, Ankara 1983, s. 11;
Devlet Denetleme Kurulu Kurulmasi Hakkinda Kanun ve Gerek-
cesi ile Devlet Denetleme Kurulunun Tegkilat, Gorev ve Calig-
ma Diizeni Hakkinda Yonetmelik, 1981, s. 14.

Hizmetin tasidig1 ozellikler Silahli Kuvvetler bakimindan sik
kullanilan bir gerekce olmakla birlikte, yargi icin oldukca ye-
nidir. Yarg: icin boyle belirsiz (Silahli Kuvvetler bakimindan
belirli kilmaya calisan Anayasa Mahkemesi Karari i¢cin bkz. infra.
dn. 10) bir gerekce yerine, yarginin kendine ozgiu islevi konu-
mu neden olarak gosterilebilirdi.

7) Bu konuda ayrintili ve genis bilgi icin bkz. AZRAK, A.U., Yar-
g1 ve Idare, iki Fonksiyonun Karsilastirilmas: Uzerine Bir Teo-
rik Deneme, I.HF.M., C. XXX1V, S. 1-4'den ayr1 basi, Istanbul
1963, passim.

8) 1982 Anayasa diizeninde yarginin bir erk olup olmadig: tartisi-
lir hale gelmistir. Yarginin, 1682 Anayasasiy ve oncesindeki yasal
diizenlemeler —ozellikle 2461 sayil1 ‘“Hakimler ve Savcilar Yiuk-
sek Kurulu Kanunu— ile anayasal konumunu degistirdigi, bagim-
siz bir devlet organi ve ozgiin bir kamusal yetki olmaktan ¢1-
karilarak, yiuritmenin bir kolu ve degisik bir gorevi haline ge-
tirildigi savunulmaktadir. DURAN, L., ‘“Idari Yarg: Adlilesti...”,
[HID., (Sarica’'yva Armagan), Yil 3, S. 1-3, 1982, s. 53 vd. Ayrica
bkz. DURAN, L., “Adliye Genel Yarg: Yeri’’, Amme Idaresi Der-
gisi, C. 17, S. 1, Mart 1984'den ayr:1 basi, Ankara 1984, s. 5.

9) Buna karsin, Médiateur ve Parliamentary Commissioners for
Administration’in yarg: organlari tlizerinde hicbir denetim yet-
kileri bulunmamakla birlikt2 Isvec Ombudsmani Justitieombuds.
man’in gorev alan icinde yargi organlari da bulunmaktadir. Ay-
rica, Kraliyet (Crown) memuru durumundaki “Justitiekansler’,
mahkemeler dahil tim kamu makamlar: ilizerinde denetim yet-
kisine sahiptir. CHAPMAN, B., The Profession of Government
(The Public Service in Europe, Gerge Allen - Unwin Ltd. Lon-
don 1959, s. 246: GELLHORN, W., Ombudsman and others: Ci-
tizens Protestors in Nine Countries, New York, 1966, s. 36-47.

10) Anayasa Mahkemesi oniine gelen bir dava nedeniyle “askerlik
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1960 sonrasinda ve ozellike 1971'deki anayasa degisiklikleri ile be-
lirginlesen diizenlemelerle sivil idareden ayrilmistir.

1971 anayasa degisiklikleri ve sonrasinda cikarilan kanunlar as-
keri ve idari alanlarin ayrihgimi anayasa ile ongoriileninde o6tesinde
genisleterek ve keskinlestirerek, adalet ve idare makamlar: arasinda-
ki ayrihiktan daha derin ve sert bir hale getirmistir. Bu nedenledir
ki 1971’den beri Tiirkiye’de bir yanda sivil idare kurulusu, 6te yanda
askeri idare kurulusu olmak iizere, herbiri kendi kendine yeten, bir-

birinden bagimsiz ve hatta iliskisiz iki ayr Idare diizeni bulundugu
soylenebilir"’.

Bu anlayis 1982 Anayasasi ve oncesindeki yasal diizenlemelere
de yansimis oldugundan ayni tespit bugiin icin de gecerliligini stir-
diirmektedir. Nitekim 2443 sayili kanun ve anayasanin 108, madde-
si, Devlet Denetleme Kurulu'nun gorev alanimi belirlerken, Silahh

Kuvvetleri ozellikle belirtmek suretivle denetim kapsami disinda
birakmistir®.

Boylelikle 1982 Anayasa diizeninde, Devletin basi olmak sifa-
tiyla, anayasanin uygulanmasini, devlet organlarmin diizenli ve uyum-
lu calismasini gozetme gorev ve yetkisine sahip Cumhurbaskan dahi
Devlet Denetleme Kurulu aracilig: ile bu kesim iizerinde gozetim
yetkisini kullanamayacaktir,

Bu asamada ortaya cikan diger bir sorun da, bir yamyla aske-
ri, diger yaniyla sivil gortiniimde olan Milli Istihbarat Teskilati, Si-
kiyonetim gibi kuruluslarin ve sivil idareler tarafindan Silahli Kuv-

hizmetinin gerekleri’ne acikhk getirmeye calismig: *'...asker-
lik hizmetinin en basinda bir disiplin, asthk - istlik, buyurma -
buyruga uyma iligkileri, riitbe ile simirlanmug yetkiler diizeni
gelir’ (10.1.1974 T., E. 1972/49, K. 1974/1, RG. 24.6.1¢74 - 14925)
seklinde bir yaklasimla; savunma, milli giivenlik gibi ayni tur-
den fakat daha genis anlamli kavramlara yer vermeden, dar
ve teknik bir tanim verme yoluna gitmistir.

i1) DURAN, L., idare Hukuku, s. 38; DURAN, L., “Askeri Idarenin
Yargisal Gorev ve Yetkisinin Simirlar1”, Ord. Prof. Dr. 159
ONAR'a Armagan’'dan ayri basim, Istanbul 1976, s. 2-3.

12) Meédiateur ve Isvec'de askeri kesim icin gorevlendirilen Militieom-
budsman, gorevlerini ordu tiizerinde de yerine getirmektedirler.
CHAPMAN, B., op. cit., s. 248.
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vetler mensuplar1 hakkinda yapilan eylem ve islemlerin, kurulun go-
rev alanma girip girmedigidir.

Anayasal ve yasal diizenlemelerde silihh kuvvetler gorev alani
disinda tutulurken daha c¢ok orgiitsel yam vurgulanmig ve “Sildahh
Kuvvetler Teskilati” gorev kapsami disinda tutulmak istenmistir. Bu
nedenle orgiitsel bakimdan Silahli Kuvvetler Teskilat: icinde yer al-
mayan teskilatlarin “Hizmet Ozellikleri” dikkate alinarak, Kurulun
gorev alani disinda tutulmasi miimkiin goriinmemektedir. Kaldi ki
Anayasa Mahkemesi’'nin “hizmet ozellikleri"ne iliskin 1974 ictiha-
dindaki® dar ve teknik yorumdan hareketle, bu teskilatlarin go:-
diikleri islev bakimindan, bu kavramm himaye sisteminden yarar-
lanmalarinin da oldukca giic oldugu soylenebilir.

Kanunkoyucunun koydugu organik olgiit ve “askerlik hizmeti-
nin gerekleri” birlikte gozoniinde tutuldugunda, islevsel ve orgiitsel
bakimdan bu alan icinde yer almayan idareler tarafindan Silahl Kuv-
vetler mensuplart hakkinda yapilan eylem ve islemlerin, Devlet
Denetleme Kurulw’nun gorev alami i¢inde oldugu, kurulun bu or-
giitler ve sozii edilen eylem ve islemler iizerinde denetleme, aras-
tirma, inceleme yetkilerini kullanacag: kabul edilebilir.

§ 2. GOREV ALANININ KAPSAMI

I. GENEL OLARAK

Gorv alami disinda birakilan Silahli Kuvvetler teskilati bir ta-
rafa birakilacak olursa, kurulun gorev alani esasta “Idare Cihazi”-

dir denilebilir.

Yasama, hiikimet etme ve yargilama olmayan tiim kamusal ku-
rum ve islerin “Idare” oldugunu' kabul ettigimizde, “Idare Cihaz”
olciitii de yeterli olamamaktadir. Ciinkii; Gorev alanimin kapsaminin
belirlendigi madde gerekgesinde vurgulanan® 2443 sayith kanunun 2.
maddesi, orgiitsel ve islevsel bakimdan Idare Cihazi icinde yer almasi

—_—

13) supra., dn. 10.
1) DURAN, L., idare Hukuku/Ders Notlari, Istanbul 1982, s. 2.
2) Devlet Denetleme Kurulu Kanunu Gerekgesi, s. 15.
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miimkiin olmayan, Sendikalar, Dernekler gibi bazi teskilatlara yer
vermis ve bunlarin kurulun gorev alani icinde yer aldigimi agikca ve
ayrica belirtmistir.

Ayrica kanunun yiiriirlige girdigi tarihten yaklagik bir yil sonra
halkoyuyla kabul edilen Anayasa’min 108. maddesi, kanunun belir-
ledigi gorev alanmmin kapsamini genisleterek, “vakif”lari da gorev
alam icine dahil etmistir, Bu nedenle “Idare Cihaz:1” olciitiine ek
olarak, kanunkoyucunun ayrica ve acikca yer verdigi orgiitleri de
gorev alaninin belirlenmesinde gozoniinde tutmak, sayilanlar da
kurulun gorev alani icinde kabul etmek gerekmektedir.

Bu arada coziimii gerekli sorun; 2443 sayilh kanunda gorev ala-
m icinde yer almayan fakat Anayasanin 108. maddesinde kurulun
gorev alaninda oldugu belirtilen vakiflar iizerinde denetimin yapilip
yapilmayacagidir, Kurul, kanunun ongormedigi bir kesim iizerinde,
anayasal diizenlemelerden hereketle, inceleme, arastirma, denetle-
me vetkilerini kullanabilecek midir?

Idare’nin dogrudan anayasa hiikiimlerini uygulama yetkisi var-
midir, seklinde formiile edebilecegimiz bu sorun biitiin yonleriyle
mahkeme ictihatlar1 ve doktrin tarafindan tartisilmistir. 1961 Anaya-
sasinin 6. maddesinde yiirtitmeden “gorev” diye sozedilmesi, mad-
de gerekcesindeki® aciklamalar ve 114. madde de ver alan “kanunla
diizenlenir” ilkesi; anayasa mahkemesi ve doktrin tarafindan soru-

= =

3) 1961 Anayasasinin 6. maddesinde yasama i¢in ‘‘yetki ', yurutme
icin ‘‘gorev’ sozeugu kullanilmis ve bu ayirimin nedeni madde
gerekcesinde su sekilde aciklanmistir: ..."Yasama - Anaya-
sanin sinirlari icinde, . sahasi ilkel ve genel bir yetkidir. TBMM
herhangi bir sahayr anayasaya uygun olmak sartiyla duzen-
leyebilir, vahut diizenlemeyebilir. Halbuki yuriitme sadece ka-
nunlarin uygulanmasi demektir. Kanun olmayan yerde, Tirk
hukukuna gire, yliritme de yoktur. Yilriitme organi kaynagini
kanundan almayan bir tasarrufta bulunamaz... Gorilmcktedir
ki, yasamanin ilkel ve genel bir yetki olmasmma kargn, yluruime
miistak (derivé) Dbir yetki olarak gcrulmektedir. Gorev kelimesi
ile bu fark belirtilmek istenmektedir. Temsilciler Mecl'si Ana-

- yasa Komisyonu'nun Anayasa Tasaris1 ve Gerekeesi Anayasa Ko-
misyonu'nun Anayasa Tasarisi ve Gerekcesi Anayasa Komisyonu
Raporu, TANILLI, S., Anayasalar ve Siyasal Belgeler, Istanbul
1976, s. 238.
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nun, “yiiriitme organi, kaynagim kanundan almayan bir tasarrufta
bulunamaz” seklinde coziilmesine yol acmistir’.

Yeni Anayasanin, 1961 Anayasasinin 6. maddesinin kargihg: du-
rumundaki 8. maddesinin, yiiriitmenin hem bir “gérev”, hem de “yet-
ki” oldugunu vurgulamasi®’, “kanun olmayan yerde yiiriitme de yok-
tur” tezinin yeniden gozden gecirilmesi gerektigini akla getirebilir.
Ancak 1982 Anayasasi, bu tezin temel dayanagi durumundaki, “ka-
nuni idare” ilkesini 123. maddesinde aynen muhafaza etmektedir.

Ayrica anayasakoyucu madde gerekcesinden anlasilacagy gibi, yii-

4) ONAR, S.S., Idare Hukukunun Umumi Esaslari, C. II, 3. basi,
fstanbul 1966. s. 777 vd.: BALTA, T.B., Idare Hukuku I, Genel
Konular Ankara 1970/%2, s. 127; DURAN, L., op. cit., s. 37: DU-
RAN. L., ‘‘idare Alaninin Diizenlenmesinde Tesrii ve Tanz mi
Tasarruflarin Sinirlar’’, IHFM., C. XXX, S. 3-4, 1964, s. 473 vd,;
GUNES, T., Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organinin Duzen-
levici Islemleri, Ankara 1965, passim.

Anayasa Mahkemesinin :
22.5.1963 T., E. 1963/205, K. 1963/123 (RG. 4.8.1963 - 11480);
- 4.12.1963 T., E. 1963/82, K. 1963/282 (RG. 10.3.1964 - 11652);
3.6.1976¢ T., E. 1976/13, K. 1976/31 (RG. 24.9.1976 - 15717); 2.11.
1978 T., E. 1978/31, K. 1978/50 (RG. 13.3.1979 -~ 16577) tarih ve
sayili kararlari ayni gorusu destekler niteliktedir. Aksi goriiste-
ki bir Danistay Karar: i¢in bkz. Danistay Dava Daireleri Kurulu,
28.4.1972 T., E. 1968,/709, K. 1972/364, Amme Idarcsi Dergisi,
C. V, S 5 Aralik 1972, s. 201-203.

5) 1982 Anayasasinin 8. maddesinin komisyon gerek¢esinde asagl-
daki satirlara yer verilmigtir: ““...1931 Anayasasi ...yurutmeyi
Devletin yonetiminde, biitiin faaliyetlerinde yasama kuvvetine
bagli, yasamaya tabi bir kuvvet olarak diizenlemis idi. Halbuki
modern hayatta devletin beyni, hareket glicliniin kaynaklandigi
motordur. Bundan dolayidir ki, 1960 ila 1980 arasindaki devrede
karar almak kudretinden yoksun hiikiimetler goriilmiistiir. Iste
bu duruma son vermek icin yiliritme yasamaya tabi bir organ
olmalktan cikmis her iki kuvvetin Devletin faaliyetlerin'n du-
zenlenmesinde esitlik ve denklik icinde igbirligi yapmalarini on-
goren parlamenter hiikimet sistemi biuitiin gerekleriyle uygulan-
maya konmustur. Bu nedenle, yiiriitme 1961 Anayasasinda ol-
dugu gibi bir gérev olmaktan cikartilmis, yurutme gerekli yet-
kilere sahip ve kanumlarin kendisine verdigi gorevleri yerine
getiren bir kuvvet olarak diizenlenmistir.” Turkiye Cumhuriyeti
Anavyasasi, Komisyon Raporlar1i ve Madde Gerekgeleri, Millet
Meclisi Vakfi Ofset Tesisi, Ankara 1983, s. 11.
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ritmeyi aymi zamanda yetki olarak diizenlerken, kanun olmasa da
yiriitme vardir anlayisinin dayanaklarina yer vermemis goriinme-
mektedir®.

Yukardaki aciklamalar cercevesinde ve 1982 Anayasasinin 2443
sayilh Kanunun 1, maddesini kendiliginden degistirdigini kabul et-
menin olduk¢a gii¢c oldugunu’ belirterek, Devlet Denetleme Kurulu’-
nun Kanununda gerekli degisiklik yapilmadan Vakiflar tizerinde yet-
kilerini kullamip kullanamayacagimin tartismaya ac¢ik oldugunu vur-
gulamaliyiz.

Acikca ve ayrica belirtilen silahli kuvvetler ve yargi; bu arada
gorev alaninda olup olmadig: tartismaya acik “Vakiflar” disinda,
kanunkoyucunun gorev alani kapsami icinde oldugunu belirttigi tes-
kilatlarin 24483 sayili kanunun 2. maddesinde sayilanlar oldugu kabul
edilebilir, Kanunda yer alan teskilatlarin nelerden ibaret oldugunun
ve yazilan teskilatlarm kapsam ve konumunun aydinlatilmas: soru-
nun c¢oziimii i¢in zorunlu goziikmektedir.

II. TUM KAMU KURULUS VE KURUMLARI

“Kamu Kurulus ve Kurumlan” veya yaygm kullanim sekliyle
“Kamu Kurum ve Kuruluslar”, kanunkoyucunun, diizenleyici metin-

lerde sik stk kullandig: ve iki ayri anlami olan, iki sozciikten meyda-
na gelen bir deyimdir.

“Kamu Kurum ve Kuruluslar1”, anayasal ve yasal diizenlemeler-
de her zaman bu sekilde ifade edilmemekte, bu deyimin kapsadig:
alam belirtmek icin, bazen deyimi meydana getiren iki sozciikten
sadece biri kullamlmakta (“Tim kamu kurumlan”, “Tim kamu
kuruluslar1” gibi); bazen de aynmi anlama geldigi sanilan yeni kav-

6) Aksi gorusteki Yargitay Hukuk Genel Kurulu Karar: i¢in bkz.
E. 1°980/4-1714, K. 1983/803, T. 14.9.1983. Yargitay Kararlari1 Der-
gisi, C. 9, S. 11, Kasim 1983, s. 1587-1606.

7) Anayasa mahkemesi bir kararinda: “"Eger anayasanin yiuriirlige
girdigi tarihte var olan yasalardaki aykir1i kurallari kendiligin-
den kualdiracagini dusiinmek miimkiin ve caiz bulunsaydi, bu ce-
sit hukumlerin ayrica iptali icin bir yolun ongoriilmesi hi¢ de
gerekmezdi’’ seklinde i¢tihatta bulunmustur. 3.6.1976 T., E. 1976/
13, K. 1976/21, RG. 24.9.1976 - 157d7.

F. 8
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ramlar (Resmi Makamlar, daireler; Idare makamlari-A.Y md. 10, 11)
cklenmekte: boylelikle, hangi sozciigiin, deyimin ne anlama geldigi,
neyi kapsadigi, asilmasi zorunlu fakat o derece de giic bir sorun ha-
line gelmektedir.

‘Kamu Kurum ve Kuruluslan” deyimini meydana getiren kav-
ramlardan “Kamu kurumlarr’”; “belirli bir veya birka¢ kamu hizme-
tini ya da faaliyetini yiiriitmekle gorevli tiizel kisilige sahip Idare
teskilat birimi...””® olarak tanimlanabilirse de “kamu kuruluslar1’” kav-
ramini aciklayabilmek pek kolay degildir.

Tiirk Idare Hukuku doktrini “Kamu Kurulusu” tipinde bir tes-
kilat birimine cogunlukla yer vermeme egiliminde olmakla beraber,
bu tip teskilat birimlerine yer veren miielliflerde yok degildir”.

Doktrinde, Prof. Dr. V. VERSAN, kamu kurulusu tipinde bir
teskilat biriminin varligmi kabul ederek, bununla “bir bélgede ya-
sayan kimselerin topunu ilgilendiren kamu hizmetlerini goren tiizel
kisiler (i)” kastederek, “ornegin bizde il, belediye, koy bu kapsama
sirmektedir” denmekte, kamu kuruluslarinin, mahalli idareler olarak
nitelendirdigimiz il, belediye, koy oldugu vurgulanmaktadir™,

Fakat daha sonra, kamu kuruluslarinin Devlet ve komiinler 0l-
dugu ve bunlar kendiliklerinden dogmus tarihi ve dogal birer miies-
sese oldugu kabul edilerek, Kamu Kuruluslarinin, Devleti de iceren

8) DURAN, L., op. ecit., s. 188.

5) GOZUBUYUK, A.S. ve EROGLU, H., Kamu Kurulusu tipinde
bir teskilat birimine yer vermemekle birlikte, “yerinden yonetim
kuruluslar:” deyimine yer vermektedirler. Fakat anilan muellif-
ler, “kurulus’’ so6zcugune yer verdikleri paragrafin altinda, so-
zitedilen teskilat birimlerini “idare’’ olarak nitelendirmektedirler
(i1 6zel idaresi, belediye idaresi gibi). Bu nedenledr ki, anilan
miiellflerin “‘idare” karsiligi olarak kullandigi “kurulus” terimi,
kamu idarelerini karsilar bi¢cimde kullanilmadigl gibi, belirtti-
gimiz kullanis sekli nedeniyle mahalli idareler ide kasteden bir
bicimde kullandiklar1 soylenemez. GOzZUBUYUK, A.S., op. cit,
8. 18 EROGLU. H., Idare Hukuku, Genel Fsaslar, Idari Teski-
14t ve Tdare'nin Denetlenmesi, Dordiincii Basi, Ankara 1984,
s. 168.

10). VERSAN, V., Kamu Yoénetimi (Siyasal ve Idari Tegkilat), ye.
dinci basi, Istanbul 1978, s. 90-92.
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tim kamu idarelerini karsilar nitelikte bir kavram oldugu savunul-
maktadir'.

Kanunkoyucunun, kamu kurulusu kavrami ile kamu idareleri ve
ozellikle mahalli idareleri belirtmek istedigini séyleyebilmek oldukca
giic oldugu gibi, kanunkoyucunun yasal diizenlemelerde yer verdigi
“Kamu kurum ve Kuruluslarr” deyimi ile kamu idarelerini, &zellik-
le mahalli idareleri belirtmek istedigi de pek kabul edilemez.

Yuriirhikteki Anayasa ve yasalarda deyim oldukca farkli anlam-
larda kullanilmistir, Anayasanin 165. maddesinde gecen “kamu ku-
ruluslar1” kavrami, Tktisadi Kamu Kurumlarm karsilar anlamdadir.
2863 sayill Kiiltiir ve Tabiat Varliklarini Koruma Kanununun 30.
maddesinde Kamu Kurum ve Kuruluslari deyimine yer verilmistir.
Bu kanunda Kamu kurum ve kuruluslar: ifadesi kullanildiktan sonra.,
ayrica “belediyeler ve il 6zel idareleri dahil” denmek suretiyle, Ka-
mu Kurum ve Kuruluslar1 deyiminin bu idareleri kapsamadigi ve

bu nedenle de ayrica belirtmek zorunlulugu bulundugu izlenimi ve-
rilmektedir®.

Kanunkoyucunun, tiim yasal diizenlemelerde sik sik kullandig
bu deyimin anlam ve kapsamim ortaya koyan bir tanim vermekten
kacinmis olusu, konunun aydinlatilmasimi giiclestirmektedir. Bu ara-
da 13.12.1988 tarih ve 189 numaral, “Kamu Kurum ve Kuruluslari-
min Yurtdisi Teskilati Hakkinda Kanun hiikmiinde Kararname”nin
2. maddesinde bu deyim icin getirdigi tanim, Kanunkoyucunun ko-
nuya yaklagimini ifade eden ilk diizenleme oldugu icin, aydinlatic:
bir ipucu olarak kabul edilebilir,

189 numarali KHK’nin 2. maddesinin (a) fikrasi, kamu kurum
ve kuruluslarini su sekilde tanimlamaktadir: “Kamu Kurum ve Ku-
ruluslary; hukuki statiileri ne olursa olsun bir kamu gorevi veya be-
lirli kamu hizmetlerini yapmak iizere kurulan, devlet kuruluslaridir.”

11) id., 10%

12) Ayrica bu tezi gliclendirir nitelikteki; 2680 sayili Kamu Kurum
ve Kuruluslarinin kurulus, gorev ve yetkilerinin diizenlenmesi
ille 1lgili yetki kanunu ile, mahalli idareler iizerinde herhangi
bir diizenlemeye gidilmemis oldugunu, Idare-i Umumiye Vila-
yvet Kanunu Muvakkatina iliskin bir diuzenlemenin, bu yetl.
kanununa dayanilarak KHK 1le degil, ayrica bir yasama tasar-
rufu (2830 sayili kanun) ile yapildigimi zikredebiliriz.
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2443 sayili kanunun uygulamasi bakimindan kanunkoyucunun
“Kamu Kurum ve Kuruluslar1” deyimine yeni bir anlam getirdigi
kabul edilebilir, 2443 sayili kanunun diizenlemesine gore; Iktisadi
Kamu Kurumlari, Kamu Kurumu Niteligindeki Meslek Tesekkiilleri,
kamu kurum ve kuruluslari kapsaminda yer almayan ve bu neden-
le de ayrica belirtilmesi geregi duyulan kurumlardir. Oysa 2680 sayi-
i yetki kanunu ile iktisadi kamu kurumlarinda uygulamalara, dii-
zenlemelere gidilmis, bu kanunun uygulamasinda iktisadi kamu ku-
rumlari, kamu kurum ve kuruluslarinin anlam ve kapsaminda yer al-
mistir.

Ayrica iizerinde diisiiniilmesi gerekli diger bir nokta, 2680 sa-
yili Kamu Kurum ve Kurulnslarinin Kurulus Gorev ve Yetkilerinin
Diizenlenmesi ile ilgili yetki kanununda ayrica ve acikca belirtil-
mesi geregi duyulan, “Tarim Satis ve Tarim Kredi Kooperatifleri”,
2443 sayili kanunun uygulamasi bakimindan kamu kurum ve kuru-
luslar1 icinde kabul edilip edilemeyecegi, yani Devlet Denetleme
Kurulu'nun bu teskildt birimleri iizerinde arastirma, inceleme ve
denetleme yapip, yapamayacagidir.

Kanunkoyucunun bu kadar farkli anlamlar yiikledigi Kamu K-
rum ve Kuruluslari deyiminin tiim yasal ve anayasal diizenlemelerde
tasidign anlam ve kapsami belirleyebilmek oldukga giic olmaka
birlikte, konumuz bakimindan sorunu aydinlatacak, 2443 sayili kanu-
nun uygulamas: yoniinden bir ¢oziim arayisi icinde, Kamu Kurum
ve Kuruluslar: seklinde kullamlan deyimin; Iktisddi kamu kurumlar
ve kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarn disinda, hukuki
statiileri ne olursa olsun bir kamu gorevi veya belirli kamu hizmet-

lerini yapmak iizere kurulan, Devlet kuruluglarim karsiladigim soy-
leyebiliriz.

Bu sekilde belirledigimiz teskilat birimleri, bir yandan kendi
iclerinde, calisma esaslarina hdkim kamusal yonetim bicimleri ne-
deniyle, yogun hiyerarsik denetimlerini siirdiiriirken, diger yandan
Devletin veya bagl olduklari kamu idarelerinin denetimleri altinda
faalivetlerini siirdiiriirler. Kendi iclerindeki hiyerarsi denetiminin
yanisira, Denetleme Kurullari ve Denetleme ajanlar1 (miufettisler)
eliyle bu teskilatlar iizerinde i¢ denetim de faaliyetlerde bulunmaxk-
tadir. Denetim organlari ve mensuplar1 da kendi iclerinde hiyerar-
sik bir yap1 olustururlar. En altta komptroldr veya kontrol memuru,
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onun iistinde Bakanhk miifettisleri, daha sonra genel miidiirliik mii-
fettisleri yer alir. Onlarin iistiinde de Bakanlik Komptrolorliikleri ve
hiyerarsinin en iistinde Bakanhk Miifettisleri gorev yapmaktadir.
Bagh olduklar teskildt adina ve bulunduklari daimi kadro da faali-
yetlerini siirdiiren bu denetleme birimlerinin yapacag: denetimin
ve sonuclarinin, yine bu kesim iizerinde denetim yetkilerini kulla-
nacak olan Devlet Denetleme Kurulunun yapacag: arastirma, in-
celeme ve denetlemeden farkl placag: siiphesizdir.

[II. SERMAYESININ YARISINDAN FAZLASI BiR KAMU
KURUM VEYA KURULUSU TARAFINDAN
KARSILANAN HER TURLU KURULUS

Bu ifade ile, kanunkoyucunun biiyiik &lciide kasteddigi kesim
Iktisddi kamu kurumlandir.

19.10,1983 tarih ve 2929 sayili Iktisidi Devlet Tesekkiilleri ve
Kamu Iktisadi Kuruluslar: hakkinda kanun, iktisadi kamu kurumla-

rinmn tiirlerini belirtmis ve bunlari tamimlamistir. Kanunun verdigi
tanimlara gore :

Iktisddi Devlet Tesekkiilii: Sermayesinin tamami devlete ait,
iktisadi alanda ticari esaslara gore faaliyet gostermek iizere kanunla
kurulan kamu iktisadi tesebbiisleridir.

Kamu iktisddi Kurulusu; Sermayesinin tamami devlete ait olan
ve tekel niteligindeki mallar ile temel mallar ve hizmet iiretmek ve

pazarlamak iizere kanunla kurulan, kamu hizmeti niteligi agir basan
kamu iktisddl tesebbiisleridir.

Miiessese; Sermayesinin tamam bir iktsddi devlet tesekkiiliine
veya kamu iktisddi kurulusuna ait olup, ona bagh isletme veya islet-
meler toplulugudur.

Bagh ortaklik; Sermayesinin yilizde ellisinden fazlas: iktisadi dev-
let tesekkiiliine veya kamu iktisddi kurulusuna ait olan isletme veya
isletmeler toplulugundan olusan anonim sirketlerdir.

Istirak; IktisAdi devlet tesekkiillerinin veya kamu iktisddi ku-
ruluslarmin veya bagh ortakliklarmin, sermayelerinin, en az yiizde
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yirmialtisina, en ¢ok yiizde ellisine sahip bulunduklar1 anonim gir-

ketlerdeki hisseleridir.

isletme; Miiesseselerin ve bagh ortakliklarin mal ve hizmet ure-
tim birimleridir.

Bu tammlardan anlasilacagi gibi, bu teskilat birimlerinden ba-
zilar1, “sermayesinin yarisindan fazlasi bir kamu kurum veya kuru-
Jusu tarafindan kargilanan her turlu kurulus” olciitiine girmemekte-
dir. Bu nedenle sayilan tesekkiillerin tiimii tizerinde Devlet Denet-
leme Kurulunun yetkilerini kullanabilecegini kabul etmek miimkiin
degildir. _ |

Ozel hukuk rejimine tabi, ekonomik ve iktisadi konularda ih-
tisaslasmis teskilat birimleri goriiniimiindeki bu teskilatlarin kendi
iclerindeki denetim, aragtirma ve inceleme organlari disinda Bas-
bakanhga bagh ve tim tesekkiil, muessese, bagh ortakliklarmn hesap
ve islemleri iizerinde denetleme yetkisine sahip Yiiksek Denetleme
Kurulunun denetimi altindadirlar. Basbakanhga baglh olan ve Bas-
bakanin gorevlendirmesi iizerlne incelemelerde bulunmak, gorev ala-
n1 icindeki kurumlari; iktisadi, mali, idari, hukuki ve teknik yonden
siirekli olarak gozetim ve denetim altinda bulundurmak yetkisine
sahip bulunan Devlet Denetleme Kurulu goriildiigii iizere Devlet
Denetleme Kurulw’nun gérev alani i¢indeki bu alan iizerinde gorevli
diger bir Denetleme Kuruludur, Basbakanhga bagh olusu, gorev
alan1 ve kullandig1 yetkiler bakimindan Devlet Denetleme Kurulun-
dan ayrilan Yiiksek Denetleme Kurulu, belirtilen teskilatlar tizerin-
de, yillik diizenli bir denetim faaliyetini yerine getirmekte, rapor-
lari Basbakanlga bildirmektedir. Kurulun inceleme ve denetleme
gorev ve yetkisi mevcutsa da arastirma vyetkisi yoktur, Ayrica 2929
sayili kanunun 40. maddesi ilgili bakanhigin denetim ve gozetim yet-
kisinin bu teskilatlar iizerinde varoldugu vurgulamaktadir.

Bakanlik gerekli hallerde, tegekkiillerin hesaplarm ve islemle-
rini teftise, tahkike tabi tutmaya ve bunlarin iktisAdi ve mali durum-
larin1 tespit ettirmeye yetkilidir. Bu yetki kuruluslarin gorev ve
yetkilerini daraltmayacak, normal faaliyetlerini aksatmayacak sekil-
de kullamlir.

Goriildiigii iizere; bu teskilatlar iizerindeki denetim cok yonlii
ve calisma esaslarma uygun yontem ve kesimlerce vyiiriitiilen bir
faaliyettir. S6z konusu, siirekli ve cesitli yonleriyle biitiinliik gos-
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teren™ denetim yontemlerinin yamsira Cumhurbaskaninin istegi iize-
rine, denetleme, arastirma ve inceleme amaciyla Devlet Denetleme
Kurulu da anilan teskilatlardan “Sermayesinin yarisindan fazlas: bir
kamu kurum veya kurulusu tarafindan karsilanan her tiirlii kurulus”

kapsaminda yer alanlar iizerinde arastirma. inceleme ve denetle-
me yetkisini kullanacaktir.

IV. KAMU KURUMU NITELIGINDE OLAN
MESLEK KURULUSLARI

Kamu Kurumu niteligindeki meslek kuruluslar: iizerinde var
olan denetim, 1982 Anayasas1 ve arkasindan cikan bir dizi Kanun
hiikmiinde Kararname ile oldukca yogunlastirilmistir.

Anayasanmn 135. maddesi, “kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluslari, kanunda gosterildigi sekilde Devletin idari ve mali dene-
timine tdbidir” demek suretiyle devletin bu teskildt birimleri iize-
rinde varolan denetim yetkisini vurgulamakta ve ayrica bunun esas-
larmin bu teskilatlarin kurulus kanunlarinda yer alacagini belirt-
mektedir.

2680 sayili yetki kanununa dayanilarak, anayasanin getirdigi
yeni denetim eseslar1 tiim meslek tesekkiillerinin kurulus kanunla-
rinda gerekli degisiklikler yapilmak suretiyle uygulamaya konmus,
getirilen yeni anayasal ilkeler kanuna yansitilmistir.

2443 sayih kanunda kamu kurumu niteligindeki meslek kurulus-
lar ayrica belirtilmek suretiyle, kurulun denetim alan: icinde bulun-
dugu belirtilmistir. Boylelikle bir yandan merkezi idarenin siirekli
ve yogun denetim ve gozetimi altinda bulunan bu teskilatlar diger
taraftan Devlet Denetleme Kurulu’nun faaliyetleri kapsammda yer
almaktadirlar,

V. HER DUZEYDEKI iSCI VE ISVEREN
MESLEK TESEKKULLERI

Idare Cihaz1 disinda yer alan ve kamusal yonetim biciminde
faaliyet gostermeyen, tamamen tiiyelerinin iktisidi ve sosyal cikarla-

13) EROGLU, H., op. cit., s. 201.
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rim koruma ve bu ¢ikar gruplarmin idare ile ve diger cikar gruplari
ile iliskilerini diizenleyen ve gergeklestiren bu kuruluslar, son dii-
zenlemelerle yogun denetim altinda tutulan ve adeta bir kamu tes-
kilat1 goriiniimii verilmek istenen bir rgiit durumuna girmistir.

Federasyon, konfederasyon, sendika ve bunlarin alt ve yan te-
sekiilleri tizerindeki daha onceki mevzuut ve uygulamada yer alan,
idari, mali, adli denetimden farkh olan™, 2443 sayill1 kanunun 6ngor-
diigii denetim, sendikalara devlet organlari yaninda yer verme egili-
minin dogal bir sonucudur,

Sendikalar Kanunu ile getirilen ve denetim konusunda siki ve
ayrmtili hiikiimler tasiyan diizenlemenin yamsira, Sendikalarin Dev-
letce Denetlenmesine iliskin Tiiziikle de® kontrol altinda tutulmaya
calisilan bu orgiitler ayni zamanda da, Cumhurbaskaninin istegi
sserine Devlet Denetleme Kurulu tarafindan, arastirma, inceleme ve
denetlemeye tabi tutulacak, boylelikle bu teskilatlarin, son duzen-
lemelerde belirtilen ilkelere ve esaslara uygun faaliyet gostermeleri

saglanacaktir.

Vvl KAMUYA YARARLI DERNEKLER

Kazang paylasma diginda, kanunlarla yasaklanmamus belirli ve
ortak bir amac:1 gerceklestirmek iizere, en az yedi gercek kisinin bil-
gi ve calismalarin siirekli olarak birlestirmeleri suretiyle olusturduk-
lar1 tiizel kisiler olan derneklerin statiisii, yeni nayasal donemde, ye-
niden diizenlemeye tabi tutulmus ve 6 Ekim 1983 tarih ve 2908 sa-
yilh kanunla, anayasada yer alan diizenleme esaslarn kanuna aynen

yansitilmagtir.

Denetim konusunda onceki diizenlemelere nazaran cok sik1 ka-
yitlar getiren 2908 sayil kanun, bir dernegin kamu yararina cahgan

14) ISIKLI, A., Sendikalarin Bagimsizlig flkesi ve Yeni Diizenle-
meler, Miilkiyeliler Birligi Dergisi, Ozel Sayi: Kamu Yone-
timi..., Y1l 1983, S. 70-71, s. 34.

15) 1sci ve Isveren Sendika ve Konfederasyonlarinin Devletce Denet-
lenmesi esaslarina iliskin Tiiziik (2821 sayili Sendikalar Kanu-
nunun 47. maddesine gore Bakanlar Kurulunca 8.3.1984 tarihin-
de kararlastirilmastir (RG. 6 Mayis 1984 - 18393).
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derneklerden sayilabilmesi icin, amacinin ve amaci gerceklestirmek
icin giristigi faaliyetlerin, iilke capinda yararh sonuclar verecek ni-
telik ve olciide olmasi gerektigini vurgulamistir.

Bu ozelliklerinin yamisira, bu tiir dernekler gerek i¢ diizen is-
lemleri gerekse iigiincii sahislara kars: islemlerinde Gzel hukuk ku-
rallarma baghdir ve 6zel hukuk tiizel %isileridir,

Son diizenlemeler dernekler icin, ozellikle kamuya yararl der-
nekler icin ayrintih denetim hiikiimleri getirmistir. Bu teskilatlar
icin ongoriilen genel ve ozel denetim usullerinin yamisira, idare ve
kolluk makamlarinin siirekli bir denetim ve gozetim yetkisi getiril-
mistir.

Kanunla 6ngoriilen genel denetim; Igisleri bakanhg tarafindan
bakanhk teftis kurulu, emniyet genel miidiirliigii teftis kurulu, der-
nekler, 6zel denetleme kurulu elemanlari veya bakanlik ve emniyet
genel mudiirliigii merkez teskilitinda gorevli diger memurlar araci-
lig1 ile en biiyiilk miilki dmirler bizzat veya gonderecekleri memur
veya memurlar aracihig ile yaptirihir.

Kamu yararina calisan derneklerin hesaplari ve bu hesaplarla
ilgili belge ve defterler gerekli goriilen hallerde, maliye bakanhgin-
ca da denetlenebilir.

Devlet Denetleme Kurulu; 2443 sayili kanunda “smirh ve sa-
yili” bir bicimde sayilmis bulunan, yukarda da tek tek ele alinarak
incelenmis bulunan kesimler iizerinde, arastirma, inceleme ve denet-
leme yetkilerini kullanacak hazirladigi raporlari Cumhurbaskanina

iletecektir.



