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GIRIS

1982 Anayasasinda, 21.01.2017 tarih ve 6771 Sayili “Tirkiye
Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanunla”
yapilan degisiklikler, 16.04.2017 tarihinde yapilan halkoylamas:
sonucu kabul edilerek yiriirliige girmistir. S6z konusu degisiklikle
kabul edilen cumhurbaskanlig: hiikiimet sisteminin en acik ve keskin
etkilerinin yiiriitmenin uzantisi niteliginde olan idari tegkilat iizerinde
gerceklestigini soylemek yanlis olmayacaktir. Anayasada idari teskilat
hukukuna iligkin olarak Cumhurbagkanina tanman yetkilerin niteligi ve
diger anayasal diizenlemelerle iligkisi ve simdiden isaretleri goriilmeye
baslanan hukuki sorunlar iizerinde tartismalar yasanmaktadir.

Cumhurbagkanlig hiikiimet sistemine yonelik olumlu veya olumsuz
goriisler bu ¢alismanin konusu disindadir. Ancak asagida aktarilacag:
tizere, kendine 0zgli bir sistemi bulunan mevcut anayasal diizen
biitiinciil olarak ele alinmadan, anayasanin bir biri ile iligkili hiikiimleri
arasinda saglam bir uyum tesis edilmeden hiikiimet sistemi degisikligi
gibi son derece temel ve radikal bir degisiklik yapilmasi beraberinde
asilmasi hi¢ de kolay olmayan sorunlar getirmistir.

Bu degisiklikler, biz hukukgular i¢in yeni bir gilinden yaratmis
olmakla beraber maalesef bugiine kadar yazilanlara bakildiginda, ikna
edici hukuki ¢oziimler bulmak konusunda bir zorluk yasandigmi da
sOyleyebiliriz.

Anayasa degisikligi siirecinde fikri ve siyasi olarak, sadece mevcut
parlamenter sistemin yaratti$1 anayasal giigliikleri asma c¢abasina
yogunlasilmasi, mevcut sisteme alternatif olarak onerilen degisikliklerin
hukuki sonuglarinin  ve etkilerinin yeterince sorgulanmasmi ve
tartisilmasini engellemis ve maalesef bu ¢alismada tizerinde duracagimiz
hukuki sorunlar1 ortaya gikarmistir.
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Calismada, cumhurbaskanligi hiikiimet sistemine iliskin anayasal
diizenlemelerin yarathgr Tiirk Idari Tegkilat Hukukuna o6zgii bazi
sorunlar tizerinde durulacaktir.

1. CUMHURBASKANININ IDARi TESKILATA ILiSKIN
YETKILERININ NiTELiGi

1.1. MAHFUZ YETKIi MESELESI

Anayasa degisikligi ile idari teskilat hukukuna iliskin temel
degisiklikler dort maddede diizenlenmistir.

Bu maddeler;

Madde 106/son : “Bakanhiklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri
ve yetkileri, tegkilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarmmin kurulmas
Cumhurbaskanlig kararnamesiyle diizenlenir.”

Madde 108/son : “Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, iiyelerinin gérev
siiresi ve diger ozliik isleri, Cumhurbaskanli$i kararnamesiyle diizenlenir.”

Madde 118/son : “Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati ve
gorevleri Cumhurbaskanligr kararnamesiyle diizenlenir.”

Madde 123/3 : “Kamu tiizelkisiligi, kanunla veya Cumhurbaskanlig
kararnamesiyle kurulur.”

Bu hiikiimler ile Tiirk Idari teskilat hukukuna hakim olan “kanuni
idare” ilkesine kapsamli bir istisna veya bir baska ifadeye gore
“yumusama'” getirilmistir. =~ Cumhurbaskanina tanman tek basina
merkezi idareyi tamamen yeniden diizenleyebilme ve kamu tiizel
kisisi kurma yetkisinin sakincalary, bu ¢alismanin kapsamini asmakla
beraber, bu degisikliklerle Tiirk Idari tegkilatinin ihtiyaca ve zamana
gore tecriibelerle olusma ve gelismesi anlayis: terkedildigini ve idarenin
yapisal devamliligi konusunda anayasal giivencenin zayiflatildigini ifade
etmekle yetinecegiz.

Bu kapsamda cevaplandirilmasi gereken ilk sorun; cumhurbaskaninin
yukardaki maddelerde ifade edilen yetkilerinin niteligidir. Diger bir
ifade ile bu hiikiimler ile cumhurbagkanina mahfuz bir diizenleme alan
taninmakta midir yoksa bu hiikiimler Anayasanin 104/17maddesi ile
birlikte mi yorumlamak m1 gerekmektedir?

! ULUSOY Ali; “Aralik 2016 Anayasa Teklifi Neler Getiriyor, Neler Gotiiriiyor”,
http://www.anayasa.gen.tr/ulusoy-anayasa-degisikligi.pdf, erisim tarihi,
10.04.2019, ; s.6.

316



Meliksah YASIN

Zira Cumhurbagkaninin gorev ve vyetkilerini diizenleyen 104.
maddenin 17.fikrasina gore;

“Cumhurbaskan, yiiriitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanlig
kararnamesi ¢ikarabilir. Anayasamin ikinci kismumin  birinci ve ikinci
boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve ddevleriyle dordiincii
boliimde yer alan siyasi haklar ve odevler Cumhurbaskanligr kararnamesiyle
diizenlenemez. Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi Ongoriilen
konularda Cumhurbaskanligr kararnamesi ¢ikarilamaz. Kanunda acik¢a
diizenlenen  konularda ~ Cumhurbaskanhi§r  kararnamesi  ¢ikarilamaz.
Cumhurbaskanligr kararnamesi ile kanunlarda farkly hiikiimler bulunmasi
halinde, kanun hiikiimleri uygulanir. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin
aym konuda kanun ¢karmas: durumunda, Cumhurbaskanligr kararnamesi
hiikiimsiiz hale gelir.”

Bu hiikiimle cumhurbaskaninin taninan “yiiriitme yetkisine iliskin”
kararname ¢ikarma yetkisi, yasama yetkisinin tstiinliigii esas alinarak
diizenlenmistir. Zira hitkme gore;

- Miinhasiran kanunla diizenlenen konularda cumhurbagkani
kararnamesi ¢ikarilamaz,

- Kanunla diizenlenen konularda cumhurbaskanligi kararnamesi
(bu ¢alismada CK olarak ifade edilecektir.) ¢ikarilamaz,

- Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler
bulunmas: halinde kanun hiikiimleri uygulanur.

Doktrinde bu hiikiimler (106/son madde, 108/son madde, 118/son ve
104/17. madde?) birlikte degerlendirilmek suretiyle iki farkli gortis ileri
striulmektedir:

Birinci goriis; 106/son madde, 108/son ve 118/son madde ile
cumhurbagkanina taninan yetki mahfuz bir yetkidir® ve bu alanlar
kanunla diizenlenemez, zira bu hiikiimleri 104/17.maddeye gore 0zel
hitkiimlerdirtve 104/17. maddedeki esaslar bu kararnameler bakimindan

2 Mahfuz yetki tartismasi Anayasanin 104/9.maddesinde yer alan “Ust kademe
kamu yoneticilerini atar, gorevlerine son verir ve bunlarin atanmalarina iliskin
usul ve esaslar1 Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle diizenler.” Hiikmii iginde
yapilmaktadir ancak ¢alismamiz idari teskilat hukuku ile sinirli oldugu igin bu
madde dahil edilmemistir.

3 ULQEN Ozen; “Cumhgrba§kanhg1 Kararnamelerinin .Niteligi ve Tturleri”,
GSUHFD, 2018/1, s.17., GOZLER Kemal, KAPLAN Giirsel; Idare Hukuku Dersleri,
20.Baski, Ekin Yay., Bursa 2018, s.385.

¢+ ULGEN; s.20.
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gecerli olmaz. Bu goriise gore; mahfuz alana iliskin konular kanunla
diizenlenemez’, eger mahfuz alani diizenleyen kanunlarla kararnameler
arasinda c¢atisma c¢ikarsa kararnameler uygulanir®. YILDIRIM da;
degisiklikle Cumhurbagkanligi kararnamesi, Anayasada sayilan
birimlerin ve bakanliklarin diizenlenmesinde  basvurulabilecek tek
enstriiman haline geldigini ifade etmektedir.

Ikinci goriis ise; “Her seyden once Anayasa degisiklikleri ile
kanun koyucuya kapatilmis ve yiiriitmeye miinhasir olarak verilmis
bir diizenleme yetkisinden bahsedebilecegimiz bir anayasa normu
yoktur. Bilakis m.104/17 hiikmiinde kanuna miinhasir alanlar
taninmistir ve ayrica ayni konuda meclis tarafindan kanun cikarilmasi
durumunda cumhurbagkanlig1 kararnamesinin hiikiimstiz hale gelecegi
diizenlemesine yer verilmistir®.”  ULUSOY, bakanliklarin yapi ve
gorevleri konusunda CK'ne 6zel yetki taninmis oldugu kabul etmekle
birlikte, bu durumun dahi Yasamanin kanun ¢ikarmasina hukuken engel
bulunmadig1 kanaatindedir’.

Cumhurbaskanunin  “yiiriitme alaminda iliskin  konularda ¢ikaracag
kararnamelere iliskin hususlar” 104/17.maddesinde diizenlenmistir. Idari
teskilata iliskin kararnamelerin; “ytiriitme yetkisine” iliskin olduguna
stiphe bulunmamaktadir. Ancak; Anayasa degisikligi ile bakanliklarin
kurulmasi, Devlet Denetleme Kurumunun ve Milli Giivenlik Kurulu
Genel Sekreterliginin kurulmasina iligkin yetkiler, Anayasada ayrica
ve takdire mahal birakmayacak sekilde diizenlenmistir. Bu nedenle;
104/17.madde hiikmii kararnamelere iliskin genel hiikiim niteliginde
olup, Anayasa koyucunun bahsedilen konulara iliskin hususlarin CK ile
diizenlenecegini ayrica ve ozel olarak diizenlemis olmas1 karsisinda, bu
yetkinin “mahfuz bir yetki” oldugu kanaatindeyiz.

Anayasanin 123/3.maddesi ile kamu tiizel kisiliginin “kanunla veya
CK” ile kurulabilecegi ifade edilerek kamu tiizel kisiligi konusunda
cumhurbaskanina mahfuz olmadigi konusunda tereddiit ve tartisma
bulunmayan bir yetki taninmistir. Kald: ki; Anayasa degisikliginden
once de, Anayasanin 107.maddesinde, Cumhurbaskanlifi Genel

5 GOZLER, KAPLAN; s.392.
¢ GOZLER, KAPLAN; s.393.

7 Turan YILDIRIM; “Cumhurbagskanlhigi Kararnameleri”, MUHEF- HAD, C.23 S.2,
2017, s.16.

8 ARDICOCLU Artuk; “Cumhurbagkanlig1 Kararnamesi”, Ankara Barosu Dergisi,
s.2017/3,, S.37.

°  ULUSQY ;s.7.
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Sekreterliginin kurulusu, teskilat ve calisma esaslari , personel atama
islemleri Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenmesi ongoriilerek,
cumhurbagkanina dogrudan diizenleme yetkisi taninmust.

Bu noktada su hususu da ifade etmek gerekir ki; Anayasa'nin
kanunla diizenlenmesini ongordiigii idari teskilat, cumhurbaskaninin
kararname yetkisinin kapsami disindadir. Bu baglamda; merkezi
idarenin tasra teskilatinin gorev ve yetkileri (AY Madde 126/3), mahalli
idarelerin kurulus, gorev ve yetkileri (AY Madde 127/2), iiniversitelerin
kurulmasi (AY Madde 130), Radyo Televizyon Ust Kurulunun kurusu
gorev ve yetkileri (AY Madde 133), Atatiirk Dil, Tarih ve Tarih Yiiksek
Kurumunun kurulusu, (AY Madde 134), Diyanet Igleri Bagkanliginin
gorev ve yetkileri (AY madde 136), kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluslarmin kurulus, gorev ve yetkileri (AY Madde 135) kanunla
diizenlenmesi gerekmektedir.

1.2. CUHURBASKANINA TANINAN KAMU TUZEL Kisisi
KURMA YETKIiSINE ILISKIN MESELELER

Anayasa yukarida ifade edildigi tizere, Cumhurbaskanina kamu tiizel
kisisi kurma konusunda “mahfuz olmayan” bir yetki tanimis olmakla
beraber, bu yetki de asagida isaret edilecek bazi tereddiitleri beraberinde
getirmektedir.

Bu noktada ise su sorunlarin cevaplandirilmasi gerekmektedir:

1.2.1. Kanunla kurulmus mevcut bir kamu tiizel kisiligine, mevcut
kanun korunmakla beraber, CK ile ilave gorev ve yetkiler
verilebilir mi, teskilat yapisina iliskin ilave diizenlemeler
yapilabilir mi?

Bu hususta; CK ile yasama organinin iradesine hic bir sekilde
miidahale edilemeyecegi, kanun ile belirlenen gorev ve yetkiler ve
idari tegkilat yapisi disinda ilave diizenlemeler yapilamayacag1 zira
kanun koyucunun iradesinin bu sekilde tecelli ettigi, ilave diizenlemeler
yapilmasi gerekir ise bu hususun da yine kanun ile yapilmasi gerektigi
sOylenebilir. Anayasa yasama organin kamu tiizelkisiligi kurma yetkisini
ortadan kaldirmadigma gore, CK ile kamu tiizelkisiligi kurulmasina
iliskin kanunlarda degisiklik yapilmas: veya bu kanunlar1 kaldirmak
miimkiin degildir'®. Aksi bir yaklasim, bir kamu tiizel kisiliginin gorev,
yetki ve idari yapisinin hem Kanun hem de CK ile diizenlenmesi gibi
hukuken kabul edileme bir duruma yol agabilir.

10" YILDIRIM Turan; “Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, s.28.
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1.2.2. CK ile kurulan bir kamu tiizel kisiligine iliskin olarak (tiizel
kisiligin gorev yetki ve ya idari yapisini ilgilendiren) bir
kanun cikarlabilir mi veya CK kararnamesi ile kurulmus bir
kamu tiizel kisisi kanunla ilga edilebilir mi?

Her ne kadar Anayasanin 123.maddesinde  “kanunla veya CK”
ifadesi ile kamu tiizel kisiligi kurma konusunda yasama organi ve
cumhurbagkaninin hukuken esdeger yetkilere sahip oldugu izlenimine
yol agacak bir ifadeye yer verilmis ise de, bu hiikmiin yasama yetkisinin
asliligi ilkesi kapsaminda degerlendirmek gerekir. Cumhurbaskani, bu
hitkme gore, bir kanuni dayanaga ihtiya¢ duymadan dogrudan kamu
tiizel kisisi kurabilir ise de eger kanun koyucu o konuda farki bir
irade ortaya koyar ise artik kanun hiikiimler gecerli olur. Bu durumda;
kanunda aksine bir hiikiim yok ise, CK'nin sadece kanuna aykir
olmayan hiikiimleri uygulanmaya devam edilebilecegi kanaatindeyim.
Kanun koyucu; CK ile kurulmus kamu tiizel kisisini kanun ile yeniden
diizenleyebilecegi gibi, mevcut CK hiikiimlerini kendi iradesine uygun
hale getirerek kanunlastirabilir.

1.2.3. Kanunla kurulmus bir kamu tiizel kisiliginin varligina CK
ile son verilebilir mi veya ayn1 alanda faaliyette bulunan bir
baska kamu tiizel kisiligi kurulabilir mi?

Yasama yetkisinin genelligi ve asliligi ilkeleri bu sorunun cevabinda
esas alinmalidir. Kanun koyucu; CK ile kurulan bir kamu tiizel kisisinin
varligina son verebilir ve fakat CK ile kanunla kurulmus bir kamu tiizel
kisisinin varligina son verilemez. Kural olarak; bir kamusal faaliyetin bir
kamu tiizel kisisi tarafindan ytiriitiilmesi gerekir. Ancak; baz1 kamusal
faaliyetler konusunda birden fazla idarenin yetkili kilindigi durumlar
s6z konusu olabilmektedir. Ornegin; belediyeler ile il 6zel idarelerin
ortak gorevleri olabildigi gibi devlet tiizel kisiligi ile diger kamu idareleri
ve kamu tiizel kisilerinin ayni konuda gorevli ve yetkili olabildikleri
ornekler de bulunmaktadir. Bu nedenle; birden fazla tiizel kisinin gorev
ve yetkileri arasinda benzerlikler ve ayni konuda gorevlendirilme/
yetkilendirilme olabilir. Ancak; tek bir kamusal faaliyet icin ayn1 anda
iki farkli kamu tiizel kisi kurulmasi miimkiin olmamalidir. Aksi bir
yaklasim; kamu tiizel kisileri arasinda yetki yarismasi ve karigsmasina
ve hatta ayn1 kamusal faaliyetin farkli usul ve esaslara gore ytiriitiilmesi
gibi idari bir kaosa da neden olabilecektir.
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1.2.4. Cumhurbaskanina tanmnan “kamu tiizel kisiligi kurma”
yetkisinin ayni1 zamanda 6zel hukuk tiizel kisisi kurma
yetkisini de icermekte midir?

Bilindigi tizere “kamu tiizel kisiligi” kavrami gerek idare hukuku
doktrininde gerekse yargi kararlarinda netlige kavusturulamamistir'.
Giintimtizde 6zel hukuk hiikiimlerine tabi veya 6zel hukuk tiizel kisisi
olarak kurulan idari yapilarin sayisi artmaktadir. Bu hibrid yapilan
niteligine iligkin tartismalar nasil sonuglanirsa sonuglansin, neticede
gliniimiizde kanun koyucunun Maarif Vakfi, Yunus Emre Vakfi, Tiirkiye
Varlik Fonu Yonetim A.S. 6rneklerinde oldugu gibi bazi idari faaliyetleri
bu tiir yapilar eliyle yiiriitmeyi veya bazi kamu tiizel kisilerini 6zel
hukuk hiikiimlerine tabi kilmay1 tercih ettigi bir gecektedir.

Anayasanin 123.maddesi cumhurbaskanina verdigi “kamu tiizel kigisi
kurma yetkisi” nin bu tiir 6zel hukuk kisilerini de kapsadigi kanaatindeyim.
Oncelikle; anayasada bir kamu tiizel kisiligi tanim1 bulunmamaktadir ve
kamu tiizel kisiliginin nitelikleri veya 0lctitlerine iligkin anayasal ilkeler/
simirlamalar yoktur. Ikincisi; bir tiizel kisinin 6zel hukuk hiikiimlerine
tabi olmasi veya vakif, sirket gibi 6zel hukuk tiizel kisisi formunda
kurulmasi, onun kamu kesiminde yer aldig1 ve bir kamusal bir faaliyet
tistlendigi / kamusal faaliyete katildig1 gercegini degistirmemektedir.
Dolayisiyla; Anayasada “kanunla” kurulmasi ongoriilen “kamu tiizel
kisisinin” kanun koyucu bazen 6zel hukuk tiizel kisisi olarak kurabildigi/
6zel hukuk hiikiimlerine tabi kilmabildigi gibi cumhurbagkaninin da
kuracagr kamu tiizel kisilerini 6zel hukuk hiikiimlerine tabi kilabilecegi
veya bir kamusal faaliyeti ifa etmek {izere 6zel hukuk tiizel kisisi
kurabilecegi kanaatindeyim. Nitekim 4. Sayili Bakanliklara Bagh, Iigili,
Iliskili Kurum ve Kuruluslar Ile Diger Kurum Ve Kuruluslarin Teskilat:
Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi kurulan baz: tiizel kisilerin;
kamu tiizel kisiligi niteligi acikca ifade edilmistir'?. Ayni kararname ile
sirket statiistinde tiizel kisi*® veya 6zel hukuk hiikiimlerine tabi tiizel

Bu konudaki goriisler ve yargi kararlari igin bkz. ISBIR Begiim; Kamu Tiizel
Kisiligi, Turhan Kitabevi, Ankara 2017.

Ornegin; 4. Sayili Kararnamenin 120.maddesi ile diizenlenen Devlet Su Isleri
Midirligii, 174.maddesi ile diizenlenen Helal Akreditasyon Kurumu, 210.
maddesi ile diizenlenen Karayollar1 Genel Miidiirliigii, 239.madde ile diizenlenen
Mesleki Yeterlilik Kurumu, 315.madde ile diizenlenen Milli Savunma Bakanlig1
Akaryakit Tkmal ve NATO POL Tesisleri Isletme Bagkanligmin “kamu tiizel
kisiligine” sahip oldugu agikga ifade edilmistir.

13 4 No'lu kararnamenin 384.maddesi ile ©6zel hukuk hiikiimlerine tabi Posta ve

Telgraf Tegkilatt Anonim Sirketi kurulmustur.
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kisiler' de kurulmustur. Ayrica, baz1 “tiizel kisilerin” ise kararnamede
diizenlenen hususular haricinde “6zel hukuk hiikiimlerine” tabi olduklar
ifade edilmistir'®. Dolayisiyla; cumhurbaskanligi hiikiimet sistemi
sonrasinda CK ile kurulan tiizel kigilere iligkin diizenlemeler, kamu
tiizel kisiligi kavramina iliskin belirsizlik ve tartismalar1 sona erdirmedigi
gibi, farkl tercihlere gore hukuki statiileri belirlenen tiizel kisilerin yeni
hiikiimet sisteminde de varligini siirdiirecegini gostermektedir.

1.2.5. Anayasa degisikligi sonrasinda, kanunla Cumhurbaskanina
“kamu tiizel kisisi kurma yetkisi verilebilir mi?

Bilindigi tizere, 123.maddenin degisiklikten onceki halinde “kamu
tiizelkisiligi ancak kanunla veya kanunun acikca verdigi yetkiye
dayanilarak kurulur” ifadesi bulunmaktayd: idari islemle kamu tiizel
kisisi kurulmasi1 miimkiindii. 123.maddenin yeni halinde kamu tiizel
kisiliginin “ancak” kanunla veya cumhurbagkan1 kararnamesi ile
kurulabilecegi ifadesinin idari islemle kamu tiizel kisisi kurulmasini
imkansiz hale getirdigi ve idari islemle kamu tiizelkisiligi kurulmasina
imkan veren kanun hiikiimlerinin artik Anayasaya aykiri hale geldigi
ifade edilmektedir’s.

Ancak uygulamada, idari islemle kamu tiizel kisisi kurulmasina
imkan veren yasalarda cumhurbagkanligi hiikiimet sistemine uyum
kapsaminda degisiklikler yapilarak idari islemle kamu tiizel Kkisisi
kurulmasma iliskin kanuni diizenlemeler giincellenmistir. Ornegin;
233 Sayili KHK 3.maddesinde “tesebbiisler bakanlar kurulu tarafindan
kurulur” hiikmiindeki bakanlar kurulu ibaresi 703 Sayili KHK ile
cumhurbagkani olarak degistirilmistir.

Anayasa metninin lafzi yorumu ile yukaridaki kanaate ulasmak
elbette ki miimkiindiir. Ancak; anayasa degisikligi ile ytiriitmeye daha
once olmayan asli/ilk elden kamu tiizel kisisi kurma yetkisi verilmistir.

Ornegin; 4. No'lu Cumhurbaskanlig kararnamesinin 224.maddesi ile diizenlenen
Kiigiik ve Orta Olgekli isletmeleri Gelistirme ve Destekleme Idaresi Bagkanliginin,
549.maddesi ile diizenlenen Tiirkiye Standartlari Enstitiisii, 615.maddesi ile
diizenlenen Tiirkiye Is Kurumu, 630.maddesi ile kurulan Tiirk Akreditasyon
Kurumunun 6zel hukuk hiikiimlerine tabi oldugu ifade edilmistir.

15 Ornegin; 4 No'lu kararnamenin 66.maddesi ile diizenlenen Avrupa Birligi Egitim
ve Genglik Programlari Merkezi Baskanliginin, 184.maddesi ile diizenlenen
Kalkinma Ajanslarinin, 358.maddesi ile diizenlenen Tiirk Patent ve Marka
Kurumu kararname ile diizenlenmeyen konularda 6zel hukuk hiikiimlerine tabi
oldugu ifade edilmistir.

e GOZLER, KAPLAN; s.99.
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Dolayisiyla; esasen yiiriitmenin kamu tlizel kisisi kurma yetkisi
daha once kanuna dayanmak zorunda iken 123.maddede de yapilan
degisiklikle dogrudan kullanabilecegi bir yetki olarak diizenlenmistir.
Anayasa koyucu; idarenin kamu tiizel kisisi kurma alanin1 bir anlamda
genisletmistir. Oyle ise, dogrudan kamu tiizel kisisi kurma yetkisine
sahip olan yiiriitmenin, kanunla bu konuda yetkilendirilemeyecegini
diisiinmek, anayasa degisikliginin anlam ve amaci ile Ortiismedigi
kanaatindeyim. Bu nedenle; kanunla esas ve usulleri belirlenerek
yliriitmeye kamu tiizel kisisi kurma yetkisi taninmasi Anayasaya aykir1
olmadigr gibi bu yetkiyi diizenleyen mevcut kanunlarin da anayasaya
aykir1 hale gelmedigi soyleyebiliriz. Ancak; kanuna dayali olarak kamu
tizel kisisi kurulmasina iliskin CK, idari islem niteliginde olup, bunlarin
yargisal denetimlerinin de Anayasa Mahkemesinin degil idari yarginin
gorev alanina girdigi kanaatindeyim.

2. CUMHURBASKANI KARARNAMELERI ILE BAKANLIKLAR
VE KAMU TUZEL KIiSILERINE TANINAN YETKILERIN
TEMEL HAK VE OZGURLUKLERI SINIRLANDIRMASI
MESELESI

Anayasanin 106. maddesinin son fikrasinda “Bakanliklarin kurulmasz,
kaldirilmasi,  gorevleri wve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra
teskilatlarimin  kurulmas:  Cumhurbaskanhigr  kararnamesiyle  diizenlenir.”
Hiitkmiine yer verilmis olup, bu hiikmiin ytiriitmenin mahfuz alanini
teskil ettigine iliskin tartismalar: ve kanaatimizi yukarida ifade etmistik.

Ancak; bu bakanliklarin kurulmasi, gorev ve yetkilerinin
belirlenmesine iliskin bu yetkinin mahfuz bir yetki oldugunu
sOylemek maalesef bu hitkme bagh olarak ortaya ¢ikan diger sorunlari
¢ozmemektedir. Ayn1 sorunlar; mahfuz bir yetki olmadig1 acik olan
“kamu tiizel kisisi kurma yetkisi” bakimindan da gecerlidir.

Burada iizerinde duracagimiz temel sorun; bakanliklarin ve
kamu tiizel kisilerinin gorev ve yetkileri diizenlenirken temel hak ve
ozgiirliiklerin smirlandirilmas: meselesidir. Bakanlik kurma yetkisinin,
kamu tiizel kisisi kurma yetkisi gibi mahfuz bir yetki olmadig1 kabul
edildiginde, bu alanda ¢ikarilacak kararnamelerin Anayasanin 104/17.
maddesine uygun olarak “Anayasamin ikinci kisminin birinci ve ikinci
boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar: ve 6devleriyle dordiincii boliimde
yer alan siyasi haklar ve ddevler”i diizenlememesi gerekir. Mahfuz yetki
oldugu kabul edilerek 104/17.madde kapsaminda olmadig1 kabul edilse,
bu defa CK ile temel hak ve 6zgiirliiklerin sinirlandirilmasi, Anayasanin
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13.maddesi ile diizenlenen temel hak ve 6zgiirliiklerin smirlandirilmasi
rejimine uygun olmasi gerekecektir. Zira, mahfuz alanda yapilacak
diizenlemeler Anayasnaimnl3.maddesine aykir1 olamaz".

Bilhassa idareye kamu diizeninin koruma gorevi kapsaminda
taninan yetkilerin, temel hak ve 6zgiirliiklerin smirlandirilmasi sonucu
doguracag1 aciktir. Zira, kamu diizeninin korunmas: amacl islemlerin
kisi hak ve ozgiirliiklerinin diizenlemeyi gerektirmektedir'®.

Nitekim; sistemin yirirliige girmesiyle g¢ikarllan 1 No'lu
Cumhurbaskanlig: Teskilat1 Hakkinda Cumhurbaskanlig:
Kararnamesiyle bakanliklarin gorev ve yetkileri diizenlenirken,
bakanliklara temel hak ve ozgiirlitklere miidahale ve smirlandirma
sonucu doguracak yetkilerin tanindig1 goriilmektedir.

Ornegin; kararnamenin Igigleri Bakanhigmin gérev ve yetkilerini
diizenleyen 254.maddesi ile Bakanliga tanmnan; Bakanliga bagh ic
guvenlik kuruluslarini idare etmek suretiyle iilkesi ve milleti ile boliinmez
biitiinliiglinti, yurdun i¢ giivenligini ve asayisini, kamu diizenini ve
genel ahlaki, Anayasada yazili hak ve hiirriyetleri korumak, Sinir, kiy1 ve
karasularimizin muhafaza ve emniyetini saglamak, Karayollarinda trafik
diizenini saglamak ve denetlemek, Sug islenmesini onlemek, suglular
takip etmek ve yakalamak, Her tiirlii kagak¢ilit men ve takip etmek
gibi gorev ve yetkilerin temel hak ve Ozgiirliiklerin sinirlandirilmasi
sonucunu doguracaktir.

Benzer sekilde; Cevre ve S$ehircilik Bakanlhigimin gorevlerini
diizenleyen 97.maddede de; Bakanliga tanman Yerlesmeye, cevreye ve
yapilasmaya dair imar, gevre, yapt ve yapim mevzuatmni hazirlamak,
uygulamalar1 izlemek ve denetlemek, Bakanligin gorev alani ile ilgili
mesleki hizmetlerin norm ve standartlarini hazirlamak, gelistirmek,
uygulanmasini saglamak ve ilgililerin kayitlarim1 tutmak, faaliyetleri
sonucu alici ortamlara kati, sivi ve gaz halde atik birakarak kirlilik
olusturan veya olusturmasi muhtemel her tiirlii tesis ve faaliyetin,
cevresel etkilerini degerlendirmek; alici ortamlar ile ilgili ol¢iim ve
izleme caligmalarini yapmak; bahse konu tesis ve faaliyetleri izlemek,
izin vermek, denetlemek ve giiriiltiiniin kontrol edilmesini saglamak”
gibi yetkilerin temel hak ve ozgiirliikleri sinirlandirici etkilerinin olmasi
kac¢inilmazdar.

Bu durumda; izah1 pek kolay olmayan bir durum ortaya gikmaktadur:

7 ULGEN; s.22.
18 YILDIRIM Turan vd; idare Hukuku, Onikilevha Yay., 7.Baski, Istanbul 2018, s.11.
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Bir taraftan mahfuz bir yetki olarak “bakanliklarin kurulus, gorev ve
yetkilerinin” CK ile diizenlenmesine imkan verilmekte, ancak bilhassa
Bakanliklara kamu diizeninin korunmasini saglamak iizere temel hak
ve Ozgilirliiklerin smirlandirilmasi sonucu doguracak yetkiler verilmesi
de miimkiin olmamaktadir. Bakanliklarin gorev alanlarinda kamu
diizeninin kurmak ve korumak gibi goérev ve yetkisinin olmamasi
diisiiniilemez. Ancak bu gorev ve yetki, temel hak ve oOzgiliiklere
sinirlama getirecek ise kanunla diizenlenmelidir. Onerimiz; bakanliklarin
kamu diizeninin korunmasma iliskin yetkilerinin kapsami, esas ve
usulleri belirleyecek bir cerceve kanun cikarilmasidir. Boylece; CK ile
teskilat yapisi belirlenen bakanliklarin kamu diizenini koruma amach
gorev ve yetkileri kapsaminda temel hak ve ozgiirliiklere getirilecek
sinirlamalar kanuni bir dayanaga kavusturulabilir.

Konuya son vermeden; Bakanliklar icin ifade edilen bu hususlarin,
kamu tiizel kisilerine kamu diizeninin kurma ve koruma konusunda
taninacak yetkiler bakimindan gecerli olacagini ifade etmek isteriz.

3. IDARELER ARASI iLISKiLERIN CUMHURBASKANLIGI
KARARNAMELERI iLE DUZENLENMESINE iLiSKIiN
MESELELER

3.1. Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile Belirlenen Bakanliklarin
Gorev ve Yetkileri Kanunla Kurulan Bir Kamu Tiizel Kisisine
Devredilebilir Mi?

Devlet tiizel kisiligi bir kamusal faaliyeti bizzat ifa edebilecegi gibi bu
alanda kuracag; bir tiizel kisisi tarafindan goriilmesini de diizenleyebilir.

Bakanliklarin kurulmasi, gorev ve yetkilerinin belirlenmesi ytiriitmeye
mahfuz bir yetki olarak tanindiktan ve CK ile bunlarin goérev ve
yetkileri belirlendikten sonra, kural olarak kanun koyucunun, bakanligin
gorev ve yetkilerini bertaraf edecek mahiyette, kanunla bakanliklarin
gorev alanina giren faaliyetleri yiirtitmek {izere bir kamu tiizel kisisi
kurmasimin miimkiin olmadig1 sdylenebilir.

Ancak; anayasa degisikliginden o©nce de Ornekleri goriildiigi
tizere, ayni idari faaliyetin birden ¢ok idare tarafindan ifa edilmesi
de mimkiindiir. Bununla beraber, uygulamada yetki sorunlarmnin
c¢kmamasi, ayni faaliyetin farkli hukuki esaslara gore yiiriitiilmesi
problemlerinin yasanmamasi igin, sonradan kanunla kurulacak kamu
tiizel kisisinin gorev alan1 ve yetkileri tespit edilirken CK ile bakanliga
verilen gorev ve yetkilerin bertaraf edilmemesi, bu gorev ve yetkilerle
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uyumun saglanmasi gerekir. Ornegin; bir konuda bakanhga ruhsat
verme yetkisi verildikten sonra, kurulacak bir kamu tiizel kisisine ayni
konuda ruhsat verme yetkisinin verilmesi, hem kamusal faaliyetlerde
uyum ve birligi bozacak hem de yetkinin karigmasi/yarismasi sorunlarina
yol acacaktir.

3.2. idarenin Biitiinliigii ilkesine iliskin Meseleler

Bilindigi tizere, Anayasamizin 126.maddesinde yer alan “idare kurulus
ve gorevleri ile bir biitiindiir” hitkmii ile idarenin biitiinltigii ilkesini kabul
edilmistir. Anayasa Mahkemesi bir kararinda idarenin biitiinltigii ilkesini
amacini su sekilde agiklamaktadir:

“Idarenin biitinliigii, tekil devlet modelinin yénetim alanindaki temel
ilkesidir. Bu ilke, idari islev giren ayri hukuksal statiilere bagli degisik
kuruluslarm bir biitiin olusturdugunu anlatmaktadir. Idarenin biitiinliigii,
merkezin denetimi ve gozetimi ile hayata gecirilmekte ve ydnetimde
biitiinliigii saglamak icin baslica ii¢c hukuksal arag, hiyerarsi, yetki genisligi
ve idari vesayet kullamilmaktadir. Bunlardan hiyerarsi, merkezi yonetim
icinde yer alan orgiitler ve bunlara bagl birimler arasindaki, idari vesayet ise
merkezi yonetim ile yerinden yonetim kuruluglar: arasindaki biitiinlesmeyi
saglamakta, ayrismay:, farkhilasmay: ve kopmay: onlemektedir®.

Merkezi idarede yetki ve sorumlulugun bitiinligi; “makam ve
memurlarin asagidan yukariya dogru birbirleri ile basamak ve derece derece
baglanarak bastaki yetkiliye veya yetkililere her bakimdan tabi olmasini®®”
ifade eden “hiyerarsi” ile saglanir. Hiyerarsi iligskisi sadece merkezi
idareye 6zgii bir iliski olmayip, alt iist iligkisinin, idare islevinin saglikli
ylriitiilebilmesi i¢in her idari birimde hiyerarsi iligskisinin kurulmas:
zorunludur?.

3.2.1. Cumhurbaskani1 ve Bakanlar Arasindaki iliski

Cumhurbagkanlig: hiikiimet sisteminde, hiyerarsi iliskisi bakimindan
yeni veya oOzgiin olan durum; cumhurbagkan:i ile bakanlar ve
cumhurbagkanligl ofisleri arasindaki iligskidir. Parlamenter sistemde,
bakan ile bagbakan arasindaki iligki; bakanlarin nispeten bir “6zerk
alanin” varligr dikkate alinarak hiyerarsiye yaklastig1 ifade edilse bile
“kendine 6zgii” bir iliski bulunmaktaydi ve tam bir hiyerarsi iligkisi

¥ AYMK, E.2005/32, K.2007/3 , T.18.1.2007.

2 DURAN Ltfi; idare Hukuku Ders Notlari; Fakiilteler Matbaasi, Istanbul 1982,
s.56.

2 YILDIRIM; idare Hukuku, s.25.
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olarak kabul edilmemekteydi*. Cumhurbaskanlig1 sistemi ile bu 6zgiin
iliski ortadan kaldirilmig ve bakanlik; cumhurbagkani tarafindan
atanilan ve gorevden almabilen, cumhurbaskanina karst sorumlu ve
cumhurbagkanin hiyerarsik denetimine tabi bir statii haline gelmistir®.

3.3.2. Merkezi idare ile Mahalli idareler Arasindaki iliskiler

Merkezi yonetim ve yerinden yoOnetim esaslarinda dayanan idari
teskilatimizda idarenin biitiinliigiinii saglayan idari vesayet yetkisi ile;
yerinden yonetim tegkilati iginde yer alan kamu kurumlar1 ve mahalli
idareler, “su yada bu bicimde ve yogunlukta Devletin idari gozetim
ve denetimine tabi*”kilinmaktadir®. Merkezden yoOnetim ile yerel

2 GOZLER Kemal; Idare Hukuku, Ekin Yay., Bursa 2009, c.1, 5.265.
% ARDICOGLU; s.27.
*  DURAN; s.60.

»  Anayasa Mahkemesi; idari vesayet kavramimni sadece merkezi idare ile yerel

idareler arasinda iliski olarak nitelemekte, merkezi idare ile diger kamu
tiizelkisileri arasinda idari vesayetten ayrilan farkli olduguna isaret eden kararlari
bulunmakla birlikte, her haliikarda Yiiksek Mahkeme iki farkli kamu tiizelkisisi
arasinda idari bir denetim iliskisi kurulabilecegini kabul etmektedir.

“Dava dilekgesinde 'yerinden yonetim ilkesi', idari
vesayet' ve '6zerklik' kavramlarimin agiklanmasinda Anayasanin 127. maddesine
iliskin Anayasa Mahkemesi i¢tihadina atiflar yapilmistir. Oysa, Anayasa'nin 127.
maddesi miinhasiran 'mahalli idareler'le ilgilidir. TUBITAK ise bir mahalli idare
birimi degil, bir hizmet yerinden yonetim kurulusudur. Bu itibarla, organlarinin
goreve gelis bigimi, gorev siireleri, gdrevlerinin niteligi, 6zerklik dereceleri vs.
bakimindan birbirinden farkli iki kategoriyi olusturan mahalli idareler ile hizmet
yerinden yonetim kuruluslarinin ayni kapsamda degerlendirilmesi isabetli
degildir. (...) Ozerk kamu kurumlarinin statiisii yasalarda gosterilmektedir.
Kamu kurumlarmin kurulus ve isleyislerinin diizenlenmesi ve gerektiginde
bu kurumlarin varligma son verilmesi hususunda da yasa koyucunun yetki
sahibi oldugu gercegi yadsinamaz. Bu nedenle TUBITAK'in organlarinin nasil
olusturulacagi, bu kurumun 6zerkliginin hangi unsurlar1 icerecegi ve vesayet
makamina hangi yetkilerin tanmnacagi hususlar1 da bu gergevede ele alinmak
durumundadir. AYMK, E.2008/88, K.2011/85, T. 2.6.2011.”

“Genel olarak kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslar: tizerindeki devlet
denetiminin bir vesayet yetkisi oldugu kabul edilmektedir. Ancak, kamu kurumu
niteligindeki meslek kuruluslarinda uygulanmas: gereken vesayet, Anayasa'nin
127. maddesinin besinci fikrasinda ongoriilen vesayet yetkisinden farklidir. Bu
maddede vesayet yetkisinin hangi kosullarda kullanilabilecegi agiklanmakta
olup, bu kosullar, mahalli hizmetlerin idarenin biitiinligii ilkesine uygun sekilde
ytriitiilmesi, kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararinin korunmasi
ve mahalli ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmasi olarak sayilmaktadir. Buna karsin,
Anayasa'nin 135. maddesinin besinci fikrasinda, kamu kurumu niteligindeki
meslek kuruluglar1 tizerinde devletin “idari ve mali denetiminden” soz
edilmektedir. Dolayisiyla, merkezi idarenin kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluslar: tizerindeki denetimi idari ve mali denetimin 6tesine ge¢memelidir.
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idareler arasinda Idari vesayet iliskisi; Anayasanin 127.maddesinde
diizenlenmistir. 127/2 ve 3.maddesine gore;

“Merkezi idare, mahalli idareler tizerinde, mahalli hizmetlerin
idarenin bitinligi ilkesine uygun sekilde yiiriitilmesi, kamu
gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararmin korunmasi ve mahalli
ihtiyaclarin geregi gibi karsilanmasi amaciyla, kanunda belirtilen esas
ve usuller dairesinde idari vesayet yetkisine sahiptir. Mahalli idarelerin
belirli kamu hizmetlerinin goriilmesi amaci ile, kendi aralarinda
Cumhurbagkaninin izni ile birlik kurmalari, gorevleri, yetkileri, maliye
ve kolluk isleri ve merkezi idare ile karsilikli bag ve ilgileri kanunla
diizenlenir.”

Ancak idari vesayet iligkisi; sadece merkezden idare ile mahalli
idareler arasinda degil; “her biri kendi alanlarinda 6zerk olan yani
ylritiilebilir idari islemler yapip bunlar1 uygulama durumunda olan iki
tiizel kisilikten kanun ile “merkez” kabul edilen ile diger arasinda da
kurulabilecegi kabul edilmektedir® #.

Merkezi idare ile mahalli idareler arasindaki vesayet iligkisinin
ancak kanunla diizenlenebilecegi Anayasanin 127.maddesinde acikca
diizenlendiginden®; bu yetkinin CK kararnamesi ile diizenlenmesine
imkan olmadig1 kanaatindeyim.

Bakanliklarin ~ kurulmasi, gorev ve yetkilerinin belirlenmesi
hususunda, cumhurbaskanina taninan yetkilerin “mahfuz” vyetki
oldugu kabul edildiginde yine cevaplandirilmasi kolay olmayan bir
sorunla karsilasilmas: kagmilmazdir. $oyle ki; bakanliklar “sadece”
CK ile kurulabilecegine gore, mahalli idareler ve kanunla kurulan

AYMK; E.2015/106, K.2016/128, T.22.06.2016.”
2 OZAY Ilhan; Giimigiginda Yonetim; Filiz Kitabevi, Istanbul 2004, s.165.

7 “Idari vesayet yetkisi, hiyerarsik denetimde oldugu gibi genel bir yetki olmay1p,

kanunlagergevesigizilensinirlarigerisinde kullanilmasi gerekenistisnaibir yetkidir.
Istisnailik ve kanunilik, idari vesayetin en belirgin iki temel 6zelligidir. Anayasa'da
belirtilen amag ve cerceve icinde kalmak kosuluyla bu yetkinin kapsam ve smirini
belirleme yetkisi kanun koyucuya aittir. S6z konusu yetki kapsaminda, Yiiksek
Kurum Bagkani, Tiirk Dil Kurumu Baskanligi, Tiirk Tarih Kurumu Baskanlig:
ve Atatiirk Kiiltiir Merkezi Baskanligimin gorevleri belirlenirken, idarenin
biitiinliigii ilkesi ¢ercevesinde Bagbakanliga baglh olan Yiiksek Kurum ile Yiiksek
Kurum biinyesinde yer alan Kurumlarin baskanliklarina Basbakan veya ilgili
Bakan tarafindan bu kurumlarin yiirtitmekle yiikiimlii olduklar: hizmet alanina
iliskin gorev verilmesine olanak saglayan diizenlemede Anayasa'ya aykirilik
bulunmamaktadir. AYMK, E.2011/141, K.2013/10, T.10.1.2013”

Idari vesayet yetkisinin kanunla diizenlenebilecegi konusunda ayrmtili bilgi icin
bkz. GOZLER Kemal; Mahalli Idareler Hukuku, Ekin Yay., Bursa 2019, s.218 vd.

28
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diger kamu tiizel kisileri arasinda “idarenin biitiinliigiinii” saglayacak
hukuki iligki nasil kurulacaktir? Zira CK ile Anayasanin 126.maddesine
kapsaminda “idarenin bitiinliigi” ilkesine uygun bir idari vesayet
iliskisinin kurulmasi zorunlulugu bulunmakta®, diger taraftan AY'nin
127.maddesine gore de bu iliskinin Kanunla yapilmas: zorunlulugu
bulunmaktadir. Anayasa degisikliginde; Anayasa hiikiimleri arasindaki
biitiinliiglin ve uyumun gozetilmedigi bu Ornekten de c¢ok acik
goriilmektedir. Anayasanin 127.maddesi mahalli idarelere iliskin 6zel
bir hiikiim oldugu i¢in, cumhurbaskanina taninan yetkisinin mahfuz
bir yetki oldugu kabul edilse bile bu yetkinin 127.maddedeki anayasal
gereklilikleri bertaraf etmez. Bu nedenle o6nerimiz; Bakanliklar ile
mahalli idareler arasindaki hukuki iliskinin esas ve wusullerini
belirleyecek bir cerceve kanunun ¢ikarilmasidir

Bugiine kadar ¢ikarilan CKile, yukarida ifade edilen Anayasal esaslara
aykir1 oldugunu diisiindiigiimiiz diizenlemeler yapilmistir. Ornegin;
mabhalli idareler iizerinde idari vesayet yetkisi iceren diizenlemeler CK
ile yapilmagtir:

Ornegin;
1. No'lu Kararnamenin 97.maddesi ile Cevre ve Sehircilik Bakanligina;
“Mekansal strateji planlarim ilgili kurum ve kuruluslarla isbirligi yapmak

suretiyle hazirlamak ve mahalli idarelerin plan kararlarimin bu stratejilere
uygunlugunu denetlemek” yetkisi verilmis,

260.maddesinde icisleri Bakanlig Teftis Kurulu Baskanligina; Bakanin
emri veya onay1 lizerine “Bakanligin merkez birimlerinin, bagl kuruluglarin,
il ve ilgelerin ve mahalli idarelerle, bunlara bagl ve bunlarin kurduklar: veya ozel
kanunlarla veya Cumhurbaskanlhigr kararnameleriyle kurulmus birlik, isletme,

¥ Hatta Anayasa Mahkemesi isabetli olarak, merkezi idare ile mahalli idareler

arasinda idari vesayet iliskisi kurulmasmn zorunlu oldugunu kabul etmistir:
“Anayasa'nin 127. maddesinin 5. fikrasinda yer alan hitkme gore idari vesayet;
merkezi idarenin, mahalli idareler tizerinde, mahalli hizmetlerin idarenin
bittinltigli ilkesine uygun sekilde yiritiilmesi, kamu gorevlerinde birligin
saglanmasi, toplum yararmin korunmas: ve mahalli ihtiyaclarin geregi gibi
karsilanmas1 amaciyla, kanunda belirtilen esas ve usuller dairesinde sahip
oldugu yetkidir. Anilan fikrada, merkezi yonetim yerel yonetimler {izerinde
idari vesayet " ... yetkisine sahiptir." denilerek, merkezi idarenin yerel yonetimler
tizerinde vesayet yetkisini kullanip kullanmayacag: kanun koyucunun takdirine
birakilmamis, bu zorunlu kilinmustir. Ayrica amilan fikrada, idari vesayet
yetkisinin, hukuka uygunluk denetiminin yaninda yerindelik denetimini igerir
sekilde diizenlenebilecegi de ongoriilmiistiir. AYMK, E.2005/32, K.2007/3 ,
T.18.1.2007”
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miiessese ve tesebbiislerin iglem ve hesaplarini teftis etmek ve denetlemek,
inceleme ve sorusturma yapmak” yetkisi,

485.maddesi ile Ulastirma Bakanligi Altyap: Yatirimlari Genel
Midirligiine; Kamu kurum ve kuruluslari, belediyeler, il zel idareleri, gercek
ve tiizel kisilerce yaptirilacak (a) bendinde yazili ulastirma altyapilarinin proje
ve sartnamelerini incelemek veya incelettirmek ve onaylamak, Kamu kurum ve
kuruluglari, belediyeler, il ozel idarelerinin teleferik, finikiiler, monoray, metro
ve sehir ici rayli ulagim sistemi kurma taleplerini deerlendirmek ve uygun
olanlarimi Cumhurbaskaninin iznine sunmak, Kamu kurum ve kuruluslari,
belediyeler ve il 6zel idareleri tarafindan yaptirilacak teleferik, finikiiler, monoray,
metro ve sehir ici rayli ulasim sistemlerinin proje ve sartnamelerini incelemek
veya incelettirmek ve onaylamak” yetkileri taninmistir.

Idari vesayet yetkisi niteliginde oldugu tartismasiz olan bu
diizenlemelerin; yukarida aciklanan nedenlerle Anayasanin 127.
maddesine aykir1 oldugu kanaatindeyim.

3.2.3. Cumhurbaskanligi  Ofislerinin  Hukuki  Statiisii  ve
Cumhurbaskanlig: fle iliskileri

Cumhurbagkanlig: ofisleri ise 1 No'lu kararname ile diizenlenmistir.
Kararnamenin 525.maddesine gore; “Cumhurbaskanligi Kararnamesinin
bu kisminda; verilen gorevleri yerine getirmek tizere Cumhurbaskanligina
bagl, ozel biitceli, kamu tiizel kisiligini haiz, idari ve mali ozerklige
sahip, Dijital Doniisiim Ofisi, Finans Ofisi, Insan Kaynaklar1 Ofisi ve
Yatirim Ofisi kurulmustur.”

Kararnamenin 528.maddesine gore ise; “Baskan, ofisin en iist amiri
olup ofisin genel yonetim ve temsilinden Cumhurbaskanina karst sorumludur.
Bagkan, Cumhurbaskani tarafindan belirlenen amag, politika ve stratejilere
uygun olarak yonetir.”

Yoneticilerin sorumlulugunu diizenleyen 533.maddeye gore de;
“Ofiste gorev yapan her kademedeki yoneticiler yapmakla yiikiimlii bulunduklar:
hizmet veya gorevleri, Cumhurbaskan: tarafindan verilecek emir ve direktifler
ile siral1 yoneticiler tarafindan verilecek emir ve talimatlar: yoniinde mevzuata
uygun olarak diizenlemek ve yiiriitmekten bir iist kademeye kars: sorumludur.”

Bu hiikiimler birlikte degerlendirildiginde; kamu tiizelkisiligi taninan
ofislerin hizmet bakimindan yerinden yonetim kurulusu (kamu kurumu)
olduklar1 anlagilmaktadir. Bu kurumlar ile cumhurbagkanligi (merkezi
idare) arasinda hukuki bir bag kurulmas: idarenin biitiinliigii ilkesinin
bir geregi olup, iki ayr tiizel kisi arasinda ancak bir idari vesayet iliskisi
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kurulabilecegi yukarida ifade edilmisti. Ancak, yukarida aktarilan CK
533.maddesine bakildiginda; cumhurbaskaninin bu kurumlara “emir
ve direktif verme” yetkisinin tanindig1 goriilmektedir. Emir ve talimat
verme yetkisi bir hiyerarsi yetkisi olup bu yetkinin iki farkli tiizel
kisi arasinda tesisi miimkiin degildir. Her ne kadar kamu kurumlar:
tizerindeki denetim yetkisinin “hiyerarsi giiciine kadar varabilecegi**”,
kamu kurumlarinin 6zerkliginin, bu kurumlarin isleyisine merkezi
idarenin miidahalesini engellemedigi, bu kurumlar iizerindeki idari
vesayet denetimi konusunda anayasal bir diizenleme bulunmadigindan,
bu kamu kurumlar: {izerindeki idari vesayet denetiminin derecesinin
kurumlara gore degistigi kabul edilmekte ise de®', her konuda “emir ve
direktif verme yetkisini” kapsayan bir hiyerarsi iliskisini icermeyecegini
sOylemek gerekir’?>. Aksi halde bu kurumlara tanmnan “idari ve mali
ozerkligin” hic bir anlam1 kalmayacaktir®.

3.3.4. Merkezi Idare ile Kamu Kurumlar1 Arasindaki Ilisikler

Kural olarak; kanunla kurulmus bir kamu tiizel kisiligi tizerinde, CK
ile idari vesayet denetimi kurulamaz. Boyle bir iliski kurulacak ise bunun
da kurucu irade olan yasama organi tarafindan kurulmas: gerekir.
Aksi halde; kanun ile kurulmus bir kamu tiizelkisisi tizerinde, kanun
koyucunun iradesinin aksine, CK ile idari vesayet iliskisi kurularak, bu
kurumlarin kanun ile belirlenen 6zerkliklerine miidahale edilebilir.

Ancak ikisi de CK ile kurulmus kamu tiizel kisgileri arasinda; CK ile
idari vesayet iligskisi kurulmasina bir engel yoktur. Zira, her iki tiizel
kisiyi kuran irade ayni1 oldugu icin, bu irade, iki tiizelkisi arasinda uygun
gordiigli vesayet iliskisini kurabilir.

% DURAN;s.192.
31 YILDIRIM; ders kitabi, s.108.
2 Aym kanaat icin bkz. GOZLER; 5.224.

¥ Cumhurbagkanlig: ile ofisler arasindaki iliskinin “yabanci bir durum olmadigt”

ifade edilerek bu iliskiyi YOK ve iiniversiteler, biiyiiksehir belediyesi ile ilge
belediyeleri arasindaki iligki ile ayn1 mahiyette kabul eden bir goriis var ise de
bu goriis hatalidir. (USTUN Giil; “Cumhurbagkanligi Ofislerinin Idari Tegkilattaki
Yeri” Cumhurbaskanlig: Sisteminde Yiiriitme, Marmara Universitesi Yayinevi,
2019, s.34) . Zira, YOK'{in {iniversitelere veya Biiyiiksehir Belediyelerinin ilge
belediyelerine emir ve talimat verme yetkisi bulunmamakta bu kuruma sadece
kanunla belirlenen konularda idari vesayet yetkisi taninmistir Yazar, miilga 3046
sayili Kanunda bulunan Bakanin tasra tegkilatina emir ve talimat verme yetkisini
de 6rnek olarak gostermektedir ama merkezi idarenin baskent tegkilat: ile tasra
teskilati arasinda zaten hiyerarsi iliskisi oldugu gercegini gz ard: etmektedir.
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3.35.10 Nolu Cumhurbaskanligi Kararnamesi Hakkinda
Degerlendirme

Cumhurbagkanligi 10. No'lu kararnamesi ile dolayli olarak neredeyse
tiim idari tegkilat tizerinde cumhurbagkanligina denetim yetkisi taniyan
bir diizenleme yapilmistir. “Tiirkiye Cumhuriyeti Resmi Gazete’sinin
igerigi ile yaymmlanmasma iligkin usul ve esaslar1 belirlemek” amaciyla
¢ikarilan 10 No'lu CK nin 6.maddesine gore;

“ (1) Bakanliklar ile kamu kurum ve kuruluglari tarafindan hazirlanan
ve Resmi Gazetede yayimlanmak iizere gonderilen yonetmelik, teblig
ve diger diizenleyici idari islemlere iliskin taslaklar ~Anayasaya,
kanunlara, Cumhurbaskanli$1 kararnamelerine, genel hukuk kurallarina,
Cumhurbaskan: programi ile kalkinma plan ve programlarma uygunlugu
yoniinden incelenir. Universiteler ile kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluslar: tarafindan hazirlanan ve Resmi Gazete'de yayimlanmak iizere
gonderilen yonetmelik, teblig ve diger diizenleyici idari islemler ise Anayasa
ve diger mevzuata uygunlugu yoniinden incelenir.

(2) Birinci fikra kapsaminda yapilan inceleme sonucunda uygun
bulunmayan veya hukuka aykir1 oldugu tespit edilen taslaklar kurumuna
iade edilir.”

Bu diizenleme su gerekgelerle hukuka aykiridir:

Birincisi; resmi gazetede yayin, idari islemin yirirliige girme ve
gegerlilik sartidir®. Bu nedenle yetkili idarenin usuliine tesis ettigi idari
islemin yiriirliige girmesi bakimindan yayinlanmasi gerekmektedir.
Dolayisiyla; yayinlama gorevi, resmi gazetede yayinlanmak {izere
gonderilen idari islemler tizerinde hukukilik ve yerindelik denetimi
yapma yetkisini icermemektedir. Aksi bir yaklasim, kamu kurum
ve kuruluglarmma tanman diizenleme yetkisine, merkezi idarenin
miidahalesine imkan tanimak anlamma gelir. Bu gorev en fazla,
gonderilen islemlerin, maddi veya sekli hatalar gibi bazi hususlarin
kontroliinti kapsayabilir. Bu kontrol, islemin esasimna/icergine yonelik
olmayip, madde numaralarinin ardisik olmamasi, madde baslhklarinin
hatali yazilmasi gibi tamamen maddi ve sekli hatalarina yonelik olabilir.

Ikincisi; cumhurbagkanligi veya merkezi idare yukarida agiklandig
tizere, mahalli idareler ve kamu kurumlar {izerinde idari denetim
yetkisine sahip olabilir ve bu yetki islemlerin onanmasini da kapsayabilir.
Ancak; bu “istisnai” yetkinin “kanunla” veya “CK” ile kosul ve
kapsamiin agik¢a diizenlenmesi gerektiginden, bu hiikiimde oldugu

34 TA.N Turgut; Idare Hukuku, 7.Baski, Turhan Kitabevi, Ankara 2018, s.266-268,
GOZLER; s.352.
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gibi tiim diizenlemelerin hem hukuka uygunluk hem de yerindelik
bakimindan denetim yetkisi veren Anayasaya agikca aykiridir.

Yukarida acgiklandig: tizere; her en kadar kamu kurumlar: {izerindeki
idari vesayet denetiminin smirma iliskin anayasal bir diizenleme
bulunmamakta ise de, ayr bir tiizel kisi olarak kurulan ve kendisine idari
ve mali 6zerklik taninan bir kamu tiizel kisisi tizerinde, sinirlar1 ve kapsami
belirsiz, diizenleme yetkisini cumhurbagkanliginin onayma tabi tutacak
kadar genis bir denetim yetkisi taninmasi yaklagimi, 6zerkligi anlamsiz
hale getirir. Eger kamu kurum ve kuruluslar tizerinde bu kadar genis bir
denetim yetkisi taninacak ise, hakli olarak bu kurumlarm neden devlet tiizel
kisiliginin disinda ayr1 bir tiizel kisi olarak yapilandirildigr ve kendilerine
idari ve mali 6zerklik tanindig1 sorusunun cevaplandirilmas: gerekir.

SONUC

Anayasalar degismez metinler olmadig1 gibi Anayasa ile 6ngoriilen
idari teskilat yapisi ve buna iliskin esaslar da elbette ki degistirilemez
diizenlemeler degildir. Devletler, zaman ve ihtiyaca uygun sekilde idari
teskilatlarini diizenleyebilir, degisiklikler yapabilir, zamanla ortaya ¢ikan
aksakliklar1 giderecek hukuki tedbirleri alabilir.

Ancak, bu degisimin bir felsefesinin olmas1 gerekir. Her biri, kendi
icinde idari sisteme iligkin bir yaklasim tarzini gosteren, bugiine kadar
uygulama ve yargi kararlari ile de tecriibe edilerek olumlu ve olumsuz
taraflar1 test edilmis Anayasal diizenlemelerde yapilacak degisikliklerin;
bu yaklasimdan ayrilmayi gerekli kilan bir mantiginin, kendi iginde
tutarliliginin, Anayasanin diger hiikiimleri ile uyumunun olmasi gerekir.

Biitiin iginde bir parcaya, biitiine olan etkisi ve biitiinle uyumu
diisiiniilmeden miidahale edilmesi; biitiin bakimindan da krize yol
acabilir. Organ naklinde oldugu gibi, saglikli bir organ uygun olmayan
donorden nakledilirse, hem organ zayi edilmis olur hem hastanin hayati
tehlikeye atilmus olur.

Eger cumhurbaskanligr hiikiimet sistemine gecise iliskin anayasa
degisikligi, bahsettigimiz bakis acis1 ile gerceklestirilmeye gayret edilmis
olsayd, yukarida tartisilan pek ¢ok sorun giindeme gelmeyecekti. Ancak,
zamani geriye alma veya Anayasay1 degistirme imkan ve yetkimiz
olmadigina gore, hukuki sorunlarin Anayasa degisikligi ile getirilen
cumhurbaskanlig1 hiikiimet sisteminin amacini goz ardi etmeden ve fakat
Anayasanin temel sistemine uygun sekilde yorumlanarak ¢oziimlenmesi
gerektigi kanaatindeyiz.
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