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ONSOZ
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RESUME

La Constitution de 1982 a reconnu aux fondations la possibilité de créer des
¢tablissements d'enseignement supérieur. Jusqu'a la Constitution de 1982, le service
public de I'enseignement supérieur était assuré par l'administration elle-méme;
cependant, avec cet amendement, les obstacles a la création d'établissements
d'enseignement supérieur par des personnes de droit privé ont été levés. Cette
disposition, qui a ouvert la voie a la création d'établissements d'enseignement supérieur
par des fondations, a été incluse dans le projet de Constitution de 1982 par le Conseil
national de sécurité. Force est de constater que le débat que cette disposition a suscité
dans notre droit revét en réalité plusieurs aspects.

Tout d'abord, les fondations, qui sont des personnes morales de droit privé, sont
créées en droit turc a la suite de la dotation d'un certain bien ou sous condition
d'affectation, & condition que ce ne soit pas dans un but lucratif. A cet égard, les
fondations constituent un ensemble de biens. Bien entendu, si les fondations sont
généralement créées a des fins caritatives ou d'utilit¢é publique, toutes les fins
caritatives ou d'utilit¢ publique ne conduisent pas a la création d'une fondation; la
personne doit également et spécifiquement exprimer cette volonté.

A ce titre, les fondations, personnes morales de droit privé, se voient offrir la
possibilité d'exercer une activité que les personnes morales de droit privé n'ont pas
encore connue. Pour mémoire, jusqu'a la Constitution de 1982, le service public de
l'enseignement supérieur était un service assuré par l'administration elle-méme et
uniquement par 'administration. Comment et de quelle maniére les fondations, qui ne
sont pas des personnes morales de droit public, vont-elles remplir ce service public
constitue la base de cette discussion.

L'article 130 de la Constitution, intitulé «Etablissements d'enseignement
supérieur », régit les établissements d'enseignement supérieur. Selon cet article, les
universités sont des entités juridiques publiques établies par I'Etat et par la loi, avec
des garanties telles que I'autonomie scientifique.

Au deuxiéme paragraphe de l'article 130 de la Constitution, on constate que le
concept d'enseignement supérieur est directement préféré a celui d'université. Il est
stipulé que les établissements d'enseignement supérieur peuvent étre créés par des
fondations conformément aux procédures et principes énoncés dans la loi, sous la
supervision et le controle de I'Etat, a condition qu'ils n'aient pas de but lucratif. La
différence de concept se refléte également dans les décisions judiciaires. Outre cette
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différence de concept, il est déja admis en droit turc que les fondations ne peuvent étre
créées dans un but lucratif.

Alors que le législateur constitutionnel préfére utiliser le terme d'université tout au
long du texte de 'article, dans le dernier paragraphe de 1'article 130 de la Constitution,
qui est une autre disposition qui mentionne les institutions a créer par les fondations,
le législateur constitutionnel préfére utiliser a nouveau le terme d'établissement
d'enseignement supérieur. Une autre signification de ce paragraphe est qu'il stipule que
les établissements d'enseignement supérieur a créer par les fondations sont soumis aux
dispositions relatives aux établissements d'enseignement supérieur créés par I'Etat en
termes d'études académiques, de mise a disposition de personnel académique et de
sécurité, en dehors des questions financicres et administratives.

L'analyse du neuvieme paragraphe de l'article 130 de la Constitution montre
qu'un certain nombre de garanties ont été introduites conformément a la structure du
service public de 'enseignement supérieur. La plus importante d'entre elles est que les
procédures pour 1'exercice du droit de supervision et de controle de I'Etat, les droits
financiers et personnels du personnel académique et l'utilisation des ressources
financieres fournies par I'Etat doivent étre réglementés par la loi. Bien que cette
disposition ait été introduite pour les universités créées par 1'Etat, elle sera également
appliquée aux établissements d'enseignement supérieur créés par des fondations dans
la mesure appropriée.

Apres toutes ces réglementations, la création de fondations d'enseignement
supérieur en droit turc a été évaluée non seulement par le 1égislateur mais aussi par la
Cour constitutionnelle. En fait, deux décisions fondamentales rendues en 1990 et 1992
peuvent étre considérées comme ayant déterminé le sort des fondations
d'établissements d'enseignement supérieur en Turquie. La premicre est la décision de
la Cour constitutionnelle (AYM) E.1990/2, K.1990/10 datée du 30.05.1990; la seconde
est la décision de I'AYM E.1991/21, 1992/42 datée du 19.06.1992. Ce qui est
remarquable dans ces deux décisions, c'est qu'elles n'ont pas été prises a I'unanimité.
Comme nous le mentionnons fréquemment dans notre étude, on peut méme affirmer
que ces jugements, qui comportent un large éventail de votes dissidents et différents,
constituent un sujet de recherche en soi.

Immédiatement apres la disposition stipulant que les universités sont créées par
la loi, la Constitution stipule que les fondations peuvent également créer des
¢établissements d'enseignement supérieur. Dans ce cas, que souligne le législateur
constitutionnel? L'opinion majoritaire souligne la séparation financiére et
administrative et affirme que les établissements d'enseignement supérieur des
fondations ne peuvent étre créés que par la loi et qu'ils peuvent étre des entités
juridiques publiques. Les opinions dissidentes dans les deux décisions soutiennent que
les établissements d'enseignement supérieur créés par des fondations ne peuvent pas
étre créés par la loi et ne peuvent pas étre des entités juridiques publiques.

En effet, en créant une situation paradoxale, la Cour constitutionnelle accepte
que la volonté qui conduit a la création de personnes morales de droit public puisse
étre donnée par des personnes morales de droit privé. D'une part, la Cour
constitutionnelle affirme que le patrimoine et le financement des établissements
d'enseignement supérieur de fondation seront assurés par des personnes de droit privé
; d'autre part, la Cour constitutionnelle affirme que les universités de fondation seront
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soumises aux mémes dispositions que les universités d'Etat, a l'exception des
exceptions financieres et administratives introduites pour les établissements
d'enseignement supérieur de fondation, notamment les conditions d'avoir Ia
personnalité juridique publique et d'étre établies par la loi.

La question du statut juridique des fondations d'enseignement supérieur, sur
laquelle méme la Cour constitutionnelle est si divisée, a également suscité des débats
au sein de la doctrine. Si I'on examine la doctrine, la plupart des auteurs ont défendu
un argument similaire a I'opinion majoritaire de la Cour constitutionnelle. Certains
auteurs soutiennent qu'ils ont une double identité, d'autres qu'ils sont atypiques et
d'autres encore qu'ils sont des personnes morales de droit public sui generis. La
doctrine n'a pas été en mesure de fournir une opinion claire sur la question de savoir si
les établissements d'enseignement supérieur des fondations sont ou non des personnes
morales de droit public.

Les membres et les auteurs de la Cour constitutionnelle, unis dans 'opinion que
les établissements d'enseignement supérieur fondés ne sont pas des personnes morales
publiques, ont souligné leur position financiére et administrative unique et ont affirmé
que la volonté de fondation appartient a une personne de droit privé, qu'ils se financent
eux-meémes financiérement et monétairement et qu'ils sont donc des personnes morales
de droit privé. En fait, comme nous l'avons indiqué ici, certains membres et auteurs,
soulignant la différenciation des concepts dans l'article 130 de la Constitution, ont
soutenu que les fondations ne peuvent étre fondatrices que d'établissements
d'enseignement supérieur autres que les universités. Cependant, la composition
générale de la Cour n'a pas préféré aborder la différenciation conceptuelle de 1'article
130 de la Constitution et cet aspect du probleéme.

Malgré les décisions de la Cour constitutionnelle établissant une jurisprudence
selon laquelle les fondations d'enseignement supérieur sont des entités juridiques
publiques, le législateur a continué a adopter des réglementations incompatibles avec
cette jurisprudence. Il s'agit par exemple de I'exclusion des fondations d'enseignement
supérieur de la loi sur les marchés publics n°® 4743 et de I'exclusion des fondations
d'enseignement supérieur du droit d'expropriation en vertu de la loi sur I'enseignement
supérieur n° 2547. En fait, la Cour constitutionnelle, ainsi que le 1égislateur, tentent de
redonner a ces organisations, qui sont censées étre des personnes morales publiques,
les habits de personnes morales de droit privé. Cette situation contradictoire n'existe
pas seulement dans la réglementation du législateur. Comme nous le soulignerons de
temps a autre dans notre étude, les établissements d'enseignement supérieur des
fondations sont immunisés contre de nombreux droits et obligations accordés aux
personnes morales de droit public dans de nombreux litiges portés devant les
tribunaux.

Si l'on considére l'ensemble de ces éléments, la place des fondations
d'enseignement supérieur dans l'organisation administrative turque est d'une grande
importance. A cette fin, dans la premicre section, la qualification d'une fondation
d'établissement d'enseignement supérieur en tant que personne morale de droit public
est soulignée. La condition d'étre établi par la loi, qui est I'une des deux conditions de
base pour étre une entité juridique publique et qui est soulignée dans les articles 123
et 130 de la Constitution, et d'autres questions introduites pour les établissements
d'enseignement supérieur dans l'article 130 de la Constitution sont évaluées.
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C'est la raison pour laquelle nous avons opté pour un ordre chronologique dans
notre examen. L'état du régime de création des personnes morales de droit public dans
notre droit avant 'amendement constitutionnel de 2017 et les opinions de la doctrine
et des décisions judiciaires sont évalués. Ensuite, les discussions sur les décrets
présidentiels (CBK), qui sont entrés dans le droit turc avec I'amendement
constitutionnel de 2017, en termes de personnes morales publiques sont examinées.
Ensuite, il est évalué si 1'exigence de 1'établissement par la loi dans 1'article 130 de la
Constitution indique une nouvelle possibilit¢é ou une possibilit¢ avant et apres
I'amendement constitutionnel de 2017.

Dans la deuxiéme section du chapitre, le fonctionnement des établissements
d'enseignement supérieur de fondation est analysé en termes de critéres
jurisprudentiels établis par les décisions judiciaires. En résumé, la spécificité
administrative et financiere des établissements d'enseignement supérieur des
fondations et leur position en termes de puissance publique et de priviléges sont
discutées. Enfin, les effets concrets de cette discrimination sur le fonctionnement, les
biens et le personnel des fondations d'enseignement supérieur ont été évalués. Il a été
observé que, d'une part, les garanties fournies par la Constitution et, d'autre part, la
situation administrative et financiere unique des fondations d'enseignement supérieur
ont conduit a des décisions trés controversées.

Dans notre étude, la Cour constitutionnelle a soutenu que les établissements
d'enseignement supérieur des fondations, qui sont considérés comme des entités
juridiques publiques, devraient également €tre soumis a certaines obligations et a
certains privileges de la puissance publique dans le cadre des dispositions de la
Constitution, en particulier de 1'article 130 de la Constitution. Outre 1'acceptation du
fait que ces priviléges et obligations seront imposés par la loi, que signifie le fait que
les établissements d'enseignement supérieur des fondations soient soumis aux mémes
dispositions que les établissements d'enseignement supérieur créés par I'Etat, a
l'exception des questions financicres et administratives? Par exemple, quelle est la
portée de I'immunité administrative? Peut-elle élire ses administrateurs sans procédure
d'approbation? Est-il possible que cette organisation, qui est financiérement distincte,
n'est pas incluse dans la loi budgétaire et finance ses propres activités, soit immunisée
contre certaines obligations publiques? Autant de questions auxquelles il est difficile
de répondre.

Dans ce cadre, la deuxiéme partie de 1'étude se concentre sur la séparabilité
financiére et administrative des établissements d'enseignement supérieur des
fondations, que nous reconnaissons désormais comme des entités juridiques publiques,
par rapport aux établissements d'enseignement supérieur de I'Etat, comme le stipule la
Constitution. Dans cette partie, qui a débuté par une évaluation des aspects financiers,
nous avons analysé si ces établissements peuvent étre contrdlés par la Cour des
comptes, qui exerce des fonctions d'audit au nom de la Grande Assemblée nationale
turque, et nous avons formulé quelques hypothéses et suggestions a cet égard. En effet,
il est paradoxal de discuter de la question de savoir si ces institutions, qui
s'autofinancent en termes financiers et monétaires, peuvent étre contrdlées par une
institution qui contrdle l'utilisation du budget. Néanmoins, notre intention ici est
d'examiner s'il est possible, en vertu du droit turc, que ces institutions, dont les biens
sont considérés comme des biens publics, puissent étre controlées par le systéme
judiciaire de controle de la responsabilité.
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Dans la suite de cette section, les établissements d'enseignement supérieur des
fondations, qui assurent le service public de I'enseignement supérieur en tant qu'entité
juridique publique, sont analysés et évalués en termes de législation sur les marchés
publics en ce qui concerne l'acquisition de services et de biens. Il a été évalué si ces
institutions, qui sont toujours des entités juridiques publiques, bien que financiérement
distinctes, et dont nous admettons qu'elles utilisent des biens publics pour réaliser leurs
activités, sont liées par les réglementations de base introduites pour garantir la
transparence et 1'égalité dans le secteur public. Pour ce faire, les dispositions de la
Constitution et de la 1égislation existante ont été analysées.

Dans cette section, il est également nécessaire d'évaluer la signification et la
portée de la distinction administrative. A cette fin, les relations des établissements
d'enseignement supérieur de base avec le Conseil de I'enseignement supérieur (YOK),
qui est régi par l'article 131 de la Constitution en tant qu'organisation supréme de
l'enseignement supérieur, les limites de ces relations et la nature de ces relations ont
été évaluées a la lumiere d'un certain nombre de décisions. Par conséquent, la mesure
dans laquelle une institution publique spécialisée dans l'enseignement supérieur peut
superviser les institutions d'enseignement supérieur de fondation, dont la Constitution
stipule qu'elles exécuteront le service public de l'enseignement supérieur sous la
supervision et le controle de I'Etat, est un autre probléme abordé dans cette partie de
notre étude.

Enfin, nous avons analysé les Universités d'Etat garantes, qui ont été mises a
l'ordre du jour avec les établissements d'enseignement supérieur fondateurs et qui ont
trouvé leur place dans trés peu de réglementations 1égales. On a cherché a répondre a
la question de savoir si cette institution, que l'on trouve principalement dans les
reglements et autres actes réglementaires, est réellement une institution de tutelle ou si
elle a un statut différent. Ensuite, la constitutionnalité des réglements qui déterminent
ses devoirs et ses pouvoirs a été discutée. Enfin, une évaluation a ét¢ faite sur la portée
et la nature de cette relation en termes d'universités d'Etat garantes.

Dans la partie conclusive, plutot que d'arriver a un jugement final a la lumiére
de ces évaluations, comme nous l'avons fait dans tous les chapitres, nous présentons
certaines possibilités concernant les établissements d'enseignement supérieur fondés
et nous soulignons les questions qui doivent étre résolues pour qu'ils acquierent une
apparence légale. Bien que nous soyons convaincus que ce probléme résulte a la fois
de la réglementation incomplete du législateur constitutionnel et de la jurisprudence
de la Cour constitutionnelle, nous avons essay¢ de placer les opinions de la doctrine et
du pouvoir judiciaire dans un systéme au sein de 1'Organisation administrative turque.



ABSTRACT

The 1982 Constitution allows foundations to establish higher education
institutions. Until the 1982 Constitution, the public service of higher education was
carried out by the administration itself; however, with this amendment, the obstacles
to the establishment of higher education institutions by private law persons were
removed. This provision, which paved the way for foundations to establish higher
education institutions, was included in the draft Constitution of 1982 by the National
Security Council. We have to state that the debate that this provision has brought to
our law has, in fact, several aspects.

First of all, foundations, which are private law legal entities, are established in
Turkish law as a result of the endowment of a certain asset or with the condition of
allocation, provided that it is not for the purpose of profit. In this respect, foundations
are a collection of property. Of course, although foundations are generally established
for charitable purposes or public benefit, not every charitable or public benefit purpose
leads to the establishment of a foundation; the person must also and specifically
express this will.

And yet, foundations, which are private law legal entities, have been given the
opportunity to carry out an activity that has not yet been experienced by private law
legal entities. To recall, until the 1982 Constitution, the public service of higher
education was a service provided by the administration itself and only by the
administration. How and in what manner foundations, which are not public legal
entities, will fulfill this public service constitutes the basis of this debate.

Article 130 of the Constitution, titled “Higher Education Institutions”, includes
regulations on higher education institutions. Accordingly, universities are public legal
entities established by the State and by law, with guarantees such as scientific
autonomy.

When we come to the second paragraph of Article 130 of the Constitution, it is
seen that the concept of higher education is directly preferred instead of the concept of
university. It is stipulated that Higher Education Institutions may be established by
foundations in accordance with the procedures and principles set forth in the law, under
the supervision and control of the State, provided that they are not for profit. The
difference of concept here is also reflected in judicial decisions. Aside from this
difference of concept, it is already accepted in Turkish law that foundations cannot be
established for the purpose of profit.
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While the constitutional legislator prefers to use the term university throughout
the text of the article, in the last paragraph of Article 130 of the Constitution, which is
another provision that mentions the institutions to be established by foundations, the
constitutional legislator prefers to use the term higher education institution again.
Another significance of this paragraph is that it stipulates that higher education
institutions to be established by foundations shall be subject to the provisions
applicable to higher education institutions established by the State in terms of
academic studies, provision of academic staff and security, apart from financial and
administrative matters.

When we examine the ninth paragraph of Article 130 of the Constitution, it is
seen that certain guarantees have been introduced in accordance with the structure of
the public service of higher education. Foremost among these is the order that matters
such as the procedures for the exercise of the State's right of supervision and control,
the financial and personal rights of academic staff, and the use of financial resources
provided by the State must be regulated by law. Although this provision has been
introduced for universities established by the State, it will also apply to higher
education institutions established by foundations to the extent appropriate.

After all these regulations, how a foundation higher education institution
should be established in Turkish law has been evaluated not only by the legislator but
also by the Constitutional Court. As a matter of fact, there are two main decisions in
1990 and 1992 that can be argued to have determined the fate of foundation higher
education institutions in Turkey. The first one is the Constitutional Court's (AYM)
decision E.1990/2, K.1990/10 dated 30.05.1990; the second one is the AYM's decision
E.1991/21, 1992/42 dated 19.06.1992. What is striking in these two decisions is that
both decisions were not unanimous. As we frequently refer to in our study, it can even
be argued that these decisions, which have a wide range of dissenting and different
votes, constitute a research topic in themselves.

Immediately after the provision stipulating that universities shall be established
by law, the Constitution stipulates that foundations may also establish higher education
institutions. In this case, what does the Constitutional legislator point to? The majority
opinion underlines the financial and administrative separation and argues that
foundation higher education institutions can only be established by law and can be
public legal entities. The dissenting opinions in both decisions argue that higher
education institutions to be established by foundations cannot be established by law
and cannot be public legal entities.

Indeed, the Constitutional Court, creating a paradoxical situation, accepts that
the will that leads to the establishment of public legal entities can be given by private
law legal entities. On the one hand, the Constitutional Court argues that the assets and
financing of foundation higher education institutions will be provided by private law
entities; on the other hand, the Constitutional Court asserts that foundation universities
will be subject to the same provisions as state universities, with the exception of the
financial and administrative exceptions for foundation higher education institutions, in
particular the conditions of having public legal personality and being established by
law.

The issue of the legal status of foundation higher education institutions, on
which even the Constitutional Court is so divided, has also caused debates in the
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doctrine. When we look at the doctrine, most of the authors defend a similar argument
with the majority opinion of the Constitutional Court. Some authors argue that they
have dual identities, some argue that they are atypical, and some argue that they are
sui generis public legal entities. The doctrine has not been able to provide a clear
opinion on whether foundation higher education institutions are public legal entities or
not.

The members of the Constitutional Court and the authors who agree on the
view that foundation higher education institutions are not public legal entities have
underlined their unique financial and administrative position and claimed that the
founding will belongs to a private law person, that they finance themselves financially
and monetarily, and therefore that they are private law legal entities. In fact, as we
have stated here, some members and authors, pointing to the differentiation of concepts
in Article 130 of the Constitution, have argued that foundations can only be founders
of higher education institutions other than universities. However, the general
composition of the court did not prefer to address the conceptual differentiation in
Article 130 of the Constitution and this aspect of the problem.

Although the judgments of the Constitutional Court have established a case law
that foundation higher education institutions are public legal entities, the legislator has
continued to make regulations that are incompatible with this case law. Examples of
these are the exclusion of foundation higher education institutions from the Public
Procurement Law No. 4743 and the exclusion of foundation higher education
institutions from the right of expropriation under the Higher Education Law No. 2547.
In fact, the Constitutional Court, as well as the legislature, is trying to dress these
institutions, which are stated to be public legal entities, in the clothes of private law
legal entities again. This contradictory situation does not only exist in the regulations
made by the legislator. As we will point out from time to time in our study, foundation
higher education institutions are immunized from many rights and obligations granted
to public legal entities in many disputes reflected in the judiciary.

When all these are considered together, the place of foundation higher
education institutions in the Turkish Administrative Organization is of great
importance. For this purpose, the first section focuses on the qualification of a
foundation higher education institution as a public legal entity. The condition of being
established by law, which is one of the two basic conditions of being a public legal
entity and emphasized in Articles 123 and 130 of the Constitution, and other issues
introduced for higher education institutions in Article 130 of the Constitution are
evaluated.

Therefore, a chronological flow has been preferred in our review. Firstly, the
status of the regime of establishing public legal entities in our law before the 2017
Constitutional Amendment and the opinions in the doctrine and judicial decisions are
evaluated. Afterwards, the discussions on the Presidential Decrees (CBK), which
entered Turkish law with the 2017 Constitutional Amendment, in terms of public legal
entities are discussed. Subsequently, it is evaluated whether the requirement of
establishment by law under Article 130 of the Constitution points to a new possibility
or possibility before and after the 2017 Constitutional Amendment.

In the second section of the chapter, the functioning of foundation higher
education institutions is analyzed in terms of jurisprudential criteria established by
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judicial decisions. In summary, the administrative and financial distinctiveness of
foundation higher education institutions and their position in terms of public power
and privileges are discussed. Finally, the concrete effects of this discrimination on the
operations, property and personnel of foundation higher education institutions have
been evaluated. It has been observed that the guarantees provided by the Constitution
on the one hand, and the unique administrative and financial situation of foundation
higher education institutions on the other, have led to highly controversial decisions.

In our study, it has been argued by the Constitutional Court that foundation
higher education institutions, which are determined to be public legal entities, should
also be subject to certain obligations and privileges of public power within the
framework of the provisions of the Constitution, particularly Article 130 of the
Constitution. Aside from the acceptance that these privileges and obligations will be
imposed by law, what does it mean that foundation higher education institutions are
subject to the same provisions as State-established higher education institutions,
except for financial and administrative matters? For instance, what is the scope of
administrative immunity? Can it elect its administrators without an approval process?
Is it possible for this organization, which is financially distinct, is not included in the
budget law and finances its own activities, to be immune from certain public
obligations? Indeed, these are difficult questions that need to be answered.

The second part of the study focuses on the financial and administrative
separability of foundation higher education institutions, which we now recognize as
public legal entities, from state higher education institutions, as stipulated in the
Constitution. In this section, which begins with an assessment of their financial
aspects, we examine whether they can be audited by the Court of Accounts, which
performs auditing duties on behalf of the Turkish Grand National Assembly, and make
some assumptions and recommendations in this regard. Indeed, it is paradoxical to
argue that these institutions, which are self-financing in financial and monetary terms,
can be audited by an institution that audits the use of the budget. Nevertheless, our
intention here is to examine whether it is possible under Turkish law for these
institutions, whose property is considered public property, to be auditable by the
accountability judiciary.

In the remainder of this section, foundation higher education institutions, which
fulfill the public service of higher education as a public legal entity, are examined and
evaluated in terms of procurement legislation in relation to the procurement of services
and goods. It is evaluated whether these institutions, which are still public legal
entities, albeit financially distinct, and which we accept that they use public goods to
fulfill their activities, are bound by the basic regulations introduced to ensure
transparency and equality in the public sector. For this reason; both the provisions in
the Constitution and the existing legislation have been examined.

In this section, it is also necessary to evaluate the meaning and scope of being
administratively distinct. For this purpose, the relations of foundation higher education
institutions with the Council of Higher Education (YOK), which is regulated in Article
131 of the Constitution as the Higher Education Superior Institution, the limits of these
relations and the nature of these relations have been evaluated in the light of a number
of decisions. Consequently, the extent to which a public institution specialized in
higher education can supervise foundation higher education institutions, which the
Constitution states will perform the public service of higher education under the
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supervision and control of the State, is another problem discussed in this part of our
study.

Finally, the Guarantor State Universities, which have come to the agenda with
foundation higher education institutions and are found in very few legal regulations,
are analyzed. The question of whether this institution, which is mostly found in
regulations and other regulatory acts, is really a guardianship institution, or whether it
has a different status, has been sought to be answered. Subsequently, the
constitutionality of the regulations determining its duties and powers has been
discussed. Finally, an assessment has been made on the scope and nature of this
relationship in terms of Guarantor State Universities.

In the conclusion, rather than reaching a final judgment in the light of these
evaluations, as we have done in all chapters, we have presented certain possibilities
about foundation higher education institutions and pointed out the issues that need to
be done in order for them to gain a legal appearance. Although we believe that this
problem is a problem created both by the incomplete regulation of the Constitutional
legislator and by the Constitutional Court's own jurisprudence, the opinions of the
doctrine and the judiciary have been tried to be placed in a system within the Turkish
Administrative Organization.
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OZET

1982 Anayasasi ile vakiflarin yiiksekdgretim kurumu kurabilecekleri kabul
edilmistir. 1982 Anayasasi’na kadar yiiksekogretim kamu hizmeti, bizzat idare
tarafindan yerine getirilmekte iken; bu degisiklik ile, 6zel hukuk kisilerinin
yliksekdgretim kurumu kurabilmesinin dniindeki engeller kaldirilmigtir. Vakiflarin
yiiksekdgretim kurumu kurabilmesinin 6niinii agan bu hiikiim; Milli Giivenlik Konseyi
tarafindan 1982 Anayasa taslagina eklenmesi ile Tiirk hukukuna girmistir. Bu hiitkmiin
hukukumuza getirdigi tartismanin, aslinda, birka¢ yoniiniin bulundugunu ifade etmek
zorundayiz.

Her seyden once bir 6zel hukuk tiizel kisisi olan vakiflar; Tirk hukukunda,
kazang amacina yonelik olmamak kaydiyla, belli bir malvarliginin vakfedilmesi
neticesinde veya tahsis sart1 ile kurulmaktadir. Bu bakimdan vakiflar, birer mal
toplulugudur. Tabii, cogunlukla hayir veya kamu yarari amaci ile kurulmasina ragmen,;
her hayir veya kamu yarar1 amaci, vakif kurulmasina neden olmamakta; kiginin ayrica
ve 0zel olarak, bu iradesini ortaya koymas1 gerekmektedir.

Hal boyleyken, bir 6zel hukuk tiizel kisisi olan vakiflara; 6zel hukuk tiizel
kisileri tarafindan, heniiz deneyimlenmemis bir faaliyeti yerine getirme imkani
verilmistir. Hatirlatirsak, 1982 Anayasasina kadar yiiksekdgretim kamu hizmeti, bizzat
ve yalnizca idare tarafindan sunulan bir hizmet idi. Kamu tiizel kisisi olmayan
vakiflarin bu kamu hizmetini nasil ve ne sekilde yerine getirecegi de bu tartigmanin
zeminini olusturmaktadir.

“Yiiksekogretim  Kurumlar:” baglhikli  Anayasa’nin  130. maddesinde
yiiksekdgretim kurumlarina iligkin diizenlemelere yer verilmistir. Buna gore
iiniversiteler; Devlet eliyle ve kanunla kurulan, bilimsel 6zerklik gibi giivencelere
sahip, kamu tiizel kisileridir.

Anayasa’nin 130. maddesinin ikinci fikrasina geldigimizde ise; iiniversite
kavrami yerine, dogrudan yiiksekdgretim kavraminin tercih edildigi goriilmektedir.
Yiiksekogretim Kurumlarimin ise kanunda gosterilen usul ve esaslar dairesinde,
Devletin gozetim ve denetimi altinda, kazang amacma yonelik olmamak sartiyla,
vakiflar tarafindan da kurulabilecekleri dngoriilmiistiir. Buradaki kavram farkliligi
yargl kararlarina da yansimistir. Bu kavram farkliligi bir yana; hali hazirda Tiirk
hukukunda, kazan¢ amacina yonelik olarak vakif kurulamayacag: kabul edilmis bir
durumdur.



XVi

Anayasa koyucu madde metni boyunca, iiniversite sdzciigiine yer vermeyi
tercih ederken; vakiflarin kuracagi kurumlardan bahsettigi bir diger hiikiim olan,
Anayasa’nin 130. maddesinin son fikrasinda, tekrardan yliksekogretim kurumu
kavramina yer vermeyi tercih etmektedir. Bu fikranin bir diger 6nemi ise; vakiflar
tarafindan kurulacak olan yiiksekdgretim kurumlarinin, mali ve idari konular disinda,
akademik caligmalari, akademik personelinin saglanmasi ve giivenlik yonlerinden,
Devlet eliyle kurulan yiiksekdgretim kurumlar1 igin getirilen hiikiimlere tabi
olacaginin diizenleme altina alinmasidir.

Anayasa’nin  130. maddesinin dokuzuncu fikrasini inceledigimizde ise;
yiiksekogretim kamu hizmetinin yapisina uygun olarak, birtakim giivenceler getirildigi
goriilmektedir. Bunlarin basinda; Devletin gozetim ve denetim hakkin1 kullanma
usulleri, akademik personelin mali ve Ozliik haklari, Devletin sagladigi mali
kaynaklarin kullanilmast gibi hususlarin kanunla diizenlenmesinin emredilmesi
sayilabilir. Bu hiikiim, Devlet eliyle kurulan iiniversiteler i¢in getirilmesine ragmen;
uygun oldugu 6l¢iide vakiflar tarafindan kurulan yiliksekdgretim kurumlar1 hakkinda
da uygulanacaktir.

Tim bu diizenlemelerden sonra, Tiirk hukukunda vakif yliksekogretim
kurumunun nasil kurulacagi kanun koyucunun yaninda AYM tarafindan da
degerlendirilmistir. Nitekim, Tiirkiye’de vakif yiiksekdgretim kurumlarinin akibetini
belirledigini ileri siirebilecegimiz, 1990 ve 1992’de verilmis iki temel karar vardir.
Bunlardan ilki, AYM’nin, E.1990/2, K.1990/10 ve 30.05.1990 tarihli karar1 iken;
ikincisi ise, AYM’nin E.1991/21, 1992/42 ve 19.06.1992 tarihli kararidir. Bu iki
kararda dikkat cekici olan husus, her iki kararin da oybirligi ile verilmemesidir.
Calismamizda siklikla atif yaptigimiz {lizere, oldukc¢a genis bir perspektifte karsi oy ve
degisik oylarin bulundugu bu kararlarin; basli basina bir arastirma konusunu
olusturdugu dahi iddia edilebilir.

Anayasa’da, liniversitelerin kanunla kurulacagini diizenleyen hiikmiin hemen
ardindan, vakiflarin da yiiksekdgretim kurumu kurabilecekleri diizenlenmistir. Bu
durumda Anayasa koyucu neye isaret etmektedir? Bu konuda ¢ogunluk goriisii; mali
ve idari yonden ayriksilifin altini ¢izerek, vakif yliksekdgretim kurumlarinin, ancak
kanunla kurulabilecegini ve kamu tiizel kisisi olabilecegini ileri stirmektedir. Her iki
karardaki kars1 oy goriisleri; vakiflarca kurulacak olan yiiksekdgretim kurumlarinin,
kanunla kurulamayacagini ve kamu tiizel kisisi olamayacaklarini ileri siirmektedir.

Gergekten de AYM; paradoksal bir durum yaratarak, kamu tiizel kisilerinin
kurulmasina neden olan iradenin, 6zel hukuk tiizel kisilerince verilebilecegini kabul
etmektedir. Bir taraftan AYM, vakif yiiksekogretim kurumlarmin malvarligr ve
finansmaninin  6zel hukuk kisilerince saglanacagini; diger taraftan vakif
iiniversitelerinin, vakif yiiksekdgretim kurumlar i¢in getirilen mali ve idari istisnalar
disinda, basta kamu tiizel kisigine sahip olma ve kanunla kurulma sartlar1 olmak iizere
Devlet tiniversiteleri ile ayni hiikiimlere tabi olacagini ileri siirmektedir.

AYM’nin bile kendi icinde bu kadar ayrildigi vakif yiiksekdgretim
kurumlarmin hukuki statiisii meselesi, Ogretide de tartismalara neden olmustur.
Ogretiye baktigimizda, yazarlarm birgogu AYM’nin ¢ogunluk gériisii ile benzer bir
iddiay1 savunmustur. Kimi yazarlar ¢ift kimlikli olduklarini, kimi atipik olduklarini,
kimi ise sui generis kamu tiizel kisisi olduklarmi ifade etmistir. Ogreti, vakif
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yiiksekogretim kurumlarmin, kamu tiizel kisisi olup olmadiklar1 hakkinda net bir goriis
ortaya koyamamastir.

Vakif ytiksekdgretim kurumlarimin, kamu tiizel kisisi olmadig1 goriisiinde
birlesen AYM fiyeleri ve yazarlar; mali ve idari yonden 6zgli konumlarinin da altini
cizerek, kurucu iradenin 6zel hukuk kisisine ait oldugunu, kendi kendilerini mali ve
parasal yonden finanse ettiklerini, dolayisiyla bunlarin 6zel hukuk tiizel kisisi
olduklarini iddia etmislerdir. Hatta, burada ifade ettigimiz gibi, Anayasa’nin 130.
maddesindeki kavram farklilagsmasina isaret eden birtakim iiye ve yazarlar; vakiflarin,
ancak ve ancak Tniversite digindaki yliksekdgretim kurumlarimin kurucusu
olabileceklerini ileri slirmiiglerdir. Ancak mahkemenin genel kompozisyonu,
Anayasa’nin 130. maddesindeki kavram farklilasmasina ve sorunun bu yoniine
egilmeyi tercih etmemistir.

AYM Kkararlarinda vakif yiiksekdgretim kurumlarinin, kamu tiizel kisisi
olduklar1 yoniinde bir ictihat olusturmansina ragmen; kanun koyucu, bu igtihatla
bagdagmayan diizenlemeler yapmaya devam etmistir. Bunlara 6rnek olarak; vakif
yiiksekdgretim kurumlarmin, 4743 sayili Kamu fhale Kanunundan hari¢ tutulmasi ile
2547 sayili Yiiksekogretim Kanunu diizenlemesiyle kamulastirma hakkindan
menedilmesi sayilabilir. Oyle ki, AYM’nin yaninda kanun koyucu tarafindan da kamu
tiizel kisisi oldugu ifade edilen bu kuruluslara yeniden 6zel hukuk tiizel kisisi elbisesi
giydirilmeye c¢alisiimaktadir. Bu celiskili durum, sadece kanun koyucunun yaptig
diizenlemelerde de bulunmamaktadir. Calismamizda da yer yer isaret edecegimiz
iizere; yargiya yanstyan bir¢ok uyusmazlik konusunda vakif yiiksekdgretim kurumlari,
kamu tiizel kisilerine taninan birgok hak ve yilikiimliiliikkten bagisik tutulmaktadir.

Tiim bunlar birlikte degerlendirilince; Tiirk Idare Teskilatinda vakif
yiiksekogretim kurumlarinin yerinin tespiti bir hayli 6nem arz etmektedir. Bu maksatla
ilk bolimde vakif yiiksekogretim kurumunun, kamu tiizel kisisi olarak
nitelendirilebilirligi lizerinde durulmaktadir. Kamu tiizel kisisi olmanin iki temel
sartindan olan ve Anayasa’nin 123. ile 130. maddelerinde vurgulanan kanunla kurulma
sart1 ile Anayasa’nin 130. maddesinde yiiksekogretim kurumlar i¢in getirilen diger
hususlar degerlendirilmistir.

Bu nedenle incelememizde, kronolojik bir akis tercih edilmistir. Sirasiyla,
hukukumuzdaki kamu tiizel kisisi kurma rejiminin 2017 Anayasa degisikligi 6ncesi
durumu ve ogretideki gortisler ile yargi kararlar1 bakimimdan degerlendirmelerde
bulunulmustur. Sonrasinda, 2017 Anayasa degisikligi ile Tiirk hukukuna giren
CBK’lerin, kamu tiizel kisileri yoniinden getirdigi tartigmalara yer verilmistir.
Devaminda, Anayasa’nin 130. maddesindeki kanunla kurulma sartinin; 2017 Anayasa
degisikligi 6ncesi ve 2017 Anayasa degisikligi sonrasi yeni bir ihtimale veya imkana
isaret edip etmedigi degerlendirilmistir.

Boliimiin ikinci baslhiginda, vakif yiiksekogretim kurumlarinin isleyisi yargi
kararlartyla tespit edilegelmis ictihadi kriterler yoniinden incelenmistir. Ozetle; vakif
yiiksekogretim kurumlarinin, idari ve mali yonden ayriksiligi ile kamu giicii ve
ayricaliklar1 yoniinden konumu tartisilmistir. En nihayetinde bu ayriksiligin; vakif
yiiksekdgretim kurumlariin iglemleri, mallar1 ve personeli iizerindeki somut etkileri
hakkinda degerlendirmelerde bulunulmustur. Bir yandan Anayasa ile getirilen
giivenceler, diger yandan vakif yiiksekogretim kurumlarinin idari ve mali yonden
kendine 6zgii durumlarinin oldukca tartigmali kararlara yol agtig1 goriilmiistiir.
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Calismamizda; AYM tarafindan, kamu tiizel kisisi oldugu tespit edilen vakif
yiiksekdgretim kurumlarinin, basta Anayasa’nin 130. maddesi olmak {izere,
Anayasa’daki hiikiimler c¢ergevesinde kamu giicii ayricaliklart ile birtakim
yiikiimliiliklere de tabi olmast gerektigi ileri siiriilmiistiir. Bu ayricalik ve
yiikiimliiliiklerin, kanunla getirileceginin kabulii bir yana, mali ve idari konular disinda
Devlet eliyle kurulan yiiksekdgretim kurumlari ile ayni hiikiimlere tabi olmasi ne
anlama gelmektedir? Sozgelimi, idari yonden bagisikligin kapsami nedir?
Yoneticilerini bir onama islemi olmaksizin segebilir mi? Mali yonden ayriksi olan,
bilitce kanununda yer almayan ve kendi faaliyetlerini kendisi finanse eden bu
kurulusun; birtakim kamusal yiikiimliiliklerden bagisik tutulmasi miimkiin miidiir?
Gergekten de bunlar, yanitlanmasi1 gereken zor sorulardir.

Calismanin ikinci bolimii bu ¢ercevede, artik kamu tiizel kisisi oldugunu kabul
ettigimiz vakif yiiksek 6gretim kurumlarinin, Devlet yiiksekdgretim kurumlarindan,
Anayasa’da alt1 ¢izilen mali ve idari yonden ayristirilabilirligine odaklanmaktadir.
Mali acidan degerlendirmesi ile basladigimiz bu boliimde; TBMM adina denetim
gorevini yapan Sayistayca denetlenip denetlenemeyecegi incelenmis ve bu konuda
birtakim varsayim ve onerilerde bulunulmustur. Gergekten de mali ve parasal yonden
kendi kendilerini finanse ettigini ifade ettigimiz bu kurumlarin, biitgenin kullanilisini
denetleyen bir kurum tarafindan denetlenebilmesini tartismak, paradoksal bir durum
yaratmaktadir. Yine de buradaki maksadimiz; mallari, kamu mali sayilan bu
kuruluslarin, hesap yargisi tarafindan denetlenebilirliginin Tiirk hukukunca miimkiin
olup olmadigi iizerinedir.

Bu boéliimiin devaminda, yiiksekdgretim kamu hizmetini bir kamu tiizel kisisi
olarak bizzat yerine getiren vakif yiiksekogretim kurumlarinin, hizmet ve mal
alimlarina iliskin olarak ihale mevzuati yoniinden incelemesi ve degerlendirmesi
yapilmistir. Mali yonden ayriksi olsa da hala daha bir kamu tiizel kisisi olan ve
faaliyetlerini yerine getirebilmek i¢in, bir noktada, kamu mallar1 kullandigin1 kabul
ettigimiz bu kuruluslarin; kamuda seffaflik ve esitligi saglayabilmek i¢in getirilen
temel diizenlemelerle bagli olup olmadigt degerlendirilmistir. Bu nedenle; hem
Anayasadaki hiikiimler hem de var olan mevzuat hakkinda incelemelerde
bulunulmustur.

Bu boliimde; idari yonden ayriksi olmanin anlami ve kapsami hakkinda
degerlendirme yapma zarureti de dogmustur. Bu maksatla vakif yiliksekdgretim
kurumlarinin, bagta Yiiksekogretim Ust Kurulusu olarak Anayasa’min 131.
maddesinde diizenlenmis olan Yiiksekdgretim Kurulu (YOK) ile olan iliskileri, bu
iligkilerin sinir1 ve bu iliskilerin niteligi hakkinda, birtakim kararlar 1s1ginda
degerlendirmelerde bulunulmustur. Neticede, Anayasada Devletin gozetim ve
denetimi altinda, yiiksekdgretim kamu hizmetini yerine getirecegini ifade ettigimiz
vakif yiiksekogretim kurumlarinin; yiiksekogretim konusunda uzmanlagmis olan bir
kamu kurumu tarafindan hangi kapsamda denetlenebilecegi de calismamizin bu
boliimiinde tartistigimiz sorunlarin bir digeri olmustur.

En sonunda ise; vakif yliksekdgretim kurumlari ile glindeme gelen ve kendisine
olduk¢a az kanuni diizenlemede yer bulan Garantér Devlet Universiteleri
incelenmistir. Gergekten de ¢ogunlukla yonetmelik ve diger diizenleyici islemlerde
kendisine rastladifimiz bu kurum, gercekten bir vesayet kurumu olarak mi1 yer
almaktadir, yoksa farkli bir durumu mu vardir, sorusuna cevap aranmistir. Devaminda
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da kendisinin gdrev ve yetkilerini belirleyen diizenlemelerin Anayasaya uygunlugu
tartisilmistir. Nihayetinde Garantdr Devlet Universiteleri yoniinden bu iligkinin
kapsami ve niteligi hakkinda bir degerlendirme yapilmistir.

Sonu¢ kisminda, bu degerlendirmeler 1s18inda bir nihai hilkme varmaktan
ziyade; tiim boliimlerde de yaptigimiz gibi, vakif yliksekdgretim kurumlar1 hakkinda
belli ihtimaller sunarak, hukuki bir goriinlim kazanabilmesi i¢in yapilmasi gereken
hususlara isaret edilmistir. Her ne kadar bu sorunun gerek Anayasa koyucunun eksik
diizenlemesi nedeniyle gerekse AYM nin kendi igtihadiyla yarattig1 bir sorun oldugu
diistintilse de, oOgreti ve yargi kararlarindaki goriisler dikkate almnarak Tiirkiye
Cumhuriyeti Idari Teskilat1 i¢erisindeki yeri belirlenmeye ¢alisilmistir.



GIRIS

Tiirkiye Cumhuriyeti Idari Teskilati biinyesindeki idari birimlerin hukuki
statiilerinin Tiirk hukukunun oldukg¢a tartismali konularindan olabildigi siklikla
goriilen bir olgudur. Bu durumu ortaya koymak bakimindan su 6rnek carpicidir:
Tiirkiye Varlik Fonu portfoyli ve yonetiminde olan ve tarihi kdkeni Osmanli
Devleti’ne kadar uzanan T.C. Ziraat Bankasi; 1937 yilinda bir iktisadi devlet tesekkiilii
haline getirilmistir.! Devam eden siiregte; once 440 ve 233 sayili KHK ’lara tabi bir
iktisadi devlet tesekkiilii haline getirilmis ve ardindan 25.11.2000 tarihli ve 4603 say1li
Tiirkiye Cumbhuriyeti Ziraat Bankasi, Tiirkiye Halk Bankasi Anonim Sirketi ve
Tiirkiye Emlak Bankas1 Anonim Sirketi Hakkinda Kanun ile anonim ortaklik niteligini
kazanmigtir. 2022 yilinda Ziraat Bankast A.S., egitim, spor, girisimcilik bagta olmak
iizere cesitli konularda faaliyette bulunmak iizere “Ziraat Bankasi Egitim Vakfi”
kurmustur.? Gegtigimiz giinlerde ise; Ziraat Bankasi Genel Miidiirii, bir vakif

liniversitesi kuracaklarini ilan etmistir.’

Iktisadi kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesi yani kamu yarar1 amaciyla kurulmus
bir kamu tiizel kisisi olan iktisadi devlet tesekkiilii*, sirf kazang amacina yonelik olarak
kurulan bir anonim ortakliga doniigsmiis; ardindan bu anonim ortaklik da kazang
amaciyla kurulamayan bir tiizel kisilik olan “vakif” kurmustur. Kurulan bu vakfin ise,
iiniversite kuracagi ilan edilmistir. Tiim bu hususlarin yaninda, T.C. Ziraat

Bankasi’nin sermayesinin tamaminin kamuya, bir diger deyisle Tiirkiye Varlik

104.06.1937 tarihli ve 3202 sayili Kanun.

2R.G,, T. 30.12.2022, S. 32059

3 Ziraat Bankasi Egitim Vakfi’'nin iniversite kurmasina iliskin haber,
https://www.milliyet.com.tr/ekonomi/ziraat-bankasi-universite-kuruyor-7014695,  (Erisim tarihi:
24.11.2024)

* AKYILMAZ Bahtiyar/SEZGINER Murat/KAYA Cemil (AKYILMAZ vd..), Tiirk idare Hukuku,
17. Baski, Segkin Yayinlari, Ankara, 2023, sy. 347



Fonu’na ait oldugu da eklenmelidir.’ Kamu tiizel kisisi olarak baslayan bu yolculugun
nihayetinde bagka bir kamu tiizel kisisi olan vakif yiiksekogretim kurumu® kurulmasi

ile sonuclanmasi ilging bir 6rnektir.

Aslinda bu olay, isbu ¢alismada gegecek birtakim anahtar kavramlar hakkinda
ipuclar1 vermektedir. Oncelikle kamu tiizel kisisi nedir? Kamu tiizel kisisinin amaci
veya faaliyetleri nelerdir? Kamu tiizel kisisinin sahibi kimdir? Kamu tiizel kisisi
faaliyetlerini nasil finanse etmektedir? Kamu tiizel kisisinin sahip oldugu gorev ve
yetkileri nelerdir? Tiirkiye Cumhuriyeti idari Teskilat1 biinyesindeki sorunlar elbette
bunlarla siirli degildir. Caligmanin kapsami nedeniyle mercegi, yiiksekogretime
cevirildiginde, en bagta cevaplandirilmasi gereken kisim Yiiksekogretim kurumu ve
tiniversite nedir, aralarinda ne gibi bir fark vardir, yasalarda hangi kapsamda yer

bulmustur?

Tirk Dil Kurumu’nun sozliigiine baktigimizda “Yiiksekogretim kurumu”
tanimina yer vermemekle beraber “Universite’nin “Bilimsel ézerklige ve kamu tiizel
kisiligine sahip, yiiksek diizeyde egitim, ogretim, bilimsel arastirma ve yayin yapan
fakiilte, enstitii, yiiksekokul vb. kurulus ve birimlerden olusan ogretim kurumu”
seklinde tanimlanmaktadir.” Sozliikte “Yiiksekogretim” ise “Ortadgretim sonrasinda
on lisans, lisans ve lisansiistii diizeyde planlanip uygulanan o&gretim.” seklinde
tanimlanmaktadir. Bundan yola ¢ikarak “Yiiksekogretim kurumu” hakkinda
yapilabilecek olan “ortacgretim sonrasinda on lisans, lisans ve lisansiistii diizeyde
ogretim yapan kurumlar” seklindeki bir tanim ise, iiniversite ve yiiksekogretim
kurumu arasinda bir ayrim yapmayr saglamamaktadir. Bu nedenle normatif
diizenlemelerdeki tanimi esas alarak kurum veya kavramin kapsamini belirlemek daha

tutarl1 olacag ileri siiriilebilir.

Bu noktada Tiirk hukuk diizeninde “Universite” kurumu, tarihi kokeninin bir

ylizyili asmasina karsin, sadece 1961 ve 1982 Anayasalarinda kendine yer

5 ISBIR Begiim, Kamu Tiizel Kisiligi, 1. Baski, Turhan Kitabevi, Ankara, 2017, sy. 626

® AYM, E.1990/2, K.1990/10, T.30.5.1990, R.G., T.09.2.1991, S.20781; AYM, E.1991/21, K.1992/42,
T.29.6.1992, R.G., T.31.3.1992, S.21538

7 Bu tanimin 2547 sayili Yiiksekogretim Kanunu’nun 3. maddesindeki tamimla oldukga benzer oldugu
ifade edilmelidir; 2547 say1li Kanun’un 3. maddesi: “(...)Universite: Bilimsel ézerklige ve kamu
tiizelkisiligine sahip yiiksek diizeyde egitim - ogretim, bilimsel arastirma, yayin ve danismanlik yapan,
fakiilte, enstitii, yiiksekokul ve benzeri kurulus ve birimlerden olusan bir yiiksekogretim
kurumudur.(...)”



bulabilmistir.® Universite kurumu, ilk olarak, 1960 ihtilali sonrasi hazirlanan 1961
Anayasasi’nda diizenlenmistir. 1961 Anayasas’min  120. maddesindeki bu
diizenlemenin ilk fikrasmnin ilk halinde “Universiteler, ancak devlet eliyle ve kanunla
kurulur. Universiteler, bilimsel ve idari 6zerklige sahip kamu tiizel kisileridir.”
ifadesine yer verilmistir. Buna gore anayasa koyucu iiniversitelerin sadece “devlet

eliyle” ve “kanunla” kurulacagini kurala bagladig1 goriilmektedir.

12 Mart Muhtiras1 sonrasi’, 20 Eylil 1971°de, 1961 Anayasasi’nin 34
maddesinde degisiklik yapilmis olup bunlar arasinda iiniversitelere iliskin madde de
yer almaktadir. Bu degisiklikle 1961 Anayasasi’nin “Universiteler” kenar baslikl1 120.
maddesinin ilk fikras1 “Universiteler, ancak deviet eliyle ve kanunla kurulur.
Universiteler, dzerklige sahip kamu tiizel kisileridir. Universite ozerkligi, bu maddede
belirtilen hiikiimler icin de uygulamir ve bu ozerklik, tiniversite binalarinda ve
eklerinde suclarin ve suglularin kovusturulmasina engel olmaz.” seklinde revize

edilmisgtir.

Gorldigl gibi, iiniversiteler 6zelinde o6zellikle 1961 ve 1982 Anayasasi
donemlerinde tartisilan husus, Devlet eliyle yahut kanunla kurulmaktan daha ziyade
ozerklik olmustur. Bu baglamda Anayasa’ya g¢esitli diizenlemeler eklenmis ve

degisiklikler yapilmstir.

Doénemin tali kurucu iktidar liniversiteler bakimindan 6zerkligi iki kategoriye
ayrrmigtir. Buna gore, liniversitelerin zorunlu niteligi olan bilimsel 6zerkligi giivence
altina almakla beraber, idari ve mekansal anlamda 6zerkligine sinirlama getirmistir.
Buna gore, iiniversite bina ve yerleskelerinde suglarin kovusturulmasint miimkiin
kilmaya c¢alistigi goriilmektedir. Buradan tali kurucu iktidarin, Anayasa’nin
degistirilmesinden 6nceki halinde bilimsel ve idari 6zerkligi suclarin kovusturulmasini
engel olarak gordiigii anlagilmaktadir. 1982 Anayasasinda ise, “...kamu tiizelkisiligine
ve bilimsel ozerklige sahip tiniversiteler Devlet tarafindan kanunla kurulur.” hilkmiine
yer verilmistir. Bu diizenlemede iiniverisitelerin yalnizca “bilimsel” 6zerkligi anayasal
giivece altina alinmigtir. Boylece 1982 Anayasasi, 1961 Anayasasi’nin ilk metnindeki,

tiniversitelerin bilimsel 6zerkligini kabul ederken, idari 6zerklige yer vermemistir.

$ SIMSEK Hasan, “Farklilasan Yiiksekogretim Alam ve Vakif Universiteleri”, ed. Hasan Simsek,
Tiirkiye’de Vakif Universiteleri, 1. Baski, Seckin Yayinlari, Ankara, 2022, ss. 23-52, sy. 28
° Ibid., sy. 32



Peki anayasa koyucu “bilimsel” 6zerklik ile birbirlerinin yerine ¢ok¢a kullanilan
“akademik ozgiirliik” kavramma'® mu isaret etmek istemistir? Maddede gegen
“bilimsel” 0zerklik Anayasa Mahkemesi (AYM) tarafindan ise; “Bilimsel ozerklik,
kurulustan isleyise degin, bilimin gerektirdigi ozgiirliik ortaminin tiim ¢alismalarla
yonetimde bir yasam bicimi olarak saglanmasidir.” seklinde yorumlanmigtir.'!
“Akademik ozgiirliik” ise, ylksekdgretim kurumunun parcast olan tiim bireylerin
bilimsel faaliyetlerinde!?, diigiincelerini ifade etmede 6zgiir olmasi ve bir tehditle

karsilasmamasi'? seklinde tanimlanabilir.

Her ne kadar oOzerklik tartigmalari iiniversiteler bakimindan oOzellikle
Anayasalarin yapimi ve degistirilmesi siirecinde daha ¢ok giindeme gelmis ise de,
kamu tiizel kisisi statiisiinli haiz oldugu ve kanunla kurulmasi gerektigi dogrudan
Anayasa’da 6ngoriilmiis olan iiniversiteler bakimindan, 1961 ile 1982 Anayasalarina
gore kamu tiizel kisisinin kurulmasi, gorev ve yetkilerine dair hiikiimlerin de mutlaka

incelenmesi gerekmektedir.

1961 Anayasasi’nin “Idarenin biitiinliigii ve kamu tiizel kisiligi” kenar baslikli
112. maddesi ile 1982 Anayasast’nin “Idarenin biitiinliigii ve kamu tiizel kigiligi” kenar
basliklt 123. maddesi’nin ilk hali birbirine olduk¢a benzer diizenlemeler idi. 2017
Anayasa degisikligi ile kanunun verdigi acgik yetkiye dayanilarak kurulma, madde
metninden ¢ikarilmis, bunun yerine Cumhurbaskanligi kararnamesi (CBK) ile

kurulma imkani getirilmistir.

Anayasa’nin Yiiksekogretim kurumlarina dair 130. maddesinde, 6zel hukuk
tiizel kisisi olan vakiflarin da yiiksekdgretim kurumu kurabilecekleri diizenlenmistir.
Madde hiikmii bir biitiin olarak incelendiginde, kamu tiizel kisileri i¢in 6ngoriilen
husular, uygulanabildigi o0l¢lide vakiflar tarafindan kurulacak olan vakif

yliksekogretim kurumlart i¢in de gegerli olacaktir. Ancak vakiflar tarafindan

10 SEGGIE Fatma Nevra/GOKSEL Veysel, Gecmisten Giiniimiize Tiirkiye’de Akademik
Ozgiirliik, SETA, Istanbul, 2014, sy. 10

TAYM, E.1991/21, K.1992/42, T.29.6.1992, R.G., T.31.3.1992, S.21538

12 SEGGIE/GOKSEL, Akademik Ozgiirliik, sy. 13; ERDEM Ali Riza, “Universite Ozerkligi: Mali,
Akademik ve Yonetsel Acidan Yaklasim”, Yiiksekogretim ve Bilim Dergisi, c. 3,s. 2, 2013, ss. 97-
107, sy. 103

13 ORNEK BUKEN Niiket, “Tiirkiye 6rneginde akademik diinya ve akademik etik”, Hacettepe
Tip Dergisi, ¢.37, 5.2, 2006, ss. 164-170, sy. 165



kurulmakta olan ve karma bir hukuki rejime tabi olan vakif {iniversiteleri bakimindan
kamu tiizel kisiligine yonelik kurallarin biitlin olarak uygulanabimesi her zaman kolay

olmamaktadir.

Bu dogrultuda c¢alismanin birinci boliimiinde, kamu tiizel kisiligi kavrami
sorgulanacak; hem Tiirk hukuk diizenindeki “kamu tiizel kisiligi” kavrami hakkinda
bir tanim yapilmaya ve gerceve ¢izilmeye calisilacak, hem de “vakif yiiksekogretim
kurumlarnmin Tiirkiye Cumhuriyeti Idare Teskilat: icindeki yeri ve bunun sonuglart
izerine tespitlerde bulunulmaya gayret edilecektir. Bunun i¢in kamu tiizel kisiliginin
mevzuattan ve ictihattan kaynaklanan nitelikleri ve bunun sonuglar1 ayr1 ayr

degerlendirilecektir.

Kurulma iradesi, bir 6zel hukuk tiizel kisisi olan vakiflarca ortaya ¢ikan vakif
yiiksekdgretim kurumlari, AYM karari ile kamu tiizel kisisi sayilmigtir. AYM’nin
verdigi bu kararlar, kimi konularda yeni sorunlara neden olmustur. Keza, Danistay ve
Yargitay ictihatlar1 da vakif yiiksekogretim kurumlarmin hukuki statiilerinde
yonlendirici olmaktadir. Bu nedenle; vakif yiiksekogretim kurumlarinin hukuki
statiistine iligkin sorunlarin da Anayasa ve yasalardaki pozitif diizenlemelerin yaninda

yiiksek mahkeme igtihatlar1 dikkate alinarak incelenmesi gerekmektedir.

Diger taraftan ¢aligmanin ikinci boliimiinde, mevzuat ve igtihat uyarinca,
vakiflarca kurulan yliksekdgretim kurumlarinin, hangi yonlerden ve hangi kapsamda
Devlet eliyle kurulan yiiksekdgretim kurumlarindan ayristigr tespit edilecek; kamu
tiizel kisisi olmanin dogal sonucu olan 6zerklik kavrami 1s181nda vakif yiiksekdgretim
kurumlarinin tabi oldugu mali ve idari diizenlemelerin anlam ve igerigi
degerlendirilecektir. Bu sayede vakif iiniversitelerine idarenin biitiinligi ilkesi

baglaminda bir konum aranacaktir.



) . .BiRINCi BOLUM
VAKIF YUKSEKOGRETIM KURUMLARININ KAMU TUZEL KiSiSi
OLARAK NiTELENDIRILEBILIRLIiGi

Tiirkiye Cumhuriyeti Idare Teskilatinin dayandig1 esaslar Anayasa’nm 123.
maddesinde diizenlenmistir. Buna gére; Tiirkiye Cumbhuriyeti Idari Teskilati
merkezden yonetim ve yerinden yonetim olmak tiizere iki esasa dayanir. Bir goriigiin
dikkat ¢ektigi gibi'*; Anayasa bu iki ilkeden sadece birisini degil, her ikisini de kabul

etmistir. Her iki ilke de kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde uygulanacaktir.

Merkezden yoOnetim, idarenin sundugu hizmetlerin merkezde toplanmasini
ifade eder. Buna gore, Devlet tiizel kisiligi olarak ifade edilen merkezi tegkilat ve onun
tagradaki uzantilari tarafindan hizmetler sunulmaktadir.'> Devlet tiizel kisiligi, tek bir
biitceden olusan, baskent ve tasra olmak iizere kendi i¢inde Orgiitlenen tek bir kamu
tizel kisisini ifade etmektedir. 2017 Anayasa degisikligi ile getirilen
Cumbhurbagkanligi hiikiimet sistemine gore bu teskilatin basi, bir diger deyisle

hiyerarsik olarak en iistiinde bulunan kisi Cumhurbagkanidir.'®

Yerinden yonetim kuruluslart ise kendi icerisinde yer bakimindan yerinden
yonetim kuruluslart ve hizmet bakimindan yerinden yonetim kuruluslar1 olmak tizere
ikiye ayrilmaktadir. Yer bakimindan yerinden yonetim kuruluslari, Anayasa’nin 127.
maddesinde sinirl sayida olacak sekilde diizenlenmistir. Buna gore yer bakimindan

yerinden yonetim kuruluslart il, belediye ve kdy olmak iizere siralanmistir. Karar

4 AKYILMAZ vd., Tiirk idare Hukuku, sy. 179; ayn: yonde TAN Turgut, idare Hukuku, 5. Baski,
Turhan Kitabevi, Ankara, 2016, sy. 93; ULUSOY Ali, Yeni Tiirk idare Hukuku, 3. Baski, Yetkin
Yayinlari, Ankara, 2020, sy. 155; GOZLER Kemal, idare Hukuku, 3. Baski, Ekin Yayinlari, Bursa,
2019, c.1, sy. 170-177; CAGLAYAN Ramazan, idare Hukuku Dersleri, 8. Baski, Adalet Yayinlari,
Ankara, 2020, sy. 115 vd.

15 Ibid., sy. 180

16 Ibid., sy. 248



organlart kural olarak secimle goreve gelen bu kuruluglar, Anayasa’nin 127.
maddesinde ifade edildigi Tlzere, “...halkinin mahalli miisterek ihtiyaglarini

karsilamak iizere...” faaliyette bulunurlar.

Hizmet bakimindan yerinden yonetim kuruluslar ise, belli teknik ve uzmanlik
gerektiren faaliyetlerin Devlet tiizel kisiliginden 6zerk ve ayri bir kamu tiizel kisi
biinyesinde yiiriitiilmesi esasina dayanmaktadir. Buna gore, bazi1 kamu hizmetlerinin
Anayasa’nin 123. maddesi uyarinca kanunla yahut CBK ile kurulmus olan kamu tiiel
kisileri eliyle sunulmasi miimkiin olabilmektedir. Bu ¢alismanin konusu olan vakif
uiniversiteleri de ayr1 bir tiizel kisiligi bulunan, yiiksekogretim kamu hizmetini
yiiritmek amaciyla kurulmus, hizmet bakimindan yerinden yonetim kuruluslar
kapsaminda yer almaktadir. Bu bakimdan vakif iiniversitelerinin hukuki statiisiiniin

belirlenmesi adina kamu tiizel kisiginin irdelenmesi 6nem tasimaktadir.

Bu calismada da deginilecegi lizere, kamu tiizel kisiliginin tanimi farkl
goriiglerin oldugu, uygulama birligi de bulunmayan bir alandir. Tipki kamu hizmeti
kavraminda oldugu gibi, kamu tiizel kisilginin de genel gecer, net bir taniminin
yapilmasi oldukga giigtiir.!” Anayasa’nin 123. maddesinin lgiincii fikrasi uyarinca
kamu tiizel kisilierinin kanunla ya da CBK ile kurulabilmesi miimkiindiir. Kamu tiizel
kisiliginin anayasal 6l¢iitli olarak da adlandirabilecegimiz bu kosulun saglanmasi, bir
tiizel kisinin kamu tlizel kisisi olarak nitelendirilebilmesi bakimindan yeterli

olmamaktadir. Zira, kanunla 6zel hukuk tiizel kisilieri de kurulabilmektedir.

Bu dogrultuda, “Vakif Yiiksekogretim Kurumlarimin Kamu Tiizel Kisisi Olarak
Nitelendirilebilirligi” baslikli bu boliimiimiizde, ilk 6nce Tiirk hukukunda kamu tiizel
kisiliginin kurulmasina dair anayasal 6l¢iit 15181nda vakif yiiksekdgretim kurumlari
degerlendirilecek (1); ardindan kamu tiizel kisiliginin Olgiitlerine iliskin 6greti ve
ictihattaki goriislere isaret edilerek vakif yliksekogretim kurumlariin iglemleri,
mallar1 ve personelinin tabi oldugu hukuki rejim gézoniinde bulundurularak kamu

tiizel kisilikleri tartisilacaktir (2).

"7 GULAN Aydmn, Kamu Hizmeti ve Goriiliis Usulleri, Yiksck Lisans Tezi, Istanbul, Istanbul
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 1987, sy. 2



1. Vakif Yiiksekégretim Kurumlarinin Anayasal Olgiiti Bakimindan
Degerlendirme

Kamu tiizel kisiligi kavramimin temel dayanagi 1982 Anayasast’dir.
Anayasa’da tiim kamu tiizel kisileri siralanmis olmamakla birlikte kamu tiizel kisisinin
kurulma usulii diizenlenmistir. Anayasa’nin 123. maddesinin {igiincii fikras1 uyarinca
kamu tiizel kisileri kanunla veya Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle kurulmaktadir. Bu
durumda kanunla veya cumhurbagkanligi kararnamesiyle kurulmamis tiizel kisilerin

kamu tiizel kigisi olarak nitelendirilmesi miimkiin olmayacaktir'®.

Aralarinda mahalli idarelerin'®, yiiksekdgretim kurumlarinin®, Yiiksekogretim
Kurulu’nun?!, Radyo ve Televizyon Ust Kurulu’nun®?, Atatiirk Kiiltiir, Dil ve Tarih
Yiiksek Kurumu’nun??, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluglarinin?* da yer
aldigr bazi tiizel kisilerin kamu tiizel kisisi oldugu ise dogrudan Anayasa’da
diizenlenmistir. Bu kapsamdaki tiizel kisilerin hukuki statiilerinin belirlenmesi
bakimindan kanun koyucunun takdir yetkisi bulunmamaktadir. Kanun koyucu
Anayasa’da sayilmig bulunan tiizel kisileri kamu tiizel kisisi statiisiinde kurmakla

yiikiimliidiir.

Kamu tiizel kisilerinin biiyiik bir kismi kanunla veya Cumhurbaskanlig
kararnamesiyle kurulmaktadir. Bunlardan bazilarimin kamu tiizel kisisi statiisiinde
oldugu dogrudan kurulus kanunlarinda ya da Cumhurbagkanlifi kararnamesinde
acikea ifade edilmistir. Boyle bir durumda, s6z konusu tiizel kisinin kamu tiizel kisisi

oldugu hususunda bir tartigma olmayacaktir.

Ancak tiizel kigligin statiisii her zaman kanununda ya da Cumhurbaskanlig:

kararnamesinde agikca belirtilmeyebilmektedir. Iste bu durumda, séz konusu tiizel

18 21.01.2017 tarihli ve 6771 sayili Kanun’un 16. maddesiyle, Anayasa’min 123. maddesinin {igiincii
fikrasinda yapilan degisiklik dncesinde bu fikrada yer alan “ancak kanunla veya kanunun agik¢a verdigi
vetkiye dayanilarak” ibaresi “kanunla veya Cumhurbaskanhigi kararnamesiyle” seklinde revize
edilmistir.

1% Anayasa’nin 127. maddesi

20 Anayasa’min 130. maddesi

2l Anayasa’min 131. maddesi

22 Anayasa’min 133. maddesi

23 Anayasa’min 134. maddesi

24 Anayasa’min 135. maddesi



kisinin kamu tiizel kisisi olup olmadig1 bakimindan degerlendirme yargi mercilerinin

benimsemis oldugu ictihadi 6l¢iitler ¢cercevesinde gerceklestirilmektedir.

2017 Anayasa degisikligi Oncesi ve sonrasindaki sistem incelenirken;
Anayasa’nin 123. maddesi baglaminda tartigmal1 hususlara deginilecek (a), sonrasinda
Anayasa’nin 130. maddesinde yer alan ve vakif yiiksekdgretim kurumlar1 yoniinden
ozellikli hususlara yer veren diizenlemeler tartisilarak, vakif yiiksekdgretim

kurumlarmin hukuki statiistine iliskin degerlendirmede bulunulacaktir (b).

a. Genel Olarak Kamu Tiizel Kisiligi Kurulmasi Rejimi Bakimindan
Degerlendirme

2017 Anayasa degisiklikleri® ile kamu tiizel kisilerinin anayasal Olgiitiinde
onemli degisiklikler yasanmistir. Anayasa’nin 123. maddesinin yeni diizenlemesinde;
kanunla kurulma sartinin korundugu, kanunun agikca verdigi yetkiye dayanarak bir
kamu tiizel kisisi kurulabilecegine dair hiikmiin metinden ¢ikarildigi, bunun yerine

cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle kurulabilme olanaginin getirildigi goriilmektedir.

Degisiklik bununla da sinirlhi kalmamistir. Madde metninden “ancak™ edat1 da
cikartlmistir. Kanun koyucunun abesle istigal etmeyecegi diisiiniiliirse, anayasa
koyucu, hangi maksatla bu ifadeyi madde metninden c¢ikarmistir? Tali kurucu
iktidarinbu tercihi, su soruyu sormay1 zorunlu hale getirmektedir. 2® Yasama yetkisinin
asliligi ve “ancak” edatinin madde metninden ¢ikarilmast hususlar1 birlikte
diistintiliirse, kanun koyucu kamu tiizel kisisi kurmaya dair yetkisini, genel bir
diizenleme yapmak sartiyla idareye devredebilir mi? Biraz daha agarsak, kamu tiizel
kisisi kurmak i¢in gereken kanunla kurulma sart1, “ancak’ edatinin ¢ikarilmasi ile, bir
zorunluluk olmaktan ¢ikmis midir??” Kuskusuz bu tartisma 6nemli olmakla beraber,

bu ¢aligmanin boyutunu agsmaktadir.

Anayasa’nin 123. maddesindeki kanunla kurulma sartin1 ele alirsak; kanun

koyucuya, yasamanin asliligi ilkesi geregi, Anayasaya aykirt1 olmamak kaydiyla

B R.G., T.11.2.2022, S.29976

26 EREN Abdurrahman, Anayasa Hukuku Dersleri, 4. Baski, Seckin Yayinlari, Ankara, 2022, sy. 76
27 Ki 2018°de, Mevzuat Bilgi Sistemine ilgili madde, “ancak” kelimesi ¢ikarimadan islenmistir.
KARSLI Mehmet Rauf, Anayasa’min 123/3 hiikmiinde ‘ancak’ edatti var m?,
https://www.anayasa.gen.tr/karsli-ancak.htm, (Erisim tarihi: 12.08.2024)
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diizenleme yapabilme imkani tanindig1 ifade edilmelidir.?® Kamu tiizel kisiliginin
kanunla kurulabilmesi 1961 Anayasasi doneminde?® ve 1982 Anayasasi’nin 2017
degisikligi dncesindeki metninde de ongoriilmekteydi. Bu noktada kamu tiizel kisisi
kurup kurmamak kanun koyucunun takdirindedir. AYM’ye gore kamu tiizel kisisinin
uymasi gereken temel ilke, usul ve esaslara Anayasa’da yer verilmemis ise, bu konular
kamu tiizel kisisini kuran kanunda kanun koyucunun tarafindan belirlenmektedir.’® Bu
bakimdan, Anayasa’nin 123. maddesine uygun olarak kamu tiizel kisisi kurabilme

hususunda kanun koyucunun sinir1 yine anayasal diizenlemeler olmaktadir.

2017 Anayasa degisikligi ile KHK rejimi hukukumuzdan ¢ikmis; bunun yerine
CBK hukuk diizenimize girmistir. CBK, bir yetki kanununa dayanmas1 zorunlu olan
KHK’dan farkli olarak, kaynagini dogrudan dogruya Anayasadan alan ve
Cumhurbagkanina sinirh asli diizenleme yetkisi veren bir diizenleyici islemdir.’! Bu
nedenle, bir yetki kanununa dayanan KHK’nin aksine, CBK, diizenleme yetkisini
dogrudan Anayasa’dan alan, ilk-el diizenleme yetkisi igeren, organik bakimdan
yiirlitme islemi olan ancak fonksiyonel anlamda yasama islemi niteligindeki bir

diizenleyici islemdir.*?

Anayasa’nin 123. maddesindeki “kanun” ifadesini genis yorumlamis olan
Anayasa Mahkemesi, 2017 Anayasa degisikligi 6ncesinde kamu tiizel kisisinin KHK
ile de kurulabilecegini kabul etmekteydi*?. Nitekim, hukukunuzda pek ¢ok kamu tiizel
kisisi KHK ile kurulmus ya da hukuki statiisiinde degisiklikler yapilmis veya hukuk

diizeninden kaldirilmigtir.>*

Buna gore, 2017 Anayasa degisikligi sonrasinda kamu tiizel kisilerinin KHK
ile kurulmasinin, kaldirilmasinin veya teskilat yapisinin degistirilmesinin miimkiin

olmayacagi sOylenebilir.

28 CAKIR Hiiseyin Melih, “Yerinden Yonetim”, ed. Turan Yildirim, idare Hukuku, 8. Baski,
Onikilevha Yayinlari, istanbul, 2020, ss. 121-243, sy. 218

291961 Anayasasi’nin 112. maddesinin {igiincii fikras.

30 AYM, E.1985/7, K.1985/22, 28.11.1985, R.G., T.21.1.1986, S.18995

31 AKYILMAZ vd., Tiirk idare Hukuku, sy. 61

32 EREN, Anayasa Hukuku, sy. 964

3 AYM, E.1989/4, K. 1989/23, 16.5.1989, R.G., T.8.10.1989, S. 20306

3 AYM, E. 2011/83, K. 2012/126, 20.9.2012, R.G., T.26.10.2013, S.28803
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Anayasa’nin  123. maddesinin, 6771 sayili Kanunla degistirilmesinden
onceki metninde, kamu tiizel kisiliginin “kanunla veya kanunun agik¢a verdigi yetkiye
dayanilarak” kurulabilecegi diizenlenmekteydi. Buna gore, kanunda kamu tiizel kisisi
kurulmamasi, ancak idareye kamu tiizel kisisi kurabilme imkan1 taninmas1 miimkiindii.
Dolayisiyla, kamu tiizel kisisi kanundan alinan yetki dogrultusunda tesis edilen ikincil
islemle kurulmaktaydi. Ancak bu anayasal diizenlemede yer alan, “kanunun agik¢a
verdigi yetkiye dayanilarak” kurulabilme ifadesinin muhtevasi bakimidan 6greti ve
yargi kararlarinda goriis birligi bulunmamaktayd. 11k olarak, Giinday, yalnizca Devlet
ya da kamu tiizel kisilerinin kanunun verdigi yetkiyle kamu tiizel kisisi kurmasinin
miimkiin oldugunu, 6zel hukuk kisilerinin kanunla yetki verilerek dahi kamu tiizel
kisisi kuramayacaklarimi ileri siirmiistiir>. Ayrica, kanunda agik¢a yetki verilen
hallerde, kamu tiizel kisilerinin yalnizca kamu hukuku islemleriyle mi kurulabilecegi;
yoksa idare tarafindan, 6zel hukuk tiizel kisilerinin kurulma usuliiyle kurulmasinin da

miimkiin olup olmadig1 hususunda gdriis birligi bulunmamaktaydi.

Ogretide agirlikli olarak kabul goren ilk goriis, Anayasa’nin 123. maddesinde
gecen “kanunun acik¢a verdigi yetkiye dayanilarak” kurma ibaresinden yalnizca
kamusal usullerle, yani kamu hukuku islemleriyle tiizel kisilik kurulmasinin
anlagilmas1 gerektigini ortaya koymustur.’® Buna goére, kanunun verdigi yetkiye
dayanilarak, ancak 6zel hukuk islemleriyle kurulan tiizel kisilerin kamu tiizel kisisi
olarak nitelendirilmesi miimkiin olmayacaktir®’. Ogretide Ishir, kanunun vermis
oldugu yetkiye dayanarak kurulma ifadesinin, 6zel hukuk islemlerini de i¢ine alacak
sekilde kabuliiniin 6zel hukuk kisileri ile kamu tiizel kisilerinin kurulusuna yonelik
ayrimi ortadan kaldiracagini, kanunun agik¢a vermis oldugu yetkiye dayanilarak kamu
tizel kisisi kurulmasindan, kamusal tasarruflarin anlasilmas1  gerektigini
savunmustur®8, Diger goriis ise, “kanunun agik¢a verdigi yetkiye dayamlarak” kurma

ibaresinde kamu hukuku iglemleri veya 0zel hukuk islemleri olarak ayrim

35 GUNDAY Metin, idare Hukuku, 11. baski, Imaj Yaynevi, Ankara, 2017, sy.78

3 ATAY Ender Ethem, idare Hukuku, 7. bask1, Turhan Kitabevi, Ankara, 2021, sy. 188; BULBUL,
Erdogan, Kamu istirakleri, 1. Baski, Beta Yaymlari, Istanbul, 2004, s. 34; GUNDAY, idare Hukuku,
sy.78; ISBIR, Kamu Tiizel Kisiligi, s. 204

37 SANCAKDAR Oguz, ONUT Lale Burcu, US DOGAN Eser, KASAPOGLU TURHAN Mine,
SEYHAN Serkan, idare Hukuku Teorik Calisma Kitaba, 9. baski, Seckin Yayincilik, Ankara, 2020,
sy. 110

3% [SBIR, Kamu Tiizel Kisiligi, s. 220.
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yapilmadigini belirtmis, kanunun verdigi yetki dogrultusunda idare tarafindan 6zel

hukuk islemleriyle, kamu tiizel kisisi kurulabilecegini savunmustur®’.

Kanunun verdigi yetkiye dayanilarak 6zel hukuk islemleriyle kurulan tiizel

kisilerin hukuki statiisii bakimindan yargi kararlarinda da birlik saglanamamigtir®.

So6z gelimi, Danistay “3294 sayili Sosyal Yardimlasma ve Dayanismayr Tesvik
Kanunu uyarinca kurulan ve sozlesmeli personel ¢alistirma yetkisi verilen Sosyal
Yardimlasma ve Dayanmisma Vakiflarmmin kamu kurumu niteliginde olduklar
tartismasizdir. Bu kurumlarin ¢alistirdiklar: personelince kamu hizmeti yiiriittiikleri
ve dolayisiyla kamu personeli olduklar: agiktir. ...Davali idarece tesis edilen dava
konusu islem, kamu giicii kullanilarak tesis edildiginden ve davaci da kamu gérevlisi
oldugundan, uyusmazligin goriim ve ¢oziim yerinin idari yargi oldugu” sonucuna

varmustir*!,

Uyusmazlik Mahkemesi ise, 3294 sayili Kanun uyarinca kurulan “vakiflarin
miitevelli heyetlerinde gorev alacaklarin bir kismi kamu gorevlisi ise de; Yasa’da vakif
senetlerinin mahallin en biiyiik miilki idare amiri tarafindan Medeni Kanundaki
hiikiimlere gore tescil ettirileceginin ongériilmesi, vakiflarin ozel hukuk tiizel kisiligi
seklinde orgiitlendiklerini” gosterdiginden bahisle bu vakiflar tarafindan tesis edilen
islemlerin “kamusal” 6zellik tagimadigina, uyusmazliklarin adli yargida goriilecegine

hiikmetmistir*?.

Anayasa’nin 123. maddesinin ii¢lincli fikrasi uyarinca, kamu tiizel kisisinin
CBK ile de kurulmasi miimkiin oldugundan, CBK ile diizenlenebilecek olan konular

bakimindan da kisaca degerlendirme yapilmasi gerekmektedir*’.

Buna gore, CBK’larin diizenlendigi, Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci

fikrasina gore Cumhurbaskani, yalnizca yliriitme yetkisine iliskin konularda

39 GOZLER, idare Hukuku, c.1, s. 220.

40 Uy.M, E.2013/1287, K.2013/1771, T.30.12.2013

4! Danmigtay 6.D, E. 2003/131, K. 2004/2238, T. 28.06.2004

42 Uy.M, E.2014/825, K.2014/1068, T.29.12.2014; Uy.M, E.2013/1410, K.2013/1600, T.11.11.2013;
Uy.M, E.2012/42, K.2012/113, T.21.5.2012

# Ayrintili degerlendirmeler i¢in bkz. AKSOYLU URGER Ozge, “Son Anayasa Degisiklikleri
Uyarinca Cumhurbaskanh@ Kararnamesinin Tiirk Hukukundaki Yeri”, Alanya 4. Uluslararasi
Hukuk Sempozyumu, Antalya, Tiirkiye, 3-5 May1s 2018, ss. 137-160, sy. 152 vd.
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Cumhurbagkanlig1 kararnamesi c¢ikarabilir. Anayasanin ikinci kisminin birinci ve
ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve 6devleriyle dordiincii
bolimde yer alan siyasi haklar ve Odevler Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenlenemez. Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngdriilen konularda
Cumbhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarilamaz. Kanunda agikca diizenlenen konularda

Cumbhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz.

Anilan diizenlemede Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikartilabilecek alanin
konu yoniinden sinirlandig1 goriilmektedir. Bu diizenlemenin yaninda AYM, 2020
yilinda verdigi bir kararla CBK’larin Anayasal cergevesini c¢izen bir ictihat
olusturmustur.** Buna gore, Cumhurbagkanligi kararnamesinin yalnizca yiiriitme
yetkisine yonelik konularda ¢ikarilabilmesi miimkiin olup Cumhurbagkaninin
yasamanin yahut yarginin gorev alanina giren konularda CBK ¢ikartmasi miimkiin
olmayacaktir. Bunun yaninda, Anayasa’da diizenlenen, sosyal ve ekonomik haklar
disinda  kalan, kisi haklar1 ve siyasi haklara yonelik konularda CBK

cikartilamamaktadir.

Ayrica Anayasa’da miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda
CBK ¢ikartilmasinin da Oniiniin kapatildigir goriilmektedir. Anayasa Mahkemesi
ictihadinda, Anayasa’da kanunla diizenlenmesi gerektigi agik¢a belirtilen konular
“miinhaswran kanunla diizenlenmesi éngoriilen konu™ olarak kabul edilmektedir®. Bu
bakimdan Anayasa’da kanunla diizenlenecegi belirtilmis olan konularda CBK
¢ikartilmast mimkiin degildir*®. Keza, hangi konularin miinhasiran kanunla
diizenlenecegine dair Anayasa’da agik bir hiikiim bulunmamakla birlikte; AYM,
Anayasa koyucunun kanunla diizenlemesini Ongoriidiigii biitlin  konularim bu

kapsamda degerlendirilmesi gerektigine dair igtihat olusturmustur.*’

Son olarak, daha o6nceden kanunla diizenlenmis olan bir konuda CBK
cikartilmas s6z konusu olamayacaktir. Bu smirlama o6zellikle CBK’lar1 miilga

KHK’lardan ayiran 6nemli bir kuraldir®®. Ayrica, bu sinirlama Cumhurbaskanligi

4“4 AYM, E.2018/125, K.2020/4, 22.1.2020, R.G., T.13.5.2020, S.31126

S AYM, E.2020/71, K.2021/33, 29.4.2021, R.G., T.16.6.2021, S.31513

4 AKSOYLU URGER, ...Cumhurbaskanhg Kararnamesinin..., s. 153.

47T TANOR, Bﬁlent/YUZBASIOGLU, Necmi, 1982 Anayasasina gore Tiirk Anayasa Hukuku, 21.
Bask1, Beta Yayinlari, Istanbul, 2023, sy. 404 vd.

48 Ibid.
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kararnamelerinin  tiirev  igslem niteliginde olmadigim*®, kanun koyucunun
diizenlemedigi belli konularda CBK ile asli diizenleme yapilabildigini ortaya
koymaktadir.

Bu genel diizenlemenin yaninda bazi konularin CBK ile diizenlenebilecegine
dair 6zel hiikiimler de getirilmistir. Bunlar Anayasa’nin 104. maddesindeki, “iist
kademe yoneticilerin atanmasina dair usul ve esaslar”; 106. maddesindeki
“bakanliklarin kurulmasi, kaldiriimasi, gorev ve yetkileri, teskilat yapist ile merkez ve
tasra teskilatlarimin kurulmasi”; 108. maddesindeki “Devlet Denetleme Kurulunun
isleyisi, tiyelerinin gorev siiresi ve diger ozliik isleri”; 118. maddesindeki “Milli
Giivenlik Kurulu Genel Sekreterligi teskilati ve gorevleri” ile 123. maddesindeki

“kamu tiizel kigilerinin CBK ile de kurulabilecegi” hiikiimleridir®.

Kamu tiizel kisiliginin kurulmasi, CBK’larin konu bakimindan yetki alam
yoniinden onemli bir istisna teskil etmektedir. Soyle ki, Anayasa’nin 123. maddesinin
birinci fikrasinda idarenin kanunla diizenlenmesi gerektigi agikca belirtilmistir.
Yalnizca bu diizenleme dikkate alindiginda, kamu tiizel kisilerinin Cumhurbagkanlig1
kararnamesiyle kurulamayacagi sonucu karsimiza ¢ikmaktadir®!. Zira idarelerin hem
kurulusu hem de gorevlerinin kanunla diizenlenmesi anayasal bir kuraldir.
Anayasa’nin 123. maddesinin son fikrasinda kamu tiizelkisiliginin kanunla veya
Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle kurulabilecegi acik¢a dngoriilerek idarenin kanunla

diizenlenmesine dair bu genel kurala istisna getirilmistir.>?

Dolayisiyla kamu tiizel kisilerinin kurulmasi bakimindan kural hala kanunla
kurulma olmakla birlikte, CBK ile de kamu tiizel kisisi kurulabilmesi miimkiin
olmaktadir. Dolayisiyla, kamu tiizel kisisi kurma yetkisi yasama organi olan Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi (TBMM) ile yiiriitmenin basit olan Cumhurbaskan1 arasinda
paylasilmaktadir. Kaldi ki, Anayasa’nin 2017 yilinda degistirilmesinden onceki

4 ULGEN Ozen, “Cumhurbaskanh@ Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, Galatasaray
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, c.1, s. 2018/1, ss. 3-39, sy. 10 vd.

50 Sayilan bu hallerin miinhasiran CBK ile diizenlenmesi gerektigine yonelik goriis ve degerlendirmeler
icin bkz. AKSOYLU URGER, ..Cumhurbaskanh@ Kararnamesinin..., s. 145; ULGEN,
Cumhurbaskanh@ Kararnameleri..., s. 22.

5! Nitekim, Anayasa Mahkemesi de Anayasa’da agikca belirtilmis olanlar diginda kalan idarelerin ancak
kanunla kurulabilmesinin miimkiin oldugunu kabul etmistir. (AYM, E.2020/94, K.2022/61, 1.6.2022,
R.G., T.18.8.2022, S.31927; AYM, E. 2021/85, K. 2022/60, 1.6.2022, RG. 18.8.2022, S.31927)

52 Kamu tiizel kisiliginin Cumhurbagkanligi kararnamesiyle kurulmasimin yaratacag sakincalar ile bu
hususa dair elestiriler i¢in bkz. ULUSOY, Tiirk idare Hukuku, s. 145-146.
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diizenlemede gecen “kanunun verdigi yetkiye dayanarak” ifadesinden ayri olarak CBK
ile kamu tlizel kisisi kurulabilmesi adina kanunla yetkilendirme yapilmasi da

gerekmemektedir.

Ancak belirtmek gerekir ki, Anayasa’nin 104. maddesinin on dordiincii
fikrasinda 6ngoriilen, kanunla diizenlenmis bir alanda CBK ¢ikartilamamasina yonelik
kural kamu tiizel kisileri bakimindan da uygulanmaktadir. Soyle ki, daha dnceden
kanunla kurulmus olan bir kamu tiizel kisisinin CBK ile kaldirilmasi, teskilatinda
degisiklik yapilmasi yahut yeni gérev ve yetkilerle donatilmas1 miimkiin olmayacaktir.
Dolayistyla, ancak daha onceden kurulmamis olan bir kamu tiizel kisisi CBK ile

kurulup diizenlenebilecektir.

Bunun yaninda ¢alismamizla ilgili olarak tartisilabilecek bir diger husus da
Cumhurbagskanlig1 kararnamesiyle kurulma 6lgiitiinden neyin anlagilmasi gerektigidir.
Soyle ki, bu ifadeden hareketle kamu tiizel kisilerinin CBK ile gdrev ve yetkilerinin
de diizenlenip diizenlenmeyecegi yahut yalnizca kurulma iradesinin mi ortaya
konulacagi da ayri tartigmalar1 beraberinde getirmektedi. Kamu tiizel kisiliginin CBK
ile kurulamasi ile gorev ve yetkilerine iliskin olarak da AYM’nin yol gosterici karari

bulunmaktadir.

AYM kararinin konusunu, Saglik Bakanliginin tasra teskilat1 i¢inde yer alan
hastanelerin ayn1 yerleske i¢cinde birden fazla olmasi durumunda hizmet birimlerinin
nasil Orgiitlenebilecegine dair bir diizenleme olusturmaktadir. Bu diizenlemenin
konusunu Saghik Bakanligi teskilatinin Orgiitlenmesine iliskin olmasi nedeniyle,
Anayasa’nin 106. maddesinin 11. fikrasindaki istisna i¢inde yer aldigina hilkkmetmistir.
Su halde, Anayasa’da dogrudan dogruya kanunla diizenlenmesi emredilen hususlardan

LR N T ’

olan memur ve kamu gorevlilerinin “nitelikleri”, “atanmalart”, “gorev ve yetkileri”,
“haklar: ve yiikiimliiliikleri”, “aylik ve odenekleri” ile “diger ozliik igleri” yoniinden
diizenleme yapilmadiginin, yalnizca idari teskilatin 6rgiitlenmesinin diizenlendiginin
da altin1 ¢gizerek iptal talebini reddetmistir. Ozetlemek gerekirse AYM, CBK ile
diizenlenecegi 6zel olarak Ongoriilen konularin, CBK ile diizenlenebilecegine; bu

nedenle de CBK’lar ile bakanliklarin kurulmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi
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ile merkez ve tasra teskilatlarinin diizenlenmesinin de Anayasa’nin 123. maddesine

aykir1 olmadigina karar vermistir.’?

Bu karardan hareketle, yalnizca bakanliklarin goérev ve yetkilerinin
Anayasa’nin 106. maddesindeki agik istisna sebebiyle CBK ile diizenlenmesinin
miimkiin oldugu sonucuna pekala varilabilecektir. Buna karsilik Anayasa’nin 123.
maddesinde kamu tiizel kisilerinin yalnozca kurulmasi bakimimdan CBK ile
diizenlenebilmeye vurgu yapilmis, buna karsilik kamu tiizel kisilerin gorev ve

yetkilerinin diizenlenmesi hususunda sessiz kalinmigtir.

Buna karsin AYM, Anayasa’nin 123. maddesinin 3. fikrasi yoniinden
yukaridaki irdelemeyi yapmamaktadir. Gergekten de AYM, TUSEB’e bilim insan1 ve
aragtirmacilara burs verebilmesi yoniinde yetki veren CBK hiikmiiniin iptaline iliskin
kararinda; oncelikle bu diizenlemenin CBK ile diizenlenmesi agik¢a yasaklanan
hususlardan olan ve Anayasa’nin Ikinci Kisim Birinci ve Ikinci Boliimlerinde yer alan,
siyasi haklar ve ddevler ile ilgili bir diizenlemenin yer almadiginin altini ¢izmistir.
Sonrasinda, Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasindaki kosullara uyulmasi sartiyla
kamu tiizel kisisinin gorev ve yetkilerine iligskin ve yapis1 gibi unsurlarin da CBK’yla
diizenlenebilecegi kabul etmistir. AYM’ye gore, CBK ile kamu tiizel kisisi
kurulabileceginin kabul edilmesine ragmen, kamu tiizel kisisinin gorev ve yetkilerinin
CBK ile diizenlenemeyecegini kabul etmek, Anayasa’nin 123. maddesinin 3. fikrasi
ile getirilen hiikmii islevsiz kilacaktir.* Ozetle AYM ne gore, CBK ile kurulan bir

kurumun goérev ve yetkileri de CBK ile diizenlenebilmelidir.>

Bunun yaninda, Anayasa Mahkemesi CBK ile kurulmus olan kamu tiizel
kisilerinin kadrolarinin da Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenebilecegini,
“Anayasa’nmin 106. maddesinin on birinci, 118. maddesinin altinci ve 123. maddesinin
tictincii fikralarinda CBK ile diizenlenmesi ongoriilen idarelerin teskilat yapisina
iligkin oldugu anlasimaktadwr. Zira yukarida da belirtildigi iizere kadro ile teskilat

arasinda yakin bir iliski olup kadro belirlenmeden bir kurum ve kurulusun

3 AYM, E.2019/31, K. 2020/5, 23.1.2020, R.G., T.13.5.2020, S.31126

% YASIN, Meliksah, Cumhurbaskanhg Kararnamelerinin Tiirk Idari Teskilat Hukukuna
Etkileri, Anayasa Yargis1 Dergisi, c. 36, s.1, 2019, ss. 315-333, sy. 323; aksi yonde SAHIN Erdal,
Yasallik flkesi Baglaminda Cumhurbaskam Kararnameleri, 1. Baski, Turhan Kitabevi, Ankara,
2021, sy. 87

55 AYM, E.2019/105, K.2020/30, 12.6.2020, R.G., T.20.8.2020, S.31219
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teskilatlanmasindan soz edilmesi zordur. Bu itibarla kuralin Anayasa’min 123.
maddesiyle baglantili olarak 104. maddesinin on yedinci fikrasinin iigiincii ctimlesine
aykirt bir yonii de bulunmamaktadir.” ifadeleriyle ortaya koymustur>®. Kamu tiizel
kisilerin kadrolarinin personel hukukuna®’ yahut biit¢eye iliskin bir konu oldugunu, bu
sebeple de kanunla diizenlenmesi gerektigini kabul ettigi siiregelen igtihadim
degistiren Anayasa Mahkemesi, kadro konusunun teskilata yonelik bir miiessese
oldugu sonucuna varmistir>®, Dolayisiyla, teskilatt CBK ile diizenlenebilen kamu tiizel
kisilerinin kadrolarinin da CBK ile diizenlenmesi gerektigini, buna karsilik kanunla
diizenlenmis olan yahut miinhasiran kanunla diizenlenebilen kamu tiizel kisilerinin

kadrolarmin da kanunla diizenlenmesi gerektigini belirtigtir>®.

Halbuki; Anayasa’nin 128. maddesinin 2. fikrasindaki gibi, Anayasa’nin 123.
maddesi de idarenin kurulus ve gorevlerinin kanunla diizenlenecegi acik¢a hiikiim
altina alinmig, anilan maddenin {gilincii fikrasinda CBK ile kamu tiizel kisisi
kurulabilmesini ise bu kuralin istisnas1 olarak 6ngdriilmiistiir. AYM, kamu tiizel kisisi
kurulmasinin, ilgili kamu tiizel kisisinin faaliyette bulunmasi icin gereken yetki ve
gorevlerin de dilizenlenmesini kapsayip kapsamadigi sorusuna olumlu cevap
vermektedir. idarenin kurulus ve gorevlerinin kanunla diizenlecegine iliskin temel
anayasal ilkeye getirilen CBK ile kamu tiizel kisisi kurulabilmesi bi¢imindeki

istisnanin dar yorumlanmasi, kurulma kavraminin gorev ve yetkilerin de

56 AYM, E.2018/119, K.2020/25, 11.6.2020 RG, T.9.11.2020, S.31299

ST “Idarenin  kanuniligi  ilkesi,  bakanhk  birimleri ile bu  birimlerin  kadro ve
gorev unvanlarmmin ve gorevierinin kanunla diizenlenmesini de igerir. Kadrolar, bir kamu hizmetinin
teskilatlanmaswin on kosuludur. Kadro unvani, personelin yerine getirecegi gorevlerini, yetkilerini,
haklarim ve yiikiimliiliiklerini, aylik ve ddenekleri ile diger ozliik haklarini ifade etmektedir. Kadro
unvant ile personelin ozellikle aylik ve odenekleri ve diger ozliik haklari arasinda siki bir bag
bulunmaktadir. Kadro ile birlikte, idarede istihdam edilecek ve genel idare esaslarina gore
yiiriitiilmekte olan kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli gorevleri ifa edecek personelin
niteliklerinin kanun ile belirlenmesi ayni zamanda Anayasa’min 128. maddesinin geregidir. Buna gére
bakan yardimcihigr kurumu da Anayasa’min 128. maddesi kapsaminda oldugundan, bunlarin
kadrolarina ve bu kadrolarmn ihdas ve iptaline iliskin temel kurallarin da Anayasa’nin 128. maddesi
uyarinca kanunla diizenlenmesi gerekir.” (AYM, E.2011/89, K.2013/29, 4.2.2013, R.G., T.31.12.2013,
S.28868)

% Bu konudaki ayrintilhi degerlendirmeler i¢in bkz. YUZBASIOGLU Cihan, “2017 Anayasa
Degisikliginin Kamu Personel Hukukuna Baz1 Yansimalari (Giincel Anayasa Mahkemesi I¢tihadi
ve Uygulamadan Hareketle Bir inceleme)”, Anayasa Hukukundaki Gelismelerin Isiginda Kamu
Hukuku Sempozyumu, Ed. Ibrahim Sahbaz, Gonca Kuru, Melike Ezgi Yetimoglu, Maltepe
Universitesi, Istanbul, 2022, ss. 188-224, sy. 195 vd.

% “Anayasa’mn 130. maddesinde iiniversitelerin kanunla kurulacagr vurgulanmis olup dava konusu
kuraldaki tiniversite ogretim elemanlarimin kadrolarimin diizenlenmesine iliskin husus Anayasa’da
CBK’larla diizenlenecegi ozel olarak ongoriilen  konulara iligkin de degildir. Bu itibarla kuralda
Anayasa’min 130. maddesi baglaminda 104. maddenin on yedinci fikrasimn iigiincii ciimlesine aykirt
sekilde diizenleme yapildigi...” (AYM, E.2020/71, K.2021/33, 29.4.2021, R.G. T.16.6.2021, S.31513)



18

diizenlenmesini igerecek sekilde genis yorumlanmamasi gerekir.®® CBK ile kamu tiizel
kisiliginin kurulmasina iliskin istisna, kamu tiizel kisiliginin “organik anlamda idare”
olmasi ile ilgili iken; gorev ve yetkilerin verilmesi “fonksiyonel anlamda idare”

kavramina igaret etmekte ve istisna kapsaminda bulunmamaktadir. ¢!

Diger taraftan CBK ile kurulan bir kamu tiizel kigisine CBK ile verilen bir yetki
ve gorev Anayasa ile koruma altina alinan bir temel hak ve 6zgiirliige miidahale teskil
edebilir.®? Soyle ki; genis anlamiyla bir kamu hizmeti®® ya bir teskilat kurarak ya da
var olan idarelerin yetki ve gorev alanma verilerek kurulur.®* Kamu hizmetinin
belirlenmesi ile idareye birtakim gorevler verilmektedir. Bu gorevler; Anayasaya

aykiri olmamak kaydiyla, kanun koyucunun takdirindedir. %

Yayla’nin isaret ettigi gibi gerek yeni bir idare kurarak gerek var olan idareye
yeni gorev ve yetkiler verilerek bir kamu hizmeti kurulmus olsun; Anayasa’da kanunla
diizenlenmesi 6ngoriilen hususlar -s6zgelimi mallar, kadrolari, yoneticiler ve bunlarin

yetki ve gorevleri- kanunla diizenlenmek zorundadir.®¢

Tiim bu soru ve elestirilerle birlikte, 2017 Anayasa degisikligi ile getirilen
diizenlemelerdeki belirsizlik ve c¢eliskilerin, AYM kararlariyla temel hak ve
ozgiirliikkler aleyhine, yiirlitme lehine yorumlanmasi; Anayasa’nin 2. maddesinde
anilan “...demokratik, laik ve sosyal bir hukuk” devleti niteligi bakimindan tartismali

bir durumdur.

Yiiriitme erkinin, gérev ve yetki alanini diizenleyebilmesi; ancak Anayasa’da

diizenlenmis temel hak ve 6zgiirliiklerin dinamik yorum ¢ercevesinde yorumlanmasi

80 Bkz. Karsioy Emin Kuz “.yani CBK’larla kamu tizelkisiliginin sadece kurulabilmesinin
benimsendigini kabul etmek, buna karsiik bunlarin gérev ve yetkilerinin kanunla diizenlenmesi
gerektigi yoniindeki yerlesik anayasal yorumdan ayrilmamak gerekir.”, AYM, E.2019/105, K.2020/30,
12.6.2020, R.G., T.20.8.2020, S.31219

6! YILDIRIM, Turan, “idarenin Kanuniligi Tlkesi Baglaminda Cumhurbaskanhg
Kararnamelerinin Anayasal Stmir1”, Anayasa Yargisi Dergisi, c. 36, s.1, 2019, ss. 293-314, sy. 314
02 YASIN Meliksah, “Kamu Hizmeti”, ed. Turan Yildirim, Idare Hukuku, 8. Baski, Onikilevha
Yaynlari, Istanbul, 2020, ss. 529-608, sy. 537

63 AKYILMAZ vd., Tiirk idare Hukuku, sy. 615

0 OZAY, il Han, Giimsiginda Yénetim, Filiz Kitabevi, istanbul, 1992, sy. 117

5 YILMAZ, Betiil Merve, Kanuni idare Baglaminda Cumhurbaskanh@ Kararnamesi, 1. Baski,
Adalet Yaymlari, Ankara, 2021, sy. 107; aym yonde DURAN, Liitfi, idare Hukuku Ders Notlari,
Fakiilteler Matbaasi, Istanbul, 1982, sy. 308

% YAYLA, Yildizhan, idare Hukuku, Filiz Kitabevi, Istanbul, 1985, sy. 71
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ile miimkiin olabilir.®’

Bu durum ise; idarenin 6zel hukuk kisilerinin hak ve
Ozgiirliklerine miidahale etmenin -kapasite anlaminda- miimkiin olamayacagi
ihtimallerdir.®® CBK ile, o an iilkede heniiz kurulamayan veya bulunamayan bir
faaliyet, idareye taninabilir. S6zgelimi idare; CBK ile heniiz 6zel hukuk tiizel
kisilerinin faaliyetinin olmadig1 bir alanda yeni bir kamu tiizel kisisi kurabilir veya
kamu hizmeti tesis edebilir. CBK ile gorev ve yetkinin de verilebilmesi ancak temel
hak ve 6zgiirliiklerin dinamik yorum yontemiyle yorumlanmasi ile diisiiniilebilir. Bu
durumda ise; heniiz 6zel hukuk kisilerinin giremedigi bir alanda, CBK ile kamu tiizel

kisisi kurmay1 ve kurulan bu kamu tiizel kisisine CBK ile gorev ve yetkiler

verilebilmesi s6z konusu edilebilir.

Aslinda bu durumla baglantili olarak, Tiirkiye Cumhuriyeti idari Teskilati
bakimindan {izerinde ¢ok durulmayan bir konu daha vardir: 1980 sonrasi idare hukuku
diizeninin bozulmas1.%° Citak’1n isaret ettigi lizere, idare hukuku ile modern devlet bir
madalyonun iki yiiziidiir.”° Bu gelisim en basta; devlet ile kral ayrilmasi ve kraldan
ayr1 bir tiizel kisiligi haiz Devlet tiizel kisiligi kurulmasi ile olmustur.”! Kurulan bu
idare, kraldan farklidir. Kendi mallari, haklari, bor¢lart ve kendi islemlerini yapabilme

kapasitesi vardir.”?

Kamu hukuku ve 6zel hukuk ayrimini yaratan da bu devletin hukukudur.
D’entreves’in de isaret ettigi gibi; “Modern devlet bir hukuk diizenidir.”. Devlet,
oncesinden farkli olarak bir gii¢ kullanir; ancak bu giig, bir kurallar manzumesi
¢ergevesinde uygulanir.”? Dolayisiyla, kamusal usullerin uygulandigi kamu hukuku ile
sOzlesme 6zgiirligiiniin asil oldugu 6zel hukuk yaratilmis bir seydir. Devlet ile amag;

bugiin verili olarak aldigimiz ¢esitli mekanizmalarla -s6zgelimi yasa, yargi- ile kamu

7 SAHIN, Efe Orhun, Anayasa Yargisinda Orijinalizm ve Dinamik Yorum Anlayislari ile Temel
Haklarin Korunmasina Etkileri, Yiiksek Lisans Tezi, Ankara, Ankara Universitesi Sosyal Bilimler
Enstitiisii, 2023, sy. 57

8 GOZLER, idare Hukuku, c.2, sy. 360

% CITAK Halim Alper, Tiirk idare Hukukunun Diinii ve Bugiinii, Adalet Dergisi, s. 71, 2023, ss.
255-285, sy. 277

0 Ibid., sy. 280

" GOZLER, idare Hukuku, c.1, sy. 192

2 Ibid., sy. 195

3 D’ENTREVES, Alessandro Passerin, Devlet Fikri, (cev. Furkan Kararmaz), 1. Basim, Zoe
Yaymcilik, istanbul, 2021, sy.123
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diizenini saglamaktir.”* Ote yandan; kamusal harcamalarin finansmaninin vergiler ile

yapilmasi da kamu tiizel kigisinin kanunla kurulmasini zorunlu kilmaktadir.”

Aciklanan bu sebeplerle CBK ile kamu tiizel kisilerinin gérev ve yetkilerinin
diizenlenebilmesine imkan taniyan Anayasa Mahkemesi igtihadina katilmadiginizi

belirtmek isteriz.

Kamu tiizel kisiliginin kanunla ya da CBK ile kurulmasi bakimindan
tartisilabilecek bir diger husus ise; tiizel kisinin kanun ya da CBK’daki “nitelemesinin”
belirgin bir sonug¢ yaratmamasidir. Ornegin; vakif, dernek, sirket olarak drgiitlenme,
kamu tiizel kisisi olarak nitelendirilmeyi engellememektedir.”® Kar amaci glitmeyen
kisi veya mal toplulugu olan dernek ve vakiflarin faaliyet konusu olarak kamu hizmeti
olarak nitelendirilecek konular belirlenmistir. Bu dernek ve vakiflardan bazilari
kanunla ihdas edilmistir. S6z gelimi 6721 sayili Kanunla kurulan Tiirkiye Maarif
Vakfi, 5653 sayili Kanunla kurulan Yunus Emre Vakfi, 3388 sayili Tiirk Silahli
Kuvvetlerini Gliglendirme Vakfi bu kapsamda yer alir’’. Anilan vakiflar 5737 sayili
Vakiflar Kanunu’nda 6ngoriilen usulle degil’®; dogrudan Kanun’la olusturulmustur.
Ozel hukuk islemleriyle degil ve fakat kanunla kurulmus olan bu vakiflarin kamu tiizel
kisisi olup olmadig1 yargi kararlarinda sik¢a tartisilmistir”®. Oyle ki, bir sermayesinde
kamu payinin yiizde ellinin altinda kaldig1 ortakliklar olan kamu istiraklerinde idarenin
altin hisse sahibi olmasimnin, kamu tiizel kisiligi nitelemesine etkileri dahi

tartigilmigtir.°

b. Ozel Olarak Vakif Yiiksekégretim Kurumlarimin Kurulmas: Rejimi

Bakimindan Degerlendirme

7 KABOGLU Ibrahim, Anayasa Hukuku Dersleri (Genel Esaslar), 12. Baski, Legal Yaymlari,
Istanbul, 2017, sy. 99

75 ZULFUOGLU Ozkan/SOYLEMEZ Arif Orgun, “Tiirkiye’de Kamu Harcamalan ile Vergiler
Arasindaki iliskinin Dogrusal Olmayan Niteligi”, Hacettepe Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler
Fakdiltesi Dergisi, .39, s.4, 2021, ss. 697-712, sy. 698

76 ISBIR, Kamu Tiizel Kisiligi, sy. 585

7 Benzer sekilde Tiirk Polis Teskilatin1 Giiglendirme Vakfi 3201 sayili Kanun’un Gegici 15. maddesiyle
kanuni bir dayanak olusturulmustur.

78 OGUZ M. Tufan, Tiirk Hukukunda Vakif Tiizel Kisiliginin Hukuki Esaslar, Besir Kitabevi,
Istanbul, 2007, sy. 18

7 Danistay, 13.D., E.2015/2078, K.2018/1607, T.3.5.2018; Damistay, 13.D., E.2014/2044,
K.2019/3872, T.27.11.2019; Danistay, 13.D., E.2013/811, K.2013/2659, T.25.10.2013

80 BULBUL, Kamu istirakleri, sy. 78
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Yiiksekogretim kurumlari, Anayasa’nin 130. maddesinde o6zel olarak
diizenlenmistir. Anayasa’nin 130. maddesinin onuncu fikrasina gore, vakiflar
tarafindan kurulan ytliksekdgretim kurumlari, mali ve idari konular1 disindaki
akademik caligmalari, 6gretim elemanlarinin saglanmasi ve giivenlik yonlerinden,
Devlet eliyle kurulan ytiksekdgretim kurumlart i¢in Anayasada belirtilen hiikiimlere
tabidir. Bu bakimdan, vakif iiniversitelerinin tabi oldugu hukuki rejimin tespiti
bakimindan 6ncelikle devlet {iniversiteleri i¢in Ongdriilen diizenlemelerin incelenmesi

yararli olacaktir.

Anayasa’nin 130. maddesinin birinci fikrasina gore, kamu tiizelkisiligine ve
bilimsel 6zerklige sahip iiniversiteler Devlet tarafindan kanunla kurulur. Gorildigii
gibi, Anayasa, liniversitelerin kamu tiizel kisisi oldugunu ag¢ik¢a dngoriimiistiir. Bunun
yaninda, s6z konusu diizenlemede iiniversitelerin bilimsel 6zerklige sahip oldugu ve

ancak Devlet tarafindan kurulabilecegi kurala baglanmistir.

Universitelerin ancak Devlet tarafindan kurulabilecegine yonelik kurala
Anayasa’nin 130. maddesinin ikinci fikrasinda vakif tiniversiteleri bakimindan istisna
getirilmistir. Buna gore, kanunda gdsterilen usul ve esaslara gore, kazang amacina
yonelik olmamak sart1 ile vakiflar tarafindan, Devletin gbzetim ve denetimine tabi

yiiksekdgretim kurumlari kurulabilir.

Bunun yaninda, Anayasa’nin 130. maddesinde {iniversiteler i¢in dngoriilen
bilimsel 6zerklige de yine 130. maddenin dordiincii fikrasinda sinirlama getirilmistir.
Buna gore, tiniversiteler ile 6gretim liyeleri ve yardimcilari serbestce her tiirlii bilimsel
aragtirma ve yayinda bulunabilirler. Ancak, bu yetki, Devletin varlig1 ve bagimsizlig
ve milletin ve iilkenin biitiinligi ve boliinmezligi aleyhinde faaliyette bulunma

serbestligi vermez.

Ayni hiikkmiin dokuzuncu fikrasina gore ise, yiiksekdgretim kurumlarinin
kurulus ve organlari ile isleyisleri ve bunlarin se¢imleri, gérev, yetki ve sorumluluklari
tiniversiteler izerinde Devletin gézetim ve denetim hakkini kullanma usulleri, 6gretim
elemanlarinin gorevleri, unvanlari, atama, yiikselme ve emeklilikleri, 6gretim elemani
yetistirme, iiniversitelerin ve o6gretim elemanlarinin kamu kuruluglart ve diger

kurumlar ile iliskileri, 6gretim diizeyleri ve siireleri, yiiksekogretime giris, devam ve
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alinacak harglar, Devletin yapacag: yardimlar ile ilgili ilkeler, disiplin ve ceza isleri,
mali igler, 6zliik haklari, 6gretim elemanlarinin uyacaklari kosullar, {iniversitelerarasi
ihtiyaclara gore ogretim elemanlarmin gorevlendirilmesi, dgrenimin ve Ogretimin
hiirriyet ve teminat i¢cinde ve ¢cagdas bilim ve teknoloji gereklerine gore yiiriitiilmesi,
YOK’e ve iiniversitelere devletin sagladigi mali kaynaklarin kullanilmasi1 kanunla

diizenlenir.

Tiim bu aciklamalardan sonra devlet yliksekdgretim kurumlarinin kanunla
kurulacagi ve kamu tiizel kisisi oldugu noktasinda bir duraksama bulunmamaktadir.
Ancak, vakif yliksekogretim kurumlari bakimindan Anayasa’nin 130. maddesindeki
diizenleme nedeniyle gerek yargi mercileri (i) gerekse de dgreti (ii) birgok noktada
ayrilmistir. Bu bakimdan yargi kararlarindaki yansimalar1 ile gretideki hususlarin

incelenmesi gerekmektedir.

i. Yarg: Kararlar1 Baglaminda Degerlendirilmesi

Tiirk hukukunda yiiksekdgretimin hukuki rejimi ile yliksekdgretim kurumlarinin
hukuki statiisii Anayasa’nin 130. maddesinde 6zel ve ayrintili olarak diizenlenmistir.
Vakif yiiksekdgretim kurumlart da bu diizenlemeler i¢inde yer almistir. Bu nedenle,
vakif yliksekdgretim kurumlarun hukuki = statiisiiniin temelini olusturan bu

diizenlemeye ayrintili olarak yer verip, irdelemek gerekmektedir.

Ilgili madde, yiiksekdgretim kurumlarma dair bir tamm yapmamaktadir.
Ancak, “Universiteler”in  amaclarindan, niteliklerinden ve 6zelliklerinden
bahsetmektedir. Maddenin ilk fikrasina gore, iniversitelerin amaglar1 sirasiyla;
“...milletin ve iilkenin ihtiyaglarina uygun insan giicii yetistirmek...”(1), “...cesitli
diizeylerde egitim-o6gretim, bilimsel arastirma, yayin ve damismanlik yapmak...”(2),
“...tilkeye ve insanliga hizmet etmek..”’(3) seklindedir. Yine ilgili maddeye gore
uiniversiteler; “Cagdas egitim-6gretim esaslarina dayanan...”(1), “...ortadgretime
dayali...”(2), “...cesitli birimlerden olusan...”(3), “...kamu tiizelkisiligine ve bilimsel

3

ozerklige sahip...”(4), “...devlet tarafindan...”(5) ve “..kanunla...” kurulan ve 3.

b

fikrasinda ““iilke sathina dengeli bir bigcimde..” yayilan kurumlar seklinde

diizenlemistir.
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Yiiksekogretim kurumlarina iligkin bu diizenlemeye baktigimizda, ilk fikradan
itibaren “Universite”lere iliskin hiikiimlere yer verilirken; vakiflar tarafindan
kurulabilecek yiliksekdgretim kurumlarimin diizenlendigi ikinci, onuncu fikralar ile
genel diizenleme igeren altinci ve dokuzuncu fikralarda “ziniversite” kavrami
kullanilmamaktadr. {1k fikraya baktigimizda anayasa koyucu, iiniversitelerin Devlet
tarafindan ve kanunla kurulacagini diizenlemis ve bunlarin kamu tiizel kisisi oldugunu
hilkme baglamistir. Ancak anayasa koyucu; ikinci fikray1 diizenlerken, vakiflarin
kanunda gosterilen usul ve esaslara gore, kazang amacina yonelik olmamak sarti ile
Devletin gozetim ve denetimi altinda “yiiksekégretim kurumu” kurabilecegini ifade

etmistir.

Maddenin bu karmasik diizenlemesi bazi sorulara yol agmaktadir. Anayasa
koyucu vakiflar tarafindan yiiksekogretim kurumu kurulabilecegine yer verirken,
Devlet tarafindan kamu tiizel kisiligine sahip liniversitelere yer vermesiyle, iki farkl
yap1 veya kavramdan mi séz etmektedir? Sozgelimi, yiiksekogretim kurumlarinin
vakiflar tarafindan kurulabilecegine isaret ederken; bir yiiksekogretim kurumu olan
iiniversitenin, yalnizca Devlet tarafindan mi kurulabilecegine isaret etmektedir?
Gergekten de anayasa koyucu, {iniversitelerin niteliginden veya ne oldugundan sz
etmemekte, maddenin metninde birtakim amacglardan s6z etmektedir. Dolayisiyla
iiniversite ile yiiksekogretim kurumunun farkli iki kurulus oldugu kabuliinde, anayasa

koyucu, kanun koyucuya zimnen bu tanimi yapmasi i¢in bir yetki mi vermektedir?

aa. Anayasa Mahkemesi’nin Ictihadi Kapsaminda
Degerlendirilmesi

Uygulamada genelde yiiksekogretim  kurumlarinin, 6zelde  vakif
yiiksekogretim kurumlarinin hukuki rejimleri ile statiilerinin tespitinde AYM kararlari
berlileyici rol oynamistir. Bu nedenle, bu ¢alismada AYM kararlarinin karsi oy yazilari

ile birlikte irdelenmesine agirlikli yer verme ihtiyact dogmustur.

Bu konuda AYM’nin norm denetimi yoluyla 6niine gelen ve ayn1 zamanda ilk
karart olan uyusmazligin konusu; 23.11.1989 giinlii, 3589 sayili “2547 Sayili

Yiiksekogretim Kanununun Bazi Maddelerinin Degistirilmesi Hakkinda Kanun
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Hiikmiinde Kararnamenin Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanunun®' 3. maddesinin
Anayasa’nin 6. maddesi, 123. maddesi ve 130. maddesine aykir1 oldugu iddiasidir.?
Anamubhalefet partisi tarafindan soyut norm denetimi ile 6niine gelen bu davada, Bu
kanunda, oOzetle, vakiflarca kurulacak yiiksekdgretim kurumlarinin, belirli sartlar
saglamasi halinde YOK Kkarart ile iiniversite ad1 alabileceklerine iliskin bir diizenleme

getirilmigtir.®?

AYM, Anayasa’nin 130. maddesi yoniinden incelemesinde (a) Anayasa’nin
130. maddesinin anlami, (b) kanunla kurulma zorunlulugu ve (c) bilimsel 6zerklik

yonlerinden incelemistir.

(a) Anayasa’nin 130. maddesinin anlam1 yoniinden yaptig1 degerlendirmelerde
mahkeme, hem 130. maddenin gerekgesini® hem de Milli Giivenlik Konseyi’nin

degisiklik gerekcesine® yer vermistir. AYM, oOncelikle maddeleri ve gerekgelerini

81 R.G., T.30.11.1989, S.20358

82 AYM, E.1990/2, K.1990/10, T.30.5.1990, R.G., T.9.2.1991, S.20781

85 3589 sayili Kanun’un 3. maddesi: “2547 sayili Yiiksekégretim Kanununun Ek 2 nci maddesine
asagidaki fikra eklenmigtir.

Vakaflarca kurulacak yiiksekogretim kurumlarina, Yiiksekogretim Kurulu karart ile ancak bu kurulun
en az iki fakiilteden olusmasi ve fen ve edebiyat alanlart ile ilgili egitim programlarimin bulunmasi,
egitim ve arastirma diizeyinin en az o ilde, o ilde iiniversite yoksa en yakin ilde bulunan Devlet
tiniversitelerindeki egitim ve arastirma diizeyinde olmasi sartiyla "iiniversite" adi verilebilir.”

8 «Universitelerin bilimsel ozerklige sahip kamu tiizelkisileri olarak Devlet eliyle ve kanunla
kurulabilecegi ilkesi getirilmistir.

Universiteleri, Devletin gozetim ve denetimi altinda, kendi organlar: eliyle yonetilmesi, 6gretim iiye ve
yardimcilarmmin goreve alinmalar, yiikseltilmeleri ve gorevlerine son verilmesinin kendi organlari
tarafindan yiiriitiilmesi de bilimsel ozerkligin bir geregi olarak belirtilmistir.

Universitelerde égretim ve egitimin ozgiirliik ve giivenlik icinde vyiiriitiilmesi, yurt diizeyinde
yaygmnlasan tiniversitelerin 6gretim iiye ihtiyaglarimin dengeli bicimde, iilke ihtiyaglart ve kalkinma
plam gerekleri dikkate alinarak karsilanmast konularimin ve genel olarak Devletin iiniversiteler
tizerindeki gozetim ve denetim yetkilerinin diizenlenmesi konulari, bilimsel ozerklik dikkate alinmak
suretiyle kanun koyucuya birakilmistir.

Getirilen diizenleme ile tiniversiteler ve diger yiiksekogretim kurumlari, Atatiirk inkilaplar: ve ilkeleri
dogrultusunda Tiirk Milletinin milli degerleri ile cagdas bilim ve teknolojinin gereklerine uygun egitim
ve ogretime hizmet eden kurumlar olarak diigiiniilmekte,; Tiirkiye Cumhuriyeti Devleti hizmetinde hiir,
bilimsel diistinme yetenegine ve genis diinya goriistine sahip bir kusak yetistirilmesi ama¢lanmaktadir.”
Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi (Gerekeeli), 3. Baski, Anayasa Mahkemesi Yayinlari, Ankara, 2021,
sy. 798

8 “Danisma Meclisi tarafindan kabul edilmis bulunan 140 nct madde, 130 uncu madde olarak yeniden
diizenlenmistir. Bu diizenlemede 4.11.1981 tarih ve 2547 sayili Yiiksekogretim Kanunu ile getirilmis
bulunan ve 2324 sayili Anayasa Diizeni Hakkinda Kanun Hiikiimlerine gore Anayasa hiikmii
niteligindeki esaslardan Anayasada yer almasi gerekenler gozontinde bulundurulmustur.

Ayrica maddeye yeni bir fikra eklenerek kazang amacina yonelik olmamak sartiyla vakiflar tarafindan,
Devletin gozetim ve denetimine tabi yiiksekogretim kurumlart kurulabilecegi hiikmii de getirilmistir.
Maddenin son fikrast hiikiimlerine gore vakiflar tarafindan kurulan yiiksekégretim kurumlart mali ve
idart konular disinda kalan akademik c¢alisma, ogretim elemanlarmmin saglanmast ve giivenlik
yonlerinden devlet tarafindan kurulan yiiksekogretim kurumlart hakkindaki hiikiimlere tabi
olacaklardir” Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi (Gerekgeli), sy. 799
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inceleyerek Anayasa hiilkmiinlin normatif alanini tespit etmistir. Buna gore; iiniversite
ve yiiksekdgretim kurumlart “kamu tiizel kisiligine ve bilimsel ozerklige sahip” ve
“Devlet tarafindan yasa ile kurulmalar’” gerekmektedir. Buna karsin, Anayasa’nin
130. maddesinin 2. fikrasi ile bu duruma bir istisna getirildigini ifade ederek vakiflar
diginda herhangi bir tiizel veya gergek kisiye yiiksekogretim kurumu kurma imkani®®

taninmadigina hilkkmetmistir.

Anayasa’nin 130. maddesinin 2. ve 10(son) fikralarinda bu istisnaya dair yine
birtakim usul ve esaslarin getirildigini belirtmistir. Buna gore; vakiflar tarafindan
kurulacak olan yliksekdgretim kurumlart mali ve idari konular disinda Devlet
yliksekdgretim kurumlari ile ayn1 hiikiimlere tabi olacaktir. Paradoksal bicimde Devlet
yiiksekogretim kurumlari ile ayni hiikiimlere bagli olmanin kurucu vakfin, vakif
yliksekogretim kurumu tizerindeki “sahiplik” ve “tasarruf hakki ’na engel olmadigina

hiikmetmistir.

AYM, Anayasa ile getirilen ve kanun koyucuyu baglayan bu diizenlemeler ile
uiniversitelerin, her tiirlii etkiden uzak bir bi¢cimde bilimsel faaliyetlerini yerine
getirebilmesi oldugunun altini1 ¢izmistir. Tam da bu nedenlerle mali ve idari konular
ayr1 kalmak tizere tim yiiksekdgretim kurumlarinin Anayasa’nin 130. maddesindeki
hiikiimler ile bagli olduguna isaret etmistir. Dolayisiyla kanun koyucu Anayasa’nin
130. maddesi ile getirilen diizenlemelere uymak kaydiyla ancak {iniversiteleri

diizenleyebilmektedir.

(b) AYM kanunla kurulmaya iligskin olarak ise; kanun ile kurulma ve kamu
tiizel kisisi olma ile iiniversitelerin Anayasa’da sayilan ilke, esas ve amaclara uygun
oldugunu, hatta zorunlu bir iliski oldugunu belirtmistir. Mahkeme’ye gore, kanun
koyucunun takdir hakki, Anayasa’nin 130. maddesinin 3. fikrasinda yer alan “iilke

sathina dengeli bir bi¢imde yayilma” ile siirin1 tespit etmistir.

AYM, Anayasa’nin 130. maddesinin 1. fikrasindaki kanunla kurulma sartinin
vakiflar tarafindan kurulacak olan yliksekdgretim kurumlari i¢in de gecerli oldugunu

belirtmistir. AYM, {iniversitelerin idari bir kararla kurulabilmesinin miimkiin olmasi

8 “Devlet yiiksekogretim kurumlarinda kurucu, "Deviet", vakif yiiksekogretim kurumlarindan kurucu
ise "Vakifir”” AYM, E.1990/2, K.1990/10, T.30.5.1990, R.G., T.9.2.1991, S.20781
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durumunda idari yarg tarafindan yerindelik denetimi yapilamayacagini ifade etmis ve
Devlet tarafindan kurulan iiniversitelerin kanun ile kurulabilmesi miimkiin iken vakif
tiniversitelerinin idari iglem ile kurulabilmesinin kabul edilmesi seklinde bir yorumun

Anayasa ile bagdagmayacagini eklemistir.

(c) Bilimsel ozerklige yonelik degerlendirmelerde ise; en basta Ozerkligi
tammlamstir. Ozerklik, “belli simirlar icerisinde serbestce davranabilme” oldugunu
ve Ozerk bir kurulusun kanun ile ¢izilen sinirlar igerisinde islem ve eylemlerde

bulunabilecegini kural altina almistir.

Bilimsel 6zerklik ise; bilimsel iiretim amaci ile kurulan bu kuruluslarin, her
tirlii arastirma, yaymn ve ¢aligma faaliyetlerinde serbest olmalar1 seklinde
yorumlamistir. Bu amaci gergeklestirebilmek icin ise; bu kurumlarin basta siyasi
olmak {izere her tiirlii ¢ikar gruplarinin etkisinden bagisik tutulmasi gerektigine

hiikmetmistir.

Kanunla ve devlet¢e kurulma sarti ile 6zel iiniversite kurmanin yasaklandigin
ve bdylece cesitli c¢ikar ¢evrelerinin bu faaaliyere girmesinin engelledigine
hilkmetmistir. Bu yorum, parlamenter sistemin ve bu sistem igerisinde sadece
koalisyon hiikiimetlerinin oldugu durumlarda gercekten de tutarlidir. Ancak koaliyon
hiikiimetleri parlamenter sistemin zorunlu bir unsuru veya sart1 degildir. Bu nedenlerle
kanunla ve devletce kurulma sart1 ile belirli ¢ikar cevrelerinin yiiksekdgretim
faaliyetinden bagisik tutma ve bilimsel 6zerklik arasinda zorunlu bir iligki oldugunu

ifade etmek oldukga giictiir.

AYM, Anayasa’nin 123. maddesi kapsaminda yaptig1 degerlendirmelerde
(miilga) “Kanunun agik¢a verdigi yetkiye dayanilarak...” yodniinden incelemistir.
Mahkeme, Anayasa’nin 130. maddesinde agikca tiniversitelerin kanunla kurulacaginin
kural altina alindigin1 ve kanun koyucuya takdir hakki taninmadigma hilkmetmistir.
AYM, finiversitelerin kanunla kuruldugunu, kamu tiizel kisisi oldugunu ve kamu
hizmeti yiirittiigiinii ifade ederek kural olarak kamu hukuku usul ve esaslarinin

uygulanacagini da eklemistir.
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AYM’ye gore, kamu tiizel kisisi olma kanunla kurulmanin zorunlu bir
sonucudur. Kamu tiizel kisisi olma ise iiniversitelerin yapisina uygun bir 6zelliktir.
Devlet ve vakif yiiksekogretim kurumlari i¢in gegerli olan kanunla kurulma sart1 vakif
yiiksekdgretim kurumlart i¢in getirilen mali ve idari serbestlik ile catismayacagini
ifade etmistir. Ayrica AYM vakif {iniversitelerinin; akademik c¢aligmalar, 6gretim
elemanlarinin saglanmasi ve giivenlik yoniinden Devlet iiniversiteleri ile ayn1 kurallara
baglt oldugunu, ancak bu hususlar digindaki hususlarda kanun koyucunun ve

tiniversite organlarinin takdir hakki oldugunun altini ¢izmistir.

Anayasa’nin 6. maddesi yoniinden yaptig1 degerlendirmede ise, Anayasa’dan
kaynaklanmayan herhangi bir yetkiden s6z edilemeyeceginin altin1 ¢izerek, Anaysal
dayangin bir gecerlik kosulu olduguna hiikmetmistir. Ayrica Anayasa’nin herhangi bir
maddesine aykir1 olma ile Anayasa’nin 6. maddesine aykiri1 olma arasinda zorunlu bir
iliski bulunmadigin1 belirtmistir. Iptali istenen hiikiim ile Anayasa’nm 6. maddesi

arasinda herhangi bir iliski bulamadigina tespit etmistir.

AYM’nin “vakif yliksekogretim” kurumlarini etraflica inceledig bu karar1 bes
karsioya ve iki degisik ve bir iptal dogrultusunda ayrisik gerekce ile hiikiim iptaline
hilkkmedilmistir. Bu karsioy ve degisik gerekcelerdeki bazi elestirilere yer vermek

gerekmektedir.

Yekta Giingor Ozden ve Muammer Turan’m degisik gerekcelerinde
Anayasa’nin 130. maddesini, tiniversite ile yliksekogretim kurumlari arasinda bir terim
farklilig1 oldugunu ve vakiflarin da “iiniversite” olmayan yliksekogretim kurumu
kurabilecekleri seklinde bir yorumlamistir. Gergekten de 6zellikle Amerika Birlesik
Devletleri’nde iiniversitelere bagli bulunmayan daha ¢ok lisans diizeyinde 6gretimin
yapildigi “kolej” adi altinda kurumlar bulunmaktadir.’” Mustafa Sahin de benzer
sekilde ilgili maddeyi, Devletten baska hicbir kisinin “iiniversite” kuramayacagi
seklinde yorumlayarak, yiiksekogretim kurumlari ile tiniversite olmayan kuruluslarin

ifade edildigini ileri siirmistiir.

Karsioy yazilarinda ise Mehmet Cinarli, vakiflarin yiiksekdgretim kurumu

kurabilecegine dair hilkkmiin maddeye sonradan eklendigini, dolayisiyla bu fikralarin

87 ROSOVSKY Henry, Universite, (cev. Siireyya Ersoy), Say Yayimnlari, Istanbul, 2017, sy.116
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ayr1 degerlendirilmesi gerektigini, Anayasa’nin 130. maddesinde her bir vakif
yiiksekdgretim kurumu bakimindan ayri bir kanun ¢ikarilmasini degil bir ¢ergeve
kanunun cikarilmasi gerektiginin emredildigi seklinde yorumlamistir. Uye, kanun
koyucunun Anayasa’ya aykir1 olmamak iizere takdir hakki olduguna isaret ederek
kurucu vakfin iradesine aykiri kanun diizenlemesi Oniinde bir hukuki engel olup

olmadigini degerlendirmistir.

Servet Tiiziin, Ihsan Pekel, Erol Cansel, Yavuz Nazaroglu ise agik¢a cogunluk
goriisiinden vakiflarca kurulacak olan iiniversitelerin 6zel hukuk tiizel kisisi olmasi ve
kurucu bir kanuna gerek olmadigmi ifade etmistir. Uyeler, Anayasa’min 130.
maddesinin ilk fikrasindaki tiniversiteleri kuran kanunlar ile devami fikralarinda gegen
vakif {niversitelerinin uymast gereken hususlar1 diizenleyen, tiim iiniversitelerin
uymast gereken hususlar1 diizenleyen “genel organizasyon kanunu”nun farkh

kanunlar oldugunun altin1 ¢izmistir.

Uyeler, Anayasa’nin 130. maddesinin 2. fikrasi ile vakiflara da {iniversite
kurma imkani tanindigini, ancak hiikkmiin hi¢bir yerinde bu kuruluslarin da kanunla
kurulmas1 ve kamu tiizel kisisi olduguna dair hilkkmiin bulunmadigina isaret etmistir.
Gergekten de vakif yiiksekogretim kurumlarini diizenleyen hiikiimlerde, vakiflar
tarafindan  kurulan yiiksekogretim kurumlar1 i¢in kanunla kurulma sart1

ongorilmemistir. %8

Devaminda, idari bir kararla vakif {iniversite kurulabilmesi durumunda
bu islemin idari yargi denetimine®® tabi olacagini, 2547 sayili Kanun’daki bir hususun
Anayasa’ya aykirili§inin da somut norm denetimi yoluyla ileri siiriilebilecegine isaret
etmistir. Biitge ve ddenekleri vakif tarafindan verilen vakif {iniversitelerinin mali ve
idari konular disinda Devlet tiniversitelerin ile ayni hiikiimlere tabi olacaklar1 ve bu
hususlarin da yukarida ifade ettikleri ¢erceve kanunda bulunacagi seklinde madde

metnini yorumlamislardir.

8 ONUT Lale Burcu, “Vakif Universitesinin Faaliyetlerinin Durdurulmasi ve Garantor
Universitenin Islevi”, IKUHFD, c.17, s.1, 2018, ss. 95-125, sy. 96

% Nihayetinde bu karar, “kamu yarari ve hizmet gerekleri” yoniinden incelenebilecektir. ASLAN
Zehreddin, Idari Yargilama Hukuku, 4. Baski, Seckin Yaymlari, 2023, sy.129; aym yonde
AKYILMAZ Bahtiyar/SEZGINER Murat/KAYA Cemil, Tiirk Idari Yargilama Hukuku, 9. Baski,
Seckin Yaymlari, Ankara, 2023, sy. 105 vd., CANDAN Turgut, A¢iklamah idari Yarg: Usulii
Kanunu, 9. Baski, Yetkin Yayinlari, Ankara, 2022, sy. 364 vd.
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Gergekten de Milli Giivenlik Konseyi tarafindan madde metnine sonradan
eklenen ve vakiflara yiiksekogretim kurumu kurma imkani veren diizenlemeler ile
oldukc¢a karmasik bir durum yaratilmistir. Bir yandan “iiniversiteler”in ancak kanunla
kurulabilecegi belirtilmekte, sonrasinda ise “yiiksekogretim kurumlarr’nin kanunda
gosterilen usul ve esaslara gore vakiflar tarafindan da kurulabilecegine
hiikkmedilmektedir. Diizenleme igerisinde dikkat ¢eken bir diger husus ise; vakiflar
tarafindan kazan¢ amacina yonelik yliksekdgretim kurumu kurulamayacagi sartidir.

Ciinkii vakiflar, ekonomik amaglara yonelik olarak kurulamazlar.”

AYM’nin bu iptal kararindan sonra kanun koyucu, yeni bir diizenlemede
bulunma ihtiyaci hissederek 3708 sayil1 2547 sayili Yiiksekogretim Kanununun Bazi
Maddelerinin Degistirilmesi, Bu Kanuna Dort Ek Madde Eklenmesi ve Bir Ek
Maddesinin Yiiriirliikkten Kaldirilmasina Dair Kanunu®!' hazirlamigtir. Bu kanunun
kimi hiikiimleri, AYM’nin 29.6.1992 tarihli ve E. 1991/21, K. 1992/42 sayili iptal

davasina konu edilmistir.””> AY bu kararda da benzer bir tutum igerisindedir.

Kanunun iptal davasina konu edilen hiikiimlerine baktigimizda, oncelikle
yiiksekdgretim kurumlar1 tanimi igerisinde yiiksek teknoloji enstitiileri tanimlanmis
oldugu ve 0Ozel statiilii liniversitelerin diizenlenmis oldugu goriilmektedir. Bunun
yaninda bir dnceki kararda iptal edilen hiikiimlere benzer sekilde vakif yiiksekdgretim
kurumlarmin kurulus usuliine dair; en yakin Devlet {iniversitesi diizeyinde oldugunun
tespiti halinde vakiflara kanunla iiniversite adi1 verilebilecegi ve vakiflarca kurulan
yiiksekogretim kurumlarinin kanunda sayilan nitelikleri saglayip saglamadigini
gosteren temel ilke ve esaslarin Milli Egitim Bakanli§i ve Devlet Planlama
Teskilati’nin uygun goriisti ile ¢ikarilacak yonetmelik ile belirlenebilecegi seklinde bir
diizenleme getirilmistir. Bu kurumlara faaliyetleri i¢in idarece arazi ve tesis tahsis
edilebilecegine dair hiikiimlere de yer verilmistir. Son olarak, kanunla ad vermek
suretiyle kamu tiizel kisiligini haiz Bilkent Universitesi ve Bezm-i Alem Universitesi

kurulmasi diizenlenmistir.

% DURAL Mustafa/OGUZ Tufan, Tiirk Ozel Hukuku, 16. Baski, Filiz Kitabevi, Istanbul, 2015, c.2,
sy. 360; aksi yonde bkz. OGUZMAN M. Kemal/SELICI Ozer/OKTAY-OZDEMIR Saibe, Kisiler
Hukuku, 15. Basky, Filiz Kitabevi, istanbul, 2015, sy. 362

TR.G., T.9.4.1991, S.20840

92 AYM, E.1991/21, K.1992/42, T.29.6.1992, R.G., T.31.3.1992, S.21538
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(a) Yiiksekogretim kurumlari kurulmasina cevaz veren hiikmiin;
yiiksekogretim kurumlar1 ile {niversiteler arasindaki ayrimi kaldiracagini, her

yiiksekogretim kurumunun tiniversite olamayacagi gerekgeleriyle iptalini istemistir.

AYM, Anayasa’nin 130. maddesinde yiiksekogretim kurumu ve iiniversiteler
arasdina belirgin bir ayrimin yapilmadigint tespit etmistir. Tekrar edersek
universtilerin Devlet tarafindan kanun ile kurulmasi ifade olunurken, vakiflarca
yiiksekdgretim kurumu kurulabilecegi diizenleme altina alinmistir. Yiiksekogretim
kurumunun ¢at1 bir kavram oldugu ve tlniversiteyi de kapsadigi tespit edilmistir.
Kanun koyucunun da Anayasa’ya aykir1 olmamak iizere sahip oldugu takdir hakki ile

bu tanimi1 yapma yetkisi oldugunu belirtmistir.

Hakli bir sekilde {iniversiteyi belirleyen hususlarin  yapilart  veya
teskilatlanmasinin degil amag¢ ve islevinin belirledigini; hatta verilen “ad”mn degil,
yapiin Ozlinlin 6nemli oldugunun altim1 ¢izmistir. Bu gerekgelerle bu hiikiim

bakimindan iptal talebini reddetmistir.

(b) Vakaflarca kurulacak olan yiiksekdgretim kurumlarinin en yakin Devlet
tiniversitesi diizeyinde olmasi durumundan kanunla iiniversite adi verilebilecegi
hiikkmti ile bu hususlar1 diizenleyen kurallarin yonetmelik ile diizenlenebilmesine cevaz
veren hiikmii; ad vererek iiniversite adi verilemeyecegi ve gerekgesiyle iptalini

istemistir.

AYM, bir onceki kararindaki goriisiinii koruyarak {iniversitelerin ister Devlet
isterse de vakiflarca kurulmus olsunlar kanunla kurulmasi gerektigini ve Anayasa’nin
130. maddesinin ilk fikras1 geregince kamu tiizel kisisi olarak nitelendirilmenin
tiniversite olmak i¢in zorunlu oldugunu ve Anayasa’nin 130. maddesinin son fikrasi
geregi bu sartin vakiflar i¢in de gegerli oldugunu tekrar etmistir. Ayrica vakif
tiniversitesini kuran diizenlemenin, pekala kurulus hilkkmiine yer vermesinin yaninda
Anayasa’nin 130. maddesinin 3. ve 9. fikralarini kistas alan ve teskilatlanmasini, islev
ve isleyisini de iceren diizenlemelere de yer vermesi gerektigini ifade ederek bu hitkmi