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CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESI iLE IDARI VESAYET
YETKiSI DUZENLENMESININ BiR ORNEGI OLARAK
CUMHURBASKANLIGI OFiSLERI’

Kasim OCAK**

OZET

6771 sayii Kanun ile Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi'nda esash
degisiklikler yapilmistir. 24 Haziran 2018 tarihinde birlikte yapilan
TBMM ve Cumhurbaskanligi se¢iminin ardindan Cumhurbaskaninin
goreve baslamasiyla bu degisikliklerin tamamu yiiriirliige girmistir. Yeni
bir hiikiimet sistemine gegisi de saglayan Anayasa degisikliginin getirdigi
en Onemli yeniliklerden biri Cumhurbagkanligi Kararnameleridir.
Anayasa’nin 123. maddesinde yapilan degisiklik ile Cumhurbaskanlig:
Kararnameleri ile kamu tiizel kisiligi kurulmas: miimkiin hale gelmistir.
Ancak Anayasa’nin idari vesayetin kanunla diizenlenmesi gerektigini
ongoren 127. maddesinde bir degisiklik yapilmamistir. Bu durumda
Cumhurbaskanligi Kararnameleri ile kurulan kamu tiizel kisilerinin
merkezi idare ile arasindaki idari vesayet iliskisinin nasil diizenlenecegi
cevaplanmasi gereken bir soru olmaktadir. 1 sayili Cumhurbaskanhig:
Kararnamesi ile kurulan Cumhurbagskanlig1 Ofisleri, kamu tiizel kisiligini
haiz oldugu igin Anayasa degisikligi sonras: ortaya ¢ikan durumun ele
alinmasi agisindan ornek tegkil etmektedir. Cumhurbaskanligi Ofislerinin
1 sayili Cumhurbagkanligr Kararnamesinde Cumhurbagkanlig1 Tegkilati
icinde yer almasi, Ofisler hakkinda Cumhurbagkanina taninan yetkilerin
idari vesayet kapsaminda olup olmadig1 ve son olarak bu yetkilerin
Cumhurbaskanligns Kararnamesi ile diizenlenmesinin Anayasa’ya
uygunlugu onemli tartisma konularidir.

Anahtar Kelimeler: Cumhurbagkanlig: Kararnameleri,
Cumhurbagkanlig1 Ofisleri, idari vesayet, hiyerarsi, kamu tiizel kisiligi.

Bu makale, Galatasaray Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Kamu Hukuku
Doktora Programi kapsaminda Dog. Dr. Cagla Tansug tarafindan yiiriitiilen
“Ttrkiye Cumhuriyeti Idari Teskilatinda Degisim” dersinde hazirlanan
calismanin gelistirilmesiyle hazirlanmistir. Sayin Cagla Tansug’a katkilarmdan
dolay1 tesekkiir ederim.

Ars. Gor., Galatasaray Universitesi Hukuk Fakiiltesi
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PRESIDENTIAL OFFICES AS AN EXAMPLE OF REGULATION OF
ADMINISTRATIVE TRUSTEESHIP POWER BY PRESIDENTIAL
DECREES

ABSTRACT

Significant changes in the Constitution of the Republic of Turkey
was made by Law No. 6771.Following the election of the Turkish Grand
National Assembly and the Presidency on 24 June 2018, all of these
amendments came into force upon the inauguration of the President.
One of the most important innovations brought by the Constitutional
amendment, which also allows the transition to a new government
system, is the Presidential Decree. With the amendment made in the article
123 of the Constitution, it was possible to establish a public legal entity
with the Presidential Decree. However, no amendment has been made to
the Article 127 of the Constitution, which stipulates that administrative
tutelage should be regulated by law. In this case, how to regulate the
administrative tutelage relationship between the central administration
and the public legal entities established by the Presidential Decree is a
question to be answered. The Presidency Offices, established under the
Presidential Decree No. 1, serve as a model for addressing the situation
that emerged after the constitutional amendment as it has a public legal
entity. In the Presidential Decree No. 1, inclusion of Presidential Offices
in the Presidency Organization, whether the powers conferred on the
President of the Republic are within the scope of administrative tutelage
and finally, the compliance of these powers with the Presidential Decree
are important topics of discussion.

Keywords: Presidential Decrees, Presidential Offices, administrative
trusteeship, hierarchy, public entity.
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GIRiS

Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’nda 6771 sayili Kanun' ile yapilan
esash degisiklikler 24 Haziran 2018 tarihinde birlikte yapilan Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi (TBMM) ve Cumhurbaskanlig1 se¢imi* sonrasinda

Cumhurbagskani’nin goreve baslamasiyla tiim hiikiimleri ile yiiriirliige
girmistir. 3

6771 sayii Kanun 18 maddeden olusmakla birlikte Anayasa’nin
yetmise yakin maddesinde degisiklik yapmis ve Tiirkiye'nin hiikiimet
sistemini esashi sekilde yeniden yapilandirmistir* Bu degisiklik ile
parlamenter sistem terk edilmis ve Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi
olarak adlandirilan yeni hiikiimet sistemine gegilmistir. Yeni hiikiimet
sistemi bu sekilde adlandirilmakla birlikte anayasa literatiiriinde boyle
bir sistem olmadigr® ve bu sistemin parlamento ile bagkan arasindaki
dengenin bagkan lehine bozuldugu bir baskanlik sistemi oldugu
doktrinde ifade edilmigtir.°®

Yiirtirliige giren sistem ile onceki sistem arasindaki en temel fark,
meclisten ¢ikan ve meclise karsi sorumlu olan Bakanlar Kurulu'nun
kaldirilmast  ve yiiriitme erkinin dogrudan Cumhurbaskaninda

! 6771 sayih Kanun, R.G. T. 11/02/2017, S. 29976.

2 24 Haziran 2018 tarihli Cumhurbagkan1 se¢im sonuglarma dair 04/07/2018 tarih ve
952 sayili Yiiksek Se¢im Kurulu karari i¢in bkz. R.G. T. 04/07/2018, S. 30468.

6771 sayilhi Kanunun 18. maddesine gore bu kanun ile Anayasa’da yapilan
degisikliklerin bazilar1 kanunun yiiriirliige girdigi tarihte, bazilar1 bu kanunun
yliriirliige girmesinden sonra birlikte yapilacak ilk Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
ve Cumhurbaskanlig1 segimlerine iliskin takvimin basladig1 tarihte yiiriirlige
girmisken, kalan hiikiimlerin yiiriirliige giris tarihi ise birlikte yapilan Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi ve Cumhurbagkanligi secimlerinin sonuglarina gore segilen
Cumhurbagkani'nin goreve baslama tarihi olarak belirlenmistir.

* Ardigoglu, M. A. (2017). “Cumhurbaskanligi Kararnamesi”, Ankara Barosu Dergisi,
S.2017/3, s. 23.

> Abdurrahman Eren’e gore getirilen sistem “Tiirk Tipi” bagkanlik sistemidir.
Bkz. Eren, A. (2017). “Baskanlik Sistemi-1: Genel Degerlendirme”, http://
www .kanuniesasi.com/index.php/kose-yazilari/37-baskanlik-sistemi-1-genel-
degerlendirme, E.T. 06/01/2019; Kemal Gozler de Cumhurbagkanligr Hiikiimet
Sistemi gseklinde adlandirilan bir sistem olamayacagini, hiikiimet sisteminin
belirlenmesinde esas olaninin yiiriitmenin bagimin monist ya da diialist yapida olmas1
oldugunu, bu bakimdan getirilen sisteme ‘X sistemi” demek ile ‘Cumhurbaskanlig:
Sistemi” demek arasinda bir fark bulunmadigini belirtmistir. Bkz. Gozler, K. (2017).
“Cumhurbagkanligi Sistemi mi, Bagkanlik Sistemi mi,Yoksa Neverland Sistemi
mi?”, http://www.anayasa.gen.tr/neverland.htm, E. T. 06/01/2019.

¢ Aksoylu, O. (2018) “Son Anayasa Degisiklikleri Uyarinca Cumhurbagkanlig
Kararnamelerinin Tiirk Hukukundaki Yeri”, 4. Uluslararas: Hukuk Sempozyumu,
Alanya, s. 137.
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toplanmasidir.” Gergekten de eski sistemde hiikiimetin ve tarafsiz
devlet bagkani olarak Cumhurbaskanmin sahip oldugu tiim yetkiler
yeni sistemde Cumhurbagkanina verilmistir.® Bu degisiklikten
hareketle yeni sistemde Cumhurbaskaninin sahip oldugu yetkilerin
genisligi, Cumhurbaskanini TBMM ve yarg: karsisinda olgiistiz sekilde
gliclendirmesi sebebiyle elestirilmistir.’

6771 sayili Kanun ile Anayasada yapilan degisiklik, hiikiimet
sistemi ve TBMM ile yiiriitme arasindaki denge agisindan ele alindig1
gibi ylirtitmenin diizenleyici islemleri konusunda meydana getirdigi
degisiklikler agisindan da tartismalara neden olmustur.”” Anayasanin
onceki halinde de yer alan ancak 6771 sayili Kanun sonras: farkli
bir nitelige kavusan “Cumhurbaskanligi Kararnamesi” seklinde
isimlendirilen islem tiirii bu tartismalarin merkezinde yer almistir.
Cumhurbagkanligi Kararnamesinin niteligi'!, kararname c¢ikarma

7 Ardigoglu, M. A. (2017). s. 24; Colak C. D. (2017). “Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi
Yetkisinin Amerikan Sistemi Uzerinden Kargilastirmali Analizi”, Strategic Public
Management Journal, S. 3, Ozel Say1, s. 55; Boztepe, M. (2018). “2017 Anayasa
Degisikligi Sonrast Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Hukuki Rejimi”, Istanbul
Medipol Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, S. 5 (1), s. 27. Anayasa’nin 8. maddesi
su sekildedir: “Yiiriitme yetkisi ve gorevi, Cumhurbaskan: tarafindan, Anayasaya ve
kanunlara uygun olarak kullamilir ve yerine getirilir.”

8 Kaboglu, I. (2016). “Tirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina
Dair Kanun Teklifi (10 Aralik 2016)”, Ankara Barosu Dergisi, S. 2016/4, s. 42.

°  Esen, S. (2016). “2016 Anayasa Degisiklik Teklifinin Degerlendirilmesi”, Ankara
Barosu Dergisi, S. 2016/4, s. 71.

10 Aksoyly, O. (2018).; Ardigoglu, M. A. (2017).; Ulgen, 0.0(2018). “Cumhurbagkanlig1
Kararnamelerinin Niteligi ve Tirleri”, Galatasaray Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Dergisi, S. 2018/1; Yildirim, T. (2017). “Cumhurbagkanligi Kararnameleri”,
MUHF-HAD, C. 23, S. 2; Colak, C. D. (2017).; Soyler, Y (2018). Cumhurbaskanlig
Kararnamesi, Ankara: Seckin Yaymnevi; Eren, A. (2017). “Baskanlik Sistemi-4:
Yiriitme Alaninda Yapilan Degisiklikler”, http://kanuniesasi.com/index.php/
kose-yazilari/40-baskanlik-sistemi-4-yurutme-alaninda-yapilan-degisiklikler,
E.T. 06/01/2019; Tamer, G. (2017). “Cumhurbaskanligi Kararnameleri ile
Cumhurbagkaninin Kanunlar: Veto Yetkisi Karsisinda Meclisin Durumu”, http://
www.anayasa.gen.tr/tamer-ay-degisikligi.pdf, E.T. 06/01/2019; Boztepe, M.
(2018).; Ulusoy, A. D. (2017). “Aralik 2016 Anayasa Teklifi Neler Getiriyor, Neler
Gotiirtiyor?”,  http://www.anayasa.gen.tr/ulusoy-anayasa-degisikligi.pdf, E.T.
06/01/2019; Can, O. (2017). “Anayasa Degisikligi Teklifine Dair Degerlendirme”,
https://www.sosyalbilimler.org/osman-can-kaleme-aldi-anayasa-degisikligi-
teklifine-dair-degerlendirme/, E.T. 06/01/2019; Kahraman, M./Balkan, A. (2018).
“Cumhurbaskanligi Kararnameleri ve Denetimi”, International Journal of Academic
Value Studies, C. 4, S. 19.

Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin kanun giiciinde olmadig1 kabul edilmekle
birlikte Ulgen'e gore “Olagan donem Cumhurbaskanligi kararnameleri ise kanun
hiikmiinde olmamakla birlikte, asli yetki kullanumi olmalart aqisindan kanuna esdeger
islem niteliginde kabul edilebilir.” bkz. Ulgen, O. (2018).s. 7.
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yetkisinin asli diizenleme yetkisi olup olmadig1'?, Cumhurbaskanlig:
Kararnamesi ile tesis edilecek islemlerin konusu ve igerigi’, bu
kararnamelerin denetimi* ve Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin
yasama organi karsisinda konu bakimindan mahfuz bir alana sahip olup
olmadig1® gibi konular bu tartismalarin ana basliklarini olusturmustur.
Cumhurbagkanligi Kararnameleri 6771 sayii Kanun ile Anayasa’da
yapilan degisiklikler i¢inde Tiirk kamu hukuku agisindan en 6nemli
yenilik olarak gorilmiistiir.'® Bununla birlikte Cumhurbagkanlig:
Kararnamelerine ¢ok genis bir alan birakildig1', kararnamelerin gegersiz
kilinmas1 ancak meclisin ayni konuda kanun ¢ikartmasiyla miimkiin
oldugu icin Cumhurbaskani kendi partisi ve meclis cogunlugunu kontrol
ettigi silirece kararnamelerin diizenledigi alanlarda yasamanin kanun
citkarmayacag1 ve yalnizca Cumhurbaskanligi Kararnameleriyle tilkenin
yonetilme riski bulundugu yoniinde elestiriler dile getirilmistir."®

6771 sayili Kanun ile yapilan degisiklikler Tiirk idari teskilatinda

2. Doktrinde genel olarak Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin idareye asli
diizenleme yetkisi tanidig1 yoniindeyken Turan Yildirim “104. maddeden hareketle,
yiiriitmeye yasal dayanak olmaksizin dogrudan, genel ve asli bir diizenleme yetkisi verildigi
soyleneme[yecegini]” belirtmistir. Bkz. Yildirim, T. (2017). s. 25.

Cumhurbaskanlig1 Kararnameleri ile bireysel islem tesis edilmesi durumunda
hakkinda bireysel islem tesis edilenlerin adil yargilanma haklarinin siirekli
sekilde ihlal edilmis olacagi ve Anayasa maddelerinin sistematik bir sekilde
yorumlanabilmesi i¢cin Cumhurbaskanligi Kararnameleri ile bireysel islem tesis
edilememesinin zorunlu bir kabul oldugu ifade edilmistir. Bkz. Aksoylu, 0. (2018).
s. 142. Buna karsin Cumhurbaskanligi Kararnameleriyle bireysel idari islem tesis
edilebilecegini 6ne siiren goriisler de bulunmaktadir. Bkz. Kahraman, M./Balkan,
A. (2018). s. 240.

Anayasa'nin  148. maddesine gore Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin
yargisal denetimi Anayasa Mahkemesi'nin gorev alanmna girmektedir. Ancak
Cumhurbagkanligi Kararnameleri ile bireysel islem tesis edilmesi durumunda
denetimi konusunda sorunlar ortaya ¢ikabilecektir. Bkz. Kahraman, M./Balkan,
A. (2018). s. 240. Cumhurbagkanligi Kararnameleri ile bireysel islem tesis edilmesi
durumunda Anayasa Mahkemesi'nin gorev red karari vermesi gerektigi ve
davanin esasinin idari yargida goriilmesi gerektigine dair bkz. Aksoylu, O. (2018).
s. 144.

Anayasa’da Cumhurbaskanligi Kararnameleri diizenlenecegi ongoriilen bazi
konularin Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin mahfuz alanmi olusturdugu
iddia edilmistir. Bkz. Aksoylu O. (2018). s. 144-151, Ulgen, O. (2018). s. 17;
Gozler, K./Kaplan, G. (2018). Idare Hukuku Dersleri, Bursa: Ekin Yayimnevi, s. 392.
Cumbhurbaskanligi Kararnamelerinin yasama karsisinda mahfuz bir alana sahip
olmadig1 hakkinda bkz. Ardigoglu, M. A. (2017). s. 38.

16 Ulusoy, A. D. (2017). s. 6.
7" Esen, S. (2016). s. 56.
18 Can, O. (2017).
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da esasli degisimler meydana getirmistir.”” Gergekten de Bakanlar
Kurulu'nun  kaldirilmasi  ve  yiirtitmenin ~ Cumhurbaskaninda
toplanmasmin ardindan 1 sayii Cumhurbaskanligi Kararnamesi
(CBK) ile Cumhurbagkanligr Tegkilati diizenlenmistir*® S6z konusu
kararname; Cumhurbagkanligt Makami, Cumhurbaskanlig1 Idari Isler
Bagkanligi, Cumhurbaskan: yardimcilar1 ve Cumhurbaskanina vekalet,
Cumhurbagkanligi Politika Kurullar, Cumhurbagkanligma bagh
kurum ve kuruluslar, bakanliklar ve Cumhurbaskanlig1 Ofisleri olmak
tizere yedi kistmdan olusmaktadir. Bu kararname ile bakanliklarin
sayis1 azaltilmis ve bakanliklarin adlar1 ve tegkilatlar1 yeniden
belirlenmistir. 4 sayii CBK'da ise bakanliklarin bagli, ilgili ve iligkili
kurumlarinin tegkilatlar1 hakkinda diizenlemeler yer almaktadir.”!
Bakanliklarda yapilan bu degisikliklerin® yami sira 1 sayili CBK'nin
Tiirk idari tegkilatina getirdigi iki yeni kurulus bulunmaktadir. Bunlar
Cumhurbagkanligi Politika Kurullar1 ve Cumhurbagkanligi Ofisleridir.
“Cumhurbaskaninca alinacak kararlar ve olusturulacak politikalarla
ilgili Oneriler gelistirmek, gelistirilen politika ve strateji Onerilerinden
Cumhurbaskaninca uygun goriilenler hakkinda gerekli calismalar
yapmak ve kiiresel rekabetin getirdigi ani degisimlere kars: strateji ve
politika onerileri gelistirmek” gibi gorevleri bulunan Politika Kurullari,
1 sayilh CBK'da dokuz adet olmak {izere belirlenmistir.? Bu kurullarin
onceki idari tegkilat yapisinda bulunan Milli Egitim Surasi, Saghk
Surasi, Bilim ve Teknoloji Yiiksek Kurulu ve Yiiksek Planlama Kurulu
gibi kurullarin yerine kuruldugu, politika kurullarmin birer yardimci
kurulus veya danisma organi niteliginde oldugu ve kararlarinin istisari

9 Kartal, N./Demirhan, Y. (2017), “Tiirkiye’de Cumhurbaskanlig: Hiikiimeti Sistemi
ve Yeni Sistemin Kamu Yonetimine Yansimalar1”, Uluslararas: Ekonomi, Siyaset
ve Yonetim Sempozyumu Bildiriler Kitabi, Ed. Demirhan, Y./Aslan, S./Kogal, A. V.,
Ankara: Ekin Yayinevi, s. 578-581.

Cumhurbagkanligi  Teskilati Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi,
Kararname No. 1, R.G. T. 10/07/2018, S. 30474. Gozler'e gore Anayasa’da
Cumhurbaskanligi Kararnameleri ile diizenlenecek konular arasina oncelikle
Cumhurbaskanlig1 teskilatinin kendisi eklenmeliydi. Bkz. Gozler, K./Kaplan, G.
(2018). Idare Hukuku Dersleri, s. 392.

Bakanliklara Bagly, Hgili, Iliskili Kurum ve Kuruluslar ile Diger Kurum ve
Kuruluslarin Tegkilatt Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi, Kararname No.
4, R.G. T. 15/07/2018, S. 30479.

1 ve 4 sayili Cumhurbaskanligi Kararnameleri ile bakanliklarda meydana gelen
degisiklikler hakkinda detayli bilgi i¢in bkz. Turan, A. M. (2018). “Tiirkiye'nin Yeni
Yonetim Diizeni: Cumhurbagkanhig: Hiikiimet Sistemi”, Social Sciences Research
Journal, C.7,S. 3, s. 65 vd.

#  Cumhurbagkanlig: Politika Kurullari, 1 sayili CBK'nin 20-36. maddeleri arasinda
diizenlenmistir.

20

21

22
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nitelikte oldugu ifade edilmistir.** Cumhurbagkanlig1 Ofisleri ise kamu
tiizel kisilikleri olmasi bakimindan politika kurullarindan ayrismakta
ve Tiirk idari teskilatinda ozgiin bir konum elde etmektedirler.”
Cumhurbaskanhigina bagli, 6zel biitceli, kamu tiizel kisiligini haiz, idari
ve mali 6zerklige sahip olan Cumhurbagkanlig1 Ofisleri; Dijital Doniisiim
Ofisi, Finans Ofisi, Insan Kaynaklar1 Ofisi ve Yatirnm Ofisi olmak
tizere dort adet kurulmustur. Kararnamede verilen gorevler dikkate
alindiginda Ofislerin, Cumhurbagkanina politika {iretme ve idareyi
denetleme gorevlerinde yardimci olacagi®* ve bakanliklarin mutfag: gibi
calisarak bakanlik icraatlarinin da takibini yapacag ileri siiriilmektedir.”

Yeni sistemde oOnemli gorevler verilen ve kamu tiizel kisiliginin
olmasiyla da Cumhurbagkanhg teskilatinda ayriksi bir konum elde eden
Ofisler hakkinda Cumhurbaskanina bazi yetkiler verilmistir. Ofislerin
kamu tiizel kisiligi sahibi olmasi nedeniyle Cumhurbagkanmna tanman bu
yetkilerin idari vesayet bakimmdan degerlendirilmesi gerekmektedir (I).
Bu degerlendirmenin yani sira 1 sayih CBK'da ongoriilen bu yetkilerin,
diger bir ifade ile Cumhurbagskanina farkl bir kamu tiizel kisiligi izerinde
taninan yetkilerin Cumhurbagkanlig1 Kararnamesi ile verilmesinin hukuka
uygun olup olmadig1 da 6nemli bir tartisma konusudur (II).

I. CUMHURBASKANINA OFIiSLER UZERINDE TANINAN
YETKIiLERIN IDARI VESAYET iLE iLiSKiSi

1 sayili CBK'nin 527. maddesinde her bir Ofisin gorevleri sayilmistir.
Bu gorevler incelendiginde Ofislere gesitli konularda proje gelistirme,
raporlama yapma, var olan projelerin takibini yapma ve baz1 konularda
onciliik edip girisimde bulunma ekseninde gorevlerin verildigi
goriilmektedir. Ofislerin sorumluluk ve koordinasyonlari, personel
istihdami, biitge denetimi ve diizenleme yetkisi gibi konular da yine 1
sayil1 CBK’da yer alan hiikiimler arasindadir.

Bu diizenlemeler arasinda Ofislerin “gorev alanlariyla ilgili arastirma
ve inceleme ve diger calismalar: yapabilmek icin gerekli olan bilgi ve belgeyi
kamu kurum ve kuruluslarindan isteyebilecegi]” ve yurtdisi tegkilati
kurabilecegine dair yetkiler bulunmasi, yeni sistemde Ofislere 6nemli
gorevler verildigini gostermektedir.

24

Gozler, K. (2018), Tiirkiye'nin Yonetim Yapisi, Bursa: Ekin Yaymevi, s. 111.

»  Cumhurbagkanligr Politika Kurullari, 1 sayili CBK'nin 525-536. maddeleri
arasinda diizenlenmistir.

2 Ylldlrlm, T. Yasin, M. Kaman, N. Ozdemir, H. E. Ustiin, G. Tekinsoy, 0. 0. (2018).
Idare Hukuku, Istanbul: XII Levha Yayincilik, s. 55.

¥ Atay, E. E. (2018). Idare Hukuku, Ankara: Seckin Yayinecilik, s. 171.
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Ayrica 1 sayili CBK'min Ofisleri diizenleyen cesitli maddelerinde
Cumhurbagskanina Ofislere gorev vermek ve Ofislerin biitce ve
personeline iliskin konularda yoOnetmelik c¢ikartmak gibi yetkiler
verilmistir. Bunun yam1 sira Ofis baskan ve yoneticilerinin
Cumhurbaskanina kars: sorumluluklar1 da belirlenmistir. Ofislerin ayr1
bir kamu tiizel kisiligine sahip oldugu 1 sayili CBK’'da agik¢a hiikiim
altinda alindigr icin Cumhurbagkanina tanman bu yetkilerin idari
vesayet olarak degerlendirilip degerlendirilemeyecegi incelenmelidir
(A). Ofislerin 1 sayili CBK'da diizenlenmesi ve Cumhurbaskanligi
teskilat1 iginde gosterilmesine ragmen Tiirk idari teskilatinda konumuna
iliskin farkli goriisler ve bu konumun Cumhurbagkanina daha genis
bir idari vesayet yetkisi taninmasina etkisi, Cumhurbagkanina taninan
yetkilerin idari vesayet baglaminda incelenmesinin diger boyutunu
olusturmaktadir (B).

A. CUMHURBASKANI'NA VERILEN YETKIiLERIN NIiTELIGI

Anayasa’nin idarenin tegkilatlanmasina iligkin temel kurallar1 olan
123., 126. ve 127. maddeleri, merkezi idare disinda hem yer hem de
hizmet bakimindan yerinden y6netim idarelerinin olmasina ve merkezi
idare disinda kamu tiizel kisilerinin kurulmasina imkan tanimaktadir.?
Bu kamu tiizel kisiliklerinin, idareye karsi belli Olciide o6zerklik* ve
bagimsizlik tasidiklari kabul edilmektedir.* Merkezi idarenin disinda
yer alan farkli kamu tiizel kisileri kamu hizmetinin uyumlu islemesini
engelleyebilir ya da devletin biitiinliigiine tehdit olusturabilir.*® Bu
nedenle merkezi idare ile yerinden yonetim kuruluslari arasindaki
biitiinliigli saglamaya yonelik bir ara¢” olarak tanimlanan® idari
vesayet ilkesi, yerinden yonetimin sakincalarini giderme ve Anayasa’nin

% Tansug, C. (2016). “Anayasa Mahkemesi Kararlarinda Idari Vesayet”, Legal Hukuk
Dergisi, C. 14, S. 159, s. 1218.

Osmanlt Devleti'nin muhtelif yerel idarelerin basindaki kisilere genis yetkiler
vererek tevsii mezuniyet tanimast “derebeylige ve anarsiye kadar vararak ortaya fiili
bir adem-i merkeziyet ¢ik[artnugtir.]” Bkz. Onar, S. S. (1944). Idare Hukuku, C. 1,
Istanbul: Arkadas Matbaasi, s. 657. Bu durum yerel yonetimlerinin 6zerkliginin
zaman zaman idarenin bitiinligiini tehlikeye distirebilecegine bir O6rnek
olusturmaktadir.

% Giinday, M. (2015). Idare Hukuku, Ankara: imaj Yayinevi, s. 73.

31

29

a.g.e.s.76.

%2 darenin biitiinligliniin saglanmasinda en &nemli araclar hiyerarsi ve vesayet

olarak kabul edilirken Anayasa Mahkemesi'ne gore bu biitiinliigiin saglanmasinda
tiglincli arag ise yetki genisligi ilkesidir. Bkz. AYM, E. 2005/32, K. 2007/3, T.
18/01/2007, R.G. T. 29/12/2007, S. 26741.

% Giinday, M. (2015). 5. 84.
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123. maddesinde belirtilen idarenin biitiinliigiinii saglama amaci
tasimaktadir.** Nitekim Anayasa Mahkemesi'ne gore de idarenin
biitiinltigli ilkesiyle “idarenin yerine getirdigi cesitli gorevlerle bu gorevleri
yerine getiren kurumlar arasinda birlik saglanmas: ve idari yap: icinde yer alan
kurumlarin bir biitiinliik icerisinde ¢alismas: ongoriilmiistiir.”*

Idari vesayet ilkesi hukuki dayanagini Anayasa’nin 127. maddesinde
bulmaktadir. Bu maddeye gore “Merkezi idare, mahalli idareler iizerinde,
mahalli hizmetlerin idarenin biitiinliigii ilkesine uygun sekilde yiiriitiilmesi,
kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararimin korunmas: ve mahalli
ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmast amaciyla, kanunda belirtilen esas ve
usuller dairesinde idari vesayet yetkisine sahiptir.” SO0z konusu hiikiimde
merkezi idarenin mahalli idareler tizerinde idari vesayet yetkisine sahip
oldugu agikca belirtilmekle birlikte hizmet yoniinden yerinden y6netim
kuruluslar1 hakkinda bir belirleme yer almamaktadir.®® Ancak hizmet
yoniinden yerinden yonetim kuruluslarina gore daha 6zerk olan mahalli
idareler {izerinde idari vesayet yetkisi taninmasi, Anayasa’da agikca yer
verilmemis olsa da merkezi idarenin hizmet yoniinden yerinden yonetim
kuruluslar: {izerinde idari vesayet yetkisine sahip oldugunun kabuliinii
gerektirmektedir.”” Merkezi idarenin hizmet yoniinden yerinden yonetim
kuruluslar: tizerinde de idari vesayet yetkisine sahip olduguna bir baska
dayanak ise Anayasa’nin idarenin biitiinliigiinii diizenleyen 123. maddesi
olabilir.®® Nitekim Anayasa Mahkemesi de benzer gerekgelerle merkezi
idarenin hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslar iizerinde de
idari vesayet yetkisine sahip oldugunu kabul etmistir.* Buna karsin her

¥ Sancakdar, O. Us, E. Kasapoglu Turhan, M. Oniit, L. B. Seyhan, S. (2018). Idare
Hukuku Teorik Calisma Kitab:, Ankara: Seckin Yayinevi, s. 105; Okay Tekinsoy,
O. (2011). “Yerel Yonetimlerin Kararlar1 Uzerindeki Idari Vesayet Denetiminin
Kapsamina Iliskin Anayasa Mahkemesi'nin Yaklagimi”, Zabunoglu Armagani, C. 1,
s. 517.

¥ AYM, E. 2008/87, K. 2011/95, T. 09/06/2011, R.G. T. 28.12.2011, S. 28156; AYM, E.
2011/126, K. 2012/110, T. 18/07/2012, R.G. T. 25.05.2013, S. 28657; AYM, E. 2011/149,
K. 2012/187, T. 22/11/2012, R.G. T. 04.12.2013, S. 28841; AYM, E. 2011/100, K.
2012/191, T. 29/11/2012, R.G. T. 22.02.2013, S. 28567.

% Gozler, K. (2018). Tiirkiye'nin Yénetim Yapisi, s. 74

37

Giinday, M. (2015). s. 85. Idarenin dayanagmi Anayasa’dan almayan bir yetki
kullanamayacag; ve istisnalarin dar yorumlanmasi gerektigi gerekgesiyle merkezi
idarenin hizmet yéniinden yerinden yonetim kuruluslar {izerinde idari vesayet
yetkisine sahip olmadigma iliskin goriis i¢in bkz. Bayindir, M. S. (2008). Idari
Denetim Olarak Idari Vesayet, Ankara: Yayimlanmamis Doktora Tezi, s. 49.

¥ age.

¥ AYM, E. 2011/142, K. 2013/52, T. 03/04/2013, R.G. T. 29/05/2014, S. 29014.
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ne kadar doktrinde farkli goriisler bulunsa® da Anayasa Mahkemesi'ne
gore merkezi idare digindaki iki kamu tiizel kisisi arasinda kurulan iligki
idari vesayet olarak adlandirilamaz.*' S6z konusu iliski i¢in doktrinde
“dis idari denetim” ve “i¢ idari vesayet” ve “yerel idari vesayet” gibi
adlandirmalar 6ne stirtilmiistiir.*?

Doktrinde idari vesayetin uygulanma bicimlerine yonelik yapilan
ayrim cesitlilik arz etmektedir. Baz1 yazarlar yerinden y&netim
kuruluslarmin organlar1 ve islemleri {izerinde olmak {tizere ikili bir
ayrima giderken®* bazilar1 ise kisiler iizerinde de vesayet yetkisi
kullanilabildigini belirterek bu ayrimi iiglii sekilde yapmugtir.* Istisnaen
dortlii bir ayrima giden yazarlar da olmustur.®

Idari vesayetin kullamilma bigimlerine yonelik bazi ayrimlar yapilsa
da idari vesayet yetkisi baglaminda kullanilabilecek yetkilerin kesin bir
bicimde sayilmasi miimkiin degildir. Zira {izerinde vesayet kullanilan
idarenin Ozerklik derecesine gore kanunla su ana kadar kullanilan
yetkilerden farkli bir yetki de 6ngoriilebilecektir.** Ancak kanunlarda ve
uygulamada sik karsilagilan vesayet yetkilerine su ornekler verilebilir:
Vesayete tabi makamin kararmi kaldirma yetkisi, onama yetkisi, karar1

© Tansug, C. (2016). s. 1226.
4 AYM, E. 2004/79, K. 2007/6, T. 25.01.2007, R.G. T. 17/01/2008, S. 26759.

2 Alca, O. V. (2012). “Biiyiiksehir Belediyesinin flge Belediyeleri Uzerindeki
Denetim Yetkisinin Kavramsal Agidan Degerlendirilmesi”, Yerel Politikalar, S.
Mayis-Agustos, s. 45 vd.

#  Giinday, M. (2015). s. 87; Tan, T. (2016). Idare I:Iukuku, Ankara: Turhan Kitabevi, s. 100;
Sancakdar, O./Us, E./Kasapoglu Turhan, M./Ontit, L. B./Seyhan, S. (2018). s. 105.

#  Caglayan, R. (2018). Idare Hukuku Dersleri, Ankara: Adalet Yayimnevi, s. 126;
Akyilmaz, B./Sezginer, M./Kaya, C. (2018). Tiirk Idare Hukuku, Ankara: Savag
Yayinevi, s. 174. Anayasa Mahkemesi de “kanun koyucu tarafindan, idari vesayet
kapsaminda merkezi idareye, kanunla agik bir sekilde diizenlenmis olmast kosuluyla,
vesayet denetimine tabi kurumlarin karar organlarim olusturan kisileri géreve getirme
ve gorevden alma konusunda ilgili kurumun ozerklik derecesine bagli olmak iizere yetki
verilebil[digini]” belirtmistir. Bkz. AYM, E. 2011/63, K. 2013/28, T. 14/02/2013, R.G.
T. 31/12/2013, S. 28868.

¥ Kog, F. (2015). Tiirkiye’de Yerel Yonetimlerde Yerel Ozerklik ve Iidari Vesayet,
Malatya: Yayimlanmamis Doktora Tezi, s. 163. Yazara gore idari vesayet;
islemler, eylemler, organlar ve personel iizerinde olmak {izere dort bigcimde
uygulanmaktadir. Anayasa Mahkemesi de bir kararinda benzer bir ayrima
gitmistir. Yiiksek Mahkeme’ye gore “idari vesayet makamlarinin yerinden
yonetim idareleri iizerindeki denetimi bu teskilat birimlerinin eylem ve islemleri
yaninda yerine gore organ ve ajanlar1 hakkinda da ytiriitiilebilir.” Bkz. AYM, E.
1984/12, K. 1985/6, T. 01/03/1985, R.G. T. 17/05/1985, S. 18757.

% Gozler, K./Kaplan, G. (2018). Idare Hukuku Dersleri, s. 123.

172



Kasim OCAK

iade yetkisi, vesayete tabi makamin kararina karsi dava a¢gma yetkisi,
vesayete tabi makamin bazi hallerde islemden 6nce vesayet makamindan
izin almasi, mahalli idari organlarinin ve meslek kuruluslarinin sorumlu
organlarmin gegici olarak gorevden uzaklastirilma yetkisi.*”

1 sayili CBK’da Cumhurbagkanina Ofisler iizerinde taninan yetkiler
de Ofislerin ayr1 kamu tiizel kisilikleri bulundugu igin idari vesayet
ilkesi ¢ercevesinde degerlendirilmek durumundadir. Bu baglamda
Cumhurbagskanina taninan yetkilerin idari vesayet niteliginde olup
olmadigy; Ofislere gorev verebilmesi, Ofis bagkani ve yoOneticilerine
emir ve talimat verebilmesi (1) ile Ofisin personel ve biitcesine iliskin
diizenleyici islemler yapma yetkisi (2) yoniinden ayr1 ayri ele alinmalidir.

1. Emir, Talimat ve Gorev Vermek

Vesayet yetkisinin kullanimi farkli kamu tiizel Kkisileri arasinda
gerceklestigi icin bu yetkinin kapsaminda aymi tiizel kisilik icinde
kullanilan hiyerarsi yetkisinde oldugu gibi bir islemin nasil yapilacag:
konusunda emir ve talimat verme yetkisi bulunmamaktadir.*® Gergekten
de vesayet yetkisinin, vesayet makaminin emir ve talimat vermesi seklinde
uygulanamayacagi ve bu baglamda yerinden yonetim kuruluslarinin
ozerkligini ortadan kaldiran diizenlemelerin Anayasa’ya aykir1 olacag:
vurgulanmistir.”” Gerek yer yoniinden gerek hizmet yoniinden yerinden
yonetim idareleri merkezi idare disinda ayr tiizelkisilikler olarak
teskilatlandirilarak, idari 6zerklige sahip kilinmiglardir. Bu bakimdan
idari vesayet ile 0zerklik arasinda bir zitlik iliskisi oldugu icin birinin
artirilmasi digerinin aleyhine dengeyi bozmus olacaktir.

Idari vesayet ile hiyerarsi arasindaki en 6nemli farklardan birisi, idari
vesayet farkli kamu tiizel kisilikleri arasinda uygulanirken hiyerarsi
yetkisi igin tek bir kamu tiizel kisinin bulunmasinin gerekmesidir.”! Devlet
disinda kamu tiizel kisilikleri kurulmasinin anlami, bu tiizel kisilerin de
kendi baglarma karar alabilmeleri, hukuki islemler yapabilmeleri, hak
ve borg altina girebilmeleri, mal varligina sahip olabilmeleri ve personel
calistirabilmeleridir.” Nitekim Danistay da devlet tiizel kisiligi disinda

¥ a.g.e; Caglayan, R. (2018). s. 126,127.
% Tan, T. (2016). s. 101.
¥ Atay, E. E. (2018). s. 114.

50 Gﬁndﬁz, E. (2015). “Anayasa Mahkemesi Kararlarma Gore idari Vesayet”, Dicle
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C. 20,

' Sancakdar, O./Us, E./Kasapoglu Turhan, M./Oniit, L. B./Seyhan, S. (2018). s. 105.
52 Gozler, K. (2003). Idare Hukuku, C. I, Bursa: Ekin Kitabevi, s. 137.
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kamu tiizel kisileri kurulmasinda kanun koyucunun hareket saikini bu
sekilde yorumlamis ve kamu tiizel kisiligini hak siijesi olmak ve ehliyetle
iliskilendirmistir.*® Danistay’a gore “kamu tiizel kisisi, idari vesayet iliskisi
disinda, genel idareden bagimsizdir.” Goriilmektedir ki kamu tiizel kisiligi
kurmanin amaci, tlizel kisilik sahibi olan idareye yasayla belirlemis
cercevede hareket serbesti saglamaktir.>*

Cumhurbagkanlign  Ofislerinin  diizenlendigi 1 sayili CBK'da
Cumhurbaskanina Ofislere gorev verebilme yetkisi taninmistir.>> Bunun
yanu sira aynt CBK’da Ofis bagkanlariin Ofisin yonetim ve temsilinden
Cumhurbaskanina karsi sorumlu olduklar: ve Ofisleri Cumhurbaskaninin
belirledigi amag, politika ve stratejilere uygun olarak yonetecekleri de
diizenlenmistir.®® Ayrica 1 sayili CBK'nin “yoneticilerin sorumluluklarr’
baslikli 533. maddesine gore “Ofiste gorev yapan her kademedeki yoneticiler
yapmakla yiikiimlii bulunduklart hizmet veya gorevleri, Cumhurbaskan
tarafindan verilecek emir ve direktifler ile sirali yoneticiler tarafindan verilecek
emir ve talimatlar1 yoniinde mevzuata uygun olarak diizenlemek ve yiiriitmekten
bir iist kademeye karst sorumludur.”

S6z  konusu  hiikiimler  bir arada  degerlendirildiginde
Cumhurbagkanina gerek Ofislere CBK'da yazili olanlar disinda gorev
verebilmek, gerek Ofis baskani ve yoneticilerine emir ve talimat
verebilmek gibi hiyerarsi yetkisi kapsaminda degerlendirilen yetkiler
verildigi goriilmektedir. Ayrica Ofis baskaninin Cumhurbaskanina kars:
sorumlu olacagma iliskin diizenleme de yine ayni kamu tiizel kisiligi
veya idari birim i¢inde uygulanan hiyerarsi iliskisine isaret etmektedir.

1 sayih CBK'da Cumhurbaskanina taninan bu yetkilerin benzerleri
3046 sayili Kanunun miilga 34. maddesinde” de yer almaktaydi.”®

53

Danugtay Onuncu Dairesinin 29.01.2008 tarih ve E. 2007/2534 sayilt yiiriitmeyi
durdurma karar1. Bkz. Kazanc Igtihat ve Bilgi Bankas:.

5 Isbir, K. B. (2017). Kamu Tiizel Kisiligi, Ankara: Doktora Tezi, s. 234.

»  1sayili CBK, m. 527/5.

% 1sayili CBK, m. 528/1 ve m. 528/2.

7 Sdz konusu kanunun 34. maddesi 09.07.2018 tarih ve 30473 sayili (3. Miikerrer)

Resmi Gazete'de yaymlanan 02/07/2018 tarih ve 703 sayili KHK'nin 41. maddesi
uyarinca yiiriirlitkten kaldirilmigtir.

% Miilga 34. maddenin karsiig1 4 sayili CBK'nin 793. maddesinde yer almustir.
fgili madde su sekildedir: “Bagl, ilgili, iliskili ve diger kurum ve kuruluslarm her
kademedeki yoneticileri, gorevlerini mevzuata, stratejik plan ve programlara, performans
olciitlerine ve hizmet kalite standartlarina wygun olarak yiiriitmekten iist kademelere
kars: sorumludur.” CBK'da yer alan diizenlemede 3046 sayili Kanunun miilga 34.
maddesinde yer alan “bakanlik emir ve direktifleri” ibaresi yer almamustir.

174



Kasim OCAK

lgili diizenlemeye gdre bakanliklarin bagli ve ilgili kuruluslarinin her
kademedeki yoneticileri “yapmakla vyiikiimlii bulunduklar: hizmet veya
gorevleri, bakanlik emir ve direktifleri yoniinde (...) diizenlemek ve yiiriitmekten
bir iist kademeye karst sorumlu” kilinmislardi. Bu hiikiimde yer alan
bakanligin emir ve direktif verebilecegine iligskin ibare ile bagl ve ilgili
kurulus statiisiinde olan hizmet yerinden yonetim idareleri tizerinde
hiyerarsi iliskisinde bulunan emir ve direktif denetimi kurulmustur.”
Bu denli genis ve smirlar1 belirlenmemis bir yetkinin yerinden yonetim
ilkesi ve Anayasa Mahkemesi'nin idari vesayete iliskin kararlariyla
bagdasmasinin hukuken miimkiin olmadig: belirtilmistir. ¢

1 sayili CBK'min 533. maddesi ile Cumhurbaskanina taninan Ofis
baskan ve yoneticilerine emir ve direktif verme yetkisi de agik bir
hiyerarsi yetkisi olup doktrinde elestirilmistir. Zira emir ve direktif
vermek, hiyerarsinin en onemli Ozelliklerinden biri olmakla birlikte
Cumhurbagkanmin ayr1 bir kamu tiizel kisiligi olan Ofisler {izerinde
boyle bir yetki kullanmasi miimkiin degildir.®® Hiyerarsi yetkisi ile ayr1
kamu tiizel kisiligi bir arada bulunamayacagi i¢in; Ofislerin kamu tiizel
kisiligi korunarak hiyerarsi yetkilerinin kaldirilmas1 ya da hiyerarsi
yetkileri korunarak Ofislerinin kamu tiizel kisiligine son verilmesi
ihtimallerinden biri secilmelidir.®

1 sayih CBK'nin 527. maddesinin 5. fikrasinda Ofislerin
Cumhurbagkan1 tarafindan verilen diger gorevleri de yapacagl
diizenlenmistir. Cumhurbagkanina verilen bu yetkinin de idari vesayeti
astig1 goriilmektedir. Zira Anayasa Mahkemesi'ne gore idari vesayet
yetkisi simirsiz ve takdire bagl bir yetki degildir.®® Ayrica Yiiksek
Mahkeme, idari vesayetin en belirgin 6zelliklerini istisnailik ve kanunilik
olarak belirlemis ve bu yetkinin kanunla gergevesi ¢izilen sinirlar icinde
kullanilmas1 gereken bir yetki oldugunu da vurgulamistir.* Mahkeme
bu kararlariyla tutarli sekilde 3360 sayili kanunda yer alan “11 Ozel
idarelerinin gorevli oldugu mahalli ve miisterek ihtiyaclarin kapsami ve
sinir1 Bakanlar Kurulunca tespit olunur” seklindeki hitkmii Anayasa’ya

% Yildirim, T. Yasin, M. Kaman, N. Ozdemir, H. E. Ustiin, G. Tekinsoy, 0. 0. (2018).
s. 36.

0 ag.e.s. 37.
o1 Gozler, K. (2018). Tiirkiye'nin Yonetim Yapisi, s. 112.
2 ag.e.

6 AYM, E. 1987/18, K. 1988/23, T. 22/06/1988, R.G. T. 26/11/1988, S. 20001.

¢ AYM, E. 2011/11, K. 2011/151, T. 03/11/2011, R.G. T. 07/02/2012, S. 28197; AYM, E.
2011/141, K. 2013/10, T. 28/12/2013, R.G. T. 28/12/2013, S. 28865; AYM, E. 2013/19,
K. 2013/100, T. 12/09/2013, RG. T. 18/9/2014, S. 29123
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aykir1 bulmustur. Yiiksek Mahkeme’ye gore bu maddeyle “Bakanlar
Kuruluna, genel, simirsiz, takdire bagli, zaman iginde sik sik degisebilen,
hiyerarsi benzeri, dlgiitleri belirsiz bir yetki tamimakta”, bu nedenle “idari
vesayet yetkisini de asan bu hiikiim Anayasa’min 127. maddesinin begsinci
fikrasina aykiri[dir.]”® Anayasa Mahkemesi'nin bu ictihatlar1 dikkate
alindiginda Ofislerin Cumhurbagkani tarafindan verilen diger gorevleri
yapmakla yiikiimlii tutulmasy; idari vesayetin istisnai bir yetki olmasi,
sinirlarinin ve Olgiitlerinin belirli olmasinin gerekmesi, vesayet makamina
takdire bagl hiyerarsi benzeri bir yetki tanimamasi gibi 6zelliklerine
aykir1 oldugu ortadadir.®

Yapilan degerlendirmeler 1s1§1inda 1 sayili CBK’da Cumhurbagkanina
taninan Ofislere gorev vermek ile Ofis bagskan ve yoneticilerine emir
ve direktif vermek yetkilerinin agik birer hiyerarsi yetkileri oldugu
ve idari vesayet kapsaminda degerlendirmesinin miimkiin olmadig:
goriilmektedir. Su halde bahsi gegen yetkiler, Cumhurbaskanlig:
Ofislerinin kamu tiizel kisiligini haiz olmalar1 nedeniyle hukuka aykir1
kabul edilmelidir.

Cumhurbagkanina Ofisler iizerinde taninan bu yetkilerin disinda
biitce ve personele iliskin konularda diizenleyici islem yapma yetkisi de
verilmistir.

2. Personel ve Biitceye Iliskin Diizenleme Yapmak

1 sayih CBK'min 529. maddesinde Ofis personelinin istihdama,
calistirilmasi ve gorevlendirilmesi diizenlenmistir. Bu maddeye gore
Ofislerde “ilgisine gore 27/6/1989 tarihli ve 375 sayili Kanun Hiikmiinde

% AYM, E. 1987/18, K. 1988/23, T. 22/06/1988, R.G. 26/11/1988, S. 20001.

% 1 sayill CBK ile Ofislerin Cumhurbagkan: tarafindan verilen diger gorevleri

yapmakla yiikiimlii kilinmasmna benzer sekilde 10 sayii CBK'nin (R.G. T.
15/07/2018, S. 30479) 6. maddesinde yer alan diizenleme de idari vesayet yetkisinin
kapsaminin belirsiz olmasi bakimindan elestirilmistir. S6z konusu maddeye gore
“Bakanliklar ile kamu kurum ve kuruluslar: tarafindan hazirlanan ve Resmi Gazete'de
yayimlanmak iizere gonderilen yonetmelik, teblig ve diger diizenleyici idari islemlere
iligkin taslaklar Anayasaya, kanunlara, Cumhurbaskanligr kararnamelerine, genel hukuk
kurallarina, Cumhurbagkan: programi ile kalkinma plan ve programlarina uygunlugu
yoniinden incelenir. Universiteler ile kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluglari
tarafindan hazirlanan ve Resmi Gazete'de yayimlanmak iizere gonderilen yonetmelik,
teblig ve diger diizenleyici idari islemler ise Anayasa ve diger mevzuata uygunlugu
yoniinden incelenir.” Bu maddede Bakanliklarin diizenleyici islemleri {izerinde
ongoriilen denetim yetkisi hiyerarsi iliskisi agisindan hukuka uygun goriilebilir.
Ancak kamu kurum ve kuruluslariin diizenleyici islemleri {izerinde dngoriilen
yetki vesayet yetkisi olarak degerlendirilmekle birlikte tiim kamu kurumlarinin
biitiin diizenleyici islemleri iizerinde taninan yetkinin vesayet yetkisinin genel
degil istisnai bir yetki olmasiyla ve Anayasa’nin 124. maddesiyle celisti§ine dair
goriis icin bkz. Gozler, K./Kaplan, G. (2018). Idare Hukuku Dersleri, s. 129.
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Kararnamenin ek 25 inci ve ek 26 nci maddesine gore gecici veya sozlesmeli olarak
personel istihdam edilebilir.” Bu sekilde calistirilan personelin “sizlesme
usul ve esaslart ile iicret miktar1 ve her ¢esit odemeleri Cumhurbaskaninca tespit
edilir.” Cumhurbagkanina Ofisler hakkinda verilen bir diger diizenleme
yapma yetkisi de 1 sayili CBK'nin 530. maddesinin ikinci fikrasinda
yer almaktadir. Tlgili maddeye gore “Ofislerin biitcelerinin gelir, gider
ve muhasebesine ve denetimine iliskin usul ve esaslar Cumhurbaskaninca
ctkarilacak yonetmelikle diizenlenir.”

Gortildiigii tizere Cumhurbaskanmna farkli bir kamu tiizel kisiligi
olan Ofislerin biitgelerinin gelir, gider, muhasebe ve denetimine iliskin
usul ve esaslar ile gegici ve s6zlesmeli olarak istihdam edilen personelin
sozlesme usul ve esaslar1 hakkinda diizenleme yapma yetkisi verilmistir.
Bu yetkilerin idari vesayet bakiminda degerlendirilebilmesi icin merkezi
idarenin farkli bir kamu tiizel kisiligi tizerinde diizenleyici islemle
vesayet yetkisi kullanmasmin miimkiin olup olmadig1 ve miimkiinse
bunun smirlarinin belirlenmesi gerekmektedir.

Doktrinde gerek yerel yonetimlerin® gerek kamu kurumlarmin®
mali Ozerklige sahip oldugu belirtilmistir. Ancak elbette bu 6zerklik
smirsiz degildir. Kamu kurumlarinin vesayet bagi ile bagh olduklar:
merkezi idareden ayr1 bir biitgeleri olsa da bu biitge tizerinde tasarruflar:
siirhidir.“Gergekten de kamu kurumlarinin kendi baslarina gelir elde
edip harcama yapabildikleri ancak genellikle mali konularda ozellikle
de biitce konusunda vesayet makamlari ile daha siki bir vesayet iliskisi
iginde olduklar1 ifade edilmektedir.”® Kamu hukuku tiizel kisilerinin
harcamalarini belirleyen biitceleri 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrolii Kanunu” veya bagka bir kanuna gore hazirlamalar1 ve mali
yonden i¢ ve dis denetime tabi tutulmalar1 bu tiizel kisilerin kamusal
ozellikler tasidiginin bir gostergesi kabul edilmistir.”? Bazi hallerde
kamu tiizel kisiliginin biitcesinin bakanlik tarafindan onaylanacag:
ongoriilebilirken bu yetkinin idari vesayet kapsaminda olup olmadigina
yonelik farkli goriisler bulunmaktadir. Bir goriis bu yetkiyi idari

7 Kog, F (2015). 5. 137.
%  Giinday, M. (2015). s. 534.
“ ag.e.

7 Laubadere, A./Venezia J. C./Gaudemet Y. (1997). Traite de droit admivjistmtif, C.
Paris: L.G.D.J, s. 321,322'den aktaran Gozler, K./Kaplan, G. (2018). Idare Hukuku
Dersleri, s. 226.

7t 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrolii Kanunu, R.G. T. 24/12/2003, S. 25326.
2 isbir, B. K. (2017). s. 382.
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vesayet kapsaminda degerlendirirken” diger goriis ise bu yetkinin
hiyerarsik denetimi animsattigini 6ne siirmiistiir.”* Ayrica kamu tiizel
kisiligine sahip olmanin dogal sonucu olarak yerinden yonetim idareleri
personel bakimindan bagimsizdir ve kendi adlarina personel istihdam
edebilirler.”

Biitce ve personel bakimindan belirli Olciide 6zerklige sahip olan
yerinden yonetim idarelerinin bu hususlarda gesitli bicimlerde vesayet
denetimine tabi tutulmalar1 miimkiindiir. Ancak 1 sayii CBK’da
Cumhurbagkanma diizenleyici islem yapma yetkisi verildigi icin
vesayet yetkisinin diizenleyici islemle kullanilip kullanilmayacag:
Cumhurbagkanimna verilen bu yetkinin degerlendirilmesi bakimindan
islevseldir.

Merkezi idarenin idari vesayet yetkisini diizenleyici islemlerle de
kullanabilecegi ifade edilmistir”® Ornegin Belediye Kanunu'nun 65.
maddesine gore “Belediye biitcesi ile muhasebe islemlerine iliskin esas ve
ustiller Maliye Bakanli§imin goriisii alinarak Cevre ve Sehircilik Bakanlig
tarafindan ¢ikarilacak yonetmelikle diizenlenir.””” Anayasa Mahkemesi, il
ozel idareleri tizerinde merkezi idareye taninan benzer bir yetkiye iliskin
kararinda “Il Gzel idaresi biitcesinin hazirlanmasi, il daimi enciimenince
incelenmesi, il genel meclisinde goriisiilmesi ve kabuliine dair usul, esas ve
siireler Icisleri Bakanliginca cikartilacak bir yonetmelikle diizenlenir” seklindeki
hitkmii incelemistir.”® Yiiksek Mahkeme’ye gore “Icisleri Bakanligi'nca
ctkarilacak  yonetmelikle — diizenlenmesi  ongoriilen  konular,  biitcenin
hazirlanmasindan kabuliine kadar gecen evrede, sadece bigim ve siire kosullar:
gibi yonteme ve biitce teknigine iliskin hususlar: icerdiginden, iilke diizeyinde
uygulama birligini ve uyumunu da saglar.” Anayasa Mahkemesi'ne gore bu
yetki salt bir vesayet yetkisi olmamakla birlikte “idari vesayet kurumuna
iliskin Anayasa’nin 127. maddesinin besinci fikrasindaki ”...mahalli hizmetlerin
idarenin biitiinliigii ilkesine uygun sekilde yiiriitiilmesi, kamu gorevlerinde

7 Baymdir, M. S. (2008). s. 66.
™ [sbir, K. B. (2017). s. 705.
75 Gozler, K. (2003). s. 157.

76

Bayindir, M. S. (2008). s. 63. Merkezi idarenin Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin
calisma usul ve esaslarma dair yonetmelik ¢ikartmasindan hareketle, “merkezi
idarenin diizenleyici islemler yapmak ya da yiiriirliige koymak yoluyla kullanabilecegi
bu yetki[nin], idari vesayet denetimi olarak degerlendirilme[digine]” dair goriis icin
bkz. Cirakoglu, M. (2016). “Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin Denetlenme
Sekillerinin Idari Vesayet Bakimindan Degerlendirilmesi”, YBHD, S. 2016/2, s. 102.

77 5393 say1l1 Belediye Kanunu, R.G. T. 13/07/2005, S. 25874.
7 AYM, E. 1987/18, K. 1988/23, T. 22/06/1988, R.G. T. 26/11/1988, S. 20001.
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birligin saglanmas: ...” kuralyla da uyum halindedir. Vesayet makamlarinin
denetimini kolaylastirmaktadir ve yasa koyucunun takdir alanina girmektedir.”
Gortildiigii tizere Anayasa Mahkemesi merkezi idareye mahalli idareler
tizerinde taninan biitgenin hazirlanmasi, incelenmesi, goriisiilmesi ve
kabuliine dair diizenleme yapma yetkisini, vesayet yetkisini asmadig:
gerekgesiyle Anayasa’ya uygun bulmustur.

Anayasa Mahkemesi'nin s6z konusu karar1 bazi yonlerden
elestirilmistir. S6z konusu elestiriye gore Anayasa Mahkemesi dava
konusu hiikmii ikiye ayirarak incelemelidir. Bakanligin il 6zel idaresinin
biit¢esinin hazirlanmast ve kabulline dair usul, esas ve siireleri
diizenlemesi hukuka uygun olmakla birlikte biitgenin il daimi enclimeni
tarafindan incelenmesi ve il genel meclisi tarafindan goriisiilmesini
ongoren bir yonetmelik cikarma yetkisine sahip olmasi Anayasa’ya
aykiridir. Zira “Icigleri Bakanligt boyle bir yonetmelikle, mahalli nitelikteki
bir gorevin yiiriitiilmesini iistlenmis olmaktadir.”” Bu nedenle Bakanlik igin
hukuka aykirt olan kisim hakkindaki yonetmelik bir kamu tiizel kisiligi
olarak yonetmelik ¢ikarma yetkisine sahip olan il 6zel idaresi tarafindan
cikarilmalidir.

Merkezi idare diizenleyici islem yoluyla vesayet yetkisini zaman
zaman kamu tiizel kisilerinin personeli {izerinde de kullanmaktadir.
Ornegin 5393 sayili Belediye Kanununun ‘Norm kadro ve personel
isttihdam1” bashikli 49. maddesine gore “Norm kadro ilke ve standartlar:
Cevre wve Sehircilik Bakanligir ve Devlet Personel Baskanligi tarafindan
miistereken belirlenir. Belediyenin ve bagli kuruluslarimn norm kadrolari,
bu ilke ve standartlar cercevesinde belediye meclisi kararwyla belirlenir.”
Bu hiikmiin merkezi idarenin diizenleyici islemler araciligiyla idari
vesayet yetkisinin iilke genelinde esit ve hukuka uygun kullanilmasinin
saglamasi amacina hizmet ettigi ifade edilmistir.®* Diizenleyici ve
Denetleyici Kurullarin g¢alisanlarinin 6zlitk islemlerine dair merkezi
idareye diizenleyici islem yapma yetkisi verilmesi de vesayet yetkisi
kapsaminda degerlendirilmistir.! Zira merkezi idarenin yerinden
yonetimler iizerindeki vesayet yetkisinin bu idarelerinin personelinin
ozliik haklarini da kapsayabilecegi belirtilmistir.®

7 Baymdir, M. S. (2008). s. 100.

80

a.g.e.s. 66.

81 Crrakoglu, M. (2016). s. 115. Diizenleyici Denetleyici Kurullarinin hepsi tizerinde
boyle bir yetki 6ngoriilmemistir. Ornegin BDDK, BTK, EPDK, RTUK ve SPK’nin
personel kadrolarma iligkin diizenleme yetkileri, bu kuruluslarin kendi karar
organlarma taninmaistir.

2 Kog, F. (2015). s. 165.
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Merkezi idare tarafindan yerel yonetimlerin personeli hakkinda
cikarilan bir Genelge hakkindaki davada Danistay da benzer sekilde
karar vermistir. Belediyeler, il 6zel idareleri veya bunlara ait birlik
veya iktisadi isletmelerce taseron aracilif: ile is¢i, gecici is¢i, hizmetli,
sozlesmeli personel veya diger statiilerde personel alinmamasina iliskin
Basbakanlik Genelgesinin iptali i¢in acilan davada “mahalli idareler
iizerinde vesayet yetkisine sahip bulunan merkezi idare tarafindan idarenin
biitiinliigii ilkesi uyarinca dava konusu genelgelerde ortaya konan hususlarla,
iilkenin iginde bulundugu ekonomik kosullar dahilinde gereksiz harcamalarin
onlenerek harcamalarin belli bir disipline baglanmasi ve ekonomik kaynaklarin
bu kosullara uygun kullamilmasmmin amaglandig, bu durumda, dava konusu
genelgelerde kamu hizmeti gereklerine, kamu vyararima ve hukuka aykiriik
bulunmadir” gerekgesiyle Yiiksek Mahkeme dava konusu Bagbakanlik
Genelgesini hukuka uygun bulmustur.®® Davanin goriildiigii tarihte
ytiriirliikte olan 1580 sayili Belediye Kanunu ve 3030 sayili Biiyiiksehir
Belediyelerinin Yonetimi Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamenin
Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanunda yer alan diizenlemeler dikkate
alindiginda, Danistay’a gore “merkezi idarenin, idarenin biitiinliigii ilkesi
uyarmea mahalli hizmetler iizerinde belediye biitcelerinin hazirlanmasi, memur
ve isci kadrolarimin olusturulmasi, onanmas: gibi asamalarda yonlendirme,
kisitlama getirme yetkisinin bulundugu, bir baska anlatimla, merkezi idare icin
ongoriilen tedbirlerin mahalli idarelere de uygulanabilecegini kabul etmenin
gerektigi” agiktir®

Biitce ve personel iizerinde merkezi idarenin diizenleyici islem
yoluyla kullandig1 vesayet yetkisine iliskin ictihat ve goriisler birlikte
degerlendirildiginde 1 sayihi CBK'da Cumhurbaskanina taninmis
olan Ofis personelinin “sozlesme usul ve esaslari ile iicret miktar: ve her
cesit odemeleri[ni] tespit e[tmek]” ve “Ofislerin biitcelerinin gelir, gider ve
muhasebesine ve denetimine iliskin usul ve esaslar[1] yonetmelikle diizenle[mek]”
yetkilerinin  idari  vesayet kapsaminda  degerlendirilebilecegi
goriilmektedir. Daha once de merkezi idareye biitce ve personel
tizerinde 1 sayii CBK'da Cumhurbagkanina tanman yetkilere benzer
yetkiler verilmis, bu yetkiler idari vesayet yetkisinin kapsamini asmamak

Danugtay Sekizinci Dairesinin 21/01/2002 tarihli ve E. 2000/4442, K. 2002/299 sayili
karar1. Bkz. Kazanci Igtihat ve Bilgi Bankast.

8 Danistay Sekizinci Dgiresinin 21/01/2002 tarihli ve E. 2000/4442, K. 2002/299 say1l1
karari. Bkz. Kazanci Igtihat ve Bilgi Bankasi.
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kaydiyla® gerek Anayasa Mahkemesi ve Danistay, gerek doktrin
tarafindan idari vesayet yetkisi sinirlar1 kapsaminda goriilmiisttir.

Bir kamu tiizel kisisi tizerinde Ongoriilen idari vesayet yetkisinin
igeriginin s6z konusu kurumun 6zelliklerine bagh olarak degisebilecegi
goz oniine alindiginda Ofislerin idari tegkilattaki yerinin de 1 sayili
CBK’da 6ngoriilen yetkilere etkisi incelenmelidir.

B. OFISLERIN TURK iDARIi TESKIiLATINDAKI YERi ve IDARI
VESAYETE ETKIiSi

Anayasa Mahkemesi'ne gore idari vesayet yetkisinin diizenlenmesinde
yerinden yonetim idarelerinin 6zerkligi ile idari vesayet arasinda bir
denge kurulmasi gerekmektedir.*® Yiiksek Mahkeme'nin konuya iliskin
bir kararinda da alt1 ¢izildigi gibi “yasakoyucu bu yetkiyi belirlerken hem
Anayasa’min 127. maddesinde belirtilen ilkeleri hem de mahalli idarelerin
ozerkligini gozetmek ve dengelemek zorundadir. (...) kullamilacak idari vesayet
yontemini ve yogunlugunu belirleme yetkisi yasama organimin takdirindedir.”
Idari vesayet iligkisinin iki farkli kamu tiizel kisisi arasinda kurulmasi ve
kamu tiizel kisiliginin nihai amacinin idareye daha fazla hareket serbesti
saglamak olmasi® da Anayasa Mahkemesi'nin ictihadini destekler
niteliktedir. Idari vesayet yetkisinin yogunlugu ve bu yogunlugun
Anayasa’ya uygunlugu, tiizerinde idari vesayet uygulanan idarenin
ozerkligine ve Anayasa’da yer alip almamasina gore farklihk arz
edebilmektedir.”

Bu nedenle ilk olarak Cumhurbaskanligi Ofislerinin idari tegkilattaki
yerleri belirlenmeli ve Anayasa Mahkemesi'nin igtihatlar1 1s181mnda bu
yerin idari vesayet bakimindan etkisi incelenmelidir.

% Mahalli idarelerin yapacaklar: yatirim harcamalarmnin c¢ikarilan bir genelge

ile icisleri Bakanligmnin iznine tabi tutularak, uygulamasinin da bakanlhiga
birakilmasini, Danistay “merkezi idarenin belediyelerin hizmetlerini yerine getirmek
amactyla yapacaklar: yatirim harcamalart iizerinde gozetim ve denetim yetkisi bulunmakta
ise de, dava konusu genelgelerle, belirtilen harcamalar konusunda Icigleri Bakanliginin
izninin aranmasi ve uygulamanin Bakanliga birakilmas:, idarenin gozetim ve denetimine
yonelik vesayet yetkisi sinirlarini asip belediyelerin gorevlerini yerine getirme asamasina
miidahale anlamini tasidigr” gerekgesiyle hukuka aykirt bulmustur. Bkz. Danistay
Idari Dava Daireleri Kurulunun 27/05/2004 tarihli ve E. 2002/486, K. 2004/599
sayil karar1. Bkz. Kazanci Ictihat ve Bilgi Bankast.

%  Tansug, C. (2016). s. 1232.

7 AYM, E. 2011/11, K. 2011/151, T. 03/11/2011, R.G. T. 07/02/2012, S. 28197
88 Isbir, K. B. (2017). s. 234.

% Tansug, C. (2017). s. 1261.
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Ofislerin kamu tiizel kisiligini haiz olduklar1 1 sayili CBK'nin agik
hitkmiidiir. Bu nedenle Ofisler, tek bir tiizel kisilik olan merkezi idarenin
disinda yer almalidir. Merkezi idarenin disinda yer alan yerinden
yonetim idareleri de mahalli idareler ve hizmet yoniinden yerinden
yonetim kuruluslar1 olmak iizere ikiye ayrilmaktadir. Mahalli idareler
Anayasa’da il 6zel idaresi, belediye ve koy olarak belirlendigi® icin
Ofislerin hizmet yoniinden yerinden yonetim idareleri arasinda olmasi
gerekmektedir. Meslek mensuplarinin olusturdugu ve onlar {izerinde
kamu hukukundan dogan birtakim yetkiler kullanan kamu kurumu
niteliginde meslek kurulusu olmadiklari” da agik oldugundan Ofislerin
‘kamu kurumu’ olarak nitelenmesi gerekmektedir. *> Bu nedenle Ofislerin
1 sayih CBK'da ve Cumhurbagkanligr Teskilati icinde diizenlenmesi
elestirilmistir.”®

Cumhurbagkanligr Ofislerinin kamu kurumu oldugunun tespit
edilmesinin ardindan Anayasa Mahkemesi'nin idari vesayet konusundaki
kararlarinin kamu kurumlar: konusunda bir farklilik arz edip etmedigi
uzerinde durulmalidir.

Tk olarak {izerinde idari vesayet uygulanacak kamu kurumunun
ozerklik derecesinin Anayasa Mahkemesi i¢in 6nemli bir kriter oldugu
ve Yiiksek Mahkeme'nin kararlarinda siklikla bu hususa degindigi
tespit edilmistir.”* Anayasa Mahkemesi'nin kamu kurumlar1 ve idari
vesayet iligkisini incelerken gozettigi diger bir husus ise bu kurumlarin
Anayasa’da diizenlenip diizenlenmedigidir.” Yiiksek Mahkeme’ye gore
bir kamu kurumunun statiisii Anayasa’da degil kanun veya kanun
hitkmiinde kararnamede diizenlenmis ise ilgili kamu kurumunun
teskilatinin dtizenlenmesi baglaminda kanun koyucuyu smirlandiran
anayasal bir kural bulunmamaktadir.”® Bu nedenle idari vesayet konusu

% Anayasa'nin 127. maddesi su sekildedir: “Mahalli idareler; il, belediye veya koy
halkimin mahalli miisterek ihtiyaglarini karsilamak iizere kurulus esaslari kanunla
belirtilen ve karar organlari, gene kanunda goOsterilen, secmenler tarafindan segilerek
olusturulan kamu tiizelkisileridir.”

8 Tan, T. (2016). s.

% Gozler, K. (2018). Tiirkiye'nin Yonetim Yapisi, s. 111. Sancakdar/Us/Kasapoglu
Turhan/Oniit/Seyhan, Ofislerin hizmet yoniinden yerinden yo6netim kuruluslar:
arasinda yer aldigin ifade etmistir. Bkz. Sancakdar, O./Us, E./Kasapoglu Turhan,
M./Oniit, L. B./Seyhan, S. (2018). s. 117.

% Gozler, K. (2018). Tiirkiye'nin Yonetim Yapisi, s. 112.

% Tansug, C. (2016). s. 1244.
® age.

% AYM, E. 2011/115, K. 2012/177, T. 08/11/2012, R.G. T. 26/07/2013, S. 28719.
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kamu kurumunun “ozerkliginin hangi unsurlari igerecegi, vesayet makamina
hangi yetkilerin taminacagu, (...) iiyelerinin sayisi ile hangi yasa kadar gorevde
kalacaklar: gibi hususlarin belirlenmesi kanun koyucunun takdir yetkisi
kapsamindadir”.

Anayasa Mahkemesi, Tiirkiye Bilimsel ve Teknolojik Arastirma
Kurumu'nun (TUBITAK) en iist karar organina iiye segimi ve Bagkaninin
atanmasi konusunda Basbakana taninan yetkileri inceledigi bir kararinda
TUBITAK'in bir hizmet yoniinden yerinden yonetim kurulusu oldugu
ve statiisiiniin Anayasa’da degil 278 sayili Kanunda” diizenlendigini
vurgulamus, “TUBITAK'm statiisiiniin diizenlenmesi baglaminda ne 123.
maddede ne de diger bir maddede yasa koyucuyu simirlandiran Anayasal bir
kural bulunmaldiginal” deginerek “TUBITAK ‘tn 6zerkliginin hangi unsurlar:
icerecegi, Tiibitak Bilim Kurulu iiyelerinin ve Bagkaninin hangi yontemle goreve
getirilecegi ve bu siireglerde vesayet makamina hangi vyetkilerin taninacag:
hususlarinda  yasa koyucunun takdir yetkisinin bulundugunun kabulii
gerek[tigine]” karar vermistir.”® Yiiksek Mahkeme benzer bir¢ok kararinda
kamu kurumlariyla ilgili ayn1 sonuglara varmistir.”

Anayasa Mahkemesi'nin kamu kurumlari tizerinde uygulanacak idari
vesayet yetkisinin kapsamina iliskin i¢tihatlar1 ve Ofislerin de birer kamu
kurumu oldugu dikkate alindiginda Ofisler {izerinde Cumhurbaskaninin
daha yogun bir vesayet yetkisine sahip olacag: anlasilmaktadir. Ayrica
Ofislerin statiisit Anayasa’da degil Cumhurbaskanligr Kararnamesinde
diizenlenmistir. Bu  bakimdan  Cumhurbaskanini, Ofislerin
teskilatlanmas1 baglaminda siirlayan bir Anayasal hiikiim bulunmadig:
da vurgulanmalidir. Bunun yani sira Cumhurbagkanina bagli olmalar:
ve gorevlerinin Cumhurbagkanina yardimcr olmak niteliginde olmas:
sebebiyle Ofisler 6zerkligine Ozellikle dikkat edilmesi gereken kamu
kurumlar degildir.

Bu belirlemeler 1s1ginda 1 sayih CBK ile Cumhurbagkanina
Ofisler {izerinde verilen yetkiler yeniden ele alindiginda; emir,

7 2/7/2018 tarihli 703 sayili KHK'nin 98. maddesiyle, bu Kanunun adi “Tiirkiye
Bilimsel ve Teknolojik Arastirma Kurumu Kurulmas: Hakkinda Kanun” iken
metne islendigi sekilde degistirilmistir. TUBITAK, 15.07.2018 tarih ve 30479 sayili
Resmi Gazete’de yayinlanan 4 sayili CBK'nin kirkbirinci boliimiinde, 582-597.
maddeler arasinda diizenlenmistir.

% AYM, E. 2008/88, K. 2011/85, T. 02/06/2011, R.G. T. 21/10/2011, S. 28091.

% AYM, E. 2011/142, K. 2013/52, T. 03/04/2013, R.G. T. 29/05/2014, S. 29014; AYM, E.
2011/143, K. 2013/18, T. 17/01/2013, R.G. T. 12/07/2013, S. 28705; AYM, E. 2011/145,
K. 2013/24, T. 31/01/2013, R.G. T. 13/01/2015, S. 29235.
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talimat ve gorev verme yetkilerinin birer hiyerarsi yetkisi olarak
degerlendirilmeleri nedeniyle Ofislerin kamu kurumu olmasina ragmen
idari vesayet yetkisinin smirlar1 diginda kaldiklar1 ve bu kapsamda
degerlendirilemeyecegi, blitge ve personel hakkinda diizenleme yapma
yetkisinin ise daha o©nce belirtildigi gibi idari vesayet kapsaminda
degerlendirilebilecegi, Ozellikle Ofislerin tesgkilatlanmasi kapsaminda
Cumhurbaskaninin bu yetkileri kullanmasinin Ofislerin birer kamu
kurumu oldugu da goz oniine alinirsa hukuka uygun oldugu sonucuna
varilmaktadir.

Cumhurbagkanina  taninan bu  yetkilerin ~Cumhurbaskanlig:
Kararnamesi ile verilmesinin Anayasa’ya uygun olup olmadig: tartismasi
Cumhurbaskam ile Ofisler arasindaki iliski hakkinda idari vesayet
acgisindan yapilacak incelemenin diger boyutunu olusturmaktadar.

II. CUMHURBASKANINA OFIiSLER UZERINDE TANINAN
YETKILERIN CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESI iLE
VERILMESININ ANAYASAYA UYGUNLUGU

6771 sayili Kanun ile Anayasa’da yapilan degisiklikler arasinda
Anayasa’'nin 123. maddesi de bulunmaktadir. Ilgili maddenin &nceki
halinde kamu tiizel kisiliginin “ancak kanunla veya kanunun acikga
verdigi yetkiye dayanilarak” kurulabilecegi belirtilmisken, degisiklik
sonrast kamu tiizel kisiliginin “kanunla veya Cumhurbaskanhig:
kararnamesiyle” kurulabilecegi hiikiim altna alinmistir. Kamu tiizel
kisiligi kurma yetkisinin verilmesinden sonra Cumhurbagkanlig:
Kararnamesiyle bazi kamu tiizel kisileri kurulmustur.!® Ote yandan
Anayasa'nin 127. maddesinde yer alan “merkezi idare[nin], mahalli
idareler {iizerinde, mahalli hizmetlerin idarenin bitiinliigii ilkesine
uygun sekilde yiritiilmesi, (...) amaciyla, kanunda belirtilen esas ve
usuller dairesinde idari vesayet yetkisine sahip” oldugu diizenlemesinde
bir degisiklik yapilmamus, idari vesayetin kanunla verilmesi zorunlulugu
devam ettirilmistir. Bu zorunluluk devam ederken (A) Cumhurbaskanlig1
Kararnamesiyle kamu tiizel kisisi kurulmasi ve bu tiizel kisisi iizerinde
vesayet iliskisinin diizenlenmesi seklinde olusan yeni durumun (B)
Anayasa’ya uygun olup olmadig: tartisilmalidir.

10 Cumhurbagkanligr Ofislerinin yani sira kamu tiizel kisiligini haiz olmak iizere
ornegin 4 sayill CBK'min 120. maddesiyle Devlet Su Isleri Genel Miidiirliigii,
174. maddesiyle Helal Akreditasyon Kurumu, 210. maddesiyle Karayollar: Genel
Miidiirliigii, 239. maddesiyle Mesleki Yeterlilik Kurumu, 315. maddesiyle Milli
Savunma Bakanlig1 Akaryakit Tkmal ve NATO POL Tesisleri Isletme Bagkanlig1 ve
642. maddesiyle Tiirkiye Atom Enerjisi Kurumu kurulmustur.
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A. IDARI VESAYETIN KANUNLA VERILMESI MECBURIYETI

Idari vesayetin kanunilii Anayasa’min 127. maddesinin agik
hitkmiidiir. Anayasa bu maddede yalnizca idari vesayetin hangi
amaglarla kullanacagini belirlememis ayn1 zamanda idari vesayetin ilke
ve esaslariin da kanunla belirlenmesi sartin1 aramistir.' Bu hiikiimden
hareketle kanuna dayanmayan ya da kanunda Ongoriilenin 6tesinde
bir idari vesayet yetkisinin olmasi miimkiin degildir."” Diger bir
deyisle merkezi idarenin yerinden yonetimler {izerinde vesayet yetkisi
kullanabilmesi i¢in bu yetkinin kendisine kanun metniyle agik¢a verilmesi
gerekmektedir.!® Vesayet yetkisinin bir diizenleyici islemle Ornegin
yonetmelikle diizenlenmesi miimkiin degildir."™* Vesayet yetkisinin
mutlaka kanun niteliginde bir metin ile diizenlenmesinin gerekmesi
vesayet ile hiyerarsi arasindaki en Onemli farki olusturmaktadir.'®
Gergekten de idari vesayet kanunda sayilan sinirl bir yetki iken hiyerarsi
kanunla diizenlenmesi gerekmeyen genel bir yetkidir.'®

Idari vesayetin bir bagka 6zelligi olan istisnai bir yetki olmasi, idari
vesayetin kanunla diizenlenmesi gerekliligi ile yakin bir iligki i¢cindedir.
Zira yerinden yoOnetim idarelerinin Ozerkligi asil, denetime tabi
tutulmalari ise istisnaidir.'” Anayasa Mahkemesi'ne gore de “Anayasa’nin
idari vesayet yetkisinin usul ve esaslarimin kanunla yapilmas: gerektigini
buyurmasimin temel nedeninin idarenin keyfi miidahaleler yoluyla mahalli
idarelerin 6zerkliginin ihlal edilmesinin éniine gecilmesi fikri oldugu agiktir.” 1%

Danistay’a gore de “merkezi idarenin mahalli idareler iizerindeki vesayet
yetkisinin hangi hususlar: kapsayacagimin kanunlarda agikca belirtilmesi
gerektigi Idare Hukukunun genel ilkelerindedir.”"® Bu kapsamda idari
vesayet yetkisi ancak kanunla kendisinde tanmman merkezi idare
tarafindan kullanilabilecek ve bu yetki devredilemeyecektir.'?

101 Yildirim, T. Yasin, M. Kaman, N. Ozdemir, H. E. Ustiin, G. Tekinsoy, 0.0. (2018). s. 32.
12 Atay, E. E. (2018). s. 114.

105 Gozler, K. (2003). s. 175.

104 Gozler, K. (2018). Tiirkiye nin Yonetim Yapis, s. 76.

105 Atay, E. E. (2018). 5. 114.

106 Sancakdar, O. Us, E. Kasapoglu Turhan, M. Oniit, L. B. Seyhan, S. (2018). s. 108.
107 Caglayan, R. (2018). s. 125.

108 AYM, E. 2013/19, K. 2013/100, T. 12/09/2013, RG. T. 18/9/2014, S. 29123.

1% Danigtay Ugiincii Dairesinin 17.7.1979 tarihli ve E. 1979/354, K. 1979/409 sayih
karar1. Bkz. Kazana Ictihat ve Bilgi Bankas:.

10 Yqldirim, T./Yasin, M./Kaman, N./Ozdemir, H. E./Ustiin, G./Tekinsoy, 0.0. (2018).
s. 174.
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Anayasa Mahkemesi bir¢ok kararinda “idari vesayet yetkisi[nin],
hiyerarsik denetimde oldugu gibi genel bir yetki olmayip, kanunla cercevesi
cizilen simirlar icerisinde kullanilmasi gereken istisnai bir yetki” oldugunu,
“istisnailik ve kanunili[gin], idari vesayetin en belirgin iki temel ozelligi”
oldugunu ve “Anayasa’da belirtilen amag ve cerceve iginde kalmak kosuluyla
bu yetkinin kapsam ve simrimi belirleme yetkisi[nin] kanun koyucuya ait”
oldugunu vurgulamistir.'!

Danistay da kanunda tanimlayan bir vesayet yetkisinin diizenleyici
islemle verilmesini hukuka aykir1 bulmaktadir. Ornegin, Igisleri Bakanlig:
Mahalli Idareler Genel Miudiirliigiiniin “il ozel idareleri, biiyiiksehir
belediyeleri ve diger belediyeler ile bunlarin kurduklar: birlikler tarafindan
veya bu kuruluslarin sermayesine ortak oldugu sirketlerin, sermaye istiraki ile
kurulacak, ortak olunacak veya bedelsiz sirket ediniminde Bakanlar Kurulundan
izin almmmasi gerek[tigi]” yoniindeki Genelgesinin iptali istemiyle agilan bir
davada Danistay, 4046 sayili Kanunun'? 26. maddesi uyarinca, merkezi
idareye taninan izin yetkisinin, sadece sirket kurulmas: ve kurulmus
ya da kurulacak sirketlere sermaye katihminda bulunmasi hallerinde
s0z konusu oldugunu, serbest piyasa kosullarinda ve Ticaret Kanunu
hiikiimlerine gore faaliyet gosterecek olan bu sirketlerin, sermayeye
istirak etmek, ortak olmak veya bedelsiz sirket edinmek gibi hallerde
Icisleri Bakanlig1 kanaliyla Bakanlar Kurulundan izin almalari gibi bir
gerekliligin anilan yasa maddesinde ongoriilmedigini tespit etmistir.'”®
Bu tespitten hareketle kanunda yer almayan bir durumu Bakanlar
Kurulu iznine tabi tutan Genelgede hukuka uyarlik bulunmadigina
karar verilmistir.

Anayasa’nin idari vesayetin kanunla diizenlenecegini 6ngoren 127.
maddesi, Anayasa Mahkemesi'nin ve Darnistay’in istikrar kazanmis
ictihatlar1 ve doktrinin gortisleri dikkate almirsa 1 sayilh CBK ile
Cumhurbagkanina Ofisler {izerinde taninan idari vesayet niteligindeki
yetkilerin =~ Cumhurbagkanligi ~ Kararnamesi ile diizenlenmesinin
Anayasa’ya aykir1 oldugu sonucuna varilmasi gerekmektedir.

o AYM, E. 2011/11, K. 2011/151, T. 03/11/2011, R.G. T. 07/02/2012, S. 28197; AYM, E.
2011/141, K. 2013/10, T. 28/12/2013, R.G. T. 28/12/2013, S. 28865; AYM, E. 2013/19, K.
2013/100, T. 12/09/2013, RG. T. 18/9/2014, S. 29123; AYM, E. 2011/100, K. 2012/191,
T.29/11/2012, R.G. T. 22/02/2013, S. 28567.

1124046 sayil Ozellegtirme Uygulamalar1 Hakkinda Kanun, R.G. T. 27/11/1994, S.
22124.

"3 Damigtay Sekizinci Dairesinin 05.03.2010 tarihli ve E. 2008/4976, K. 2010/1108 say1il1
karari. Bkz. Kazanci Igtihat ve Bilgi Bankasi.
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Ancak 6771 sayili Kanun ile Anayasa’da yapilan degisiklikler
dogrultusunda bu kabuliin tekrar sorgulanmas1 gerekmektedir.

B. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESI iLE IDARI VESAYET
YETKISI VERILMESI

6771 sayili Kanun ile Anayasa'min 123. maddesinde degisiklik
yapilmis ve Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile kamu tiizel kisiligi
kurmak miimkiin hale gelmistir. Bu degisikligin ardindan Ofisler basta
olmak iizere bircok kamu tiizel kisiligi de CBK ile kurulmus durumdadir.
S6z konusu kamu tiizel kisiliklerini kuran CBK’larda bu kurumlarin
vesayet iligkisi icinde olduklar1 kurumlar ve vesayet iliskisinin kapsami
da belirlenmektedir. Su halde Anayasa degisikligi sonrasi olusan yeni
durumun, CBK ile idari vesayet yetkisi taninip taninamayacag1 yoniinden
incelenmesi gerekmektedir.

Oncelikle Anayasa koyucunun CBK ile kamu tiizel Kkisiligi
kurulmasma imkan tanimakla birlikte Anayasanin idari vesayetin
kanunla ongoriilmesi gerektigini agik¢a diizenleyen 127. maddesinde
herhangi bir degisiklige gitmemesinin idari vesayetin halen kanunla
ongoriilmesi gerektigine dair yorumlari giliclendirdigi sdylenebilir. Ancak
bu kabuliin hukuken dogurdugu birtakim celiskiler bulunmaktadar.

Anayasa'min  123. maddesinde CBK ile kamu tiizel Kkisiligi
kurulmasma agik¢a imkan taninmisken CBK ile idari vesayet yetkisinin
verilemeyecegine iliskin lafzi yorum, kurulan bu kamu tiizel kisiliginin
idari vesayet bakimindan iliskide oldugu merkezi idare biriminin ve
hangi konularda ne tiir bir idari vesayet denetimine tabi olacaginin
diizenlenememesi sonucunu doguracaktir. Bu durumda devlet tiizel
kisiligi disinda bir kamu tiizel kisisi olan ancak merkezi idareyle bag:
olmayan bir kamu kurumu ile kars: karsiya kalinacaktir. Bu durumun ise
Anayasa’nin 123. maddesinde diizenlenen idarenin biitiinltigii ilkesi ile
celistigi ortadadr.

Gergekten de Anayasa’nin CBK ile ilgili hiikiimlerinin Anayasa’nin
diger hiikiimleriyle tutarli bir sekilde yorumlanmasi gerekmektedir.
CBK ile kamu tiizel kisiligi kurulabilmesi hukuken miimkiin oldugu
icin Anayasanin 123. maddesinde belirtilen idarenin biitiinligiiniin
saglanabilmesi amaciyla uyumlu sekilde, kurulan bu kamu tiizel
kisiliginin idari vesayet iliskilerinin diizenlenmesinin de miimkiin olmas:
gerekmektedir. Aksi durumda merkezi idareyle bagi olmayan, Tiirk idari
teskilatindan bagimsiz bir kamu tiizel kisisi ortaya ¢ikacaktir. CBK ile
kurulan kamu tiizel kisisinin idari vesayet iliskilerinin Meclis tarafindan
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kanun ile diizenlenebilecegi ihtimali 6ne siiriildiigiinde dahi TBMM’de
kanun yapilmasinin gerektirdigi siire ve siire¢ dikkate alindiginda CBK
ile kurulan kamu tiizel kisisinin bu siire i¢cinde merkezi idare ile iligkisiz
kalacag1 ve bu durumun Anayasanin 123. maddesiyle celisecegi sonucu
degismeyecektir. Su halde Anayasa maddelerinin birbiriyle tutarli ve
biitiinsel bir sekilde yorumlanmas: gerektigi, bu nedenle kurulan kamu
tlizel kisisinin idarenin biitiinltigii ilkesi ¢ercevesinde idari vesayet
iligskilerinin de CBK ile diizenlenebilecegi diisiiniilmektedir.

Ayrica Anayasa’nin 127. maddesinde yalnizca mahalli idarelerin idari
vesayete tabi kilinacagi diizenlenmisken gerek doktrin gerek Anayasa
Mahkemesi ictihatlari, 6zellikle Anayasa’nin 123. maddesinde belirtilen
idarenin biitlinligiiniin saglanmasi acisindan mahalli idarelerin yani
sira hizmet yoniinden yerinden yoOnetim idareleri tizerinde de idari
vesayetin olmasi gerektigini kabul etmistir. Idarenin biitiinliigii ilkesini
saglamaya doniik bu yorum, CBK ile kurulan kamu tiizel kisilerinin
de merkezi idare ile baginin kurulmasi zorunlulugunu dogurmaktadir.
Bu zorunluluk sebebiyle CBK ile idari vesayet yetkisinin taninmasinin
miimkiin olmas1 gerekmektedir.

Anayasa Mahkemesi kararlarindan hareketle yapilabilecek diger bir
yorum ise idari vesayetin bir kamu tiizel kisiliginin tegkilatlanmas: ile
olan iliskisine yoneliktir. Anayasa Mahkemesi'nin Anayasa’da dayanagi
olmayan kamu kurumlarma iliskin kararlarinda kurum {izerinde
taninan idari vesayetin Anayasa’ya uygunlugunu degerlendirirken,
ilgili kurumun “teskilatimin diizenlenmesi baglaminda kanun koyucuyu
stmirlandiran  anayasal  bir  kural bulunmaldi§im]” bu nedenle ilgili
kurumun “ézerkliginin hangi unsurlart icerecegi, vesayet makamina hangi
yetkilerin taninacagy (...) gibi hususlarin belirlenmesi[nin] kanun koyucunun
takdir yetkisi kapsaminda” oldugunu vurguladigi goriilmektedir."* Bu
tespitten Yiiksek Mahkeme'nin idari vesayeti bir kurumun tegkilatinin
diizenlenmesiyle dogrudan iligkili ve bunun dogal sonucu olarak
gordiigii anlasilmaktadir. Dolayisiyla CBK ile kamu tlizel Kkisiligi
kurulurken bu kamu tiizel kisisinin tegkilatlanmasi kapsaminda idari
vesayet iligkilerinin de diizenlenebilmesi gerekmektedir.

Ozetle, idari vesayetin yalnizca kanunla diizenlenmesi gerektigi
kabuliiniin 6771 sayili Kanun ile Anayasa’da yapilan degisiklik
sonrasinda yeniden degerlendirilmesi gerektigi, Anayasa Mahkemesi'nin
idari vesayeti bir kamu tiizel kisisinin tegkilatlanmasmi ile iliskili
degerlendirdigi, CBK ile kurulan kamu tiizel kisiliginin merkezi idare

4 AYM, E. 2011/115, K. 2012/177, T. 08/11/2012, R.G. T. 26/07/2013, S. 28719.
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ile bagmin kurulmasmnin Anayasamin 123. maddesindeki idarenin
biitiinliigli ilkesinin zorunlu bir geregi oldugu, Anayasa maddelerinin
sistematik yorumu geregince Cumhurbaskanina verilen CBK ile kamu
tiizel kisisi kurma yetkisinin idari vesayet yetkisi diizenlemeyi de
kapsamasi gerektigi, aksi kabuliin CBK ile kurulan kamu tiizel kisiliginin
Anayasa'min 123. maddesine aykir1 olarak merkezi idare ile iligkisi
olmayan bir sekilde ortaya ¢ikmasi sonucu doguracag diistintilmektedir.
Nitekim Gozler de Anayasa’'min 104/17. maddesindeki'® kosullara
uyulmasi kosuluyla CBK ile idari vesayet yetkisinin verilebilecegini ifade
etmigtir.'!

SONUC

6771 sayilh Kanun ile Anayasa’da esash degisiklikler yapilmistir.
Yeni bir hiikiimet sistemine gecisi saglayan bu degisiklikler ile
Cumhurbagkanina asli diizenleme yetkisi niteliginde oldugu ifade edilen
Cumhurbagkanligr Kararnamesi ¢ikarma yetkisi verilmistir. Ayrica
Anayasa’nin 123. maddesinde yapilan degisiklik ile Cumhurbagskanlig:
Kararnamesi ile kamu tiizel kisisi kurulmasi miimkiin hale gelmistir.

Bu yetkinin kullanilmasinin ilk 6rneklerinden birini 1 sayili CBK ile
kurulan Cumhurbagkanhigi Ofisleri olusturmustur. Tercih edilen yeni
sistemde baz1 projelerin takibinin yapilmasi, raporlama faaliyetleri gibi
belirli konularda Cumhurbagkanina yardimci olmasi 6ngoriilen Ofislerin
kamu tiizel kisiligini haiz olduklar1 1 sayil1 CBK'da agikca diizenlenmistir.

Bu durum karsisinda Ofislerin ayr1 bir kamu tiizel kisiligi olmasi
nedeniyle 1 sayili CBK'da Cumhurbagkanina tanman yetkilerin idari
vesayet bakimindan degerlendirilmesi ve CBK ile idari vesayet yetkisi
verilmesinin Anayasa’ya uygunlugunun tartisilmasi zorunlulugu
ortaya ¢ikmistir. Yapilan degerlendirmeler sonucunda 1 sayii CBK'da
Cumhurbagkanina idari vesayetin kapsamini asan, acik sekilde hiyerarsi
yetkisi olarak degerlendirilen bazi yetkilerin verildigi gortilmiistiir.

15 Anayasa’min 104/17. maddesi su sekildedir: “Cumhurbaskan, yiiriitme yetkisine iliskin
konularda Cumhurbaskanligr kararnamesi ¢ikarabilir. Anayasanmn ikinci kisminin birinci ve
ikinci béliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklart ve 6devleriyle dordiincii béliimde yer
alan siyasi haklar ve ddevler Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenemez. Anayasada
miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda Cumhurbaskanhigr kararnamesi
¢tkarilamaz. Kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanli§y  kararnamesi
ctkarilamaz. Cumhurbagkanhigr kararnamesi ile kanunlarda farkly hiikiimler bulunmas
halinde, kanun hiikiimleri uygulanr. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun
ctkarmast durumunda, Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.”

16 Gozler, K. (2018). Tiirkiye'nin Yonetim Yapisi, s. 76; Gozler, K. Kaplan, G. (2018).
Idare Hukuku Dersleri, s. 122.
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Bu durum Ofislerin kamu tiizel kisiligi sahibi olmasi ve Anayasa
Mahkemesi'nin idari vesayete iliskin ictihatlar ile ¢elismekte ve hukuka
aykir1 bir durum olusturmaktadir.

CBK ile idari vesayet taninmasi konusu da oldukga tartismalidir. 6771
sayili Kanun sonrasi CBK ile kamu tiizel kisiligi kurmak miimkiin hale
gelmis ancak Anayasa’nin 127. maddesinde herhangi bir degisiklige
gidilmemistir. Bu durumda idari vesayetin halen kanunla diizenlenmesi
gerektigi veya CBK ile de idari vesayet yetkisi verilebilecegi iddialarinin
her ikisi de savunulabilir hale gelmistir. Ancak Anayasa maddelerinin
sistematik yorumu ve idarenin biitiinliigii ilkesinin bir sonucu olarak
CBK ile idari vesayet yetkisinin taninabilecegi diistintilmektedir.

Uygulamada CBK ile idari vesayet yetkisi taninmakla birlikte bunun
Anayasa’'ya uygunlugu konusunda nihai karar1 CBK’larin yargisal
denetimi konusunda gorevli mahkeme olan Anayasa Mahkemesi
verecektir. Ortaya ¢ikan belirsizligi gidermenin bir diger yolu ise
Anayasa'nin 127. maddesinde bir degisiklik yapilarak idari vesayet
yetkisinin kanun ve CBK ile verilebileceginin agik¢a diizenlenmesidir.

CBK ile kamu tiizel kisiligi kurulmasinin yani sira yeni hiikiimet
sistemi ve yiirtitme yetkisinin Cumhurbaskaninda toplanmasi ile birlikte
idari vesayet ve hiyerarsi kavramlarinin iceriklerinde baz1 degisiklikler
olabilecegi, CBK ile kurulan ve Cumhurbaskanina bagh olan kamu
kurumlarinda idari vesayetin kapsaminin hiyerarsiye varacak sekilde
genisleyebilecegi diisiintilmekle birlikte bu makalenin kapsamini asan
bu konu ayr1 bir ¢alismanin konusunu olusturabilecektir.
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