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GIRiS

2017 Anayasa degisikligi ile birlikte “Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi ne iliskin
dizenlemeler, {ilkemiz mevzuatinda yerini almis ve sdz konusu hukimet sistemi Haziran 2018
tarihi itibariyla uygulanmaya baslamistir. Yeni hiikkiimet sistemi kapsaminda yayimlanan 1
sayilt Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile Cumhurbaskanlig: teskilati yeni bastan diizenlenmis
ve idari teskilat yapisi i¢ine yeni kurum ve kuruluslar dahil edilmistir.

Yeni hukimet sistemi ile birlikte mevzuatimizda ilk kez diizenlenen Cumhurbaskanligi
ofisleri, sahip oldugu yapisal 6zellikleri ve gorev tanimu itibartyla Klasik idare hukuku ilkeleri
cercevesinde tanimlanip siniflandirilmasi ¢ok kolay olmayan bir nitelik tasimaktadir. Bu agidan
ofislerin idari teskilat igindeki yerinin tespiti 6Gnem arz etmektedir. Ayrica bu durum, ofislerin,
idarenin biitiinliigii ilkesi agisindan da incelenmesini zorunlu kilmaktadir.

Ofislerin diizenlendigi kararnamenin Cumhurbagkanligi teskilatina iliskin olmasi
nedeniyle ¢alismamizin birinci boélumunin ilk kisminda, Cumhurbaskanligi teskilatinin
kapsami belirlenmekte ve teskilata iligkin onemli goriilen bazi hususlar yorumlanmaktadir.
Ikinci kisminda ise ofisler, islevsel agidan ele alinmis olup burada ilk olarak her bir ofisin gérev
alanina yer verilerek ¢aligma alanlar1 tespit edilmeye ve bu anlamda ofislere yiklenilen misyon
ortaya konulmaya ¢alisilmistir. Ardindan, ofislere yuklenilen misyon itibariyla genel olarak
ofislerin ortak 6zellikleri dikkate alinarak kurmay-yardimci bir kurum vasfi tasiyip tasimadigi
degerlendirilmistir. Sonrasinda, ofisler ile politika kurullart arasindaki temel farklara
deginilmistir. Ayrica ofislerin ABD’de uygulanan baskanlik sisteminde goriilen idari yapilara
benzeyen yonleri incelenmis olup farkli sistemlere ait kuruluglarin kendi sistemlerinden ayr1 bir
sekilde alinarak yeni bir sisteme entegre edilmesi nedeniyle dogmasi1 muhtemel sonuglar ortaya

cikarilmaya calisilmstir.



Ikinci bolumde; ofislerin, sahip oldugu yapisal &zelliklerden yola c¢ikilarak bu
oOzelliklerin ofislere idari teskilat icinde nasil bir anlam yiikleyecegi agiklanmaya ¢alisilmistir.
Bunun yani sira her bir baglikta ulasilan sonuglarin, ofislerin idari teskilat igindeki yerini nasil
etkileyecegi konusuna dair genel bir degerlendirmeye de ayrica yer verilmistir.

Uciincii bolimde; ofisler, idarenin biitiinliigii ilkesi baglaminda degerlendirilmistir. Bu
dogrultuda oncelikle; idarenin biitiinligi ilkesi ve araglari olarak sayilan hiyerarsi ve idari
vesayet agiklanmis olup bu agiklamalar, bahsedilen ilke ve mekanizmalarin tartismali yanlari
uzerinden ilerletilmistir. Ayrica idare hukukunda; idari yapilar arasindaki iligkilerde, idari
vesayet ve hiyerarsi iliskisi diginda farkli bir miinasebetin var olup olmadigi hususu tartigilmig
ve yeni bir minasebetin kabuli halinde bu durumun ortaya ¢ikaracagi sonuclara iliskin
degerlendirmelere yer verilmistir. Bu degerlendirmeler dikkate alinarak Cumhurbaskani ile
ofisler arasindaki iliskinin mahiyeti tanimlanmuis, bu iligkinin vesayet ya da hiyerarsi iligskisi mi
oldugu yahut mevcut tanimlamalara tabi olmaksizin sui generis bir yapida mi1 oldugu tespit
edilmeye calisilmigtir. Son olarak, ofisler ile Cumhurbagkanligi arasinda kurulan denetim
mekanizmasmin  Cumhurbaskanligit  Kararnamesi ile  6ngérilmis olmasma iliskin

degerlendirmelere yer verilmistir.



Birinci BolUm

CUMHURBASKANLIGI TESKILATI VE iSLEVSEL ACIDAN

CUMHURBASKANLIGI OFiSLERI

I. YENi HUKUMET SiSTEMINDE CUMHURBASKANLIGI TESKILATI

16 Nisan 2017 tarihli halkoylamasiyla kabul edilen ve Tiirkiye Cumhuriyeti
Anayasasi’nda yetmise yakin maddede degisiklige yol agan 18 maddeden ibaret 6771
sayill Anayasa Degisikligi Kanunu? ile Tirkiye Cumhuriyeti hilkiimet sisteminde kokli
degisiklikler meydana gelmistir.? S6z konusu bu degisiklikler ile birlikte
“Cumhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemi” olarak adlandirilan baskanlik sistemi eksenli®yeni
hiikiimet sistemi, ilkemizde uygulanmaya baglanmistir.

Yeni hiikiimet sistemi, Anayasa’da “Cumhuriyetin Temel Organlari” Kenar
bashig: altinda diizenlenen yasama, yiiriitme ve yargi erklerinden her biri tizerinde gerek

dogrudan gerek dolayl bir sekilde birgok etki ve sonu¢ dogurmaktadir.* Bilhassa yiriitme

1 6771 sayih “Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun”, R.G., T.
11.02.2017, S. 29976.

2 ARDICOGLU M. Artuk, “Cumhurbaskanhig Kararnamesi”, Ankara Barosu Dergisi, C. 75, S. 3, 2017,
s. 23.

3 NOHUTCU Ahmet, idare Hukuku, Savas Yaymlari, Ankara 2018, s. 17; KALABALIK Halil, idare
Hukuku Dersleri Cilt-1, Seckin Yaymncilik, 5. Baski, Ankara 2019, s. 150; AKSOYLU Ozge,
“Cumhurbaskanhgi Kararnamelerinin Tiirk Hukukundaki Yeri”, 4. Uluslararas1 Hukuk
Sempozyumu, 2018, s. 137; Farkli gbriis igin bkz. GOZLER Kemal, “Cumhurbaskanhig: Sistemi mi,
Baskanlik Sistemi mi, Yoksa Neverland Sistemi mi?”, 2017, https://www.anayasa.gen.tr/neverland.htm,
(E.T.10/03/2022).

4 ESEN Selin, “2016 Anayasa Degisiklik Teklifinin Degerlendirilmesi”, Ankara Barosu Dergisi, S. 4,
2016, s. 45, 51, 65.


https://www.anayasa.gen.tr/neverland.htm

organinin yasama ve yargi organlari ile olan miinasebeti diisiiniildiigiinde; organlar
arasinda is birligini temin edecek, denge ve denetim saglayacak mekanizmalarin 6nemli
olgiide zayiflatildig: ileri siiriilmektedir.® Bu cergevede yiiriitmeye ait yetki alaninmn
genisletilmesi suretiyle yiriitme fonksiyonun gii¢lendirildigi yoniinde elestiriler dile
getirilmekte® olup yiiriitme organi ile diger organlar arasindaki iliskinin boyutu,
cumhurbaskanlig: hiikiimet sisteminin olumsuz yanlar1 arasinda degerlendirilmektedir.’

6771 sayili Anayasa Degisikligi Kanunu sonrasi uygulamaya konulan hiikiimet
sistemi ile onceki sistem arasinda ortaya ¢ikan en temel fark, yiiriitme yetki ve gorevinin
Cumhurbaskan1 ile Bakanlar Kurulu arasinda paylasilmasina son verilerek yalnizca
Cumbhurbagskan tarafindan yerine getirileceginin 6ngériilmesidir.®

Yeni hiikiimet sistemi Oncesinde yiirlitme islevi kapsaminda ‘“Zilkenin genel
siyasetini”’ belirleme gorevi bulunan ve “meclise karsi sorumlu” olan Bakanlar Kurulu,

yliriitme organinin ana omurgasini teskil etmekteydi.’® Anayasa degisikligi sonrasi

5 ESEN, a.g.m., s. 71; CAN Osman, “Cumhurbaskanh@ Kararnamelerinin Hukuki Rejimi AYM
Yaklasim1®, Anayasa Yargist Dergisi, C. 37, S. 1, 2020, s. 138; TEKINSOY M. Ayhan,
“Cumhurbaskanhg1 Kararnamelerinin Yiiriitmenin Mahfuz Diizenleme Yetkisi Acisindan
Degerlendirilmesi”, Cumhurbaskanmin Islemleri, Kamu Hukukgular1 Platformu VIII. Toplantis1i Tam
Metin Bildiri Kitabir (Ed. Oktay UYGUN, Egemen ESEN), On Iki Levha Yaymcilik, Istanbul 2020;
OKSAR Mustafa, “Yiiriitme Erkinin Ustiinliigii”, Yetkin Yaymlari, Ankara 2019, s. 50.

5 YILDIRIM Turan, “Cumhurbaskanhg Kararnameleri”, MUHFHAD, C. 23, S. 2, 2017, s. 18,19;
YILDIRIM Turan/ Y ASIN Meliksah/ KAMAN Nur vd., idare Hukuku, On iki Levha Yaymcilik, 8. Baski,
[stanbul 2020, s. 6.

7 ULUSOY Ali D., “Cumhurbaskanhg Kararnameleri: Varolugsal, Yapisal ve Hukuksal Bir
Degerlendirme”, Anayasa Yargisi1 Dergisi, C. 37, S. 2, 2020, s. 41,64.

8 ARDICOGLU, “Cumhurbaskanhg Kararnamesi”, s. 24.

9 SEVER Dilsad Cigdem, “Cumhurbaskaninin Teskilatlanma Konusundaki Yetkileri ya da
‘Parthenogenesis’ Olmak”, Cumhurbaskaninin islemleri, Kamu Hukukgulari Platformu VIII. Toplantist
Tam Metin Bildiri Kitab: (Ed. Oktay UYGUN, Egemen ESEN), On ki Levha Yayincilik, istanbul 2020,
s. 354.



Bakanlar Kurulu kaldirilmis ve yiirlitme islevinin yalnizca Cumhurbaskani tarafindan
yiiritiilecegine iligkin diizenlemeler yapilmistir. Bu dogrultuda, bakanlarin meclise kars1
sorumluluklar1 ortadan kaldirilmak suretiyle siyasi kimliklerinden siyrilmasi saglanarak
tipik birer idari birim durumuna getirildigi goriilmiistiir.'°

Bu cercevede, Anayasa’nin 8. maddesinde yer alan “Yuritme yetkisi ve gorevi,
Cumhurbagkan: tarafindan, Anayasaya ve kanunlara uygun olarak kullanilir ve yerine
getirilir.” hiikmii ile yiiriitme erkinin sahip oldugu yetki ve goérevin Cumhurbaskaninda
toplandig1 ve bu dogrultuda monist bir yiiriitme yapisinin kuruldugu anlasiimaktadir.!*

6771 sayili Kanun sonrasi, yliriitme organinin yeni bastan tanimlanmasiyla
meydana gelen yapisal degisikliklerin yaninda yiiriitmenin diizenleme yetkisi konusunda
da 6nemli degisiklikler ortaya ¢ikmustir. Anayasa’nin 104/17%2 hiikmii uyarinca
Cumhurbagkani tarafindan belirli smirlar i¢inde kalinmak kosuluyla yiiriitme yetkisine
iliskin  konularda, “Cumhurbaskanhigi  Kararnamesi” (CBK) c¢ikarilabilecegi

ongoriilmektedir. Ayrica Anayasa’nin bazi maddelerinde, “Bakanliklar™'® ile “Ust

10 ARDICOGLU, “Cumhurbaskanhgi Kararnamesi”, s. 26, 31.

11 GONENC Levent/ KONTACI Ali Ersoy, “2017 Tarihli Anayasa Degisikligi Sonrasinda Yasama-
Yiiriitme iliskileri”, Tirkiye Barolar Birligi Dergisi, C. 2019, S. 145, 2019, s. 62,63; ATAY Ender Ethem,
idare Hukuku, Seckin Yayincilik, 3. Baski, Ankara 2022, s. 155.

2 AY Md. 104/17: “Cumhurbaskans, yiiriitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanhigi kararnamesi
¢tkarabilir. Anayasanmin ikinci kismunn birinci ve ikinci boltimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklart ve
odevleriyle dordinci bolimde yer alan siyasi haklar ve odevler Cumhurbaskanligr kararnamesiyle
diizenlenemez. Anayasada miinhaswran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda Cumhurbaskanhig
kararnamesi ¢ikarilamaz. Kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanhgi kararnamesi
¢tkarilamaz. Cumhurbaskanhigi kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi halinde, kanun
hiikiimleri wygulanir. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin aynt konuda kanun ¢ikarmast durumunda,
Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.”

13 AY Md. 106/11: “Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez

ve tasra teskilatlarimin kurulmasi Cumhurbaskanhg: kararnamesiyle diizenlenir.”

5



Diizey Kamu Yoneticilerinin Atanmalarina Iliskin Usul ve Esaslarin”* yam sira kimi
idari kuruluslarin (“Milli Giivenlik Kurulu’*® ve “Devlet Denetleme Kurumu %) da CBK
ile diizenlenecegi 6zel olarak belirtilmektedir. Anayasa’nin 123. maddesinin Gg¢unci
fikras1 geregi artik kanun yaninda CBK ile de kamu tiizel kisiliginin kurulabilmesi
mumkin hale gelmektedir.

“Cumhurbaskanligt Kararnamesi” olarak adlandirilan iglem tiirii, Anayasa’nin
onceki halinde sadece Cumhurbaskanligi Genel Sekreterliginin olusturulmasinda
ongorilmekteydi.l” Ancak yapilan degisiklikler neticesinde s6z konusu islem tiiriiniin,
yeni bastan tanimlanmasi gerektigi; zira muhtevasinda 6nemli degisikliklerin meydana
geldigi'® ve bu nedenle nitelik, kapsam ve sinirlariin yeniden ele alinmasi gerektigi ifade
edilmektedir.t®

CBK’lar vasitasiyla yiiriitme organina, herhangi bir kanuni diizenlemeye ihtiyag
duymadan dogrudan anayasadan kaynakli diizenleme yapabilme yetkisi, diger bir

ifadeyle asli diizenleme yetkisi tanmmaktadir.?® Yiiriitme organmna tanman asli

¥ AY Md. 104/9: “Ust kademe kamu yéneticilerini atar, gorevlerine son verir ve bunlarin atanmalarina
iliskin usul ve esaslart Cumhurbaskanligr kararnamesiyle diizenler.”

15 AY Md. 118/6: “Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati ve gorevleri Cumhurbaskanlig
kararnamesiyle diizenlenir.”

16 AY Md. 108/4: “Deviet Denetleme Kurulunun isleyisi, iiyelerinin gérev siiresi ve diger ozliik isleri,
Cumhurbaskanhigi kararnamesiyle diizenlenir.”

17 Anayasa’nin miilga 107. maddesi.

18SOYLER Yasin, “Yeni Baskanhk Sisteminde Cumhurbaskanhg Kararnamesi”, Seckin Yaymcilik,
Ankara 2018, s. 119.

19 ARDICOGLU, “Cumhurbaskanhg Kararnamesi”, s. 37.

20 AYM, E.2018/125, K.2020/4, 22/1/2020, R.G., T. 13/5/2020, S. 31126, par. 4; AYM, E.2019/31,
K.2020/5, 23/1/2020, R.G., T. 13/5/2020, S. 31126, par. 4; AYM, E.2019/78, K.2020/6, 23/1/2020, R.G.,
T. 13/5/2020, S. 31126, par. 4; Yiiksek Mahkeme, CBK’ya iliskin kararlarinda genellikle nce CBK’larin

hukuki rejimini belirlemekte olup bu kapsamda asli diizenleme yetkisine sahip olduguna yer vermektedir.

6



diizenleme yetkisinin belirli sartlar ¢cer¢evesinde degerlendirilmesi halinde yeni sistemin
miihim sorunlar1 arasinda goriilmemesi gerekmektedir.?

Bununla birlikte 6gretide, CBK’ya dair belirli konu bagliklar1 altinda ¢ok ¢esitli
goriisler? ileri siiriilmektedir. Bunlarm bir kismi; kararnamelerin hukuki niteligi, normlar
hiyerarsisindeki yeri ve kararname ile tesis edilen islemlerin igerigi (bireysel-duzenleyici
islem) gibi dogrudan CBK’larin mahiyetine iliskin hususlar olarak ortaya ¢ikmakta iken
bir kismi ise; kararname ile kanun arasindaki diizenleme alani iliskisi (mahfuz alan

meselesi) ve kararnamelerin yargisal denetimi gibi daha ¢ok CBK’larin uygulanmasi

asamasinda ortaya ¢ikan hukuksal sorunlar olarak siralanabilmektedir.

CAN, “Cumhurbaskanhgi Kararnamelerinin Hukuki Rejimi AYM Yaklasim1”, s. 170; Diger taraftan
AKYILMAZ vd., “simirlt diizenleme yetkisi 'nden bahsetmekte olup su agiklamalara yer vermektedir:
“Anayasa’da (104/9, 106/11, 108/4, 118/6 ve 123/3. maddede) ... sayilan hususlarin CBK ile
diizenleneceginin belirtilmis olmasi, yiiriitme yetkisine iliskin olarak kanunla diizenlenmemis alanlarda ve
anayasal swrlar i¢inde Cumhurbaskanina CBK ¢ikarma yetkisinin verilmis olmasi nedeniyle
Cumhurbaskanimin ‘simirll asli diizenleme yetkisi’'ne sahip oldugunu kabul etmek gerekir”, AKYILMAZ,
Bahtiyar/ SEZGINER, Murat/ KAYA, Cemil, Tiirk idare Hukuku, Savas Yaymevi, 13. Baski, Ankara
2021, s. 38.

2LULUSOY, “Cumhurbaskanh@i Kararnameleri: Degerlendirme”, s. 64.

2 Bu goriigler icin bkz. ARDICOGLU, “Cumhurbaskanhg Kararnamesi”; ULUSOY,
“Cumhurbaskanhgn Kararnameleri: Degerlendirme”; ULGEN Ozen, “Cumhurbaskanhg
Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, GUHFD, S. 1, 2018; CAN, “Cumhurbaskanhgi
Kararnamelerinin Hukuki Rejimi AYM Yaklasim”; TEKINSOY, “Cumhurbaskanhg
Kararnamelerinin Yiiriitmenin Mahfuz Diizenleme Yetkisi Ac¢isindan Degerlendirilmesi;
AKSOYLU, “Cumhurbaskanhgi Kararnamelerinin Tiirk Hukukundaki Yeri”; YILDIRIM,
“Cumhurbaskanhgr Kararnameleri”; BARIN Taylan, “Cumhurbaskanhgi Kararnamelerinin
Normlar Hiyerarsisindeki Yeri Sorunu”, Cumhurbagkaninmn Islemleri, Kamu Hukukgular1 Platformu
VIII. Toplantis1 Tam Metin Bildiri Kitabi (Ed. Oktay UYGUN, Egemen ESEN), On iki Levha Yayincilik,
Istanbul 2020; SOYLER, “Yeni Baskanlik Sisteminde Cumhurbaskanh@ Kararnamesi”; GOZLER
Kemal, idare Hukuku, Ekin Yaymnlari, C. 1, Bursa 2019, s. 1306- 1341; AKYILMAZ vd., Tiirk idare
Hukuku, s. 33-46.



Diger taraftan; yiirlitme organinin, idare teskilatina yonelik olarak ozellikle
merkezi idarenin kurulus ve igleyisi lizerinde diizenleme yapma yetkisine sahip olmasi ile
birlikte idare teskilatinda da esasli degisiklikler meydana gelmistir.?® Nitekim yeni
hikiimet sisteminin; en belirgin ve keskin sonuglarmi, yiiriitmenin uzantis1 keyfiyeti
tastyan idare teskilati tizerinde gosterdigi dile getirilmektedir.?*

A. Cumhurbaskanh@inda Temerkiiz Eden Idari Yapi: Cumhurbaskanhg

Teskilat1

2017 Anayasa degisiklikleri dncesinde uygulanan hiikiimet sistemi ig¢inde de
belirli siyasi ve idari gorevler yiiklenen Cumhurbagkanmin, bu gorevleri yerine
getirebilmek admna bir Cumhurbaskanligi (CB) Orgitline/teskilatina sahip oldugu
gorilmektedir.?> S6z konusu bu teskilat, “CB Genel Sekreterligi” ile “Devlet Denetleme
Kurulu’ndan olusmaktaydi.?® CB Genel Sekreterligi kapsaminda genel itibariyla Genel
Sekreterlik, Ozel Kalem Miidiirliigii ve Danismanlik birimleri yer almaktaydi.?’

CB teskilat;; 2017 Anayasa degisiklikleri ile birlikte idarenin dizenleme
yetkisinde meydana gelen degisiklikleri takiben, yeniden yapilandirilmak suretiyle Tiirk
idare teskilati iginde yerini almistir. Esasen Bagbakanlik ve Bakanlar Kurulunun
uygulamadan kaldirilmasinin ardindan ytiriitme erkinin Cumhurbaskaninda toplanmasi

ile meydana gelen degisimin neticesinde, yetki sahibi makamlar degismis ve bu itibarla

ZYILDIRIM, “Cumhurbaskanh@ Kararnameleri”, s. 19.

24y ASIN Meliksah, “Cumhurbaskanhgi Kararnamelerinin Tiirk idari Teskilat Hukukuna Etkileri”,
Anayasa Yargis1 Dergisi, C. 36, S. 1, 2019, s. 315.

% GOZLER, idare Hukuku, s. 363.

%6 GUNDAY Metin, idare Hukuku, imaj Yaymcilik, 10. Bask1, Ankara 2011, s. 412.

27 2017 Anayasa degisiklikleri oncesi uygulanan hiikiimet sistemde yayimlanmis olan 1 sayili

Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin 2. maddesi.



merkezi idarenin de yeni bastan dizayn edilme zorunlulugu ortaya ¢ikmis®® olup bu
dogrultuda yeni hiikiimet sistemi sonras1 kurulan CB teskilat1 ile birlikte yeni bir teskilat
modeli benimsenmistir.?®

CB teskilatinin, dar ve genis anlamlarda olmak iizere (CB Merkez Teskilat1®0- CB
Idari Teskilati®'- CB OrgUitii®?- CB Teskilat1® gibi) farkli ad ve boyutlarda ele alindig
gorulmekle birlikte daha c¢ok “I Sayili Cumhurbaskanhg: Teskilati Hakkinda
Cumhurbaskanligi Kararnamesi” ile belirlenen ¢ergcevenin esas alinmasiyla ortaya ¢ikan

yapilanma i¢in kullanildig1 anlasilmaktadir.3*

2 ULUSOY Ali D., Yeni Tiirk idare Hukuku, Yetkin Yaymlari, Ankara 2021, s. 167, 168.

2 TURAN Menaf, “Tiirkiye’nin Yeni Yonetim Diizeni: Cumhurbaskanhg Hiikiimet Sistemi”, Sosyal
Bilimler Arastirma Dergisi, C. 7, S. 3, 2018. s. 60.

0 “CB Merkez Teskilati'mn”; “Baskent Teskilat” icinde, “Bakanhklarin Merkez Teskilati” ve
“Baskentteki Yardimci Kuruluglar” ile birlikte yer aldigi dile getirilmektedir. 2017 Anayasa degisikligi
sonrasinda ¢ikarilan 1 sayili CBK’nin ise genel olarak tiim CB teskilati’mi (bagh ve ilgili kurum ve
kuruluslar1 dahil) ve ayr1 ayri tiim bakanliklarin teskilatin1 (merkez ve tasra teskilatlar1 dahil) diizenledigi
belirtilmektedir. ULUSQY, Yeni Tiirk idare Hukuku, s. 167, 168. Diger taraftan ATAY a gore; “CB
Teskilat1” aym zamanda merkezi idarenin “Baskent Teskilati ’ni olusturmaktadir. ATAY, bu kabuliin yani
sira Idari Teskilat konusunu aktarirken merkezi idare ve yerinden yonetim idarelerini, “T.C.
Cumhurbaskanhig: Teskilat:” baghgi altinda konumlandirmaktadir. ATAY, idare Hukuku, s. 152, 220 vd.
81 “CB Idari Teskilati”, “CB Tegskilat:” ile aym anlamda kullanilmis olup 1 sayili CBK ile diizenlendigi
ifade edilmistir. TAN Turgut, idare Hukuku, Turhan Kitabevi, 7. Bas1, Ankara 2018, s. 116.

%2 YILDIRIM Ramazan/ CINARLI Serkan, Tiirk idare Hukuku Dersleri Cilt 1, Adalet Yaynevi, Gozden
Gegirilmis ve Genisletilmis 7. Basi, Ankara 2021, s. 95.

3 CAGLAYAN Ramazan, idare Hukuku Dersleri, Adalet Yaymevi, 9. Baski, Ankara 2021, s. 140.

3 GOZLER, idare Hukuku, s. 363; AKYILMAZ vd., Tiirk idare Hukuku, s. 223; GOZUBUYUK A.
Seref/ TAN Turgut, idare Hukuku Cilt 1 Genel Esaslar, Turhan Kitabevi, 13. Baski, Ankara 2019, s.
161; CAGLAYAN, idare Hukuku Dersleri, s. 140.

9



CB teskilatinin esaslari, yeni hikimet sisteminin ilk kararnamesi olan “7 Sayu/i
CBK " ve “2879 sayili Kanun"% ile diizenlenmekte olup®’ bakanliklara bagh, ilgili,
iliskili kurum ve kuruluslar ise “4 sayili1 CBK % ile diizenlenme altina almmaktadir. Bu
cergevede 1 ve 4 sayili CBK’larin, T.C idare teskilatinin gatisi ve temel yapisina iliskin
cok miihim diizenlemeleri barindiran 6nemli iki kararname oldugu ifade edilmektedir.*°

“l Sayih CBK” dikkate alindiginda “Cumhurbaskanligi (Merkez*®) Teskilatr”
kapsaminda genel olarak 7 ayr1 bdliime yer verildigi goriilmektedir. Bunlar;
“(1)Cumhurbaskanligi Makami (Ozel Kalem Miidiirliigii, Basdanisman ve Danismanlar,
Ozel Temsilciler, Yiiksek Istisare Kurulu), (2)Cumhurbaskanhig Idari Isler Baskanhgi,
(3)Cumhurbaskanligi  Yardimcilar,  (4)Cumhurbaskanhg:  Politika  Kurullar,
(5)Cumhurbaskanligina  Bagh  Kurum  ve  Kuruluglar, (6)Bakanliklar  ve
(7)Cumhurbaskanhg: Ofisleri,” seklinde siralanmaktadir.

1 sayih CBK’da ilk kisim altinda CB makami kapsanu iginde Ozel Kalem ve
Danigsmanlarin yan1 sira Yiiksek Istisare Kurulu adiyla Cumhurbaskanma bagli, kurul

seklinde Orgiitlii bir birim daha yer almaktadir. S0z konusu Kurul; tiizel kisilik tasimayan,

%1 sayili “Cumhurbaskanlig1 Teskilati Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi”, R.G., T. 10.07.2018,
S. 30474.

3 2879 sayili “Cumhurbagkanlig1 Idari Isler Baskanligma Ilisin Baz1 Diizenlemeler Hakkinda Kanun”,
R.G., T.9.07.2018, S. 30473.

37 KALABALIK, idare Hukuku Dersleri, s. 150.

3 4 sayil “Bakanliklara Bagh, ilgili, iliskili Kurum ve Kuruluslar ile Diger Kurum ve Kuruluslarin
Teskilati Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi”, R.G., T. 15.07.2018, S. 30479.

39GOZUBUYUK/ TAN, idare Hukuku Cilt 1 Genel Esaslar, s. 141.

40 ULUSOQY, Yeni Tiirk idare Hukuku, s. 168.
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danigsma niteligini haiz ve icrai karar alma yetkisine sahip olmayan bir birim olarak
kurulmustur.**

1 sayili CBK’da diizenlenen idari birimlerden Idari Isler Baskanligi, bir dlciide
daha onceki sistemde yer alan CB Genel Sekreterligini ikame etmektedir.*? Ayrica Idari
Isler Baskani’nin, en yiiksek devlet memuru statiisiine sahip olmasi; 6nceki sistemde bu
konumda bulunan Basbakanlik Miistesarin1 akla getirmektedir. Bununla birlikte
Bagbakanligin bazi birimleri tarafindan daha 6nceden yiiriitiilen kimi gérevlerin de Idari
Isler Baskanlig: tarafindan yerine getirilmesi 6ngériilmektedir.*® Bu itibarla idari Isler
Bagkanligi; miilga CB Genel Sekreterligi ile Bagbakanlik birimlerine ait gorevleri, yeni
sistemde yiiriiten bir yap1 olarak karsimiza ¢ikmaktadir.**

[k kez 1 sayilh CBK da diizenlenerek idari teskilat iginde yer alan CB Politika
Kurullar1 ise daha ¢ok bakanliklarin ¢alisma alanlarina paralel bir gérev dagilimi iginde,
kamu politikalarmin belirlenmesinde ve bu politikalarin uygulanma stireclerinin
takibinde gdrev almak iizere 9 ayr1 kurul olarak diizenlenmektedir.*®

Bununla birlikte CB ofisleri ile siyaseten sorumluluk tasimayip dogrudan

Cumhurbaskan1 tarafindan atanmak suretiyle gorev ifa edecek olan Cumhurbaskani

4 AYM, E.2019/78, K.2020/6, 23/01/2020, R.G., T. 13/5/2020, S. 31126, par. 18, 20.

2 GOZLER, idare Hukuku, s. 363.

43 ATAY, idare Hukuku, s. 178.

# ZENGIN Ozan, “Cumhurbaskanh@ Hiikiimet Sistemi ve idari Yapiya Etkisi”, Emek Arastirma
Dergisi, C. 4, S. 1, 2019, s. 11.

4 Mezkir Kararname’nin 20. Maddesinde “Cumhurbaskanligt biinyesinde asagida yer alan kurullar
kurulmustur.” denilerek Politika Kurullar sayilmistir:

a) Bilim, Teknoloji ve Yenilik Politikalart Kurulu, b) Egitim ve Ogretim Politikalart Kurulu, ¢) Ekonomi
Politikalart Kurulu,; ¢) Giivenlik ve Dis Politikalar Kurulu, d) Hukuk Politikalar1 Kurulu; e) Kiiltiir ve
Sanat Politikalart Kurulu; f) Saglk ve Gida Politikalari Kurulu; g) Sosyal Politikalar Kurulu; g) Yerel

Yonetim Politikalar: Kurulu.
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Yardimcilar1 da ilk kez 1 sayili CBK ile diizenlenmis olup yeni idari teskilat yapisina
dahil olmuslardir.

Diger taraftan; Bakanliklar, 2018 oncesinde 3046 sayili Kanun*® kapsaminda
orgiitlenmekteydi. Bakanliklarin merkez, tasra ve yurt dis1 teskilatlarinin yani sira
danigsma ve yardime1 birimleri ile bakanliklara baglh ve ilgili kuruluslar hakkindaki esas
ve usuller de yine bu Kanun ile diizenlenmekteydi. 3046 sayili Kanun halen yiiriirliikte
bulunmaktadir; ancak s6z konusu Kanun, 703 sayili Kanun Hikminde Kararname
(KHK)*" ile 6nemli olgiide degistirilmis olup (bakanliklara yonelik diizenleme getiren
19/A maddesi haricinde) halihazirda bakan yardimcilarinin mali haklarina iliskin
duizenlemeleri igermektedir.*®

Bakanliklara iliskin yeni diizenlemelerin CBK ile yapilabilmesi igin gereken
hukuki zeminin hazirlanmasi adina 703 sayili KHK ile kanun ve KHK’larin birgogu
kaldirilmig, bir¢cogu ise ciddi Olglide degistirilerek yeniden isimlendirilmigtir. Bu
dogrultuda baz1 bakanliklarin kaldirildigi, bir¢ok bakanligin kurulus kanun/KHK’simin
degistirildigi ve yeni sisteme hazirlik mahiyetinde ¢ok sayida yeni kurulusun

olusturuldugu goriilmiistiir.*°

463046 sayil “Bakanliklarm Kurulus Ve Gorev Esaslart Hakkinda 174 Sayili Kanun Hiikmiinde Kararname
Ile 13/12/1983 Giin Ve 174 Sayili Bakanlhklarin Kurulus, Ve Gérev Esaslarn Hakkinda Kanun Hiikmiinde
Kararnamenin Bazi Maddelerinin Kaldirilmas1 Ve Baz1 Maddelerinin Degistirilmesi Hakkinda 202 Sayili
Kanun Hikmiinde Kararnamenin Degistirilerek Kabulti Hakkinda Kanun”, R.G., T. 9.10.1984, S. 18540.
47703 sayih “Anayasada Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmasi Amaciyla Bazi Kanun ve Kanun
Hikminde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname”, R.G., T.
9.07.2018, S. 30473.

4 3046 sayill Kanun’un ismi 703 sayih KHK ile “Bakan Yardimcilarimn Mali Haklari ve Bazi
Diizenlemeler Hakkinda Kanun” seklinde degistirilmistir.

4 TURAN, “Tiirkiye’nin Yeni Yénetim Diizeni: Cumhurbaskanh@ Hiikiimet Sistemi”, s. 70. 703

sayili KHK ile uygulamasina son verilen bakanlik teskilat kanunlarinin yiiriirliikten kaldirilma tarihleri,
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Bakanliklar 1 sayili CBK ile yeni bastan diizenlenmistir. Her bir bakanligin ayri
bir bolum kapsaminda diizenlenmesinin ardindan son olarak ortak hiikiimler bolimiine
yer verilmistir. Bakanliklara bagli, ilgili ve iliskili kuruluslar hakkinda ise ayr1 bir boliim
acillmig ancak burada sadece s6z konusu kuruluslarin, kurulus kanunlari ile ilgili
CBK ’lara atif yapilmakla yetinilmistir.>® 1 Sayili CBK incelendiginde, Bakanliklara ait
hizmet birimlerinin alt alta sirali olarak diizenlendigi ve artik 3046 sayili Kanun’da s6z
konusu olan ana hizmet, danigma ve yardime1 hizmet birimlerine dair usul/esaslarin ayr1
ayr1 smiflandirilmasi yonteminin sona erdirildigi goriilmiistiir.>* Ayrica Bakanlik
hiyerarsisi iginde yer alan miistesarliklar kaldirilmis ve bu makamin ikamesi sayi1lmak
lizere birden fazla bakan yardimcisinin gorevlendirilebilmesi miimkiin hale
getirilmistir.%? Ancak bu yeniligin kamu hizmetleri bakimmdan pek bir katki saglamasi

beklenmemektedir.53

yeni teskilat kararnamesi olan 1 say1lt CBK’nin yiiriirliige giris tarihi olarak kabul edilmistir. ATAY, Idare
Hukuku, s. 158.

80 “Bakanliklara bagh, ilgili ve iliskili kurum ve kuruluslar kendi kanunlari ve Cumhurbaskanhg
Kararnamelerindeki hiikiimlere tabidir.” 1 Sayil1 CBK, Yirminci B6liim, Md. 524.

8 Bu yonteme, CB ofislerine iliskin diizenlemelerde rastlamak miimkiindiir. ZENGIN,
“Cumhurbaskanhg Hiikiimet Sistemi ve Idari Yapiya Etkisi”, s. 14.

2YILDIRIM vd., idare Hukuku, s. 94.

58 YILDIRIM Turan/ YASIN Meliksah/ KAMAN Nur vd., idare Hukuku, On iki Levha Yayincilik, 7.
Baski, Istanbul 2018, s. 55.
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Ote yandan CB’na baglh kurum ve kuruluslara, 1 sayih CBK’da isimleri
siralanmak suretiyle yer verilmektedir.>* Bunlardan “Diyanet Isleri Baskanligi >, “Milli
Istihbarat Teskilat1 % ve “Tiirkiye Varlik Fonu > disinda kalan kuruluslarin her biri ayri
bir CBK ile diizenleme altina alinmaktadir. Bakanliklara bagly, ilgili ve iliskili kuruluglar
hakkindaki diizenlemeler ise esasen 4 sayili CBK ile hiikiim altina alinmaktadir.®®

Netice itibariyla, CB teskilatin1 tespite ¢alisirken 1 sayili CBK’da diizenlenen
genel kaniy1 olugturmakta olup ofisleri ileride ayrintili olarak ele alacagimiz i¢in onu ayr1
tutarak agiklamalarimiza soyle devam edebiliriz: S6z konusu kararnamede diizenlenen
kuruluslarin CB teskilatt kapsaminda kaldig1 diisiiniildiigiinde CB teskilatinin
muhteviyatini, genel itibariyla bagh birimlerin yani CB hiyerarsisine tabi birimlerin
olusturdugunu ifade etmekte pek bir duraksama yasanmamaktadir. Bu nedenle; CB yahut
Bakanliklarla ilgili ve iliskili kuruluglarin, teskilata dahil olup olmadig1 sorgulamasinin

ayrica yapilmasinda fayda bulunmaktadir.

5 Devlet Arsivleri Baskanhgi, Devlet Denetleme Kurulu, Diyanet Isleri Baskanhgi, Ietigim Baskanhg
(miilga Basbakanltk Tanitma Fonu ve miilga Basin — Yaym Enformasyon GM), Milli Glvenlik Kurulu
Genel Sekreterligi, Milli Istihbarat Teskilit Baskanligi, Milli Saraylar Idaresi Baskanhgi, Savunma Sanayi
Baskanligi, Strateji ve Biitce Baskanligi (miilga Kalkinma Bakanligi (DPT)), Tiirkiye Varlik Fonu.

% 633 sayili “Diyanet Isleri Baskanligi Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanun”, R.G., T. 2.7.1965, S.
12038.

56 2937 sayili “Devlet Istihbarat Hizmetleri ve Milli Istihbarat Teskilatt Kanunu”, R.G., T.3.11.1983, S.
18210.

576741 sayil “Tiirkiye Varlik Fonu Yonetimi Anonim Sirketinin Kurulmast ile Baz1 Kanunlarda Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun”, R.G., T. 26.8.2016 S. 29813.

%8 1 sayili CBK Md. 524: “Bakanliklara bagh, ilgili ve iliskili kurum ve kuruluglar kendi kanunlari ve

Cumhurbaskanligi Kararnamelerindeki hiikiimlere tabidir.”
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Onceden “bagh”, “ilgili” ve “iliskili” kavramlarina dair tanmimlamalar, 3046
sayilt Kanun kapsaminda yer almakta iken s6z konusu tanimlamalari igeren maddelerin
ilgas1 sonrast su an herhangi bir mevzuatta bu kavramlarin tanimlarma iliskin bir
diizenleme bulunmamaktadir.>®

Burada hareket noktamiz, mulga dizenlemede yer alan “bagl”, “ilgili” ve
“iliskili” kavramlarmin tanimlar1 oldugunda, idari kuruluslar arasindaki ayrim net bir
sekilde ve kolayca yapilabilecek ve bu dogrultuda “ilgili” ve “iligkili” kuruluglar, CB
teskilat1 disinda degerlendirilecektir. Ancak s6z konusu hiikiimlerin ilgasi ile asagida
deginecegimiz baz1 mevzuat hukimleri goz oniine alindiginda, CB ile ona bagli olarak

kurulmayan kuruluslar arasindaki miinasebet, miilga diizenlemede tanimlanan ilgili ve

% Yiiriirliikten kaldirilan maddelerde bagl kurulus, “bakanligin hizmet ve gérev alamina giren
anahizmetleri yiiriitmek iizere, bakanliga bagh olarak dzel kanunla kurulan, genel biitce icinde ayrt biitgeli
veya katma biit¢eli veya dzel biitceli kurulusiar” olarak; ilgili kurulus, “dzel kanun veya stati ile kurulan,
iktisadi deviet tesekkiilleri ve kamu iktisadi kuruluglart ile bunlarin miiessese ortaklik ve istirakleri veya
Ozel hukuki, mali ve idari statlye tabi, hizmet bakimindan yerinden yometim kuruluslar:” olarak
tamimlanmaktaydi. Iliskili kuruluslara yonelik ise herhangi bir tanimlama yer almamakta; 6gretide, bu
Kanun kapsamindaki tanimlamalar ve iligkili kuruluglarin niteliklerinden yola ¢ikilarak bir tanim ortaya
konulmaktaydi.  https://www.lexpera.com.tr/mevzuat/kanunlar/bakanliklarin-kurulus-ve-gorev-esaslari-
hakkinda-174-sayili-khk-ile-13-12-1983-gun-ve-174-sayili/14, (E.T.17/09/2022). Kavramlarin
tanimlamalarini iligkin olarak ATAY sunlan dile getirmektedir: “3046 sayili Kanunda bagh kurulus, ilgili
kurulug ve iligkili kurulusun tamimlart yapilmaktaydi. Buna gore: Bagh kuruluslar, genel itibariyle bir
bakanligin ana hizmet faaliyetlerini yiiriitmekle birlikte ayri bir kanunla kurulan ve genel miidirlik ya da
baskanlik seklinde teskilatlanan kuruluslardur. Ilgili kuruluglar, ayri bir tiizel kigiligi olan ve bakanliklarla
ilgisi idari vesayet seklinde kurulan hizmet yerinden yonetim kuruluglaridir. Iligkili kuruluglar, ayri bir
tiizel kisiligi haiz ve bakanlikla hiyerarsik bir baglantist olmayan, ayni zamanda bakanlhigin idari vesayet
denetimine de tabi tutulmamis ozerk kuruluslardir. Bunlarin bakanhklarla iliskilendirilmesi, Idarenin
biitiinliigii ve koordinasyonu agisindandir; idari agidan degildir. Soz konusu tanimlarin yapildigi maddeler
lagvedilmis ve fakat bu kavramlarin tanimi yapilan yeni bir yasal diizenleme yoktur.” ATAY, Idare
Hukuku, s. 184, 185.
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iligkili kavramlarinin 6tesinde bir denetim mekanizmasi igerdiginden farkli bir boyut
tagimaktadir.

Bir idari kurum veyahut kurulusun, kurulus kanunu ya da sonradan ¢ikarilan bir
kanun ile Cumhurbaskani veya bir bakanlikla ilgilendirilmesi miimkiindiir. Bunun yani
sira 3046 sayili Kanun’un 19/A maddesi®® uyarinca bagli, ilgili ve iligkili kuruluslarin;
Cumhurbagkani tarafindan, CB ile yahut herhangi bir bakanlikla ilgilendirilebilecegi de
hiikiim altina alinmaktadir.5! Bahse konu hiikiimde bakanlarin; bagl, ilgili ve iliskili
kuruluslarin her tiirlii faaliyet ve islemlerini denetleme yetkisine sahip oldugu
belirtilmekte olup bagli, ilgili ve iliskili kuruluslar arasinda ayrim goézetmeksizin her
biriyle esit derecede bir bagin kurulmaya ¢aligildig1 anlagilmaktadir.

llgili ve iligkili sifat1 tastyan idari kuruluslarm; Cumhurbaskani tarafindan, CB
yahut bagka bir idari yap1 ile iliskilendirilmesi, idarenin biitiinligii ilkesi gibi anayasal
ilkeler ile aciklanabilir ise de ilgili ve iliskili kuruluslarin her tiirlii faaliyet ve islemlerini

denetlemek gibi ¢ok genis ve etki alaninin 6nceden kestirilmesi gii¢ yetkilerin, 6zerk idari

803046 sayili Kanun Md. 19/A: “Bagh, ilgili ve iliskili kuruluslar (10/12/2003 tarihli ve 5018 sayih Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununa ekli (III) sayuli cetvelde yer alan kurumlar dahil), Cumhurbaskaninca,
Cumhurbaskanligr veya bakanliklarla ilgilendirilebilir. Soz konusu kuruluglarin ézel kanunlarinda veya
Cumhurbaskanligi kararnamelerinde bagl, ilgili ve iliskili olunan bakanliga ya da bakana verilen yetki ve
gorevler ilgilendirilen bakanlik veya bakan tarafindan kullanilir ve yerine getirilir. Bakan, bagl, ilgili ve
iliskili kuruluglarm (5018 sayili Kanuna ekli (II1) sayil cetvelde yer alan kurumlar dahil) her tirli faaliyet
ve islemlerini denetlemeye yetkilidir.” Diger taraftan Kanun’un miilga 34. maddesinde ise bakanlik emir
ve direktifleri ibaresine de yer verilmekteydi. 3046 sayili Kanun miilga Md. 34: “Bakanlik merkez, tasra,
yurt disi teskilati ile bagh ve ilgili kuruluslarin her kademedeki ydneticileri, yapmakla yiikiimlii
bulunduklar: hizmet veya gérevleri, bakanlik emir ve direktifleri yoniinde mevzuata, plan ve programlara
uygun olarak diizenlemek ve yliriitmekten bir tst kademeye kars: sorumludur.”

613046 sayili Kanun’da, 703 sayili KHK ile degisiklige gidilmeden dnce; bakanliklara bagl, ilgili ve iliskili
kuruluslarin Bagbakanm teklifi ve Cumhurbaskaninin onayi ile Bagbakanlikla ya da diger bakanliklarla

ilgilendirilebilecegi diizenlenmekteydi.
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yapilar1 anlamsizlastirabilecegi dikkate alindiginda; s6z konusu mevzuat igeriginin,
idarenin biitiinliigii ilkesinin geregini yerine getirmenin Stesinde bir diizenlemeye yol
acabilecegi ve bdylelikle bahse konu kuruluslarin CB biinyesinde kabul edilmesi
sonucunu dogurabilecegi diistiniilmektedir.

Diger taraftan, Resmi Gazete hakkinda ¢ikarilan 10 sayili CBK nin 6. maddesi®?
de yukarida ileri stirdiigiimiiz sav1 destekler bir nitelik tasimaktadir. S6z konusu madde
hikmi aracihigiyla bakanliklar ile kamu kurum ve kuruluslari tarafindan yapilan
diizenleyici islemler ilizerinde kurulan denetimin, tek bir formda ve yerindelik denetimini
kapsar bir tarzda 6ngoriildiigii®® gozlenmektedir. Bu cercevede, bahse konu kurum ve

kuruluslar arasinda bir ayrim gozetilmedigi ve bu itibarla bunlarin CB teskilati

62 10 say1li Resmi Gazete Hakkinda CBK Md. 6/1; “Bakanliklar ile kamu kurum ve kuruluslar: tarafindan
hazirlanan ve Resmi Gazete 'de yayimlanmak tizere génderilen yonetmelik, teblig ve diger diizenleyici idari
islemlere iliskin taslaklar Anayasaya, kanunlara, Cumhurbaskanlhigi kararnamelerine, genel hukuk
kurallarina, Cumhurbaskani programu ile kalkinma plan ve programlarina uygunlugu yoniinden incelenir.
Universiteler ile kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslar: tarafindan hazirlanan ve Resmi Gazete'de
yaymmlanmak iizere génderilen yonetmelik, teblig ve diger diizenleyici idari islemler ise Anayasa ve diger
mevzuata uygunlugu yoniinden incelenir.” diizenlemesini icermektedir. Universite ve kamu kurumu
niteligindeki meslek kuruluslart mevzuat hitkmiinlin ikinci climlesinde bagskaca diizenlenerek ayri
tutulmustur.

8 SEVER, “Cumhurbaskammmin Teskilatlanma Konusundaki Yetkileri ya da ‘Parthenogenesis’
Olmak”, s. 374. Bahse konu yayimlama gorevinin, resmi gazetede yayimlanmak Uzere gonderilen idari
islemler iizerinde hukukilik ve yerindelik denetimi yapma yetkisini igermemesi gerektigi ifade edilmekte
olup aksi bir yaklagimin, kamu kurum ve kuruluglarina tanman diizenleme yetkisine, merkezi idarenin
mudahalesine imkéan tanimak anlamina gelecegi ifade edilmektedir. Bu denetimin en fazla, gonderilen
islemlerin, maddi veya sekli hatalar gibi bazi hususlarm kontroliini kapsar sekilde olmasi gerektigi
belirtilmektedir. Diger taraftan cumhurbaskanlhigi veya merkezi idarenin mahalli idareler ve kamu
kurumlart iizerinde sahip oldugu denetim yetkisinin istisnai oldugu ve bu yetkinin kosul ve kapsaminin
“kanunla” veya “CBK” ile agikca diizenlenmesi gerektigi aksi takdirde Anayasa’ya aykirilik teskil edecegi
dile getirilmektedir. YASIN, “Cumhurbaskanhg Kararnamelerinin Tiirk idari Teskilat Hukukuna
Etkileri”, s. 332.
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kapsaminda degerlendirilebilmesinin miimkiin oldugu sonucuna ulasilmaktadir. Keza
AYM’nin yapmis oldugu degerlendirmede de bu dogrultuda bir sonuca ulagsmak
mimkindur.54

Yeni sistem sonrasi idari yetki ve gorevlerin dagiliminda ¢ok ciddi degisiklikler
ortaya cikmigtir. Bakanliklar, CB hiyerarsisine dahil edilmis, CB’na bagli birim ve
kuruluslar yeni bastan belirlenmistir. Yukarida bahsettigimiz 3046 sayili Kanun’un 19/A
maddesi ve 10 sayili Resmi Gazete Hakkinda CBK’nin 6‘nct maddesi gibi mevzuat
hiikiimlerinin ortaya ¢ikardigi hukuki durumlarm etkisiyle ve CB yahut Bakanliklarla
ilgili ve iligkili kuruluglarin CB ile baglarinin uygulamada daha da sik1 bir hal almasi
neticesinde, CB ile bir¢ok idari kurulus arasinda evvelden s6z konusu olan hukuki
irtibatin artik yeni bir eksende ve kanaatimizce CB teskilati kapsaminda degerlendirilmesi
gerekmektedir.

CB teskilatinin, bir¢ok idari birimi blinyesinde barindirmasinin yani sira pek ¢ok
idari birime de temas edebiliyor olmasindan 6tiirii genis bir teskilat yapisina sahip oldugu
soylenebilmektedir. Bu nedenle CB teskilatina iligskin olarak biinyesindeki idari

kuruluslar tek tek saymaya devam edip belirtmek yerine, 1 sayili CBK’da yer alan idari

6 Oncelikle, AYM’nin 10 sayili CBK hakkinda yapmis oldugu degerlendirmenin pek isabetli olmadig:
diistiniilmektedir. AYM; incelemesinde, bakanliklara iliskin Md. 106/11 hiikmii Uzerinden hareket etmekle
birlikte kamu kurum ve kuruluslarini da bu kapsamda degerlendirmektedir. S6z konusu degerlendirmede
“kamu kurum ve kuruluslar:” ifadesinin tasimis oldugu belirsizlik ve ortaya ¢ikardigi 6ngoriillemez durum
tUzerinde pek durulmamakta olup “diizenleyici islemler iizerinde yapilacak incelemenin kapsami, icerigi ve
incelemeyi yapacak makam belirtilmis; bu inceleme neticesinde Cumhurbaskant programi ile kalkinma
plan ve programlarmma uygun bulunmayan diizenleyici idari islemlerin kurumuna iade edilecegi hiikme
baglanmak suretiyle kuralin swrlart ¢izilmigtir.” denilerek kuralin belirsiz olmadigi sonucuna
ulagilmaktadir. AYM, E.2018/127, K.2021/18, 18/3/2021, R.G., T. 17/6/2021, S. 31514. Diger taraftan,
AY Md. 124 hikmu ile kamu kurum ve kuruluglara taninan yonetmelik ¢ikarma yetkisine, bdylesi bir

smirlama getirilmesinin dncelikle Md. 124 ‘e aykirilik olusturacagi agiktir.
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kuruluslarin yani sira Tiirk idare teskilat1 tizerinde ciddi niifuz alanina sahip bir yapida
orgiitlendigini ifade etmenin daha dogru bir degerlendirme olacagi kanisinday1z.
B. Cumhurbaskanhg: Teskilatinin Anayasal Dayanagi

Onceki hiikimet sisteminde yiiriitmenin asli diizenleme yetkisi meselesinde,
simdiki gibi ac¢ik ve ayrintili bir diizenleme s6z konusu degildi; ancak Cumhurbagskant,
yine de kendi teskilatin1 diizenleyebilme yetkisini dogrudan Anayasa’dan almaktaydi.
Buna karsin; yapilan son degisiklikler sonrasi yetkileri onemli Olgiide artan
Cumhurbaskaninin, kendi teskilatin1 diizenleyebilmesine dair herhangi bir anayasal
hiikkmiin bulunmamasi, tam olarak anlasilamamakta olup tutarli bir nedene
dayandirilamamaktadir.5°

Ayrica Anayasa’da; CB teskilati biinyesinde oldugu konusunda herhangi bir
kusku bulunmayan bakanliklar ile kimi idari kuruluslarin, dogrudan CBK ile
diizenlenecegi Ongdriilmekte iken CB teskilatina iligkin herhangi bir hiikmiin yer
almamasi; ogretide tuhaf karsilanmakta® ve konuya yonelik baz1 farkli yaklasimlarin
ortaya ¢ikmasina kap1 aralamaktadir.

CB teskilatinin CBK ile diizenlenmesi konusuna iligkin olarak 6gretide, bazi
¢oziim onerilerinin 6ne siiriildiigii goriilmektedir. Ileri siiriilen onerilerden biri su
sekildedir: Hiikiimet sistemimizin bagkanlik sistemi ekseninde oldugu gbéz Oniine
alindiginda; bakanliklar CB icinde “alt birimler” olarak tesekkil ettiginden Anayasa’da,

bakanliklarin kurulusu ve isleyisine iliskin ayr1 bir hitkmiin varligindan ziyade; yalnizca

85 GOZLER, idare Hukuku, s. 1325; ULUSOY, “Cumhurbaskanhgi Kararnameleri: Degerlendirme”,
s. 34.
86 ULUSOQY, Yeni Tiirk idare Hukuku, s. 299.
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CB teskilatinin CBK ile diizenlenecegine iliskin bir hiikme yer verilmesi daha isabetli bir
yontem olarak kabul edilebilmektedir.6”

Ote yandan, yiiriitmeye mahfuz diizenleme yetkisinin verildigi goriisiinii savunan
yazarlar ise konuya su sekilde bakmaktadirlar: Mevcut diizenlemeler cercevesinde
mahfuz yetki alaninin istisnai niteliginden otiirii dar yorumlanmasi iktiza etmekte, bu
nedenle CB teskilat1 ve kamu kurumlarinin AY 104/17 kapsaminda degerlendirilmesi ve
bu itibarla herhangi bir kanuni diizenleme yapilmadigi miiddetce, CB teskilatinin CBK
ile diizenlenebilmesi gerekmektedir.®® Ancak burada, AY Md. 123/1 hikminin nigin
dikkate alinmadigini1 anlamak miimkiin degildir. Halbuki mahfuz yetki alaninin kabuliine
ragmen dar yorum yapilmasi gerektigi vurgulanmakta ve 104/17 kapsamina dikkat
cekilmektedir. Lakin CBK ile yapilacak diizenlemenin, Md. 123/1°in varligindan dolay1
Md. 104/17’ye aykirilik teskil edecegi Gnemsenmemektedir.

Diger taraftan, bakanliklarin CBK ile diizenlenecegi Anayasa’da 6zel olarak
belirtilmis oldugundan “evieviyet” kurali geregi CB teskilatinin kurulus ve gorevlerinin
de CBK ile diizenlenmesinin miimkiin oldugu ifade edilmektedir. Bu yorumu
desteklemek Uzere sunulan bir diger argiiman ise genel idare kapsaminda goriilen kimi
idari kuruluslarin da CBK ile dizenleniyor olmasidir. Bu baglamda, evleviyet bagi
kurularak CB teskilati CBK ile kurulabilecek ve CB teskilatina iliskin diizenlemelerde

AY Md. 104/17 “de yer alan sinirlamalar gegerliligini stirdtirecektir.

7 YILDIRIM Turan, “idarenin Kanuniligi Ilkesi Baglaminda Cumhurbaskanhg Kararnamelerinin
Anayasal Smir1”, Anayasa Yargist Dergisi, C. 36, S. 1, 2019, s. 312.

8 ULGEN Ozen, “Cumhurbaskanh@ Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, s. 37 vd.; GOZLER,
idare Hukuku, s. 1325.

89 ULUSOY, Yeni Tiirk idare Hukuku, s. 299.
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Anayasa Mahkemesi’nin, CB teskilatinin anayasal dayanagi konusuna iliskin
yaklasimini da igeren kararinda; yukardaki yaklasimla benzer bir bigimde, “evleviyet”
iliskisine vurgu yapilmakta ve CB merkez teskilati ile CB’na bagli kurum ve kuruluslarin
da CBK ile diizenlenebilecegi tespitine yer verilmektedir. Ayrica kararda yer alan
aciklamalarin devamimda Cumhurbagkani’nin; bakanlik biinyesinde kurabilecegi bir
kurumu, CB’na bagli bir sekilde kurmay1 tercih etmesi halinde, bu durumun Anayasa’nin
123. maddesi geregi CBK ile diizenlenemeyecegi iddiasinda bulunmanin, “Anayasa’nin
genel sistematigine” ve “bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevieri ve yetkileri,
teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarimin kurulmasit konusunda CBK ¢ikarma
yetkisi taniyan anayasal hiikmiin amacina”’ aykarilik olusturacag dile getirilmektedir.”®

Kararda goriilecegi iizere, CB teskilati gibi Anayasa’da CBK ile diizenlenecegi
belirtilmeyen bagli kuruluslar hakkinda da CB teskilati konusunda oldugu gibi bir
muhakeme yirutilmektedir. Bakanliklarin CBK ile olusturulmas: ifadesinin; CB ve

Bakanliklara bagli kuruluslar1 da kapsar sekilde, hatta 6gretide daha da genis bir

yelpazede, evleviyet bag1 kurularak degerlendirildigi goriilmektedir.”* GOZLER’e gore;

0 AYM, E.2019/71, K.2020/82, 30/12/2020, R.G., T. 24/2/2021, S. 31405, par. 27.

I ULUSOY, Anayasa’nmn 106/11 hiikmiiniin; Cumhurbagkanligi, bakanliklar ve bunlarin bagh ve
ilgili/iliskili kuruluslarmdan olusan ve “dzerk idareler” disinda kalan tiim “Genel Idareyi kapsayacak
sekilde anlasilmasi gerektigini ileri siirmektedir. ULUSOY, Yeni Tiirk idare Hukuku, s. 119. Ancak AY
Md. 123/1 karsisinda konunun bu derece genis yorumlanmasi, kanaatimizce idari yapilarin istikrar
hususunda bircok soruna sebebiyet verecek olup kanuni giivencenin ortadan kalkmasina yol agacaktir.
Kararnameler, kanunlara nazaran daha kolay ve siiratli yapilabildiginden gereken 6zen gosterilmedigi
takdirde hatali ve eksik diizenlemeler icerebilmektedir. Kanun yapiminda ise ayrintili bir siirecin séz
konusu olmas1 nedeniyle muhtemel eksiklik ve hatalarin diizeltilebilmesi miimkiindiir. Bu nedenle siiratli
diizenlemelerin devlete yiikleyecegi agir maliyetler karsisinda kanun yolunun tercih edilmesi daha dogru
bir tercih olarak goriilmektedir. YILDIRIM vd., idare Hukuku, s. 5. Ote yandan, 23/03/2022 tarihine kadar
cikarilan 98 adet CBK’dan 71 tanesinin, CBK’larda degisiklik yapilmasina dair CBK’lar oldugu ve yine
bunlarin ¢ok biiyiik bir kismimnin devlet teskilatini diizenleyen CBK’larda yapilan degisiklikler oldugu
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bakanliklarin CBK ile diizenlenecegi belirtilmisken bakanliklara bagl, ilgili veya iliskili
kamu kurumlar1 hakkinda da benzer bir diizenlemenin getirilmesi daha uygun olacaktir.”

Bakanliklarin, CB teskilat1 i¢cinde ciddi bir paya sahip olmasi ve onun disarida
tutulmasrtyla teskilatin anlamsiz kalacagi gibi nedenlerle CB teskilatinin olusturulmasi ile
Bakanliklarin kurulusg, gorev ve yetkilerinin belirlenmesi konularinin; benzer gergevede
degerlendirilmesi gerektigi hususunda kusku bulunmamaktadir. Bu kapsamda CB
teskilatinin, CBK ile kurulmasi konusuna yonelik olarak hukuka aykirilik iddiasinda
bulunmanin, idari teskilata iliskin getirilen yeni anayasal kurallar ve Anayasa’nin genel
sistematigi karsisinda gucli bir dayanaktan yoksun kalabilecegi diisiinilmektedir. Diger
taraftan 6gretide, CB teskilati gibi CB yahut bakanliklara bagli kuruluslarin yani sira ilgili
ve iligkili tim kuruluslarin da CBK ile diizenlenmesine yodnelik bir diisiincenin varligi
dikkat cekmekte ve bu durumun ayrica degerlendirilmesi gerekmektedir.

AY Md. 106/11°de belirtilen konularm; AY Md. 123/1 hiikkmiiniin varhigina
ragmen CBK ile diizenlenebilmesi, bu konuda Anayasa’da agik bir duzenlemenin
bulunmasindan kaynaklanmaktadir. Bu durum AYM’nin miitekerrir kararlarinda da

zikredilmektedir.” Bununla birlikte Md. 106/11°de belirtilmeyen bagli kuruluslar; tiizel

belirtilmektedir. CBK rejiminin ve devlet teskilatinin lokomotifi olarak ifade edilen ilk dért numaral
CBK’lar (CB Teskilati Hakkinda CBK; Genel Kadro ve Usulii Hakkinda CBK; Ust Kademe Kamu
Yéneticileri ve Atama Usullerine Dair CBK; Bakanliklara Bagl, Ilgili ve iliskili Kuruluslar Hakkinda
CBK) Uzerinde 88 defa degisiklik yapildigi goriilmektedir. Rakamlarla ifade edilen degisiklik siireci
incelendiginde, aradan gegen yaklasik dort yillik zamanda devlet teskilati baglaminda istikrarsizligin dikkat
cektigi gozlemlenmektedir. BARIN Taylan, “Cumhurbaskanhgi Kararnamesi Uygulamas1 ve
HikOmet Sisteminin Tahlili”, Yildirnm Beyazit Hukuk Dergisi, Prof. Dr. M. Fatih USAN’a Dekanlikta
10. Y1l Anisina Tesekkiir Armagani, Y. 7, S. 2, 2022, s. 299.

2 GOZLER, idare Hukuku, s. 1325.

8 AYM, E.2019/31, K.2020/5, 23/1/2020, R.G., T. 13/5/2020, S. 31126, par. 30, 31.
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kisiliginin bulunmamasi halinde Md. 106/11 uyarmca bakanlik teskilatinin bir pargasi
olarak, tiizel kisiliginin bulunmasi halinde ise Md. 123/3 kapsaminda CBK ile
kurulabilecektir. Bu bakimdan bagli kuruluslar evleviyet iliskisi kabul edilmeksizin CBK
ile kurulabilecektir. Diger yandan ilgili ve iligkili kuruluslar bakimindan konuya bakacak
olursak bu kuruluslar1 da i¢ine alacak genislikte bir evleviyet iliskisinin kabul edilmesi
sonucunda CBK ile diizenlenebilmelerinin oniiniin a¢ilmasi, idari yapilarin istikrari
konusunda birgok sorunu beraberinde getirebilecek olup kanuni glivencenin geri plana
itilmesi sonucunu dogurabilecektir.

Bu itibarla, bahse konu idari kuruluslarin evleviyet iliskisi baglaminda CBK ile
kurulup diizenlenebileceginin kabulii halinde, Md. 123/1’in getirmis oldugu kanunilik
teminatinin g6z ardi edilecegi goriilmeli ve Md. 123/1’in; temel bir kural oldugu, bunun
geregi olarak da dlzenleme gerektiren bir durumun s6z konusu olmasi halinde,
bagvurulacak hukuki ara¢ bakimimdan oOncelikli ve esas kabul edilmesi gerektigi
unutulmamalidir. Bu ¢ercevede CB teskilatinin CBK ile olusturulmasinda, evleviyet
kuralinin dikkate alinmasi Onemlidir ancak kanaatimizce, evleviyet bagina sik
basvurmak; idare hukukuna iligkin temel ilke ve kurallarin g6z ardi edilmesi sonucunu
doguracagindan bu konuda daha dikkatli degerlendirmelerin yapilmasini gerekli

kilmaktadir.
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C. Merkezi idare™ ile Cumhurbaskanhg Teskilati Arasindaki Kapsam iliskisi
Bu bolumde, oncelikle merkezi idarenin kapsam alanina yonelik tespitler
yapilacak olup ardindan yeni hiikiimet sistemi ile olusturulan CB teskilatinin, merkezi
idare ile olan kapsam iligkisi ele alinacaktir.
Idarenin; topluma kars1 sunmakla yiikiimlii oldugu kamu hizmetlerini, geregi gibi
yerine getirebilmesi i¢in bir teskilat diizenine sahip olmas1 gerekmektedir.” AY Md.
123/2 dikkate alindiginda idare hukuku sistematigimizde, idari teskilat diizenine iliskin
olarak merkezden yonetim ve yerinden yOnetim esaslarinin kabul edildigi goriilmektedir.
Bu dogrultuda, idare teskilatimiz merkezi yonetim ve yerinden yonetim seklinde ikili bir
ayrima dayanmakta ve boyle bir diizlemde olusturulmaktadir.’® Nitekim Anayasa’nin 126
ve 127. maddeleri sirasiyla, “I. Merkezi Idare” ve “2. Mahalli Idareler” kenar
bashklarini tasimakta ve “Idarenin kurulusu” kenar bashg altinda diizenlenmektedir.””
Merkezi yonetimde, merkezi kamu hizmetlerinin yerine getirilmesi igin sahip
olunan yetkinin, merkezde toplandig1 vurgulanmaktadir. Bu hizmetlere dair bitce

merkezde toplanmakta ve bu hizmetleri goren personel de merkezi yonetim hiyerarsisine

" “Merkezi Idare” ve “Genel Idare” kavramlari; 5018 sayilh Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol
Kanunu’nda, Anayasa hiikiimlerinden anlasilan anlamlarindan ¢ok farkli bir sekilde tanimlanmigtir. “Genel
Yonetimin (Idarenin): Uluslararas: simflandirmalara gore belirlenmis olan, merkezi yénetim
kapsamindaki kamu idareleri, sosyal giivenlik kurumlart ve mahalli idareleri; Merkezi Yonetimin
(Idarenin): Bu Kanuna ekli (I), (II) ve (Ill) sayili cetvellerde yer alan kamu idarelerini ifade edecegi”
belirtilmektedir. Biz agiklamalarimizda, 5018 sayili Kanun baglaminda yiiklenen anlamlar bir tarafa
birakarak Anayasa ve doktrinde bu konuda ¢izilen kavramsal ¢ergeveyi dikkate alacagiz.

> GUNDAY, idare Hukuku, s. 388; AKYILMAZ vd., Tiirk idare Hukuku, s. 147.

B AKYILMAZ vd., a.g.e., s. 147; GUNDAY, a.g.e, s. 388.

7 GOZLER Kemal, “5018 ve 6085 sayilh Kanunlarda Bazi idare Hukuku Terimlerinin Yanhs
Kullamm Uzerine”, AUHFD, C.60, S. 4, 2011, s. 848.

24



tabi olmakla merkezi ydnetim kapsaminda yer almaktadir.”® Merkezi idare kapsaminda

yiiriitillen ve “milli kamu hizmetleri”™

olarak isimlendirilen islem ve faaliyetlerin 6nemli
bir kism1 bakanlik orgiitii aracilifiyla yerine getirilmektedir.®°

Merkezi teskilat ele alinirken “merkezden yénetilen kamu tiizel kigisi” faktori
Uzerinden hareket edilerek merkezi yonetim iginde yer alan kuruluslarin, “devlet tiizel
kisisi” kapsaminda bulunan kuruluslar oldugu ifade edilmektedir. Burada devlet tuzel
kisisi kriterine dikkate ¢ekildigi anlasilmaktadir. Bu anlamda merkezi yonetim ile devlet
tiizel kisisi ayn1 manada kullanilmaktadir. Ayrica buradaki tanimlama ile merkezi
yonetim alanin belirlenmesiyle, karsisinda konumlanan yerinden yonetim idarelerinin de
kapsaminin belirlenmesi hedeflemektedir. Nitekim ayrim ile esas alinan, merkezi
yonetim ile yerinden ydnetimin smirlarinin ¢izilmesidir.8!

Bu itibarla, merkezi yonetim terimi; ¢ogunluklu bir yapidan ziyade tekgi bir
yaply1, yani “devlet tiizel kigiligini” ifade etmektedir.8? Bu agidan bakildiginda devlet
tizel kisiligi disinda herhangi bir kamu tiizel kisiliginin, bu kapsamin iginde
degerlendirilmesi miimkiin gériinmemektedir. Ancak yeni hiikiimet sistemi sonrast kamu

tiizel kisiligine sahip kuruluslarin merkezi idare hiyerarsisine tabi tutulmasi konusunda,

cok daha acik diizenlemelerin ortaya ¢ikmasi ile birlikte merkezi yonetimin daha genis

8 OZYORUK Mukbil, idare Hukuku Ders Notlar1 (IL. Simf Notlar1), 72 Teksir, Ankara 1977, s. 152.
% OZYORUK ise “milli” ya da “merkezi kamu hizmetleri” seklinde ifade etmistir. OZYORUK, idare
Hukuku Ders Notlari, s. 152. Bunun yani sira belli bir yorede, salt o yore ve yore halkinin gereksinimlerini
kargilamak iizere yiiriitiilen hizmetler ise “mahalli (yerel) kamu hizmetleri” olarak tanimlanmaktadir.
GUNDAY, idare Hukuku, s. 9.

8 GUNDAY, a.g.e., s. 8.

8 GOZLER, idare Hukuku, s. 238.

8 GOZLER, a.g.e., s. 236.
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bir kapsamda yorumlanmasi gerekmektedir.® Devlet tiizel kisiligi disinda ayr1 kamu tiizel
kisilerinin de bu ¢ergevede degerlendirilebilecegi dikkate alindiginda merkezi yonetimin
kaplami ¢oklu bir yapiy1 netice vermektedir.

Ote yandan genel idare kavrami, 6gretide cogu zaman merkezi idare ile 6zdes bir
anlamda kullanilmakla birlikte®* kamu hizmetinin ‘teknik yéniinii’ ve ‘salt idari nitelik’
tastyan bir teskilat yapismni isaret etmektedir.8

Merkezi yonetim, 6gretideki genel kaniya gore baskent ve tasra teskilatr olmak
lizere iki ayr orgiitlenmeyi igermektedir.%® Merkezi teskilat kapsaminda yiiriitiilmesi
planlanan kamu hizmetlerinin, merkezde bulunan belirli ve smirli sayidaki kamu
personeli tarafindan, tiim {ilke diizeyinde yerine getirilmesi beklenemeyeceginden,
baskent yapilanmasinin yaninda {ilkenin tamamina yayilmis bir tasra teskilatinin da
varhig1 gerekmektedir.’

Tagra Orgiitii i¢inde, idari hizmetlerin yiiriitilmesinde gorevli higbir personelin

kendisinden kaynakli yetkiler kullanamayacagi ve tasra ile bagkent orgiitii arasinda s6z

8 GOZUBUYUK/ TAN, idare Hukuku Cilt 1 Genel Esaslar, s. 141; ULUSOY, Yeni Tiirk idare
Hukuku, s. 165.

8 GOZUBUYUK/ TAN, a.g.e., s. 156; ULUSQY, a.g.e., s. 164; SANCAKDAR Oguz/ ONUT Lale Burcu/
US DOGAN Eser, idare Hukuku Teorik Cahsma Kitaby, Seckin Yayincilik, 10. Baski, Ankara 2021, s.
121; AY Md. 128’de kamu hizmetinin niteliginin tespitinde “genel idare” kavrami kullanilmaktadir. AY
Md. 136’da ise Diyanet Isleri Baskanliginm idari teskilat i¢indeki yeri belirlenirken bu kavrama yer
verildigi goriilmekte olup GOZLER, s6z konusu Anayasa hiikmiinde tartigmasiz bir sekilde “genel idare”
teriminin “merkezi idare” yani devlet idaresi anlaminda kullamldigini ifade etmektedir. GOZLER, “Baz
idare Hukuku Terimlerinin Yanhs Kullammm Uzerine”, s. 845; Bununla birlikte GOZLER, “genel
idare” teriminin anlamli olabilmesi i¢in bir “dzel idare” kategorisinin olmasi gerektigini ifade ederek
“genel idare " kavraminin kullanimini isabetsiz bulmaktadir. GOZLER, “idare Hukuku”, s. 323.

% AKYILMAZ vd., “Tiirk idare Hukuku”, s. 219.

8 GUNDAY, Idare Hukuku, s. 388; AKYILMAZ vd., a.g.e., s. 219; GOZLER, “idare Hukuku”, s. 326.
8 GUNDAY, a.g.e., s. 66.
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konusu olan siki hiyerarsik bagin da dikkate alinmasiyla tasra Orgiitiiniin, merkezi
idarenin tasradaki bir uzantis1 olmaktan 6te bir varliga sahip olmadigi gorilmektedir.88
Bunun disinda, merkeze yardimci kuruluslar da adindan anlasilacagi lizere
merkezi idare kapsaminda degerlendirilmektedir.8? Bu kuruluslar, kamu hizmetlerinin
yurutilmesinde aktif olarak gorev yapmamakta ve daha ¢ok danigsma, goriis verme gibi
dolayl katkilar saglayarak merkezi idare ile iligkili gorevler yiiklenmektedir. Bu tip
kuruluslardan 6ne ¢ikan ve merkezi idarenin tiimiine yonelik vazifeleri oldugu goriilen
anayasal kuruluslar; “Danistay”, “Sayistay” ve “Milli Guvenlik Kurulu” olarak

sayilabilmektedir.*

Belirttigimiz anayasal kuruluslar disindaki diger yardimei
kuruluslara iligkin olarak sunlar dile getirilmektedir: 2017 Anayasa degisikleri sonras1 CB
teskilat1 biinyesinde kurulan yeni birimler, merkeze yardimci kuruluslarin daha 6nce
yliklenmis olduklar1 ¢ogu gorevi yerine getirebilecek sekilde olusturuldugundan soz
konusu diger yardimci kuruluslardan ayrica bahsedilmesine gerek duyulmamaktadir.®*
Diger taraftan yerinden yonetim teskilati ise 6gretide, mahalli bakimdan (yer
bakimindan) yerinden yonetim ile hizmet bakimindan yerinden yonetim olmak tizere iki
ayr1 bashik altinda incelenmektedir.®? Mahalli idareler, AY Md. 127 dogrultusunda

tanimlanmakta ve kamu tiizel kisiligini dogrudan anayasadan almaktadir. Bunun yaninda

yuritilen hizmetlerin nitelikleri de dikkate alindiginda mabhalli idarelerin, 6zerklik

8 GUNDAY, a.g.e., s. 457.

8 AKYILMAZ vd., a.g.e., s. 219.

% GUNDAY, idare Hukuku, s. 422.
LYILDIRIM vd., idare Hukuku, 2018, s. 56.

92 AKYILMAZ vd., Tiirk idare Hukuku, s. 153.
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bakimindan ayr1 bir énem tasidigi®® goriilmekte ve bu kapsamda mahalli idarelerle
merkezi idare arasindaki sinirlarin (idarenin biitiinliigii ilkesinin de dikkate alinmasiyla)
daha belirgin bir sekilde ¢izilmesi gerekmektedir. Bununla birlikte, hizmet bakimindan
yerinden yonetim kuruluslart arasinda yer alan Universiteler ve kamu kurumu
niteligindeki meslek kuruluslar1 gibi kamu kurumlar1 da 6zii ve islevi geregi 6zerklik
bakimindan ayr1 bir ehemmiyet teskil etmektedir.®® Nitekim bu kuruluslara 6zerklik
kazandiran kamu tiizel kisilikleri, dogrudan Anayasa tarafindan verilmekle yasa
koyucunun tasarrufu disinda tutulmaktadir. Bu kuruluslara iligkin diger diizenlemeler ise
acik anayasa hiikmii ile 6zel olarak yasa koyucunun iradesine birakilmaktadir.

Bu cercevede daha ziyade, bir iist paragrafta 6zerk yapilar1 vurgulanan kamu
kurum ve idareleri disindaki idari birimler ile yeni hiikiimet sisteminde olusturulan CB
teskilati arasindaki irtibat tizerine yogunlasilmasi gerekmektedir. Bu dogrultuda CB
teskilatinin, genel idare - merkezi idare kavramlari ile ne derece oOrtiistiigli yahut
kapsaminin merkezi idareyi asacak bir boyut mu kazandig1 sorularimin irdelenmesi 6nem
tasimaktadir.

Yeni hiikiimet sisteminde Basbakanlik ile Bakanlar Kurulu, CB makami i¢inde
erimekte ve bakanliklar da depolitize edilerek CB’na bagl tipik birer idari birim sekline
doniistiiriilmektedir. Bu dogrultuda gerek “bakanliklar” gerek “merkezi idarenin tasra

teskilat1” hukuk aleminde tek bagina, (cumhurbaskaninin digarida tutulmasiyla) herhangi

% AY Md. 127/1: “Mahalli idareler; il, belediye veya kéy halkimn mahalli miisterek ihtiyaglarin
karsilamak iizere kurulus esaslari kanunla belirtilen ve karar organlari, gene kanunda gosterilen,
se¢menler tarafindan segilerek olugturulan kamu tiizelkisileridir.”

% ULUSQY, “Cumhurbaskanh@ Kararnameleri: Degerlendirme”, s. 39.
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bir hukuki 6zne vasfi tasimadigindan yeni sistem ile birlikte CB teskilat1 iginde
degerlendirilmektedir.%

Ote taraftan Genel Idare kavrami esas alindiginda bu kapsamda kabul goren
kurum ve kuruluslarin, yeni hiikiimet sisteminde Cumhurbaskani ile sik1 bir iliski i¢inde
bulunmalari nedeniyle CB teskilati kapsaminda degerlendirilmeleri gerekmektedir.®® Bu
dogrultuda Cumhurbagkani, CB teskilatinin basi olmasimin yani sira “genel idare”
orgtinin de en st amiri olarak kabul edilmelidir.%’

Yapmis oldugumuz degerlendirmelerde merkeze yardimei kuruluslar i¢in ayri bir
parantez agmanin gereksiz olacagi diistiniilmektedir. Nitekim Danistay’m, imtiyaz
sartlasma ve sozlesmelerine iliskin goriis bildirme disinda, pek bir idari gorevinin
kalmadigi ve CB’na bagh olarak CBK ile kurulan MGK’nm, Cumhurbaskani
baskanliginda toplandigi da gbéz Oniine almip merkezi idarenin Cumhurbaskani ile
birlestigi/biitiinlestigi de bir arada diistiniildiigiinde, s6z konusu kuruluslarin yiiklenmis
oldugu idari gorevler nedeniyle Cumhurbaskanindan ayr1 bir konumda
degerlendirilmesinin miimkiin olmadig1 sonucuna ulasilmaktadir.%

Bununla birlikte “CB yahut Bakanliklarin bagh, ilgili ve iliskili kuruluslar:” da
gerek hukuki diizenlenis usulleri gerek uygulamada gorevleri yerine getirme tarzlari
nedeniyle Cumhurbagkani ile siki bir iligki i¢ine girmis olduklarindan, CB teskilati
kapsaminda degerlendirilmelidir.®® Nitekim hizmet yoninden yerinden yonetim

kuruluslarindan, Universiteler ve meslek orgiitlerini ayr1 tutup diger kamu kurum ve

% ULUSOY, Yeni Tiirk idare Hukuku, s. 165.

% ULUSOY, a.g.e., s. 165.

9 TAN Turgut/ BAYAZIT Bahar, idare Hukuku, Turhan Kitabevi, 10. Bas1, Ankara 2021, s. 108.
% ULUSOQY, Yeni Tiirk idare Hukuku, s. 165.

% ULUSQY, a.g.e., s. 165.
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kuruluslarma iliskin olarak sunlar1 séylemek miimkiindiir: S6z konusu kuruluslarin, CB
ya da bakanliklar ile ilgili veya iliskili olmalar1 ve buradaki miinasebetin, farkli 6zerk
yapilar arasindaki bir iligki olmaktan 6te bagil bir konuma oturtulmasi1 nedeniyle CB
teskilat1 icinde degerlendirilebilmeleri miimkiin gériinmektedir.

Sonug itibariyla; Cumhurbaskan1 ya da CB teskilatinin, yeni sistemde merkez
teskilat1 kendi kapsam alanmna dahil etti§i soylenebilecektir.!® Nitekim bagskent
orgiitiiniin temeli ve esas1 olan bakanliklar ile tagra Orgiitiinde en {ist diizeyde yer alan
mulki idare amirlerinin dogrudan Cumhurbaskanina baglanmasi ve bu gibi degisimlerin
merkeze yardime1 kuruluslar Gizerinde de ortaya ¢ikaracagi esasl farkliliklar neticesinde;
merkezi teskilatin, CB teskilati i¢inde eridigini ifade etmekte bir sakinca
bulunmamaktadir. Diger taraftan bakanliklar ile aralarindaki idari vesayet iligkisinin
geregi olarak ilgili yahut iliskili olarak tanimlanan kuruluslar da s6z konusu kapsamin
disinda kalmis degillerdir. Zira bu kuruluslar tizerinde sirf hiyerarsi iliskisi kurulmamig
olmasi, bunlarin yerel yonetimler ile ayn1 kefede degerlendirilmelerini
gerektirmemektedir.l% (Zlerleyen bolimlerde merkezi teskilat ile CB teskilati aym

anlamda kullanilacaktir.)

100 Ggretide genel itibaryla ‘Merkez Teskilati”’ ile ‘CB (Teskilati)’ birbirine denk kabul edilmekte olup ayni
anlamda kullanilmaktadir. Bkz. ULUSQY, Yeni Tiirk idare Hukuku, s. 165; YILDIRIM vd., idare
Hukuku, s. 67.

101 ZENGIN, “Cumhurbaskanhg Hiikiimet Sistemi ve idari Yapiya Etkisi”, s. 10.
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1. CUMHURBASKANLIGI OFiSLERi VE iISLEVSEL OZELLIiKLERI
A. Genel Olarak

1 sayii CBK’nin son kisminda (525. madde vd.) diizenlenerek yeni hiikiimet
sisteminde ilk defa yer alan CB ofislerinin, dort farkli gérev alani iizerinden dort ayr1 ofis
biciminde kurgulandigi goriilmektedir. Bu ofisler mezk(r kararnamede; “Kurulus ve
Tammlar”, “Dijital Donlsiim Ofisi”, “Finans Ofisi”, “Insan Kaynaklari Ofisi”,
“Yatirnm Ofisi”, “Ortak Hiikiimler” bolim basliklart altinda sirali bir sekilde
diizenlenerek belirli bir sistematik izlenilerek aktarilmaktadir.

Bununla beraber daha once 5523 sayili Kanun ile diizenlenmis olan “Tiirkiye
Yatirum Destek ve Tanitim Ajansi”nin kapatilmasi ve “Yatirim Ofisi” olarak 1 sayil1 CBK
ile yeni bastan diizenlenmesiyle birlikte 5523 say1li Kanunun ismi “Cumhurbaskanligina
Bagli Ofislere Iliskin Bazi Diizenlemeler Yapilmas: Hakkinda Kanun %2 olarak
degistirilmistir. Bahse konu Kanun; 1 sayilt CBK’da “Ortak Hiikiimler” baghg altinda
ofislere yonelik olarak getirilen diizenlemeleri (biiyiik 6l¢iide oldugu gibi) ihtiva eden ve
Yatinm Ajansinin tasfiyesine iliskin gecici maddeyi'® iceren bir mevzuata

dontstiirilmustiir.

102.2/7/2018 tarihli ve 703 sayili KHK nin 126’nc1 maddesiyle, 5523 sayili Kanunun ad1 “Tiirkiye Yatirim
Destek ve Tanitim Ajansi Kurulmas: Hakkinda Kanun” iken “Cumhurbaskanhigina Bagl Ofislere Iliskin
Bazi Diizenlemeler Yapilmas: Hakkinda Kanun” seklinde degistirilmistir.

103 5523 sayili Kanun GECICI MADDE 1- (Ek: 2/7/2018 — KHK/703/126 md.):

“(1) Bu maddenin yayimlandig tarihte Tiirkiye Yatirim Destek ve Tanitim Ajansi Baskanligi kapatilmistir.
(2) Kapatilan Tiirkiye Yatirim Destek ve Tanitim Ajansi Baskanligina ait her tiirlii taginir, tasit, arag, gereg
ve malzeme ile bor¢ ve alacaklar, hak ve yiikiimliiliikler ile yazili ve elektronik ortamdaki her tiirlii kayit ve
dokliman hichir isleme gerek kalmaksizin Cumhurbagkanligindaki ilgili ofise devredilmis sayilir. Ajansin
elinde bulunan nakit ve benzeri degerler ayni tarih itibariyla genel biitceye gelir kaydedilmek ilgili ofisin

muhasebe birimi hesabina aktarilir.
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5523 sayili Kanun ile 1 sayili CBK ofislere iliskin diizenlemeler icermekte ve bu
diizenlemelerin bazis1 birebir ayn1 iken bazisi ciddi dlgiide birbiriyle ortiismektedir.

Konuya iliskin olarak 6rnek vermek gerekecek olursa, 5523 sayili Kanun Md. 9/1:
“Ofisin biitcesi, asagidaki kaynaklardan olusur: a) Ofis tarafindan iicret karsiligi
saglanabilecek ¢esitli hizmetler karsiliginda elde edilecek gelirler. b) Genel biitceden
Cumhurbagkanlig: biit¢esine bu amacla konulacak odenek. c) Gergek ve tiizel kisilerden
saglanan yardim ve bagislar.” seklinde diizenlenmekte iken 1 sayili CBK Md. 530/1:
“Ofisin biitcesi asagidaki kaynaklardan olusur: a) Genel biitceden Cumhurbagkanlig
biitcesine konulacak odenek, b) Ofis tarafindan iicret karsiligr saglanabilecek cesitli
hizmetler karsiliginda elde edilecek gelirler, c) Gergek ve tiizel kisilerden saglanan
yardim ve bagislar.” seklinde diizenlenmektedir. Diger yandan 5523 sayili Kanun Md.
12: “(1) Ofis, arastirma ve inceleme konulari i¢in bu Kanun kapsaminda gorevleri ile
ilgili gerekli gordiigii her tiirlu bilgiyi kamu kurum ve kuruluslarindan istemeye yetkilidir.
Kendilerinden bilgi istenen kamu kurum ve kuruluslari, séz konusu istege cevap vermek
ve gereken kolayligi gostermekle yiikiimliidiirler. Ofisin her tirlii personeli, bu yoldan
saglanan bilgilerden sir mahiyetinde olanlari ag¢iklayamaz, kendilerinin  veya

baskalarinin menfaatine kullanamaz.” seklinde diizenlenmekte iken 1 sayili CBK Md.

(3) Kapatilan Ajansin miilkiyetinde bulunan veya Ajansa tahsis edilmis olan tasinmazlar ilgisine gore
tapuda resen Hazine adina tescil edilerek veya dogrudan tahsis amacinda kullanilmak tizere ilgili Ofise
tahsis edilebilir.

(4) Kapatilan Ajansta istihdam edilen personelin gorevi sona erer. Ajansta gorev yapan;

a) Baskan, Baskan Yardimcilari, Daire Baskani, Uzmanlar ilgili ofisteki uzman personelin pozisyonlarina,
b) Diger personel ise durumlarina uygun pozisyonlara, atanmis sayilir.

(5) Bu madde uyarinca atanmis sayianlarin pozisyonlar: baska bir isleme gerek kalmaksizin ihdas edilmis
ve genel kadro usuliine iliskin ilgili Cumhurbaskanhg kararnamesinin eki cetvellerin ilgili boliimiine

eklenmis sayilr.”
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531: “Ofisler, gorev alanlariyla ilgili arastirma ve inceleme ve diger c¢alismalart
yapabilmek i¢in gerekli olan bilgi ve belgeyi kamu kurum ve kuruluglarindan isteyebilir.
Ofisin her tiirlii personeli, bu yoldan saglanan bilgilerden sir mahiyetinde olanlari

’

actklayamaz, kendilerinin veya baskalarimin menfaatine kullanamaz.” seklinde
dizenlenmektedir.

Burada, Kanun ile CBK hiikiimlerinin ayni konuda diizenleme ihtiva ettigi
goriilmektedir. S6z konusu CBK’nin, 5523 sayili Kanun’da yapilan degisiklikler
dogrultusunda eklenen hiikiimlerin yiiriirliige girmesinden bir giin sonra ¢iktig1 dikkate
alimdiginda AY Md. 104/17°nin dordiincii ciimlesi kapsaminda kanunda acgikca
diizenlenen bir konunun s6z konusu olmasi dolayisiyla bu konuda ¢ikarilan CBK
hiikiimlerinin Anayasa’ya aykirilik teskil edip etmeyecegi sorusunun cevaplandirilmasi
gerekmektedir.

AYM’ye gore 104/17 hilkmiiniin dordiincii climlesi ele aliirken once ilgili
kanunun CBK ile diizenleme yapilan alanda hiikiim ifade etmesi ve bu diizenlemenin agik
olmas1 gerekmektedir. Bu baglamda CBK kurali olmasiydi, kanun hiikkmiiniin CBK ile
diizenlenen konuya uygulanabilecegi sdylenebiliyorsa bu durum, CBK kuralinin kanunla
diizenlenen konuda ¢ikarildigina dair bir gosterge olarak yorumlanabilecektir. %4

Ote yandan, 5523 sayili Kanun ile 1 sayili CBK’nm ihtiva ettigi hiikiimlerin
birgogunun bire bir ayni olmas1 dolayisiyla birbiriyle ¢atigsmadigi diisiiniildiigiinde ikinci
asama olarak, 104/17 hiikmiinlin dordiincii ciimlesi ile getirilen kuralin, dar m1 yoksa

genis mi yorumlanmasi gerektigi sorusu irdelenecektir. Konuya iligkin olarak yukarida

aktardigimiz AYM Kkararinda yer alan altili muhalefet goriisiinde s6z konusu hikmiin

104 AYM, E.2019/31, K.2020/5, 23/1/2020, R.G., T. 13/5/2020, S. 31126, par. 17.
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amaciin “...kanunla diizenlenmig bir konuda farkli hiikiimler getirebilecek bir CBK 'nin
ctkarimasina izin vermemek suretiyle ayni konuya iliskin iki norm tirii arasinda
olusabilecek hiikiim ¢atismasimin dnlenmesi” olduguna yer verilmekte ve 104/17
hiikmiiniin dérdiincii ciimlesi genis yorumlanmaktadir.1% Keza bu degerlendirmenin s6z
konusu kararda cogunluk tarafindan da dolayl bir bigimde benimsendigi anlasilmaktadir.
Bu yorum doktrinde de isabetli olarak degerlendirilmekte ve kabul gérmektedir.%® Bu
itibarla 1 say1l1 CBK ile ofislere iliskin getirilen hiikiimler, 5523 say1li Kanun’un getirmis
oldugu diizenlemelerin etki ve sonuglarindan farkli bir diizenleme Ongdérmemesi
nedeniyle Anayasa’ya aykirilik teskil etmeyecektir.

1. Dijital Doniisiim Ofisi

Dijital Doniisiim Ofisi’nin (DDO) yiiklenmis oldugu gorevler genel olarak,
“dijital doniisiim” kavrami tizerinden ifadelestirilmektedir. Dijital doniisiim kavramini,
ilgili mevzuat hikmiinde yer alan tanimdan'®’ yola cikarak su sekilde agiklayabiliriz:
Dijital teknolojilerdeki gelisim ve doniisiimiin, sosyal ve ekonomik refaha ulasmak i¢in
kullanilan tiim arag ve siireglere hakim kilinmas.

Kamuda djjitallesme adina ilk girisimler e-devlet adi altinda ortaya

cikmaktadir.'®® CB ofisleri ile birlikte dijitallesme konusunda getirilen yeni

105 AYM, E.2019/31. kararinda 6’11 kars1 oy goriisii.

106 ULUSOY, “Cumhurbaskanhg Kararnameleri: Degerlendirme”, s. 57.

107 1 say1li CBK Md. 526/1-(c): “Dijital déniigiim: Dijital teknolojilerin kullanimi ve gelistirilmesi yoluyla
ekonomik ve sosyal refalin artirilmasina yonelik insan, is stiregleri ve teknoloji unsurlarinda
gergeklestirilen biitiinciil doniisiimii, ifade eder.”

198 “Tiirkiye 'nin 1993 yilinda ilk defa internetle tamismasiyla birlikte kamu kurumlarinin elektronik
ortamda hizmet sunmasi amaciyla gesitli givisimler baslatilmigtir. 1998 yilinda Kamu-Net programi ile
bagslayan elektronik devlet uygulamalar: 1999 yilinda Tiirkiye Ulusal Enformasyon Altyapist Ana Plani
(TUENA) ile sekillenmig(tir.) ... Avrupa Birligi'ne (AB) adaylik siirecinde... Tiirkiye de e-Tiirkiye Girisimi
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dizenlemeler, e-devleti de kapsayacak sekilde genis bir yelpazede 6ngoriilmektedir. Bu
cercevede yeni bir kurulus olan DDO, e-devletten a-devlete (akilli devlete)'® gecis adina
kamuda farkli birimler tarafindan yiiriitilen dijital uygulamalarin tek bir yapida
toplanmasini saglamaktadir. Diger bir ifadeyle DDO; hem devlet-devlet (devletten
devlete) seklindeki dijital uygulamalarin (Elektronik Kamu Bilgi Yonetim Sistemi-
KAYSIS™ gibi) hem de devlet-vatandas (devletten vatandasa) seklinde olan dijital
uygulamalarin (Bulut Bilisim Projeleri gibi) koordinasyonunu saglayacak ortak cati
formuna sahip kurumsal bir yap1 olarak kabul edilmektedir.*'! Bununla birlikte DDO’nin
resmi web sayfasinda yer alan agiklamalarda; Ofisin gdrev cevresini ifade etmek
maksadiyla DDO’nin, “dijital déniisiim, siber giivenlik, milli teknolojiler, biiyiik veri ve
vapay zekad ile ilgili ¢alismalarin tek ¢ati altinda toplanmast amaciyla” kuruldugu
belirtilmektedir.!?

Ote yandan DDO agciklanirken, “djjital devlet” kavraminin da siklikla dile
getirildigi goriilmektedir. Dijital devlet ile e-devlet ayrimi ise su sckilde izah
edilebilmektedir: E-devlette; kamu hizmetlerinde, sunum sekline odakli bir yol izlenirken

“dijital devlet” kavraminda ise hizmetlerin sunum seklinin yani sira dijital teknolojilerde

calismalart hiz kazanmis(tr.) ... Tiirkiye'de 2005 yiuindan itibaren uygulamaya giren Bilgi Toplumu
Stratejisi ve Eylem Plani ile e-doniisiim, e-Avrupa, e-Turkiye gibi isimlendirmeler (kullanilmaya basianmgs
olup bunlar) Uzerinden... kamu hizmetlerinin ortak platformda, tek kapidan sunumu... amaglanmistir.”
AVANER Tekin/ FEDAI Recep, “Tiirk Kamu Yonetiminde Ofis Sistemi: E-Devlet Uygulamalarindan
Dijital Doniisiim Ofisine”, Amme Idaresi Dergisi, C.52, S. 2,2019, s. 151, 159, 160.

19 “Afalli devlet, uygulama diizeyinde devletin yaptigi dijital igin iceriginden ¢ok is yapma bigimi ile
ilgilidir. Akilli devlet, kamu kurumlari ve toplumsal aktorler arasinda daha ¢ok koordinasyon ve is birligini
gerektirmektedir.” AVANER/ FEDAI, a.g.m., s. 158.

10 https://cbddo.gov.tr/projeler/kaysis/, (E.T.10/09/2022).

111 AVANER/ FEDAI, a.g.m., s. 151.

112 https://cbddo.gov.tr/hakkimizda/, (E.T.10/09/2022).
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ireten, gelistiren ve bunu tiim aktorler i¢in miimkiin kilan, dijitallesmeyi genele yayan ve
bu konularda koordinasyon saglayan kurumsallasmis bir yapidan s6z edilmektedir. '3

1 sayilh CBK’da DDO bdéliminde, diger ofislerden farkli olarak “Kamu Dijital
Daéniistim Lideri” kenar baslikli bir hiikim yer almakta olup bu hikim ile bahse konu
sifatin Ofis Baskani’na ait oldugu diizenlenmektedir. Kamu dijital dontigiim lideri, bir
pozisyondan ziyade bir fonksiyonu ifade etmekte ve birgok iilkede uygulamasi olan bu
dizenleme, e-devlet gelismislik endeks hesaplamalarinda bir Kriter olarak kabul
gormektedir. 114

Diger taraftan 2019/12 sayili Cumhurbagkanligi Genelgesi dogrultusunda DDO
tarafindan ¢ikarilan “Bilgi ve Iletisim Giivenligi Rehberi”**>; kamu kurum ve kuruluslari
ile kritik altyap1 hizmetinin sunuldugu isletmelerde uygulanmak iizere ¢ikarilmis, bilgi ve
kritik veri giivenliginin saglanmasi lizerine temellendirilmis bir dizi kuraldan meydana
gelmektedir. S6z konusu rehberin ardindan ilan edilen “Bilgi ve Iletisim Giivenligi
Denetim Rehberi” ise kamu kurumlar1 ile bahsi gecen isletmelerin Bilgi ve letisim
Giivenligi Rehberi kapsamindaki faaliyetlerinin kontroliiniin nasil saglanacagma iliskin
diizenlemeleri barindirmaktadir.

DDO’nin gorevleri mezkdr kararnamede Md. 527’de bentler halinde

sayilmaktadir. DDO’nin gérev kapsamina yonelik genel gerceveyi de ifade eden “dijital

113 GUNGOR Ozay, “E-Devlet Hizmetlerinin Merkezi Teskilatimn Yeniden Yapilanmasi: Dijital
Déniisiim Ofisi Ornegi”, Yilksek Lisans Tezi, Akdeniz Universitesi, 2020, s. 99.

114 https://chddo.gov.tr/lkamu-dijital-donusum-lider/, (E.T.10/09/2022).

115 https://cbddo.gov.tr/SharedFolderServer/Genel/File/bg_rehber.pdf, (E.T.10/09/2022).
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doniigtim” kavramina iliskin gorevlerine ilk éncilde yer verilmek suretiyle Ofisin yerine
getirecegi gorevler genel olarak su sekilde siralanabilmektedir: 16
I.  CB tarafindan belirlenen amag, politika ve stratejilere uygun olarak ‘kamunun dijital
dontistiminde”;
= Yol haritasin1 belirlemek ve onciiliik etmek,
= E-devlet hizmetlerinin sunumuna aracilik etmek,
» Kamuda is birligi ve koordinasyonu saglamak,
= Ekosisteme dahil tum birimler arasinda is birligi gelistirerek 0zel sektérin de bu
konudaki katilimini tesvik etmek.
ii.  Kamuda kullanilan ‘dijital teknolojilerde’;
= Uygun maliyetle tedarike iliskin strateji belirlemek,
= Yerli dijital teknolojilerin kullaniminin arttirilmasint saglamak ve bu kapsamda
farkindalik projeleri gelistirmek.
iii.  Kurum ve kuruluslarin merkez, tasra ve yurt dis1 teskilat birimlerinin; ‘elektronik
ortamda tanimlanmasi ve paylasilmasi ¢alismalarii’ koordine etmek.
iv.  Kamuda; ‘yapay zeka projeleri ile biiyiik veri ve gelismis analiz ¢oziimlerinin’
etkinliginin arttirtlmasi konularinda 6ncilik yapip, koordinasyon saglamak.
V.  ‘Bilgi giivenligi ve siber giivenligi’ arttirici projeler gelistirmek.

vi.  Gorev alanina iligkin olarak,

116 DDO’nin hizmet birimleri ise sunlardir: a) Dijital Déniigiim Koordinasyon Dairesi Bagkanligi; b) Dijital
Teknolojiler, Tedarik ve Kaynak Yonetimi Dairesi Baskanligi; c) Dijital Uzmanlik, izleme ve
Degerlendirme Dairesi Bagkanligi; d) Siber Giivenlik Dairesi Bagkanligt; e) Biiyiik Veri ve Yapay Zeka
Uygulamalari Dairesi Baskanligy; f) Uluslararasi iliskiler Dairesi Baskanligi; g) Bilgi Teknolojileri Dairesi
Baskanligt; ) Yonetim Hizmetleri Dairesi Bagkanligi; h) Hukuk Miisavirligi.
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» Kamu kurumlarindan gelen yatirim proje tekliflerine iliskin Strateji ve Butce

Baskanligina goriis vermek ve uygulanan projelerin takibini yapip yonlendirmek,

» (Calisma kapsamina giren proje ve uygulamalara gerektiginde destek saglamak,
= Politika ve strateji 6nerilerinde bulunmak.
vii.  ‘Cumhurbaskaninca verilen diger gérevleri yapmak.’

Yiiklenilen gorevler incelendiginde DDO’nin, kamunun dijital doniisiimiinde
oncu bir konumda bulundugu ve dijital dontisiimde genel koordinasyon gorevi ustlenmek
suretiyle kamu ve 6zel sektori birlestirici bir islevi yerine getirdigi anlasiimaktadir. Kamu
birimlerinin dijital ortamda tanimlanmasi sonucu dijitallesmenin kamuya héakim
kilinmasi; maliyetlerde uygun tedarikin saglanmasi ile de teknoloji kullaniminin
kolaylastirilmas1 hedeflenmektedir. Ote yandan bilginin tek elde toplanip sunulmasi
islevi, e-devlet hizmetleri ile saglanmak istenmektedir. Ayrica bilgi giivenligi ve siber
giivenlik de bu noktada 6nem kazanmakta ve buna iliskin projeler gelistirmek seklindeki
gorevlendirme de DDO tarafindan iistlenilmektedir. Bu kapsamda DDO’nin yiiklenmis
oldugu gorevlerde dijitallesme One ¢ikmakta ve bu dijitallesme de esasta, bilginin
dijitallesmesi lizerinden gergeklesmektedir.

Dijitallesmede, bilgiye erisim konusu ayri bir dnem kazanmaktadir. Nitekim
taraflardan kiminin diger kisi ya da kisilerden daha iyi bilgiye sahip olmasi durumunu
ifade eden bilgi asimetrisi, bir yandan serbest piyasa izerinde, rekabet basta olmak iizere
bir¢ok agidan kendini gostermekte iken diger yandan kamu diizeni kapsaminda sunulan
hizmetlerin yeterliligi ve etkililigi bakimmdan birtakim dnemli sonuglar1 da beraberinde
getirmektedir. Diger taraftan dogru ve giivenli bilgiye erismenin zorlugu, en basta
maliyetli olmasindan ileri gelmektedir. Burada devlet, sundugu kamu hizmetleri
kapsaminda kullanacagi kamu gilici ayricaliklariyla bu durumun Ustesinden
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gelebilmektedir. Bilgilerin tek bir elde, koordineli bir sekilde toplanmasi ve tek bir kanal
uzerinden sunulabilmesi konusunda, e-devlet ile baslayan bu girisimler, kamu
birimlerinin gesitliligi nedeniyle baz1 engellere takilmaktadir.!*” Bu kapsamda kamu
hizmetinin g¢esitlenmesi ve bu hizmetlerin birbirinden farkli resmi kanallar {izerinden
sunulmast nedeniyle elde edilen bilgilerin kurumdan kuruma degisiklik gostermesi
seklinde birtakim zorluklar ortaya ¢ikmaktadir. Bu da ihtiyaglarin geregi gibi
kargilanmas1 oniinde biiylik bir engel olusturmaktadir.

Bu noktada ortaya ¢ikan bilgi asimetrisi, kirtasiyecilik ve yiiksek maliyetler hem
devlet agisindan hem de vatandas agisindan zorluklara neden olmakta ve bilgi/belgelerin
tek bir merkezden temin edilmesi ihtiyacin1 dogurmaktadir. Bu kapsamda DDO; butin
kamu kurum ve kuruluslarindan veri isteginde bulunabilecek ve bu verilere iliskin olarak
e-devlet sunumuna aracilik edecek, biiyiik veri konusunda gesitli ¢alismalar yiiriitecek ve
bilgi giivenligi ile kamunun dijitallesmesinde Oncii adimlar atacak bir kurum olarak,
bahse konu ihtiyaclarin karsilanmasinda 6nemli bir konuma oturmaktadir.

Burada son olarak, verilen gorevler arasinda yer alan ‘Cumhurbaskaninca verilen
diger gorevleri yapmak.’ ifadesinin degerlendirilmesi gerekmektedir. Bu ifade, dort ofis
icin de Ongoriilmiis oldugundan burada yapacagimiz degerlendirme, diger ofisler
bakimindan da gecerlidir. Buradaki ifade Oncelikle, ofislerin gorev taniminin ortaya
konmasin1 ve yiiklenilen gorevlere iliskin nitelik tespiti yapilmasini 6nemli 6lgiide

ongoriilemez kilmaktadir.

117 AVANER/ FEDAI, a.g.m., s. 156-157.
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S0z konusu ifade ile son derece genis bir gorev hiikkmiiniin ihdas edildigi
goriilmektedir. Nitekim ileride ayrintili olarak deginecegimiz Uzere!'8, ofislere verilen
gorev ve yetkilerin niteligi yani istisari nitelikteki gorevlerin mi yoksa icrai nitelikteki
gorevlerin mi s6z konusu oldugu meselesi, bu diizenleme baglaminda soru isaretlerini
beraberinde getirmektedir. Bu agidan Cumhurbaskaninca verilecek diger gorevler ifadesi,
ongorulebilir olmayip ofislerin goérevlerinin sinir1 bakimindan belirsizliklere neden

olmaktadir.

2. Finans Ofisi

Finans Ofisi’nin (FO) baslica goérevi; Tirkiye’nin finans piyasalar1 igindeki
durumunu tespit etmek, raporlamak ve bu konuda katki saglayici ¢alismalar yiiriitmektir.
Yiiklenen gorevler incelendiginde, kamu fon ve kaynak yonetimine iligkin
gergeklestirdigi, ilgili sektorlerin takibi ve tlkenin bu anlamdaki konumunun tespiti gibi
gorevleri ile ekonomi yonetiminde, basat bir aktér olmasa da politika olusturulmasi
konusundaki kolaylastirict ve destekleyici katkilar1 nedeniyle 6nemli bir kurulug olarak
degerlendirilebilmektedir.*®

FO’nin gorevleri 1 sayili CBK’da Md. 527/C’de bentler halinde sayilmakta olup

Ofisin yerine getirecegi gorevler genel olarak su sekilde siralanabilmektedir:*?°

118 {lgili boliim igin bkz. s. 50 vd.
119 DURGUT Osman, “Parlamenter Sistemden Cumhurbaskanhg Sistemine Geciste Ekonomik
Kurumsal Yapimin Doniisiimii”, Yiiksek Lisans Tezi, Istanbul Medeniyet Universitesi, 2021, s. 72.
120 FO’nin hizmet birimleri ise sunlardir: a) Finansal Stratejiler ve Analiz Dairesi Bagkanligi; b) Katilim
Finans Dairesi Baskanlig1; c) Istanbul Finans Merkezi Dairesi Baskanlig1; d) Yurtdis1 Faaliyetler Dairesi
Baskanligi; €) Yonetim Hizmetleri Dairesi Baskanligi; f) Hukuk Miisavirligi.
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i.  Ulusal ve uluslararas1 alanda'?! ‘bankacilik ve finans sektoriinl takip etmek’;
‘Tiirkiye 'nin konumunu raporlamak’.
ii.  ‘Finans kaynaklarmin cesitlendirilmesi’ ve ‘yabanci fonlarin tesviki’ konularinda
calismalar yapmak.
iii.  ‘Istanbul Finans Merkezi projesini’ yirttmek.
iv.  ‘Cumhurbaskaninca verilen diger gorevleri yapmak.’

FO tarafindan yerine getirilecek gorevler incelendiginde, gorevlerin esas olarak
finans ve bankacilik sektorii Uzerinden belirlendigi gorilmektedir. Burada ulusal finans
piyasasinin gelisimi hedeflenirken bu gelisimde uluslararasi piyasalarin takibi, ¢ok
onemli bir yere oturtulmaktadir. Ayrica ulusal finans ve bankacilik sektoriiniin gelisimini
saglamak adina, fon kaynaklariin ¢esitlendirilmesi ve yabanci fonlarin tesvikine iliskin
birtakim faaliyetler yiiriitilmektedir.

FO’nin gérevlerinden biri de istanbul Finans Merkezi projesini yiiriitmek olarak
belirlenmistir. Burada Istanbul Finans Merkezi projesi niteligi itibariyla bir finansal
ekosistemi ifade etmektedir. S6z konusu ekosistemin gelisimi iki ayak Uzerinde
sekillenmektedir.'?? Bunlardan biri, esaslarinim temelini islam hukukundan alan “katilim
finans "*?% sistemi; digeri ise modern dijital teknolojilere dair tim driin ve aktorlerin
olusturdugu kiresel sektori ifade eden “FinTek”*?* kavramdir.

Katilim finanst Tirkiye'de uzun yillar boyunca faizsiz finans olarak

adlandirilmistir. Ancak katilim finansi i¢in faizsiz olmak sart olmakla birlikte yeterli sart

121 FO’nin yurt diginda yalmzca Katar’da biirosu bulunmaktadir. https://www.cbfo.gov.tr/yurtdisi-
burolarimiz, (E.T.13/11/2022).

122 https:/fwww.cbfo.gov.tr/ifm-projesi-hakkinda, (E.T. 13/11/2022).

123 https:/fwww.cbfo.gov.tr/katilim-finans-hakkinda, (E.T. 13/11/2022).

124 https://www.cbfo.gov.tr/fintek, (E.T. 13/11/2022).
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olarak kabul edilmemektedir. Burada katilim finansi, faizsiz olmasmin yani sira
kapsaminda birtakim finansal {irlinler, hizmetler veya iglemler de bulundurmaktadir. Bu
nedenle faizsiz finans isimlendirmesinin, kapsam alanini ifade etme hususunda yetersiz
kalacag belirtilmektedir.?®

Diger taraftan FinTek, FO’nin internet sitesinde yer alan ifadeyle, “giiniimiizde
modern dijital teknolojilerden faydalanarak olusturulan finansal iiriinler ve hizmetler ile
bu tiriinleri saglayan isletmeler ve bu isletmelerden olusan kiiresel sektér” bigiminde
tanimlanmaktadir, 1?8

Bu cergevede Istanbul Finans Merkezi projesi, geleneksel bir yap (varliga dayali
finans) ile modern dijital teknolojileri bir araya getirerek olusturulmak istenen kiiresel bir
finans sistemi olarak 6ngorilmektedir. Nitekim konuya iligkin olarak FO’nin internet
sitesinde su agiklamalara yer verilmektedir: “Istanbul Finans Merkezi, kiiresel finans
mimarisinin yeniden tasarlandigi bu siirecte, yeni bir ¢ekim merkezi olmay: ve kiiresel
finans merkezleri arasinda iist swalara yerlesmeyi hedeflemektedir. Bu c¢ercgevede
Istanbul Finans Merkezi Projesi, varliga dayali finansmani éne ¢ikaran “katilim finans”
ve dijitallesen diinyaya yeni ac¢ilimlar kazandiran “FinTek” ile gelismeyi amaglayan bir
strateji etrafinda sekillenmektedir.”*?’

Ayrica internet sitesinde Merkez’in kapsamina iligkin olarak su ifadelere yer
verilmektedir: “Finansal agirlik merkezinin cografi olarak degistigi bu déniisiim

siirecinde Istanbul Finans Merkezi, bankacilik ve banka disi finans kurumlari, sermaye

pivasalart kuruluglari, finansal yatirim ve portfoy yonetim sirketleri gibi genis bir

125 https:/fwww.cbfo.gov.tr/katilim-finans-hakkinda, (E.T. 13/11/2022).
126 https:/fwww.cbfo.gov.tr/fintek, (E.T. 13/11/2022).
127 https://www.cbfo.gov.tr/ifm-projesi-hakkinda, (E.T. 13/11/2022).
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velpazedeki finansal kurumlari ve kuruluglar: biinyesinde barindirmay: planlamaktadir.
Halihazirda kamu bankalarinin, Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasinin ve finans kesimi
duzenleyici ve denetleyici otoritelerin bulundugu proje insaati devam etmektedir. "*?

3. Insan Kaynaklar Ofisi

Insan Kaynaklar1 Ofisi (/KO), kamu personel yonetiminde ortaya g¢ikan
degisiklikler bakimindan dikkat ¢ekmektedir. Nitekim yeni hiikiimet sistemi sonrasi
kamu personel yonetiminde esas sorumlu kurum olarak CB gosterilmekte iken ilgili idari
yapilardan “Strateji ve Biitce Baskanligi (SBB) "2 ile “Insan Kaynaklar: Ofisi” ise bu
sorumlulugu yiiriiten orgiitlenmeler olarak 6n plana ¢ikmaktadir. IKO iilkedeki insan
kaynagina yonelik kaliteyi arttirict adimlar atmakla yilikiimli bir kurum olarak
kurulmakta ve bu kapsamda hem kamu hem de 6zel sektdr bakimindan gorevler
ustlenmektedir. 1%

Cumbhurbagkanlig1 hiikiimet sistemi Oncesinde kamu personel yonetiminde
gorevler iistlenen Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigli (Maliye Bakanlig1) ile Devlet

Personel Baskanligimim konumuna denk bicimde yeni hiikiimet sisteminde SBB ve IKO

128 https://www.cbfo.gov.tr/ifm-projesi-hakkinda, (E.T. 11/12/2022).

129 1 sayili CBK ile kurulan SBB’nin; planlama ve makroekonomik politikalar ile gorevlendirilmesi
nedeniyle kapatilmadan 6nce ¢aligmalarini bir siire Kalkinma Bakanligi adiyla stirdliren Devlet Planlama
Tegkilati’nin (DPT) (kismen) yerini aldig: ifade edilmektedir. Bununla birlikte SBB’nin gdrev alanimnin
DPT’nin gorev alanindan ¢ok daha genis, oldugu dile getirilmektedir. DEMIRELLI Levent/ AYDIN Recep,
“Cumhurbaskanhg Hiikiimet Sisteminde Tiirk Kamu Personel Yénetiminin Orgiitlenmesi”, Yasama
Dergisi, S. 42, 2020, s. 49.

130 ACAR Osman Kiirsat, “Devlet Personel Baskanhgi’ndan Cumhurbaskanlig insan Kaynaklari
Ofisi’ne: Kamu Personel Yénetiminde Orgiitsel Degisim”, Ekonomik Sosyal Bilimler Dergisi, C. 20, S.

78,2021, s. 1037.
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gorevler yuklenmektedir. Bu cercevede SBB ‘“diizenleme ve gézetim”, 1KO ise
“uygulama” rolityle 6ne ¢ikmaktadir.'3!

Onceki hiikiimet sisteminde personel yonetimi konusunda gorevleri olan
birimler/orgiitler bir arada su sekilde siralanabilmektedir: (1) “Calisma Genel Miidiirliigii
(Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanlig)”, (2) “Devlet Personel Baskanligi (Calisma ve
Sosyal Guvenlik Bakanligi)”, (3)“Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii (Maliye
Bakanlig1)”, (4) “Personel ve Prensipler Genel Miidiirliigii (Basbakanlik)”, (5) “Mahalli
Idareler Genel Miidiirliigii (I¢isleri Bakanligy). Yeni hiikimet sisteminde ise s6z konusu
birimler/orglitler sunlardir: (1) “Calisma Genel Miidiirliigii (Aile, Calisma ve Sosyal
Politikalar Bakanligi) ”, (2) “Insan Kaynaklar: Ofisi (Cumhurbaskanligi)”, (3) “Personel
ve Prensipler Genel Miidiirliigii (Cumhurbaskanligi)”, (4) “Strateji ve Biit¢ce Baskanligi
(Cumhurbaskanligy)”, (5) “Kamu Mali Yonetim ve Doniisiim Genel Miidiirliigii (Hazine
ve Maliye Bakanhgi)”, (6)“Kamu Sermayeli Kurulus, ve Isletmeler Genel Miidiirliigii
(Hazine ve Maliye Bakanhgi)”, (7)“Yerel Yonetimler Genel Miidiirliigii (Cevre ve
Sehircilik Bakanligi)”. Bu gercevede Orgutsel ¢esitlilik veya pargali yap1 olarak ifade
edilen durumun yeni hiikiimet sistemi sonrasinda da devam ettigi sdylenebilmekle birlikte
kamu personel yonetimine iligkin 6rgiitlerin, cumhurbaskanlig1 hiikiimet sistemi ile gelen
siyasi ve idari merkezilesmeye kosut olarak CB biinyesinde toplulastid1 goriilmektedir.*3?

Personel yonetim sisteminde sorunlu alan olarak gorilen bircok konu yeni

hilkiimet sisteminde IKO’nun gorev sahasi iginde yer almaktadir. “Insan kaynag

131 DEMIRELLI/ AYDIN, a.g.m., s. 59, 69 vd

132 DEMIRELLY/ AYDIN, a.g.m., s. 59, 69 vd. Eski ve yeni hiikiimet sisteminde kamu personel sistemine
dair idari yapilar hakkinda bilgi i¢in bkz. OZKAL SAYAN ipek/ URHAN Feyza, “Cumhurbaskanhg
Hukumet Si stemi nde Merkezi Personel Hizmetleri Orgitlenmesi”, Uluslararas: Sosyal Arastirmalar
Dergisi, C. 13, S. 70, 2020.
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envanterinin ¢ikartimast, Kariyer ve liyakatin gelistirilmesi” gibi konular bu kapsamda
oncelikli olarak sayilan sorunlu alanlar arasinda yer almaktadir.*3

IKO’nin gérevleri 1 sayili CBK’da Md. 527/D’de bentler halinde sayilmakta olup
genel olarak Ofisin yerine getirecegi gorevler su sekilde siralanabilmektedir: 134
I.  Tirkiye’deki ‘insan kaynaklarina dair envanter tespiti yapmak’, yetenek gelisim

faaliyetleri yarutmek, projeler Gretmek.

ii.  Politika kurullarinin gérev alanina yonelik kiiresel 6lgekte insan kaynagi tespitini
yapip milli projelere kazandirmak.

iii.  Kamuda ‘kariyer yonetimi, liyakat ve yetkinligin arttirilmasi’ konularinda projeler
tiretmek, caligmalar yiiriitmek.

iv.  ‘Cumhurbaskaninca verilen diger gérevleri yapmak.’

Yukarida yer verilen gorevler dikkate alindiginda IKO’nin temel hedefinin, kamu
ve 0zel sektorde bulunan insan kaynagina yetkinlik kazandirmak ve bu kaynagin etkin bir
sekilde kullanilmasini saglamak oldugu anlasilmaktadir. Bu cercevede, insan kaynaklari
kapsamindaki biitiin 6geleri belirlemek ve degerlerini ayrintili olarak gostermek adina
envanter tespiti ¢alismasi yapilmaktadir. Burada yapilacak tespitte, politika kurullarinin
gorev alanlar1 (paralellik gdstermesi nedeniyle bakanlik ¢alisma alanlar1) 6ne ¢ikmakta

ve bu kapsamda proje galismalar1 yiiriitiilmektedir.

138 OZKAL SAYAN/ URHAN, “Cumhurbaskanh@ Hiikiimet Sisteminde Merkezi Personel
Hizmetleri Orgiitlenmesi”, s. 12.
134 {KO’nin hizmet birimleri ise sunlardir: a) Insan Kaynag1 ve Kariyer Planlama Dairesi Baskanlig; b)
Yetenek Kazanimi ve Organizasyon Dairesi Baskanhigi; ¢) Olgme ve Degerleme Dairesi Bagkanligi; d)
Insan Kaynagi Egitim ve Gelistirme Dairesi Baskanligi; e) Projeler ve Bilisim Teknolojileri Dairesi
Bagkanligi; f) Yonetim Hizmetleri Dairesi Bagkanligi; g) Hukuk Miisavirligi.
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Bilindigi tizere, kamu hizmeti en temelde bakanliklarin (politika kurullarinin)
gorev alanlar1 dogrultusunda sunulmaktadir. Burada KO, bakanlik gérev alanlarina
iliskin insan kaynagi calismalar1 yiiriitmek ve bu gercevede insan kaynaklarindaki
kalitenin ve gelisimin arttirilmasini saglamak seklindeki gorevleri ile kamu hizmetlerine
yonelik bir kalite artisin1 hedeflemektedir. Diger taraftan IKO, insan kaynagimin nitelikli
bir hal almasi adina ¢alismalar yiiriitirken liyakat basta olmak tizere kariyer diizenlemesi
ve yetkinligin arttirilmasi seklindeki problemli konularda da projeler Gretmekte ve
birtakim ¢aligmalar yiirtitmektedir.

4. Yatirinm Ofisi

Tiirkiye’ye yonelik yapilacak yatirimlarda siire¢ boyunca yatirimciya destek
olmak ve oOzellikle biirokratik engellerin asilmasinda yatirimciya kolaylik saglamak,
Yatirim Ofisi’nin (YO) gorev bakimindan esas odagini olusturmaktadir.'® YO, daha 6nce
Basbakanliga bagli bir sekilde gorevlerini stirdiiren “7iirkive Yatirim Destek ve Tanitim
Ajanst’nm yeniden yapilandirilmis hali olarak karsimiza ¢ikmakta®®® olup gorev, yetki,
personel ve oOrgilitlenis gibi bircok konuda s6z konusu Ajans’tan farkli bi¢imlerde

duzenlenmektedir.137

135 https://www.invest.gov.tr/tr/sayfalar/who-we-are.aspx, (E.T. 18/12/2022).

1% AKMAN Cigdem/ ACAR Ibrahim Atilla, “Cumhurbaskanh@ Hiikiimet Sisteminde Yeni Mali
Kurumsal Yapr”, Tiirkiye’nin Giincel Mali Yapist ve Yonetimi: Usuller, Esaslar ve Uygulamalar1 (Ed.
Duran BULBUL, Ece GUM(JS OZUYAR), Umuttepe Yaynlari, Istanbul 2020, s. 47.

187 KUCUK Unal/ DIK Esra, “Yatirnm Siirecinde Biirokrasinin Minimize Edilmesi Arayisi
Cergevesinde Yeni Bir Kurumsal Yapilanma: Cumhurbaskanh@ Yatirnm Ofisi”, SDUIIBFD, C. 26,
S. 4,2021, s. 458.
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5523 sayili Kanun’un 6nceki halinde Tiirkiye Yatirim Destek ve Tanitim Ajansi
icin ongorllen dizenlemelerde'®, Ajans’m yurt disinda teskilatlanmasina izin veren
herhangi bir hiikiim yer almamaktaydi; Ajans Baskan1 Bagbakan tarafindan atanmaktaydi
ve Bagkan Yardimcili§i uygulamasi s6z konusu degildi (5523 sayili Kanun Md. 6);
hizmet birimleri, Yatirim Tamitim Hizmetleri ve Yatinmci Hizmetleri Daire
Baskanligi’ndan olusmaktaydi (5523 sayili Kanun Md. 7); personel say1 sinir1 otuz olup
bununla birlikte ajansin diger islerini yiiriitecek olan destek personel sayisi, Ajans toplam
personel sayisinin yiizde yirmisini gecememekteydi (5523 sayili Kanun Md. 10/1);
diizenleyici islemler alt1 ay i¢inde ilgili kurum ve kuruluslarin goriisleri alinarak Ajans
tarafindan hazirlanmakta ve yirtirliige konulmaktaydi (5523 sayili Kanun Md. 13).

Diger taraftan, yatirim konusunda gorevler tstlenen kamu kuruluslar1 arasindaki
is bolimuniin tespitine yonelik, ingiliz Uluslararas1 Kalkinma Departmani’nm (DFID),
2015 yilinda hazirlamis oldugu rapora konu olan fonksiyonlar dikkate alinarak bir
degerlendirme yapilabilmektedir. S0z konusu raporda; yatirimlarin g¢ekilmesinde
birbirinden farklilasan ii¢ fonksiyondan bahsedilmektedir. Bunlar; “Is Ortami Reformu”,
“Yatirim Destek ve Tamitim” ile “Yatirum Basitlestirme” faaliyetleridir. Tirkiye’deki
yatirim tesvik anlayisma bu cer¢eveden bakildiginda; “Is Ortam: Reformu”, blyik
oOlgiide (yeni sistemle birlikte 818 sayili Cumhurbagkan1 Karari ile diizenlenmis olan)
“Yatirim Ortanum lyilestirme Koordinasyon Kurulu’na (YOIKK)” ait gorinmektedir.
Yatirimlarin tesvik ve desteklemesi konusunda, Sanayi ve Teknoloji Bakanligi’na bagl

“Tesvik Uygulama ve Yabanct Sermaye Genel Miidiirliigii "ne; yatirimlarin tanitimi ile

138 https://www.lexpera.com.tr/mevzuat/kanunlar/turkiye-yatirim-destek-ve-tanitim-ajansi-kurulmasi-
hakkinda-kanun-5523, (E.T. 18/12/2022).

47


https://www.lexpera.com.tr/mevzuat/kanunlar/turkiye-yatirim-destek-ve-tanitim-ajansi-kurulmasi-hakkinda-kanun-5523
https://www.lexpera.com.tr/mevzuat/kanunlar/turkiye-yatirim-destek-ve-tanitim-ajansi-kurulmasi-hakkinda-kanun-5523

yatirimi  basitlestirme konularinda ise “Yatirim  Ofisi”’ne gorevler verildigi
gozlenmektedir.13®

Y O’nin merkezi, diger ofisler gibi Ankara’da yer almakta olup yurt i¢indeki bir
diger birimi de Istanbul’da bulunmaktadir. Ayni zamanda yurt disinda da ABD, Ingiltere
ve Cin gibi bircok Ulkede temsilcilikleri bulunmaktadir.?*® Bununla birlikte, YO’nin
internet sitesi bir¢ok dilde kullanilabilmekte olup s6z konusu sitenin yabancilarin Tiirkiye
hakkinda bilgilenmelerini saglayacak bir tarzda dizayn edildigi goriilebilmektedir.14

YO’nin gorevleri 1 sayili CBK’da Md. 527/F’de bentler halinde sayilmakta olup

Ofisin yerine getirecegi gdrevler genel olarak su sekilde siralanabilmektedir:4?

I.  Turkiye’nin ‘yatirim destek ve tanitim stratejisini’ belirlemek ve takibini saglamak;
Tiirkiye’de ‘yatirim ortaminin iyilestirilmesine’ iligskin Oneriler gelistirmek, yatirim
yapilmasini ‘0zendirmek ve yatirimlarin artirtlmasina’ faydali olacak her tiirlii bilgi
ve veriyi olusturmak ya da ilgili kurumlardan toplamak, giincellemek ve dagitmak,

ii.  Yatrmmclarin karsilasabilecekleri olasi sorunlarmm ¢oziimii’ konusunda ilgili
merciler nezdinde girisimde bulunmak; ‘yatirimlarin yapacaklari basvurular
almak ve alinan bagvuruyu yatirimct adina ilgili mercilere iletmek’; ‘yatirimlara
iligkin izin ve onay islemlerinin tamamlanmasinda’ destek saglamak ve bu islemleri

takip etmek.

139 KUCUK/ DIK, a.g.m., s. 467, 468.

140 yurt disindaki temsilcilikler; ABD, Almanya, Birlesik Arap Emirlikleri, Cin, Fransa, Giiney Kore,
Ingiltere, Ispanya, italya, Japonya, Katar, Malezya, Singapur ve Suudi Arabistan’da yer almaktadir.
https://www.invest.gov.tr/tr/sayfalar/who-we-are.aspx, (E.T. 18/12/2022).

141 https:/fiwww.invest.gov.tr, (E.T. 18/12/2022).

142 YO’nin hizmet birimleri ise sunlardir: a) iletisim Dairesi Baskanligi; b) Kamu-Ozel Sektor Isbirligi
Dairesi Bagkanligy; c) Strateji Dairesi Baskanligi; d) Yatirimci1 Hizmetleri Dairesi Baskanligi; e) Yurtdisi
Faaliyetler Dairesi Baskanligi; f) Yonetim Hizmetleri Dairesi Baskanligi; g) Hukuk Misavirligi.
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iii.  Gorev alanmna giren konularda ‘ulusal ve uluslararasi toplantilar diizenlemek ve
benzeri toplantilar: desteklemek, katki ve katilim saglamak’,

iv.  Uluslararas1 diizeydeki ‘yatirim ortami tamitim faaliyetlerine yénelik ¢alisma
yuraten kurum ve kuruluslarmi koordine etmek .

V.  ‘Cumhurbaskaninca verilen diger gorevieri yapmak.’

YO’nin internet sitesinde yer alan ifadeyle “Yatirim Ofisi, Tiirkiye'nin sundugu
yatirim firsatlarint kiiresel is diinyasina tanitma ve yatirimcilara Tiirkiye've yapacaklari
yatirimin her asamasinda destek verme gorevini iistlenmis tek resmi kurulustur. 143

YO, yatirimcilarla gerceklestirdigi goriismelerde gizlilik esas1 temelinde bir iligki
kurmakta ve bir kamu kurumu olmasmin yani sira yatirimcilara 6zel sektor yaklagimi
dogrultusunda birtakim hizmetler sunmaktadir. Bu hizmetler; “ihtiyaca wuygun
damsmanlik, paydaslarla koordinasyon, yatirim destek hizmetleri, arazi bulma destegi
yatirim heyeti ziyaretleri, proje lansmanlari, ortak bulma destegi ve yatirim sonrast
hizmetler” seklinde siralanmaktadir.'4

S6z konusu hizmetler gergevesinde, kiiresel yatirimcilarin Tirkiye pazart ve
yatirim ortam1 hakkinda bilgi edinmesi saglanmakta; kamu kurumlari, yerel yonetimler,
is dernekleri ile sivil toplum kuruluslar1 gibi diger paydaslarla olan iligkilerde, esgiidiim
caligmalar1 yuritilmekte; yatirnmeilarin, birokratik prosedirler ve yatirima uygun
sahalar ile buna iliskin maliyetler hakkinda bilgilendirilmesi saglanmakta; yatirimcilar

ile arazi ziyaretleri seklindeki bazi saha ¢alismalar1 yuritiilmekte; yatirimcilara,

Tiirkiye'ye yapacaklari ziyaretlerinde lojistik destek saglanmakta; uluslararasi ve yerli

143 https:/fwww.invest.gov.tr/tr/sayfalar/who-we-are.aspx, (E.T. 18/12/2022).
143 https://www.invest.gov.tr/tr/sayfalar/who-we-are.aspx, (E.T. 18/12/2022).
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sirketler arasinda gergeklestirilecek is birlikleri konusunda destek saglamak adina
birtakim faaliyetler yurGttlmektedir. Ayrica yatirimcilara yapilan destekler, projeler
tamamlandiktan sonra da yatirimcilarla iletisimde kalmaya devam etmek suretiyle
surdurdlmektedir.14

YO’nin islevine iliskin olarak su ifadeler kullanilmaktadir: “Yaturim Ofisi;
teknoloji yogun, katma degeri yiiksek ve istihdam yaratan yatirimlar: destekleyerek bu
yatirimlara iligkin tiim stiregleri yatirimct adina takip ederek hizlandwrmaktadr.” Ayrica,
“Yatirim Ofisi, yatirimcilar: tek durak ofis yaklasimiyla karsilamakta, genis hizmet
velpazesi ile yatrimcilarin Tiirkiye'deki yatirimlarindan en yiiksek diizeyde verim
saglamalarint  kolaylastirmaktadir. Yatirim Ofisi'nin uzman kadrosu yatirimcilara
fngilizce, Almanca, Fransizca, ftalyanca, fspanyolca, Arapga, Japonca ve Cince dahil
pek ¢ok dilde hizmet sunmaktadir.” Bu ¢ergevede YO, ¢alismalar1 neticesinde yatirimeiyt
onemli 6lglide destekleyerek yatirimlarin arttirtlmasini hedeflemektedir.

B. Cumhurbaskaninin Artan Gorevlerinde Kurmay-Yardimcl Bir Kurum

Olarak Ofisler

Yeni hiikiimet sistemi 6ncesinde de Cumhurbaskani, yiiriitme organi iginde kabul
gormekteydi. Ancak yiiriitmenin omurgasin1 Bagbakan ve Bakanlar Kurulu ile bu kurul
dahilinde yer alan bakanlar olusturmaktaydi. Yiriitme organinin yiiklenmis oldugu
“devletin yiiksek yonetimini saglamak” ve “devlet yonetimine yon vermek” gibi siyasal

gorevler nedeniyle bakanliklar siyasal bir kimlik tasimaktaydi. Ulke diizeyinde sunulan

145 https://www.invest.gov.tr/tr/sayfalar/who-we-are.aspx, (E.T. 18/12/2022).
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kamu hizmetlerinin 6rgiitlendigi yer olan bakanliklar, kamu hizmetlerine dénuk kamu

politikalarmin olusturulmasinda Basbakan ile birlikte dnemli bir rol iistlenmekteydi.46
Yeni hiikiimet sistemi ile birlikte Basbakanlik makamiin kaldirilmas: ve

bakanliklarin idari birimlere doniismelerinin ardindan Cumhurbagkani, kamu

politikalarmin4

olusturulmasinda merkeze oturmustur. Bu dogrultuda ofislerin; bilhassa
kamu politikalarina iliskin olarak Cumhurbaskaninin yiiklenmis oldugu gorev, yetki ve
sorumluluklarin yerine getirilmesinde, “yardimct olmak” ve Oneriler gelistirmek
suretiyle “danmigmanilik” gorevi yurutmek maksadiyla kuruldugu; bu agidan yeni sistem
oncesi biiyiik dlgiide bakanliklar tarafindan belirlenen kamu politikalarinin artik yeni
sistemde, bazi yeni kuruluslar ile birlikte yiiriitiilmesinin dngoriildiigli ve bu kapsamda
ofislerin de 6nemli bir yere sahip oldugu dile getirilmektedir.!4®

Yeni hikimet sistemi sonrast1 kamu politikalarinin olusturulmasi ve icrasi

seklinde ikili bir aynimin ortaya ¢iktigi (yahut uzun vadede istenilenin bu ikili yap1

146 GUNDAY, idare Hukuku, s. 389.

147 Ulkemizde kamu politikalarinin olusturulmasindaki ana aktérler genel olarak; yasama, yiiriitme, yargi
ve biirokrasi olarak siniflandirilmaktadir. Yiiriitme tarafindan olusturulan kamu politikalart; 6nceki
sistemde, daha cok hiikiimet programlarinda yer almasinin yami sira yasa tasarisi verilerek kanun
¢ikarilmasi ya da KHK ¢ikarilmasi seklinde, iist diizey normlara doniistiiriilerek hayata gegirilmekteydi.
Yeni sistemde ise bu durum, Cumhurbagkanlig1 Yillik Programinin yani sira genel olarak; belirli sinirlar
i¢inde ¢ikarilan CBK ile ya da Cumhurbagkani’nin partili olmasi durumunda kolaylikla mecliste bulunan
milletvekillerini harekete gegirerek ¢ikarilacak kanunlar araciligiyla yiiriitiilebilmektedir. Diger yandan
kamu politikalarini igeren yasalarin ¢ikarilmasi sirasinda (yasa teklifinin hazirlanmasi ile komisyonlar ve
genel kurul asamalarinda) yasama organi; oniine gelmesi durumunda yargi organi; kamu politikalarinin
uygulanmasi sirasinda ise biirokrasi tarafindan bu siirece katilim saglanmaktadir. AKMAN Elvettin,
“Cumhurbaskanhg Hiikiimet Sisteminde Kamu Politikas1 Aktorleri”, Paradoks Ekonomi, Sosyoloji
ve Politika Dergisi, C. 15, S. 1, 2019. s. 41 vd.

148 NACAK Osman, “Cumhurbaskanhigi Ofislerinin Yapisina iliskin Degerlendirme”, Afyon Kocatepe
Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi, C. 23, S. 3, 2021, s. 1025,1026.

51



oldugu) ifade edilmektedir.'*® Kamu politikalarinin yapim siirecinde, (bakanliklar daha
¢ok yapilacak istisari toplantilar yoluyla geri planda bir katilim saglarken®>°) ofisler ile
politika kurullar1*>! aktif bir rol Gstlenmektedir. Kamu politikalarinin uygulama siirecleri
yoniinden ise bakanliklarin yani sira bagly, ilgili ve iliskili kuruluslar ile yerel yonetimler
etkin bir isleve sahiptir.?

Ofislere mevzuat ile yiiklenen gorevler genel itibariyla incelendiginde, ilgili
calisgma alanlarina yoOnelik ‘“analizler yapmak”, “Oneriler ve projeler gelistirmek”,
“stratejiler belirlemek ve takip etmek”, “is birligi ve koordinasyonu saglamak”

seklindeki gorevler ile danisman-yardimci bir kurum tarafindan yerine getirilmesi

149 7ZENGIN, “Cumhurbaskanhg Hiikiimet Sistemi ve idari Yapiya Etkisi”, s. 16.

1% OZDEMIR Abdulkadir, “Cumhurbaskanhg Hiikiimet Sisteminin Tiirkiye Cumhuriyeti idari
Teskilatina Getirdigi Yenilikler”, Journal of Academic Value Studies, C. 7, S. 3, 2021, s. 293.

151 Ofisler ile politika kurullar arasindaki iliski agisindan, kamu politikas1 yaprmina iliskin iki yeni aktor
olarak ortaya ¢iktiklari; politika kurullarinin, politika ve uzun vadeli strateji dnerileri gelistirerek; ofislerin
ise bilgi, analiz ve raporlar hazirlayarak hiikiimet politikalarinin olugturulmasinda belirleyici olacag: dile
getirilmektedir. Her iki yapinin da Cumhurbaskani tarafindan belirlenecek politikalarin altyapisini
olusturmaya yénelik faaliyetlerde bulunabilecegi ifade edilmektedir. Ote yandan, politika kurullar1 ve
ofisler arasinda, politika yapimina iligkin siirlar1 net olan bir gorev — yetki ayrimmdan s6z etmenin
miimkiin olmadig1, fakat ofislerin kamu tiizelkisiligini haiz olmasi nedeniyle aktif faaliyetlerde
bulunabilmesi ve politika kurullarinin ise bakanlik faaliyetlerini yerindelik agisindan denetleyebilmesi
bakimindan bu iki idarenin, politika yapimina farkl agilardan yon verebilecegi dile getirilmektedir. EROL
Omer Faruk, “Cumhurbaskanhg Hiikiimet Sisteminde Cumhurbaskanhig Politika Kurullar1”,
Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Hukuk Arastirmalar1 Dergisi, C. 26, S. 1, 2020, s. 120, 121. Bununla
birlikte politika kurullarinin; politika yapim, takip ve rapor sunma siirecinde, ofislerden daha yetkili oldugu
ve her bir bakanligin gorev alanma iligkin bir politika kurulunun mevcut bulunmasina kargin her bir
bakanligin gorev alanina iligkin bir ofisin bulunmadig1 ifade edilerek bu iki yap1 arasindaki farkli taraflara
dikkat cekilerek cesitli degerlendirmelerin yapildigi da gézlenmektedir. OZDEMIR, “Cumhurbaskanhig
Hikimet Sisteminin T. C. idari Teskilatina Getirdigi Yenilikler”, s. 294.

152 AKMAN, “Cumhurbaskanhg Hiikiimet Sisteminde Kamu Politikas1 Aktorleri”, s. 46.
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beklenen bir dizi sorumlulugun s6z konusu oldugu dikkate sunularak ofislerin kurmay-
yardimc1 kurum kimligi tasidigi sOylenebilir.

Bu cercevede ofisler; kamu politikalarinin olusturulmasi ve tatbiki konularinda,
kurmay bir kurum olarak nitelendirilirken kamu politikalarina yonelik yiiklenmis oldugu
“arastirma”, “veri toplama”, “proje gelistirme”, “koordinasyonu saglama” ve “is
birligini gergeklestirme” gibi gorevleri bakimindan ise yardimci bir kurum olarak
gorilmektedir.253 USTUN’e gore ofisler; “arastirma, veri toplama, proje komisyonlar:”
niteligi tasimakta ve bu kapsamda birer danisma, goriis verme kurumu olarak kabul
edilmektedir.>

Bununla birlikte, ofisler tarafindan gorev alani iginde kurulacak olan is birligi ve
yapilacak es giidiim c¢aligmalari, bakanliklar da dahil olmak iizere tiim kamu kurum ve
kuruluslarii kapsamaktadir. Bunun yaninda, ofislerin gorev sahasi iginde kalan,
bakanliklar ile diger kurum ve kuruluslar tarafindan yiiriitiilecek caligmalarin takibi de
ofisler tarafindan yerine getirilecektir.t>®

Bu itibarla; hem olusturulacak kamu politikalarina esas teskil edecek proje ve

stratejilerin ortaya konmasinda®®® hem de kamu politikalarinin tatbikinde gerekli takip ve

raporlamalarin yapilmasinda, ofislerin goérevler iistlenmesinin hedeflendigi sonucuna

153 NACAK, “Cumhurbaskanhig Ofislerinin Yapisina iliskin Degerlendirme”, s. 1025.

15 USTUN Giil, “Cumhurbaskanhgi Ofislerinin idari Teskilattaki Yeri”, Cumhurbaskanlig:
Sisteminde Yiiriitme Sempozyum Bildiri Kitabi, Marmara Universitesi Yayinevi, Istanbul, 2019, s. 33.

155 AKMAN, “Cumhurbaskanhg Hiikiimet Sisteminde Kamu Politikas1 Aktorleri”, s. 49; ATAY,
ofisleri, bakanliklarin mutfagi olarak nitelemekte ve bu ¢ercevede bakanlik teskilati icinde yer almayan
birimlerin, ihtiyag halinde ofis sistemi icinde yer bulabilecegini ifade etmektedir. Ote yandan ofislerin,
bakanlik icraatlarinin takibini gerceklestirecegine de yer vermektedir. ATAY, idare Hukuku, s. 180.

1% ORSELLI Erhan/ BABAHANOGLU Veysel/ BILICI Zekeriya, “Kamu Politikalarinda Yeni
Aktorler: Cumhurbaskanhgi Politika Kurullar: ve Ofisleri”, Turkish Studies, C. 13, S. 30, 2018, s. 315.
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ulasilmaktadir.’®” Diger yandan ofislerin; gorev alanina giren hususlarda, uluslararasi
calismalara katilacagi ve iilkemizi uluslararasi alanda temsile gorevli ve yetkili oldugu da
mevzuat hiikiimlerinde one ¢ikan yetki ve gorevler arasinda sayilmaktadir. 18

Ote yandan ofislerin olusturuldugu dért spesifik alan incelendiginde bu alanlarin,
idari tegkilat i¢indeki tiim orgiitler i¢in ihtiya¢ duyulan konulardan oldugu gortlmektedir.
Ofisler araciligiyla insan kaynaklari, dijital doniisiim ve yatirim gibi konularda sunulacak
hizmetlerin, tim kamu birimlerine yonelik oldugu anlasiimaktadir. Bu ¢ercevede, temel
planlama/politika yapma ve hizmet saglama bigimindeki gorevlerin, kamudaki tim
orgutlere yonelik olarak sunulmasi, kurmay-yardimci bir kurumdan beklenen tarzda bir
gorevlendirmeyi isaret etmekte ve bu hususun ofisler bakimindan da s6z konusu oldugu
sOylenebilmektedir.

Sonug itibariyla, ofislerin genel anlamda yiiklenmis oldugu goérevlerin, danisma
faaliyetlerinden yahut yardimci bir organ tarafindan yerine getirilmesi beklenen
faaliyetlerden ileri geldigi goriilebilmektedir. Ancak DDO tarafindan yerine getirilmesi
beklenen “kamu kurumlarinda ve kritik altyapr isleten kuruluslarda bilgi giivenligi
yonetim sistemini kurmak, izlemek ve yonlendirmek’; FO tarafindan yerine getirilmesi

“«

beklenen “‘Istanbul Finans Merkezi projesini’ yiiriitmek”; 1KO tarafindan yerine

getirilmesi beklenen “bilim, kiiltiir ve sanat gibi alanlarda yurt i¢i ve yurt disinda

157 YILDIRIM vd., idare Hukuku, 2018, s. 55; NACAK, “Cumhurbaskanlig Ofislerinin Yapisina
Iliskin Degerlendirme”, s. 1026.

158 1 sayilh CBK Md. 528/7: “Ofis, gérev alamna giren hususlarda tim kamu kurum ve kuruluslarim
koordine etmek, bakanliklar, kamu kurum ve kuruluslari, kamu iktisadi tesebbiisleri ve kamu kurumu
niteligindeki kuruluglarla yakin igbirligi icinde c¢alismak, bunun icin gerekli toplanti veya diger
organizasyonlart yapmak, uluslararasi alanda yapilan ¢calismalara istirak etmek ve iilkemizi temsil etmekle
gorevli ve yetkilidir.”
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calismalar  yiiriiterek nitelikli adaylardan miitesekkil yetenek havuzu olusturup
adaylardan uygun goriilenlere burs ve destek saglamak adina bizzat ya da kurumlarla ig
birligi yaparak aksiyon almak”; YO tarafindan yerine getirilmesi beklenen “yatirim
vapacaklarin basvurularmmi almak” ve genel olarak her bir ofisin gérev tanimi
kapsaminda OngOrilen  “énciiliik etmek”, “gerektiginde destek saglamak ve
yonlendirmek” seklindeki gorevler, kanaatimizce ofislerin diger gdrevlerine nazaran
ayriks1 bir nitelik tagimaktadir. Bu gorevler dikkate alindiginda ise ofisleri, sadece bir
danigma-yardime1 kurum olarak nitelemenin, kamil bir tanimlamay1 ortaya koymaktan
uzak kalacagi diistiniilmektedir.

Bilindigi lizere, bir idari kurulusun danigma yahut yardimer kurum kimligine sahip
olmasi, en basta, idari islemlerinin icrailik vasfi tasimamasindan ileri gelmektedir. Bu
nedenle, yukarida yer verilen ayriksi ofis gdrevlerinin, icrailik kavrami baglaminda
incelenmesi konu bakimindan 6nem arz etmektedir. (Diger gorevierin niteligi konusunda
tereddiit bulunmadigindan onlara iliskin bir incelemeye yer verilmemistir.)

Danistay kararinda yiiriitiilebilirlik olarak ifade edilen icrailik kavramma dair
degerlendirmeler su sekildedir: “Idari islemin yiiriitiilebilirlik 6zelligi ise; kamu giicii ve
kudretinin ticiincii kisiler tizerinde, ayrica bir baska islemin varligina gerek olmaksizin,
dogrudan dogruya cesitli hukuki sonuglar dogurmak suretiyle etkisini gosterdigi

islemlerdir. "1%°

159 Damistay 8. D., E. 2016/11563, K. 2020/6280T. 31/12/2020, UY AP Bilisim Sistemi, (E.T.14/12/2022).
Yiriitiilmesi gereken islem kavrami genellikle icrailigin yargilama usuliindeki goriiniimii olarak kabul
edilmektedir,. KARAHANOGULLARI Onur, idarenin Hukukla Kavranmasi: Yasalhk ve idari
Islemler, Turhan Kitabevi, Ankara 2012, s. 263.
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Ilgililerin hukuki durumlarinda ya da hukuk aleminde herhangi bir degisiklige yol
agmayan islemler olarak kabul edilen icrai nitelik tasimayan islemler®®, doktrinde cok
farkli siiflandirmalar ile karsimiza ¢ikmaklal®? birlikte genel olarak; i¢ diizen islemleri
(sirkuler, direktif), hazirhik islemleri (danisma islemleri/istisari kararlar, tavsiyeler) ve
gosterici islemler (bilgi verici ve agiklayici nitelikte islemler) seklindeki alt basliklar
altinda incelenmektedir. 62

I¢ diizen islemleri, bir idari kurulusun calisma sistemine ve isleyisine yonelik
olarak gerceklestirilen ve daha ¢ok direktif, tavsiye ve birtakim 6nlemler seklinde ortaya
cikan islemlerdir. Bu islemlerin kaynagmi ve smnirini, hiyerarsi giicii/yetkisi
olugturmaktadir.'®® Ayriks1 olarak niteledigimiz ofis gorevleri, sirf ofis biinyesinde yani
calisma sistemi ile isleyiste sonuglar dogurmamasi nedeniyle bu kapsamda
degerlendirilemeyecektir.

Hazirlik igslemlerinin, dogrudan bir kisi veya konuya yonelmedigi ve bu nedenle
kisilerin iizerinde ve hukuk diizeninde tek baglarina bir hukuksal degere sahip olmadigi

belirtilmektedir. Hazirlik islemleri; icrai nitelikteki bir isleme ve bu islemin

160 DURAN Litfi, idare Hukuku Ders Notlari, Istanbul Universitesi Yayinlari, No: 2956, Istanbul 1982,
s. 398.

161 {darenin icrai olmayan islemlerini ERKUT, i¢ Diizen Islemleri (Tip-Islemler, Direktif ve Talimatlar),
Hazirlik Islemleri (Tavsiyeler, Damgma Islemleri), Bilgi Verici ve Aciklayic1 Nitelikteki Islemler,
Uygulamaya iliskin Islemler, Hukuki Etkisini Yitirmis Islemler ve Idarenin Yersiz Islemleri olmak izere
alt; DURAN, Gésterici Islemler, Hazirlayici Islemler ve I¢ Diizen islemleri olmak (izere iic; GUNDAY,
Gosterici Islemler, Hazirlik Islemleri ve I¢ Diizen Islemleri olmak izere ii¢ baslik altinda toplamustir.
ERKUT Celal, iptal Davasimin Konusunu Olusturma Bakimindan idari fslemin Kimligi, Danistay
Yayinlari, Tipki Basim, 2015, s. 163 vd.; DURAN, a.g.e., s. 398-399; GUNDAY, idare Hukuku, s. 124;
162 GUZEL Oguzhan, “Hukuk Devletinde Idari Davaya Konu Olabilecek islem Kavram1®, Yiiksek
Lisans Tezi, Ankara Universitesi, 2015, s. 31 vd.

163 ERKUT, a.g.e., s. 164.
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hazirlanmasina, gergeklestirilmesine ydnelmektedir.'®* Bu cercevede ofislerin bahse
konu gdrevleri; bir hizmeti kurmak, bir projeyi yiritmek, uygun goriilen kisilere bizzat
burs vermek seklinde tanimlandigindan, burada yapilacak islemlerin hukuk diizeninde
baskaca bir isleme gerek kalmaksizin dogrudan sonu¢ doguracak islemlerden olmasi
nedeniyle hazirlik islemi olarak nitelenmesi miimkiin gériinmemektedir.

Gosterici islemler olarak siniflandirilan bilgi verici ve agiklayici islemler;
‘uyarict’, ‘ihbar edici’, ‘davet edici’, ‘yineleyici’ veya ‘hatirlatict’ nitelikteki islemler
olarak tanimlanip siniflandirildigindan'®, ofisler tarafindan yiiriitiilecek gorevlerin, bu
kapsamda degerlendirilmesi miimkiin degildir.

Ayrica bir idari islemin, icrai nitelikte olmayan islemler smifinda yer alan bir
kategori ad1 altinda kabulii halinde dahi s6z konusu igslemin hukuki etki ve sonuc¢larinin
degerlendirilmesi gerekmektedir. Keza bu adlarla (i¢ diizen islemleri, hazirlik islemleri,
gosterici islemler) anilan islemlerin sadece ismine bakarak icrai nitelige sahip olup
olmadigmin belirlenmesi miimkiin degildir. Bu nedenle s6z konusu islemin isminden
ziyade dogurdugu hukuki sonucun esas alinmas1 gerekmektedir. 1%

Bu agidan bakildiginda da agik bir sekilde goriilecegi lizere burs verilmesi, Kritik
altyap1 isleten kuruluslarda bilgi ydnetim sisteminin olusturulmasi1 ve Istanbul Finans
Merkezi projesinin kurulmasi ile ylrGtilmesi kapsaminda sunulan hizmetlerde, ofisler
tarafindan Oncelikli olarak bazi oOlgltler belirlenecek ve bu da belirli smirlamalar
beraberinde getirecektir. Bu itibarla kisiler ile kuruluslarin kapsam alanina dahil edilip

edilmemesinde, kisi ve kuruluslar bakimindan belirli hukuki sonuglar meydana

164 ERKUT, a.g.e., s. 171-172.
165 ERKUT, Idari islemin Kimligi, s. 16.
166 ERKUT, Idari Islemin Kimligi, s. 16.
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gelecektir. Boylelikle, ofislerin bu kapsamdaki idari islemleri, hizmetlerden faydalanacak
yahut etkilenecek kisiler icin yeni hukuki durumlar yaratacak, ilgilerin mevcut hukuki
durumlarini degistirecek ya da sonlandiracaktir.

Bu itibarla, ofislerin gorevleri arasinda one ¢ikan ve tarafimizca ayriksi olarak
nitelenen islemler; ayrica bir bagka islemin varlig1 aranmaksizin dogrudan dogruya cesitli
hukuki neticeler vermek suretiyle iigiincii kisiler tizerinde birtakim etkiler dogurmakta
olup icrai nitelik tagimaktadir.

Netice itibariyla, her ne kadar kurmay-yardimci kurum kimligi one ciksa da
danigma faaliyeti olmanin 6tesinde anlamlar ifade eden baz1 gorevleri nedeniyle ofislerin
tasimis oldugu misyonu tanimlamak noktasinda, daha genis bir agiklamanin yapilmasi
gerekmekte olup salt kurmay-yardime1 kurum modeli tizerinden yapilan tanimlamalarin,
yetersiz kalacagi yorumlanmaktadir. Bu cercevede ofisler, genel itibariyla ¢alisma
alaninin tesisi ve gelisimi agisindan strateji, politika ve projeler olusturma ve bunlarin
takibini yapma seklinde birtakim goérevler ile donatilmis olsa da bu gorevlerin yaninda,
ilgili alana iliskin olarak dogrudan hukuksal sonug¢ dogurma giiciine sahip (icrai nitelikte)
bazi islemler de yapabilecek bir kurum olarak kurulmustur.

C. Ofisler ile Politika Kurullar1 Arasindaki Temel Farklar

1 say1li CBK ile CB biinyesinde dokuz ayr1 kurul seklinde teessls eden politika
kurullari, birka¢ agidan ofisler ile bariz farkliliklar géstermektedir. Bu nedenlerden 6turi
ofislerin, politika kurullar1 arasinda sayilmayip ayri bir yapi1 olarak kurgulandigi
soylenebilmektedir. Bu nedenleri su sekilde siralamak miumkuandur:

Oncelikle; gorev alanlar1 dikkate alindiginda politika kurullarmm yiiklenmis

oldugu gorevlerin, her bir kurulun isminden de anlasilacagi tizere bakanlik hizmetleriyle
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paralellik gosterdigi goriilebilmektedir.'®” Bununla birlikte ofislerin gérev alanina
bakildiginda; dijital doniisiim, insan kaynaklar1 ve finans gibi spesifik gérev tanimlarinin
s6z konusu oldugu ve bu itibarla gorev alanlarinin belirlenmesinde 6zel uzmanlik alanlar
iizerinden hareket edildigi dikkat ¢ekmektedir. Ofislerin gérev alaninin; sadece belli bir
bakanlik hizmetine yonelik olmadigi, tim kamu birimlerine sirayet ettigi
gorulmektedirt® (Nitekim DDO tiim kamu birimlerinin dijital dniisiimiinii saglamakla
gorevlidir; IKO tim kamu personeline yonelik gorevler yiritmektedir). Bu cercevede
ofisler tarafindan yuruttlen gorevlerin, yatay kesen bir sekilde tiim kamu birimlerine
yayildig1 sdylenebilmektedir. Keza ofislerin, énceki hiiklimet sisteminde yer alan Devlet
Personel Bagkanlig1 ve Devlet Planlama Teskilat gibi orgilitlenmelere benzer nitelikler
tasidig1 da bu agidan ortaya konulacak tespitler arasinda yer alabilecektir.

Ikincil bir durum olarak; 1 sayili CBK ile politika kurullarinin, genel gorev ve
yetkileri sayilmakta olup “politika onerileri gelistirmek”, “goriis vermek”, “bakanlik ile
kurum ve kuruluslar: izlemek” ve “genisletilmis toplantilar yapmak” seklindeki
faaliyetleri yiiriitecegi diizenlenmektedir. Bu cercevede ylklenilen gorevlerin, daha ¢ok
politika gelistirmek ve bu politikalarin kurumlar nezdinde takibini saglamak oldugu
gorulmekte olup danisma faaliyeti niteligi tasidig1 anlasilmaktadir. Ofisler, politika ve
stratejiler gelistirmek ve bunlarin uygulamalarint takip etmek seklindeki gorevleri
bakimimdan her ne kadar politika kurullarmin yerine getirdigi danisma faaliyetleri ile

benzesse yahut oOrtiigse de bazi gorevleri bakimindan belirgin farklarin ortaya ¢iktigini

soylemek mimkin gozikmektedir. Nitekim DDO tarafindan yiiriitillen “yol haritasini

167 Politika Kurullarinin say1ldign Mezk(r Kararname’nin 20. Maddesi igin bkz. dipn. 45.
168 7ZENGIN, “Cumhurbaskanhg Hiikiimet Sistemi ve idari Yapiya Etkisi”, s. 16.
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belirlemek ve dncilik etmek ” ve “e-deviet hizmetlerinin sunumuna aracilik etmek”’; FO
tarafindan yiiriitiilen “Istanbul Finans Merkezi projesini yiiriitmek”; IKO tarafindan
yiriitilen “insan kaynaklarina dair envanter tespiti yapmak” ve “nitelikli adaylardan
mUtesekkil yetenek havuzu olusturup adaylardan uygun goriilenlere burs ve destek
saglamak”; YO tarafindan yiiriitilen “yatirimlarin yapacaklar: basvurular: almak” ve
“vatrimlarin artirllmasina faydali olacak her tiirlii bilgi ve veriyi olusturmak, ilgili
kurumlardan toplamak, giincellemek ve dagitmak” seklindeki gorevler incelendiginde
danigma niteligini agan faaliyetlerin s6z konusu oldugu gorulebilmektedir. Bu gercevede
ofisler hakkinda, danigma faaliyetlerinin bulundugu ancak gorev alaninin sadece bu
faaliyetler ile smnirh kalmadigi c¢ikarimi yapilabilir. Bu nedenle ofislerin politika
kurullarina nazaran daha c¢ok, icraci bir hiiviyete biiriindiigii; kurullarin ise ofislere
nazaran daha ¢ok politika yapici bir hiiviyet tasidigini ifade etmek miimkiindr.

Son olarak ofisler, kurullar gibi CB bunyesinde!®® kurulmayip idari ve mali
Ozerklik taninmak ve kamu tiizel kisiligi verilmek suretiyle ayr1 bir diizenlemeye tabi
tutulmaktadir. Bu kapsamda ofis faaliyetlerinin 6nemli 6l¢iide ayr1 birer teskilat iginde
yuritilmesinin hedeflendigi gorulmektedir. Ofislerin yerine getirecegi islevlere dzerk bir
konum tizerinden etkinlik kazandirma ve ofisleri, yasanmasi muhtemel birokratik
baskilardan izole etme gayelerinin 6ne ¢iktig1 sdylenebilmektedir.

Netice itibariyla; yukarida ifade edilen nedenler dikkate alindiginda, ofislerin

kurullardan farkli bir sekilde orgiitlenmesi yoninde bir gereksinimden hareketle (CB

169 «CB biinyesinde’ ifadesiyle CB Makami, CB yardimcilar1 ve Idari Isler Baskanhig1 gibi yapilarla ayni

yerde bulundugu anlatilmaya calisiimaktadir.
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hikiimet sistemi igindeki sekliyle) ofis tipi bir yapilanmanin tercih edildigi sonucuna
ulagsmak mimkiin gériinmektedir.1®
D. Baskanhk Sisteminde Goriilen Yapilara Benzeyen Yonleriyle Ofisler

CB hiikiimet sistemi sonrasi yeniden dizayn edilen teskilat yapisinda, baskanlik
sistemiyle yonetilen {lkelerde bulunan baz1 kuruluglara benzer idari yapilar
olusturulmaya ¢alisilmakta olup ofis tipi yapilanmalar bu duruma O6rnek olarak
gosterilmektedir.1*

Ulkemizdeki sistem degisikliginde genel itibartyla, ABD’de uygulanan baskanlik
sistemi 6rnegi On planda tutulmaktadir. Ancak burada oOrgiitlenme konusunda benzer
yapilar inga edilmeye calisilirken sistemin geneli ve isleyis mantig1 konusunda ¢ok ciddi

farklarin bulundugu dikkat cekmektedir.1"?

170 Ofislerin, politika kurullar ile benzer oldugu ve bu nedenle politika kurullan arasinda sayilmasimin
miimkiin olabilecegi de 6gretide ortaya konulan diigiinceler arasinda yer almaktadir. ULUSOY, Yeni Turk
Idare Hukuku, s. 173.

171 SOBACI Mehmet Zahit/ MiS Nebi/ KOSEOGLU Ozer, “Tiirkiye’nin Yeni Yonetim Modeli ve
Cumhurbaskanh@ Teskilat”, Seta Perspektif Dergisi, 2018, s. 2.

172 ABD’de uygulanan Bagkanlik Sistemi; bizdeki sisteme nazaran incelendiginde, su diizenlemeler dikkat
cekmektedir: “Baskan asli olarak kanunlarin uygulanmasindan sorumludur; Bakan, iist diizey kamu
yoneticisi ve yiiksek yargi organlart iiyelerinin atanma islemi Senato tarafindan onaylanmaktadir;
Baskanin fesih yetkisi, Kongre 'nin de secimleri yenileme yetkisi yoktur; Yiiriitme ile yasama arasinda
organik bir bag olan Baskan Yardimcisi, ayni zamanda Senato’ya baskanlik eder; Baskan yardimcisi,
baskanla birlikte halk tarafindan se¢ilir, Baskanmin Yiirtitme Ofisi iginde yer alan ofislerden bir kismi da
Kongre tarafindan kurulmaktadir; Baskann Yiiriitme Ofisi iginde yer alan bir¢ok ofis, komite ve konsey
yéneticisi Baskan tarafindan atanmakla birlikte Senato 'nun onayr gerekmektedir; Baskanlik secimleri ile
kongre secimleri farkl tarihlerde yapimaktadir; Baskanin olaganiistii hal ilan etme yetkisi yoktur, Kamu
tiizel kisiligi esas olarak anayasa veya kanunla kurulmaktadir;, Baskanin Anayasa degisikliklerini ve
kanunlart referanduma gotiirme yetkisi yoktur.” O’CONNER K. ve SABATO L. J., American
Government: Roots and Reform, Pearson Longman, USA 2009, s. 280-285.; TANNAHILL N.,
American Government: Policy and Politics, Pearson, USA 2012, s. 280-286, aktaran ZENGIN Ozan,
“Turkiye’de Baskanhk Sistemi: Siyasal Sistemin Niteligi ve Yonetsel Yapidaki Degisim”, Tirkiye'de
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ZENGIN'7® benzer yapilanmadan soz ederken 6nce ABD’deki sistemin cati
Orgiitlenmesini ortaya koymaktadir. Bu yapilanma; (1) “Baskan”, (2) “Baskan
Yardimcis1”, (3) “Basgkanin Yiiriitme Ofisi” (Executive Office of the President) ve (4)
“Kabineden” olugsmakta olup bu kapsamda yer alan Bagkanin YUrtitme Ofisi; “ofis”,
“komite” ve “konsey” gibi kuruluslardan meydana gelmekte; Baskan ve onun araciligiyla
bakanliklara kamu politikalar1 konusunda “teknik bilgi destegi” ve “danmigmanlik
hizmeti” saglamaktadir. Yiriitme Ofisi ayn1 zamanda Beyaz Saray’in gozetimi altinda
bulunmaktadir. Burada Beyaz Saray’in “Baskanin Ofisi”, “Baskan Yardimcisinin Ofisi”,
“Beyaz Saray Genel Sekreteri”, “Iletisim ve Basin Ofisleri” ile “danigsmanlardan”
olustugu dikkate alindiginda tekli bir denetimin s6z konusu olmadigi goriilmektedir.

Ulkemizde de ABD’deki sisteme benzer sekilde bir bagkanlik yapilanmasi arzu
edilmekte olup bu kapsamda CB ofisleri, dogrudan Amerika’daki idari yapilanmayla
ozdes bir bigimde olusturulma hedefiyle ortaya g¢ikmaktadir.!™ Bu cercevede CB

ofislerinin (Idari Isler Baskanlig1 ve Politika Kurullar ile birlikte), Baskanin Yiiriitme

Ofisine karsilik geldigi aktarilmaktadir.}™

Kamu Politikalart: Giincel Konular ve Egilimler (Ed. Can Umut CINER), Ankara Universitesi SBF ve
KAYAUM Yayinlari, Ankara 2020, s. 116 vd.

173 ZENGIN, a.g.m., s. 91-92.

174 TUNC Ahmet/ GUNES Etkin, “Cumhurbaskanhg Ofislerinin Tiirk Kamu Yénetimindeki Yerine
Yonelik Bir Degerlendirme”, Route Education and Social Science Journal, C. 8, S. 12, 2021, s. 10.

175 {dari yapida yer alan diger birimlerden;

Cumhurbaskant ve Cumhurbaskan1 yardimcilarinin 6zel kalem miidiirliikleri, danismanlar, CB Sozciisii:
Beyaz Saray

Idari Isler Baskani: Beyaz Saray Genel Sekreteri

Strateji ve Biit¢e Bagkanligi: Yonetim ve Biitce Ofisi

Bakanliklar: Bagkanin Kabinesi olarak goriilmektedir. ZENGIN, “Turkiye’de Baskanhk Sistemi: Siyasal
Sistemin Niteligi ve Yonetsel Yapidaki Degisim”, s. 91-92.
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Ancak burada farkli siyasal sistemler arasinda, yonetim birimlerinin bire bir
aktarilmas1 halinde ortaya ¢ikabilecek temel sorunlarin goz ardi edildigi diisiiniilmektedir.
Ofisler ile ilgili ana problemlerin kaynaginda yatan durumun da bu oldugu, baska bir
deyisle farkli hukuk geleneklerinden farkli nitelikleri haiz kurumsal yapilarin, aynen
alimarak baska bir hukuk sistemi iizerinden kurgulanmaya calisilmas1 oldugu

degerlendirilmektedir.’®

176 TUNC / GUNES, “Cumhurbaskanhg Ofislerinin Tiirk Kamu Yonetimindeki Yerine Yonelik Bir

Degerlendirme”, s. 3.
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Ikinci Boliim

CUMHURBASKANLIGI OFiSLERININ YAPISAL OZELLIiKLERi VE iDARIi

TESKILAT ICINDEKI YERI

|. OFISLERE KAMU TUZEL KiSiLiGi TANINMASI
A. Cumhurbaskanh@ Kararnamesi ile Verilen Kamu Tiizel Kisiliginin
Kanunilik ilkesi Cercevesinde incelenmesi
Bilindigi tlizere, Tiirkiye Cumhuriyeti idare teskilatinin ana hatlar1 Anayasa’da
belirlenmektedir. Zira Anayasa’nm 6. maddesi'’’ geregi Anayasa’dan kaynaklanmayan
bir devlet yetkisinin kullanilmasi miimkiin degildir. Dolayisiyla idari kuruluslar
vasitastyla kullanilan devlet yetkilerinin bir anayasal dayanaginin bulunmasi
gerekmektedir.’’® Anayasa’nin 87. maddesi'” ile kanun koyma yetkisinin yasama
organina verildigi ve Anayasa’nin 123. maddesinin birinci fikrasi ile idarenin kanunla
kurulup isleyisinin de yine kanundan kaynaklanmasi gerektigi dizenlenmektedir.
Anayasa’nin 7. maddesi‘® ile 8. maddesi'®! de géz 6niine alindiginda idare hukukunun

temel prensipleri arasinda kabul edilen “Kanuni /dare Ilkesi”’nin mevcudiyeti ortaya

T AY Md. 6: “...Hichbir kimse veya organ kaynagini Anayasadan almayan bir Devlet yetkisi kullanamaz.”
178 GOZLER, idare Hukuku, s. 154.

9 AY Md. 87: “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin gorev ve yetkileri, kanun koymak, degistirmek ve
kaldwmak; ... ve Anayasamin diger maddelerinde dngoriilen yetkileri kullanmak ve gorevleri yerine
getirmektir.”

180 AY Md. 7: “Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki
devredilemez.”

1BLAY Md. 8: “Yiiriitme yetkisi ve gorevi, Cumhurbaskan: tarafindan, Anayasaya ve kanunlara uygun

olarak kullamilir ve yerine getirilir.”

64



cikmaktadir.’®? Kanuni idare ilkesi; idarenin teskilatlanmasinda ve faaliyetlerinde
kanunun egemen olmasi, idarenin kanunlara saygi duymasi ve keyfi muamelelerle
karsilasma riski olan yonetilenlerin idareye karsi korunmasi anlamini tasimaktadir. 83

Kanuni idare ilkesi, diger kamu hukuku disiplinlerinde (anayasa hukuku, ceza
hukuku, vergi hukuku alanlarinda) s6z konusu olan “Kanunilik Ilkesi’nin karsilik geldigi
kanuna uygunluk anlammi ihtiva etmekle birlikte, bunun ¢ok daha 6tesinde bir anlam
tasimaktadir. Oncelikle “Kanuni Idare Ilkesi” seklinde idare hukukuna 6zgii bir ismin
tercih ediliyor olmasi kanunilik ilkesi ile idare hukuku arasindaki yakin iliskiyi ortaya
koymaktadir. Ote yandan idare hukukunun konusunun belirlenmesinde 6lgiit olarak
kullanilan ‘kamu glicii’ ve ‘kamu hizmeti’ kavramlarmin esasen kanunla diizenlenmekle
belirlendigi dikkate alindiginda kanunilik ilkesi, idare hukuku bakimindan “Kanuna
Dayanma Ilkesi” olarak gegerlilik kazanmaktadr.18*

Anayasal kaynagim oncelikli olarak!® AY Md. 123/1°den alan kanuni idare ilkesi,

“kanuna'® dayanma” ve “kanuna uygun olma” seklindeki iki temel unsuru binyesinde

1822 GUNDAY, idare Hukuku, s. 42.

183 AKYILMAZ vd., Tiirk idare Hukuku, s. 116.

184 AKBULUT Emre, Tiirk Idare Hukukunda Kanuni idare flkesi, Beta Yayinlari, Istanbul 2013, s. 9-
10, 14.

185 AY Md. 2, Md. 6, Md. 7, Md. 8, Md. 13, Md. 38, Md. 73 ve kanunla diizenlenme kaydi iceren diger AY
hiikiimleri de kanuni idare ilkesi bakimindan anayasal dayanak olusturmaktadir.

186 Kanuni idare ilkesinde gecen “kanun” terimi, sekli anlamda kanun esasina dayanmakta yani yasama
organi olan TBMM tarafindan, Anayasa’da 6ngdriilen kanun yapma usullerine uygun sekilde hazirlanip
kabul edilen ve yiiriirlige konulan normatif diizenlemeleri ifade etmektedir. Ayrica “kanun” terimi, sekli
anlamda kanun olmamakla birlikte kanuna es deger kabul edilen diger normlar1 da kapsayacak sekilde

yorumlanmalidir. AKBULUT, a.g.e., s. 16.
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barmdirmaktadir.’®” Bu dogrultuda idarenin®®®, kurulusu ile gorev ve yetkilerinin kanunla
belirlenmesi ve kanunun ¢izdigi smirlar i¢inde kanuna uygun olarak hareket etmesi
gerekmektedir. 18

Idarenin kanuniligi baglamimda en temel tartisma, idarenin islemlerine kaynaklik
edecek kanuni diizenlemelerin ne 6lglide ayrintili ve kapsamli olacagidir.'®® AYM’ye
gore, “kanunla diizenleme ilkesi, diizenlenen konudan yalniz kavram, ad ve kurum olarak
soz edilmesi degil, bunlarin kanun metninde kurallastirilmasidir. Kurallastirma ise
diizenlenen alanda temel ilkelerin konulmasini ve cergevenin ¢izilmis olmasini ifade eder.

Ancak bu kosulla uzmanlik ve teknik konulara iliskin ayrintilarin belirlenmesi yiiriitme

187 ki unsur, ¢ogu zaman iki alt ilke olarak ele alinmaktadir. GOZLER, idare Hukuku, s. 112 vd.
GUNDAY, kanunilik ilkesini ‘kanuna wygunluk’, ‘kurulus ve teskilatlanmada kanunilik’ ve ‘gérev ve
yetkilerde kanunilik’ olmak lizere (i¢ ayri alt ilkeye ayirmaktadir. GUNDAY, idare Hukuku, s. 41 vd.

18 “Anayasa’mn 123. maddesinde, idarenin kurulus ve gérevleriyle bir biitiin oldugu ve kanunla
diizenlenecegi ongoriildiikten sonra, idarenin kurulug ve gorevlerinin, merkezden yonetim ve yerinden
yénetim esaslarina dayandigi hiikme baglanmig, kamu tiizel kigiliginin, ... kurulacag belirtilmis ve idari
yap icinde yer alan kurumlarin bir biitiinliik icerisinde ¢alismasi ongériilmiistiir. ... burada gecen ‘Idare’
kavrami ..., sadece merkezi idareyi ve onun tagradaki uzantilarint degil, yerel yonetimleri ve kamu tiizel
kisiligine sahip cesitli kamu kurumlarin ve biitiin bu teskilatin personelini de kapsamaktadr.” AYM,
E:2008/27 K:2010/29, 4/2/2010, R.G., T. 21/6/2010, S. 27619; AYM, E:2008/28, K:2010/30, 4/2/2010,
R.G., T. 21/6/2010, S. 27619. Kanuni idare ilkesinde gecen “idare” kavraminin Anayasa Mahkemesi
kararlarinin dikkate alinmasiyla “organik anlamda idare” olarak yorumlanmasi gerekmektedir.
AKBULUT, Tiirk idare Hukukunda Kanuni idare ilkesi, s. 55, 56.

189 AKBULUT, a.g.e., s. 22. Burada, kanuna uygun davranma unsurunu, kanuna dayanma unsurunun dogal
bir uzantisi olarak kabul etmek miimkiindiir. AKBULUT, a.g.e., s. 14.

190 “By konuda temelde iki yaklasimdan bahsedilmektedir. Birinci yaklasim, idarenin mutlak bicimde
kanunla diizenlenmesi geregine igaret ederken, ikinci yaklasim idareyle ilgili diizenleme alaninin genigligi
ve derinligi nedeniyle her ayrintimun kanunla diizenlenmesi miimkiin olmadigi durumlarda onemli
konularin, esasli unsurlarin kanunla diizenlenip kalan unsurlarin diizenleyici iglemlere agik oldugunu
belirtir.” SEVER Dilsad Cigdem, idare Hukukunda Kanuna Dayanma ilkesi, Turhan Kitabevi, Ankara
2021, s. 95.
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orgammin takdirine birakilabilir.”*°* Burada, kanun koyucu tarafindan temel ilkeler ve
genel cerceve belirlenmek suretiyle idareye uzmanlik ve teknik konulara iliskin hususlari
duzenleme yetkisi verilmesi 6nem tagimaktadir. AYM’nin 2013 sonrasindaki ictihadi ile
temel ilkeler ve genel cergevenin kanun koyucu tarafindan belirlenmesi hususunun
Anayasa’da kanunla diizenlenme kaydi i¢eren hiikiimler yoniinden s6z konusu oldugu ve
diger konularda c¢ok genel ifadelerle ylritmeye diizenleme yetkisinin verilebilecegi

belirtilmektedir.192

LAY M, E:2014/82, K:2014/143, 11/9/2014, R.G., T. 10/1/2015, S. 29232; AYM, E:2011/45, K:2013/24,
31/1/2013, R.G., T. 13/1/2015, S. 29235.

192 AYM, E.2013/72, K.2013/126, 31/10/2013, R.G., T. 24/1/2014, S. 28892. “Anayasa geregince kanunla
diizenlenmesi gereken hususlarla digerleri arasinda bir ayrim yapmak gerekmektedir. Anayasa temel hak
ve ozgiirliiklerin surlandwrilmast (m.13), vergi ve benzeri mali yiikiimliliiklerin konmast (m.73) ve
memurlarmm atanmalari, ozIiik haklari vb. (m.128) gibi bazi konularda diizenlemenin miinhasiran kanunla
yapilmasini ongormektedir. Bu konularda kanunun temel esaslari, ilkeleri ve cercgeveyi belirlemeden
diizenleme yetkisini yiiriitmeye birakmast yasama yetkisinin devredilemezligi ilkesine aykirilik teskil
edebilmektedir. Anayasa'nin ac¢ik¢a kanunla diizenlenmesini 6ngormedigi konularda ise kanunda ¢ok genel
ifadelerle diizenleme yapilarak, ayrintuun yiiriitmeye bwrakilmasi miimkiindiir. Anayasa'da miinhasiran
kanunla diizenleme yapilmasi ongoriilmeyen konularda yiiriitme orgammin dogrudan ve ilk elden
diizenleyici islem yapabilecegi diistiniilebilirse de yasamanin asliligi ve yiirtitmenin tiirevselligi geregi idari
islemlerin kanuna dayanmasi zorunlulugu varduwr. Nitekim, Anayasa'nin gerek yiiriitme yetkisinin kanunlara
uygun olarak kullanilacagini ifade eden 8. maddesi, gerekse yonetmeliklerin kanunlarin uygulanmasini
saglamak tizere ve bunlara aykiri olmamak kaydiyla ¢ikarilabilecegini belirten 124. maddesi bu
zorunluluga isaret etmektedir. Ancak, bu durumda kanunda belirlenmesi beklenen cerceve, Anayasa'nin
kanunla diizenlenmesini ongordiigii durumdakinden ¢ok daha genis olabilecektir. Baska bir ifadeyle,
Anayasa'ya gore mutlaka kanunla diizenlenmesi gerekmeyen bir konu, kanuni dayanagi olmak kaydiyla
idarenin diizenleyici iglemlerine birakilabilir. Aksi yorum, Anayasa'da bazi hususlarin  kanunla
diizenlenmesinin ongoriilmiis olmasum anlamsiz hdle getirmektedir.” AYM, E.2011/42, K.2013/60,
9/5/2013, R.G., T. 25/7/2014, S. 29071.
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Yiksek Mahkeme, s6z konusu igtihadimi 2017 sonrasindaki kararlarinda CBK
haricinde tlrevsellik ilkesinin gegerliligine vurgu yaparak yeniden formile etmis ve
CBK ’lar1 ayr1 tutarak aymi bakis agisini strdlirdiigiini gostermistir. 19

Diger taraftan, AY Md. 123/1 ile idarenin kurulus ve gorevlerinin kanunla
diizenlenecegi (kanuna dayanacagi) belirtildiginden kanuni idare ilkesi bakimindan
kanunla diizenlenmesi gereken hususlar, “idarenin kurulusu” ve “idarenin gérevieri”
seklinde ikili bir ayrimi1 ortaya ¢ikarmaktadir.

“Idarenin gérevleri’nin kanunla diizenlenecegi belirtilmis ancak idarenin
yetkileri hakkinda herhangi bir hiikiim sevk edilmemistir. Burada “idarenin gérevieri”
ifadesini “idarenin gérev ve yetkileri” seklinde yorumlamak gerekmektedir. Nitekim
“gorev” ve “yetki” kavramlari arasinda siki bir nedensellik iligkisi bulunmaktadir. Yetki,
yliklenilen goérevin ifa araci iken gorev, yetkinin varlik sebebini olusturmaktadir. Bu
nedenle gorev veya yetki kavramlarindan herhangi biri ile ilintili olan bir kuralin
digerinden bagimsiz degerlendirilebilmesine olanak bulunmamaktadir. Keza idare,
gorevlerini yerine getirebilmek yani kamu hizmetlerini ydritebilmek adina baz1 hak ve
selahiyetler ile diger hukuk sujelerinden farkli olarak kimi imtiyazlar kullanmaktadir. Iste

bu hak, selahiyet ve imtiyazlar idarenin yetkilerini olusturmaktadir.’®* Idarenin gorev ve

193 AYM, E.2018/91, K.2020/10, 19/2/2020, R.G., T. 30/4/2020, S. 31114, par. 110. AYM vermis oldugu
kararlarda 123. maddeyi 6zel kanun kaydi igeren maddeler arasinda gérmemekte ve bu madde kapsamina
giren konularda genel ifadelerle idareye yetki taninmis olmasini yeterli gérmektedir. AYM, E.2013/72,
K.2013/126, 31/10/2013, R.G., T. 24/1/2014, S. 28892; AYM, E.2013/50, K.2015/38, 1/4/2015, R.G., T.
15/4/2015, S. 29327; AYM, E.2016/150, K.2017/179, 28/12/2017, R.G., T. 15/2/2018, S. 30333, par, 112.
194 AKBULUT, Tiirk idare Hukukunda Kanuni idare ilkesi, s. 226.
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yetkileri kapsaminda kanunilik ilkesi, bireysel ve dizenleyici idari islemlerin yan1 sira
kamu guictiniin s6z konusu olmasi dolayistyla idari eylemleri de kapsamaktadir.1%
“Idarenin kurulusu” kavrammda ise “olusturulma, hukuken varlik kazanma” ve
“organize edilme, dizenlenme” seklindeki iki farkli yonden bahsedilmektedir. Burada
idarenin hukuken varlik kazanmasi ile onun kamu tiizel kisiligi kazanmasi ya da bir kamu
tiizel kisiligi bilinyesinde idari islem ve eylem yapma, kamu giicii kullanma yetkisine
sahip bir idari birim olarak olusturulmasi anlatilmaktadir.'% idarenin organize edilmesi
yahut dlizenlenmesi hususu ise gerek kamu tiizel kisilerinin gerekse kamu tiizel kisilerinin
bunyesinde bulunan idari birimlerin niteligine, isleyisine'®’, personeline'®, bitcesine!®®
ve diger benzer hususlara iliskin konularm belirlenmesi olarak aktarilmaktadir.?%
Kanaatimizce buradaki iki farkli yon, idarenin teskilatlanmas1?®! olarak da ifade

edilen “idarenin kurulusu” kavramimin dar ve genis anlamda ele alinmas: ile ilgili bir

19 SEVER, idare Hukukunda Kanuna Dayanma ilkesi, s. 95.

1% AKBULUT, a.g.e., s. 159.

197 [darenin isleyiginin ve ¢aligma usullerinin Anayasa’nin 123. maddesi geregince kanunlarla (kanuni idare
ilkesi kapsaminda) belirlenmesi gerektigine iliskin AYM karar1 igin bkz. AYM, E.2006/55, K.2008/145,
18/9/2008, R.G., T. 26/2/2009, S. 27153.

1% AYM’nin Radyo ve Televizyon Ust Kurulu (RTUK) personelinin atama usullerine iliskin olarak Kanun
ile herhangi bir kural dngorilmeden konunun yo6netmelikle belirlenecegini hitkkme baglayan Kanun
maddesini iptal ettigi karar igin bkz. AYM, E.2004/55, K.2008/118, 12/6/2008, R.G., T. 5/11/2008, S.
27045.

19 AYM’nin gelir ve gider konusunun, Anayasa’nm 123. maddesi (kanuni idare ilkesi) kapsamimda kanunla
diizenlenmesi gereken hususlardan oldugunu kabul ettigi karar1 i¢in bkz. AYM, E.2006/55.

20 AKBULUT, a.g.e., s. 178.

201 AY Md. 123/1°de ifadesini bulan “idarenin kurulusu”, teskilatlanma olarak nitelenmektedir. Bir idari
oOrgiitiin birimlerinin ve yapisinin belirlenmesi; organ veya makamlar arasindaki gorev paylasimi ve is
birligi; idari orgiitiin diger kurum ve kuruluslarla arasindaki denetim iliskisi gibi durumlarin tamanmu
teskilatlanmanin birer pargasi olarak kabul edilmekte ve bu itibarla teskilatlanma yetkisinin kapsaminin

genis oldugu belirtilmektedir. SEVER, idare Hukukunda Kanuna Dayanma ilkesi, 5.159, 160. Benzer
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durum olarak degerlendirilmelidir. Kanuni idare ilkesi bakimindan idarenin kurulusunun
(teskilatlanmasinin) genis anlamda ele alinmasi gerekmekte olup bu durumun temel
dayanaklarini, basta AY Md. 123/1 hiikkmii olmak iizere Md. 7, Md. 8 ve idarenin
kanuniligine iligkin diger AY hiikiimleri olusturmaktadir.

Anayasa degisikliklerinin ardindan, AY Md. 7 ve Md. 87’nin varliginin yani sira
Md. 123/1 hiikkmiinde herhangi bir degisiklik 6ngoriilmeksizin idarenin teskilatlanmasina
yonelik bazi konularin??, CBK ile diizenlenebilmesi miimkiin hale getirilmistir. Bu
itibarla; idarenin teskilatlanmasina iliskin yetki, 6nceden sadece yasama organina
taninmis iken anayasa degisiklikleri sonrasinda s6z konusu bu yetki, artik yasama organt
ile birlikte Cumhurbagkani tarafindan da kullanilabilmektedir.2%® Fakat bu diizenlemeler
neticesinde ortaya c¢ikan tablonun, i¢inde birtakim ¢eliskileri barindirdig:
disiiniilmektedir. Zira idare teskilatt konusunda diizenleme yetkisinin kim tarafindan ve
ne olgiide kullanilabilecegi hususunda ikilikler ortaya gikabilecektir.?04

AY Md. 7, Md. 87 ve Md. 123/1 hikimleri dikkate alindiginda; yasama yetkisinin

“asliligi”’, “genelligi” ve “devredilmezligi” ilkelerinin mevcudiyeti gorilebilmektedir.

bir goriis i¢in bkz. ALTINDAG Halil, Idarenin Yargisal Denetiminde Kanunilik Blokunun
Genislemesi, On Iki Levha Yayincilik, 2016, s. 38. AYM de teskilatlanma ifadesi iizerinden hareket
etmekte ve teskilatlanmanin kapsamimi genis anlamda ele almaktadir. AYM, E.2018/119, K.2020/25,
11/6/2020, R.G., T. 9/11/2020, S. 31299; AYM, E.2019/105, K.2020/30, 12/6/2020, R.G., T. 20/8/2020, S.
31219; AYM, E.2018/124, K.2020/56, 15/10/2020, R.G., T. 4/12/2020, S. 31324.

202 Md. 106/11; Md. 108/4; Md. 118/6 ve Md. 123/3.

203 GOZLER Kemal, “Cumhurbaskanhig Hiikiimet Sisteminin Uygulamadaki Degeri”, 2019, s. icin
bkz. https://www.anayasa.gen.tr/cbhs-bilanco.htm, (E.T.14/03/2022).

204 ARDICOGLU, “Cumhurbaskanhg Kararnamesi”, s. 37.
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Keza bu hiukiumlere herhangi bir aksi kayit konmamasi bahse konu ilkelerin, Anayasa
degisikligi sonrasmnda da varligm siirdiirdiigiinii géstermektedir.?%

YILDIRIM, “miinhasir kanun alan1” hakkinda ac¢iklama yaparken AYM’nin son
Anayasa degisiklikleri 6ncesinde kabul etmis oldugu ictihatlardan yola ¢ikmakta ve su
sekilde bir degerlendirmeye yer vermektedir: 1961 Anayasasi doneminde ytrutmenin
kanuni dayanak olmaksizin diizenleme yapma yetkisine sahip olmadigi kabuliiniin temel
dayanagi olarak Anayasa’nin yiriitmeyi gorev olarak tanimlayan hikkmii (Md. 7)
gosterilmekteydi. 1982 Anayasasi’nda yiiriitmenin yetki ve gorev olarak tanimlanmasi
(Md. 7) sonrasinda da AYM’nin 1961 Anayasasi doneminde kabul ettigi, “‘yasama
orgammin, diizenleme yetkisine iliskin olarak temel ilkeleri koyma, genel cerceveyi ¢cizme
ve bu dogrultuda idareye sinirsiz genis bir alan birakmama esaslarinin her uyusmazlikta
aranmasi gerektigi” i¢tihadmni siirdiirdiigii dile getirilmektedir. Anayasa’da gecen yetki
ifadesinin ancak Anayasa’da yiiriitmeye yetki giicii veren kurallardan yani (KHK
¢ctkarilmaswma iliskin) Md. 121, 122; (Bakanlar Kuruluna; vergi, resim ve benzeri mali
yiikiimliiliiklere iliskin bazi hiikiimlerde belli sumirlar iginde degisiklik yapma yetkisi
tantyan) Md. 73 ve (dis ticarette; ithalat, ihracat ve dis ticaret islemleri iizerine belli
smirlar icinde bazi mali yiikiimliiliikler koymaya ve kaldirmaya dair yetki taninan) Md.
167°den (ve AYM kararinda atlanilan ancak bu kapsamda sayilmasi gerektigi ifade edilen
Cumhurbaskanligi  Genel Sekreterligine iliskin Md. 107°den) ibaret oldugu
belirtilmektedir. 2010 Anayasa degisiklikleri sonrasinda yeniden yapilanan AYM’ nin;
ictihat degisikligine gittigi ve yasamanin diizenleme yetkisine iliskin olarak temel ilkeleri

koyma ve genel ¢erceveyi ¢cizme esaslarini her uyusmazlikta aramadigi, genel ifadelerle

205 BARIN, “Cumhurbaskanhg Kararnamesi Uygulamasi ve Hiikimet Sisteminin Tahlili”, s. 304.
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yetkilendirmenin yeterli gorildigii ifade edilmektedir. Bu c¢ergevede, 2013 tarihli

karariyla?%

yeni igtihadini ortaya koyan AYM; Anayasa’da kanunla diizenlenecegi
ongoriilen konularda, ancak temel esaslarin belirlenip genel ¢ercevenin ¢izilmesi suretiyle
yliriitmeye diizenleme yetkisi verilebilecegini kabul ettikten sonra, bunlar digsindaki
konularda yasa koyucunun genel ifadelerle yiiriitme organimi yetkilendirmesini yeterli
gormiistiir. Anayasa degisikligi sonrasi, yasamanin asliligi ile (CBK’ya dair anayasal
diizenlemelerin haricen tutulmasi suretiyle) yiiriitmenin tlirevselliginin degigsmedigi ve bu
itibarla, AYM kararlarindaki goriislerin halen gegerliligini stirdiirdiigii ifade edilmektedir.
Hatta Anayasa degisikliginin, AYM igtihadin1 Anayasa’ya tasidiginin  dahi
soylenebilecegi belirtilmektedir.?” Nitekim AYM nin idarenin tiirevselligi konusundaki
ictihadin1 son Anayasa degisiklikleri sonrasinda da siirdiirdiigii goriilmektedir.?%®
Burada yapilan degerlendirmelerin yani sira kanaatimizce, daha genis bir
perspektiften sOyle bir yorum da yapilabilmektedir: Yasa koyucuya mahsus alanlar
disinda, CBK’nin diizenleyebilecegi konularda dahi yasa koyucu tarafindan istenilen
konuda diizenleme yapilabilmesi nedeniyle, burada idare tarafindan yapilacak her tiirli
diizenleyici islem i¢in yasa koyucunun zimni de olsa bir iradesinden
bahsedilebilmektedir. Bu itibarla diizenleme yetkisi konusunda idarenin, ancak istisnai

bir yetkiye sahip olmasi ve bunun da yasa koyucunun iradesinin Oniine geg¢me

kabiliyetinden yoksun olmasi gibi nedenlerle, yiiriitmeye taninan asli diizenleme

206 AYM, E.2013/72, K.2013/126, 31/10/2013, R.G., T. 24/1/2014, S. 28892.

27 YILDIRIM, “idarenin Kanuniligi ilkesi Baglaminda Cumhurbaskanhig Kararnameleri”, s. 304
vd.

208 AYM, E.2020/43, K.2022/116, 13/10/2022, R.G., T. 9/12/2022, S. 32038, par. 47; AYM, E.2018/91,
K.2020/10, 19/2/2020, R.G., T. 30/4/2020, S. 31114, par. 110.
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yetkisinin kabul ile birlikte, 6nceki dénemde gecerli olan idarenin tiirevselligi ilkesinin
ickin bir bigimde, tiim idari islemlerde varligin1 siirdiirdiigii savunulabilmektedir.

Anayasa degisikliklerinin kanuni idare ilkesi ilizerinde dogurdugu etkilerin
neticesinde, ULUSOY ’un ifadesiyle ilke iizerinde ‘yumusamaya®*® neden olundugu
sOylenmektedir. Her ne kadar idarenin teskilatlandirilmasinda, ylritmenin yetki sahibi
olmasiyla kanunilik ilkesi alaninda daralma yahut yumusama olabilecegi diisiiniilse?'° de
kanunilik alanmna girilmesine imkan tantyan bu diizenlemelerin (AY Md. 106/11 vd.),
kanunilik alanint (bagka bir deyisle kanunla diizenleme imkén ve potansiyelini)
sinirlandiracak  yahut tamamen saf dist  birakacak niteligi haiz olmadigi
diisiiniilmektedir.?!?

Sonug itibartyla, CBK’larin asliliginden kaynakli ayriksi durumun kabulii ile
birlikte kararnamelere iliskin getirilen yeni anayasal kurallar, idarenin teskilatlanmasi
konusunda yasa koyucunun sahip oldugu diizenleme yetkisine yonelik herhangi bir
sinirlama getirmemektedir.?? Keza yasama sahasimi korudugu da sdylenebilen AY Md.
104/17 hitkmiinde diizenlenmis, yasa koyucunun diizenleme yetkisini sinirlayan herhangi
bir istisnai alanin da s6z konusu olmadig1 goriilmektedir. Nitekim kaide-istisna iligkisinin
varhig1 igin istisna hiikmiiniin ayrica ve agikga belirtilmesi gerekmekte; zira getirilen

istisnanin, kaidenin kapsaminda bir daralmaya hatta degisiklige yol agacagi

29 YLUSOY Ali D., “Aralik 2016 Anayasa Teklifi Neler Getiriyor, Neler Géotiiriiyor?”, 2017. s. 6,
https://www.anayasa.gen.tr/ulusoy-anayasa-degisikligi.pdf, (E.T.20/03/2022).

210 ARDICOGLU, “Cumhurbaskanhig Kararnamesi”, s. 29.

21 OZTURK K. Burak, “Temel Hak ve Ozgiirliiklerin Simirlandirilmasi ve Cumhurbaskanhgi
Kararnameleri Sunumu”, Atilim Universitesi Hukuk Fakiiltesi, 10 Aralik Insan Haklart Giinil
Sempozyumu, Idare Hukuku ve Insan Haklar1 Oturumu, 11.12.2020,
https://www.youtube.com/watch?v=H5XnTwmsV5Q&t=716s, (E.T.14/05/2022).

22SOYLER, “Yeni Baskanhk Sisteminde Cumhurbaskanhg Kararnamesi”, s. 123.

73


https://www.anayasa.gen.tr/ulusoy-anayasa-degisikligi.pdf
https://www.youtube.com/watch?v=H5XnTwmsV5Q&t=716s

gozetildiginde sirf yorum yoluyla istisna belirlenmesi miimkiin gériinmemektedir. Bu
cercevede gerek Md. 104/17°de gerek Md. 106/11, Md. 108/4 vd. hikimlerde yasa ile
diizenleme olanagini ortadan kaldiran bdylesi bir anlamin dogrudan ya da dolayl olarak
c¢ikarilamamasi nedeniyle Md. 104/17 hikkmii, diger CBK ’ya iliskin anayasal kurallar i¢in
de gegerliligini siirdiirecektir.?® Anayasa’da Kararname ile diizenlenecegi agikca
belirtilen konularda dahi yasa koyucuya kapali bir alanin yaratilamayacagi, AYM
kararindan da ¢ikarilabilmektedir.?'4

CBK ile diizenlenmesi 6ngdérilen alanlardan en énemlisi olarak ifade edilebilen
bakanliklara iliskin hususlara deginecek olursak bakanliklarin, kurulus ve gorevleri
itibariyla idare iginde degerlendirilmesinde herhangi bir tereddit bulunmadigi ve bu
nedenden Otird; bakanliklarin kararname ile diizenlenecegini belirten AY Md. 106/11
hikmundn, AY Md. 123/1 hikmiine getirilmis bir istisna olarak kabul edilmesi gerektigi,
ogretide ve yiiksek mahkeme kararinda dile getirilmektedir.?> AYM konuya iliskin
olarak; Md. 106/11 ile 123/1 hukiimleri arasinda 6zel hiikiim - genel hiikiim iligkisi
kurmakta, Md. 106/11 hikmuntn (ve CBK ile dizenlenecegi 6zel olarak ongoriilen diger
konularin) Md. 123/1 hikkmii karsisinda istisnai bir nitelik tasidigi goriisiinii kabul
etmektedir.2®

Ote yandan, AY Md. 106/11 hikmii; Md. 13, Md. 104/17, Md. 123/1 ve Md. 128
ile birlikte degerlendirildiginde, bakanliklara dair kararname ile diizenlenmesi 6ngoérulen

alanin “salt idari teskilatlanmaya” iliskin oldugu kanaatine varilmaktadir. Buradaki

213 Y|LDIRIM, “idarenin Kanuniligi ilkesi Baglaminda Cumhurbaskanhg Kararnameleri”, s. 313.
214 AYM, E.2019/31, K.2020/5, 23/1/2020, R.G., T. 13/5/2020, S. 31126, par. 25.

25 YILDIRIM, “idarenin Kanuniligi ilkesi Baglaminda Cumhurbaskanhg Kararnameleri”, s. 314.
216 AYM, E.2019/31, par. 29, 30.
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teskilatlanmanin ihtiva ettigi kapsam alaninin ise bakanliklarin hangi konularda goérevli
olduklarinin belirlenmesi ve bakanliklara sosyal haklar disindaki temel hak ve
hirriyetlere yonelik diizenleme igermeyen yetkilerin verilmesi ile birimler arasi
baglantilarin tespit edilmesi olarak anlasilmasi gerekmektedir. Bu baglamda bunlar
disinda kalan diger diizenlemeler, yasa koyucu tarafindan yapilmalidir. Bu gergevede, AY
Md. 106/11 hiikmii ile sadece dar anlamda bir teskilatlanmadan sz edilebilmektedir.?’
Nitekim hakli olarak, bakanliklarin olusturulmasinda gorev ve yetkilerin belirlenmesi
olgusunun, gorev ve yetkilerin paylasimi seklinde anlasilmas: iktiza etmektedir.?'8 703
sayilit KHK diizenlemeleri de bir 6l¢iide bu durumu destekler bir nitelik tasimaktadir.
Temel hak ve hurriyetlere sirayet eden dizenlemeleri igeren birgok kanunun,

kaldirilmaksizin yalnizca isimlerinin degistirilmesi ile yetinildigi goriilmektedir.?*® Bu

27 SEVER, “Cumhurbaskanimin Teskilatlanma Konusundaki Yetkileri ya da ‘Parthenogenesis’
Olmak”, s. 358.

28 JLGEN Ozen, “Cumhurbaskanhg Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, s. 26.

219 Konuya iliskin Ornekler icin bkz. ‘dile ve Sosyal Politikalar Bakanhigimin Teskilat ve Gérevleri
Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname nin ad1 "Sosyal Hizmetler Alaninda Bazi Diizenlemeler Hakkinda
Kanun Hiikmiinde Kararname’ seklinde; 2659 sayili Adli Tip Kurumu Kanunu nun ad1 ‘Adli Tip Kurumu
ile Ilgili Bazi Diizenlemeler Hakkinda Kanun’ seklinde degistirilmistir. ARDICOGLU, konu itibariyla su
degerlendirmelere yer vermektedir: “3152 sayili I¢isleri Bakanhigi Teskilat ve Gérevieri Hakkinda
Kanun'un 1 ve 2 inci maddeleri uyarinca ‘kamu diizeninin ve genel ahlakin korunmasi’ Igigleri
Bakanligimin gérevleri arasinda sayilmaktadir. Bu gorevin yerine getirilebilmesi, bireylerin yasam hakki
basta olmak iizere maddi ve manevi varliklarimin korunmasim saglayabilmek adina yirutilecek kolluk
faaliyeti kapsaminda, belirli kisilerin temel hak ve ozgiirliikierinin sumirlanmasin gerektiren bir dizi
yetkinin de kullaniimasina yol a¢acaktir. Temel hak ve ozgiirliiklerin sinirlanmasinin ise ancak yasa konusu
olmaya devam etmesi nedeniyle bu nevi etkiler dogurabilecek normlar, Cumhurbaskanhig: kararnamesi ile
diizenlenemeyecektir. Farkli bir ifadeyle, Anayasa hikiimleri uyarinca, Icisleri Bakanhgimin merkez, tasra
ve bagh kuruluslarimin idari yapuanmasina iliskin yapilacak diizenlemeler, Cumhurbaskanlig
kararnamesi ile yapilabilecek, ancak bu idari birimlerin tesis edecegi idari islemlerin basta sebep ve konu
ogesi gibi unsurlar: 2559 sayuli Polis Vazife ve Salahiyet Kanunu’nun konusu olmaya devam edecektir.”
ARDICOGLU, “Cumhurbaskanhg Kararnamesi”, s. 42.
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itibarla her ne kadar bakanlik gérev ve yetkileri CBK ile belirlense de s6z konusu bu
diizenlemeler, bakanlik gorev ve yetkilerini igeren mevcut kanunlar olmaksizin ¢ok genel
ve anlamsiz kalmaktadir.??

Bakanliklara dair CBK diizenlemelerinin degerlendirilmesinde goriilecegi tizere;
AY Md. 123/1’in yani kanunilik ilkesinin CBK’lar izerindeki etki ve énemi, idarenin
(dar anlamda) teskilatlanmasi ile smirli kalmayip Anayasa’da ifade edildigi tizere
“kurulus”’ ve “gérev’” bakimindan iki ayri1 kademe olarak ortaya ¢ikmaktadir. S6z konusu
bu ilke, idarenin genis anlamda teskilatlanmas1 seklinde de tanimlanabilmektedir.??!
Burada bakanliklar tizerinden aktarilan kanun-CBK iliskisine iliskin hususlar, kamu tiizel
kisiliginin kurulmas1 konusunda daha agik bir bi¢imde goriilebilmektedir.

Oncelikle kamu tiizel kisiliginin kurulmas1 neticesinde tim kamu gucl
ayricaliklarinin var oldugu 6n kabuliiniin, yanlis bir yaklasim oldugu belirtilmelidir.
Ogretide; kamu giicii ayricaliklarinm, kamu tiizel kisiligi taniminda kullanildig1 ve kamu
tiizel kisiligi i¢in bir varlik sebebi olarak kabul edildigi fakat kamu tiizel kisiliginin dogal
bir sonucu alarak degerlendirilmesinin yanlig bir yorum oldugu ifade edilmektedir. Ve
bundan dolay1, verilecek tiim kamu giicii ayricaliklarinin ayriyeten Anayasa (Ornegin
Md. 124) ya da kanunla diizenlenmis olmas1 beklenmektedir.???> Bu kapsamda kamu tiizel

kisiligi kavramimin, idare hukukuna iligkin bazi tanimlamalarda bir kriter olarak

kullanilabildigi, ancak anayasal ya da yasal herhangi bir diizenleme olmadan tek basina;

20 HZTURK, “Temel Hak ve Ozgiirliiklerin Sinirlandirilmasi ve Cumhurbagkanh Kararnameleri
Sunumu”.

221 SEVER, “Cumhurbaskanimin Teskilatlanma Konusundaki Yetkileri ya da ‘Parthenogenesis’
Olmak”, s. 365.

222 GOZLER, idare Hukuku, s. 228.
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kamu hizmeti, kamu gorevlisi ve kamu mal1 gibi idare hukukuna iliskin hususiyetlerin
varligia delalet etmedigi dile getirilmektedir.??3

Cumhurbagkanina CBK yoluyla kamu tiizel kisiligi kurma yetkisinin
verildiginden daha once s6z etmistik. Bu kapsamda, kamu tiizel kisiliginin kurulmasina
iliskin AY Md. 123/3 hikmiinde??* yalnizca kurulma ifadesinin yer almasi; bunun yani
sira yasa koyucu tarafindan bakanliklar i¢in bu ifadeyle yetinilmeyip gorev, yetki vd.
ifadelerin kullanilmasi suretiyle kapsamin belirlenmeye ¢aligilmasi ve 6te taraftan Md.
123/1 hukmindeki  “kurulus ve gorevler” vurgusunun varligi bir arada
degerlendirildiginde; Md. 123/1°de Cumhurbaskanina sadece dar anlamda teskilatlanma
yetkisi taninmakta, bunun yani sira gorevlere iliskin bir yetkinin verilmedigi ¢ok net bir
sekilde gorilebilmektedir.??°

Bununla birlikte, bakanliklarin CBK ile diizenlenecegi madde hikkmiinde, kamu

tiizel kisiligi kurulmasi hitkkmiinden farkl: bir bigimde gorev, yetki ve tasra teskilat1 gibi

223 Burada kamu tiizel kisisinin, en az bir konuda kamu hukuku rejimine tabi olmasi yeterli kabul
edilmektedir. Bu gergevede, kamu tiizel kisisinin en az bir kamu giicii ayricaligindan faydalanmasi ya da
en az bir kamu giicii yiikiimliiliigiine tabi olmas1 kafi gelmektedir. GOZLER, a.g.e., s. 231, 233.

24 AY Md. 123/1: “(1) Idare, kurulus ve gérevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir.

(2) Idarenin kurulus ve gorevieri, merkezden yonetim ve yerinden yonetim esaslarina dayanir.

(3) Kamu tiizelkisiligi, kanunla veya Cumhurbaskanhigi kararnamesiyle kurulur.”

25 SEVER, “Cumhurbaskanimin Tegkilatlanma Konusundaki Yetkileri ya da ‘Parthenogenesis’
Olmak”, s. 365. Diger taraftan DURAN; idarenin kurulusunun, teskilat 6gesini de kapsadigini belirterek
‘kurulus’ ifadesinin anlamsal karsiligina iligkin olarak; bir varligin yapisi, organlari ve ajanlari, arag ve
gerecleri, iglevi ile tiim 6gelerini bir biitiin halinde ifade edebilecek bir nitelikten bahsetmektedir. DURAN,
idare Hukuku Ders Notlar, s. 34. Hakikaten idarenin tek elden ve yasama orgam tarafindan olusturulmasi
halinde, kavramdan anlagilmasi beklenen durum bu sekilde olmalidir. Ancak yasama organi ile yiiriitme
organinin kars1 karsiya geldigi bir durumda, anayasal ifadelerin bir bitin halinde ve ilintili bir bi¢imde
yorumlanmasinin 6nemi kendiliginden artmakta ve kurulus kavraminin yalnizca 123/3teki ifade Uzerinden

anlamlandirmasi yetersiz kalmaktadir.
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ayrintilarin da CBK ile diizenlenecegine ayrica ve agikea yer verilirken AY Md. 123/3’te
yalnizca kamu tiizel kisiligi kurulmasindan s6z edilmis olunmasina ragmen kamu tuzel
kisiligi kurulmasinin “feskilat diizenlemelerini’??%, “gérev ve yetkileri”?*’ hatta

7228 ye daha bagil goriinen bircok hususu da kapsadigi diisiincesi AYM

“personeli
kararlarinda yer almaktadir. Ancak Md. 123/1 madde hiikmiiniin varligimin yaninda isin
dogasi/isin geregi seklindeki mantik formiilleriyle yapilmis olan bdylesi genis
yorumlamalarin, hukuk mantigina pek de uygun olmadig1 diisiiniilmektedir.??°

Hatirlanacag tizere kanuni idare ilkesine iliskin olarak ifade etmis oldugumuz
idarenin kanunla kurulmasi zorunlulugu, kanuni idare ilkesinin kurulusa yonelik
boyutunu olusturmakta ve idarenin hukuken wvarlik kazanmasi ile diizenlenmesi
hususlarin1 kapsamaktadir. Bu nitelemenin en birincil nedeni AY Md. 123/1 hikmudr.
Bunun yani sira, aynt maddenin {igiincii fikrasinin son AY degisikligi 6ncesindeki halinde
yalnizca kanunla yahut kanunun verdigi yetkiye dayanilarak kamu tiizel kisiliginin
olusturulacagi yer almaktaydi ve AY Md. 123 hitkkmiiniin fikralar1 arasindaki uyumluluk
ve butlnltk dikkat cekmekteydi.?*°

2017 AY degisikligi sonrast Md. 123/1°de yer alan idarenin kurulus ve
gorevleriyle kanunla diizenlenecegi hitkkmii aynen korunmakta ve Md. 123/3 hikmu ile

idarenin kurulusu bakimindan ¢ok buyuk bir 6neme sahip olan kamu tiizel kisiliginin

kurulmasi konusunda kanun yaninda CBK’ya yetki verilmektedir. Ancak bununla

226 AYM, E.2018/119, K.2020/25, 11/6/2020, R.G., T. 9/11/2020, S. 31299, par. 27.

227 AYM, E.2019/105, K.2020/30, 12/6/2020, R.G., T. 20/8/2020, S. 31219, par. 45.

228 AYM, E.2018/124, K.2020/56, 15/10/2020, R.G., T. 4/12/2020, S. 31324, par. 44.

229 OZTURK, “Temel Hak ve Ozgiirliiklerin Stmrlandiriimas: ve Cumhurbaskanh Kararnameleri
Sunumu”.

20 AKBULUT, Tiirk idare Hukukunda Kanuni idare ilkesi, s. 159.

78



birlikte, AY. Md. 104/17 hikmi ile kanunla yapilacak diizenlemenin CBK’lar
bakimindan tstiinliigii (bertaraf edici niteligi) kabul edilmektedir. Bu kapsamda Md. 123
hiikmiiniin fikralarini birlikte ve biitiinciil bir sekilde degerlendirmek Vve tigiincii fikray1
birinci fikra 1s1g1inda yorumlamak gerekmektedir. Bu itibarla, CBK ile kurulacak kamu
tiizel kisiligine iliskin yapilacak degerlendirmede, kurulus boyutunun i¢ermis oldugu
“hukuken varlik kazanma” ve “diizenlenme” hususlarindan yalnizca hukuken varlik
kazanma hususunun s6z konusu olacagi sonucu ortaya ¢ikmaktadir. Bu nedenle, CBK ile
kamu tiizel kisiligi kurulmasimin; dar manada yani hukuk diizeninde varlik kazanma
seklinde olacagi ve danisma niteligini haiz belli bash gorevlerin yerine getirilmesini
saglayacak dar anlamda bir teskilatlanmadan ibaret olacagi anlasilmaktadir.

Aksi takdirde yani merkezi idarenin teskilatlandirilmasmna ve kamu tizel
kigiliginin kurulmasina yonelik diizenlemelerin genis anlamda ele alinmasi halinde, bu
dizenlemelerin Cumhurbaskani tarafindan tek basina yapilacak olmasi dolayistyla, idari
teskilatin yapisal devamliligina iliskin tereddiitler giindeme gelebilecektir.?

Ote yandan, AY Md. 123/3 hiikmiine getirilen elestirilerden biri de biitce
yetkisinden ileri gelmektedir. Nitekim biitce yetkisi yani kamu kaynaklar1 iizerinde
tasarruf etme ve bunun denetimini yapma yetkisinin, Anayasa geregince miinhasiran
yasama organina ait oldugu; bu nedenle kamu tiizel kisiliginin kurulmasi yoluyla biitce
yetkisinin de kullanilacak olmasindan dolayr kamu tiizel kisiligi kurma yetkisinin de
yalnizca yasamaya ait olmasi ve ancak gerekli goriildiigii takdirde 6nceki anayasal

diizenlemede oldugu gibi bu yetkinin devredilebilmesinin miimkiin kilinmasinin daha

21 Y ASIN, “Cumhurbaskanhg Kararnamelerinin Tiirk Idari Teskilat Hukukuna Etkileri”, s. 316.
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uygun olacagt; bu nedenlerden 6tirit AY Md. 123/3 hiikkmiiniin isabetli olmadig: dile
getirilmektedir.?3?

Md. 123/3 ile Md. 106/11 karsilikli olarak ele alinacak olursa; en basta lafzi
bakimdan hiikiim kapsaminin gérev, yetki ve tasra teskilati gibi ayrintilara yer verilmek
suretiyle belirlenmeye c¢alisildigi dikkate alindiginda Md. 106/11’in, 123/3 karsisinda
daha genis bir orgiitlenmeyi ifade ettigi goriilmektedir. Ancak her iki hiikmiin de
Md.123/1 karsisinda istisnailigi sz konusudur.

Bu cercevede teskilatlanmaya dair diger anayasal hiikiimler, Md. 123/1 hikmne
nazaran diistiniildiiglinde istisnai nitelik tagidigi hatirlanmali ve dar yorumlanmalidir. Bu
kapsamda Md. 123/3’te CBK’lar igin her ne kadar “kurma” bakimindan diizenleme
yetkisi taninmigsa da bu yetkinin dahi istisnai oldugu ve dar yorumlanmasi gerektigi
unutulmamalidir. 233

Netice itibariyla gerek bakanliklarin olusturulmasinda gerek kamu tiizel
kisiliginin kurulmasi hususunda, CBK ile diizenleme yapma yetkisi 6nemli birtakim
sorunlara gebedir. Nitekim burada dikkat ceken 6nemli bir baska problem, bakanliklarin
yahut kamu tiizel kisiliklerin gorev ve yetkilerine iligkin yapilacak diizenlemeler
nedeniyle Md. 104/17 ve Md. 13 hikimleri ile getirilen temel hak ve hurriyetlere iliskin

yasagm astlmas1 konusudur.2* idareye kamu diizeninin korumasma iliskin yetkiler

22 JLUSOY, “Cumhurbaskanhg Kararnameleri: Degerlendirme”, s. 64.

2383 SEVER, “Cumhurbaskammin Tegkilatlanma Konusundaki Yetkileri ya da ‘Parthenogenesis’
Olmak”, s. 365.

234 Mahfuz alan kabulii {izerinden hareket eden yazarlarca ise bakanliklara iliskin diizenlemeler 6zelinde
sadece AY Md. 13 hiikmiine yonelik ortaya c¢ikan aykirihiklara dikkat c¢ekilmektedir. YASIN,
“Cumhurbaskanhg Kararnamelerinin Tiirk idari Teskilat Hukukuna Etkileri”, s. 323; ULGEN

Ozen, “Cumhurbaskanhgi Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, s. 22.
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verilmis oldugundan temel hak ve hiirriyetlere dokunmadan bu yetkilerin kullanilmasi
pek olas1 degildir.?*

Temel hak ve hiirriyetlere sirayet eden gorev ve yetkilerin Anayasa geregi ancak
kanunla verilebilmesi gerekmektedir. Bunun yaninda ¢ok sinirli bir alana yonelik olmak
uzere sosyal haklara iliskin, AY Md. 13 uyarinca sinirlama getirmeksizin, CBK ile
dizenleme yapilabilmektedir.

CBK ile bakanliklara verilen gorev ve yetkiler, ¢cok genel ifadelerden olustugu icin
bu kapsamda CBK’lar, ancak ilgili kanunlar vasitasiyla anlamli hale gelmektedir. Bu
nedenle bakanliklarin gorev ve yetkilerinin belirlenmesi hususunda temel hak ve
hirriyetlere iligkin olanlarin yalnizca kanunla diizenlenmesi; CBK’lar araciligiyla da s6z
konusu gorev ve yetkilerin hangi bakanlik tarafindan yerine getirileceginin belirlenmesi,

hukuka uygunluk bakimindan daha isabetli bir uygulamay: dogurmaktadir.?®® Bunun

2% Konuya iliskin olarak, 1 sayili CBK’dan bazi drnekler sunulabilmektedir: Kararnamenin Icisleri
Bakanligi’nin gorev ve yetkilerini diizenleyen 254. maddesi ile Bakanliga taninan; Bakanliga bagh i¢
giivenlik kuruluslarini idare etmek suretiyle Ulkesi ve milleti ile bolinmez bitinliigiing, yurdun i¢
giivenligini ve asayisini, kamu diizenini ve genel ahlaki, Anayasa’da yazili hak ve hiirriyetleri korumak,
karayollarinda trafik diizenini saglamak ve denetlemek, su¢ islenmesini énlemek gibi gorev ve yetkilerin
temel hak ve 6zgurliklerin sinirlandirilmas: (diizenlenmesi) sonucunu doguracagi belirtilmektedir. Benzer
sekilde; Cevre ve Sehircilik Bakanligi’nin gorevlerini diizenleyen 97. maddede Bakanliga taninan;
yerlesmeye, ¢evreye ve yapilagsmaya dair imar, ¢evre, yapi ve yapim mevzuatini hazirlamak, uygulamalari
izlemek ve denetlemek, Bakanligin gdrev alam ile ilgili mesleki hizmetlerin norm ve standartlarini
hazirlamak, geligtirmek, uygulanmasini saglamak gibi yetkilerin temel hak ve 6zgiirliikleri sinirlandirict
(diizenleyici) etkilerinin olmast kagimilmaz olarak yorumlanmaktadir. YASIN, a.g.m., s. 324.

26 OZTURK, “Temel Hak ve Ozgiirliiklerin Simirlandiriimasi ve Cumhurbagkanh Kararnameleri
Sunumu”; Bakanliklarin kamu diizeninin korunmasina iligkin yetkilerinin kapsamina dair, esas ve usulleri
belirleyecek bir ¢erceve kanun c¢ikarilmasi neticesinde, CBK ile teskilat yapisi belirlenen bakanliklarin
kamu diizenini koruma amagli gorev ve yetkileri kapsaminda temel hak ve ozglrliklere getirilecek

sinirlamalarin kanuni bir dayanaga kavusturulabilecegi de 6gretide konuya iliskin sunulan 6neriler arasinda
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yaninda, Md. 104/17 uyarinca CBK ile sosyal haklara yonelik simirlama getirmeksizin
diizenleme yapilabilmesi; bu kapsamdaki gorev ve yetkilerin CBK dizenlemeleriyle
bakanliklara verilebilmesini miimkiin kilmaktadir.

Ote yandan, CBK ile kamu tiizel kisiligi kurulmasin éngéren Md. 123/3, diger
Anayasa maddeleri karsisinda oldukg¢a smirli bir alanda hikim ifade etmektedir. Bu
kapsamda, kisi hak ve hiirriyetlerine temas edecek islemlerin yapilmasini saglayacak
gorev ve yetkilerin de CBK ile diizenlenememesi; bunlarin ancak kanunla verilebilmesi
gerekmektedir.

B. Anayasa Madde 123/3 Hiikmii Kapsaminda Ofislerin Kamu Tiizel Kisiligi

Kazanmasi

1 sayili CBK’nin yedinci kisminda diizenlenen 525. madde hikmu ile CB ofisleri
kurulmus olup AY Md. 123/3 dogrultusunda ofislere kamu tiizel kisiligi taninmistir.2%’

Esasen, yerinden yonetim ilkesinin uygulanmasiyla, en biiylik kamu tiizel kisisi
olan devlet tiizel kisiligi disinda birden fazla kamu tiizel kisiligi ortaya ¢ikmaktadir.?3®
idare i¢ginde kamu tiizel kisiligi olan birimler, idarenin “asli ve yogun” siijeleri olarak

kendini gostermektedir.?®® Kamu tiizel kisilikleri, kamu yarar1 amaci tasimakta ve kamu

yer almaktadir. YASIN, “Cumhurbaskanh@ Kararnamelerinin Tiirk Idari Teskilat Hukukuna
Etkileri”, s. 325.

27 1 sayili CBK Md. 525/1: “Cumhurbaskanhigi Kararnamesinin bu kisminda; verilen gérevleri yerine
getirmek tizere Cumhurbaskanligina bagh, ozel biitceli, kamu tiizel kisiligini haiz, idari ve mali ozerklige
sahip, Dijital Déniisiim Ofisi, Finans Ofisi, Insan Kaynaklar: Ofisi ve Yatirim Ofisi kurulmustur.”

28 GUNDAY, idare Hukuku, s. 77.

23 BALTA Tabhsin Bekir, idare Hukuku I, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Yayinlari, No:
326, Ankara 1970/1972, s. 198. Bunun yani sira kamu tiizel kisiligi olmayan ancak devlet tiizel kisiligi
yahut bir kamu tiizel kisiligi kapsamindaki organ ve makamlar da kamu hukukuna tabi gérev ve yetkileri
ile idare hukuku siijesi olarak kabul edilmektedir. TAN/ BAYAZIT, idare Hukuku, s. 102. BALTA,

...... s’

ifadesinin kullanilmasinin daha
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hizmeti niteligindeki faaliyetleri yuritmektedir.?*® Bu kapsamda kamu yetki ve
ayricaliklarindan yararlanmaktadir.?4

Ofislerin kurulus bakimindan ancak Md. 123/3 kapsaminda ele alabilecegi
distiniilmektedir. Nitekim, “A. Cumhurbaskanhgr Teskilatinin Anayasal Dayanagt”
basligi altinda ifade edildigi gibi kamu tiizel kisiligini haiz bagh kuruluslarin Md. 106/11
kapsaminda diizenlenmesi mumkiin degildir. Clnki Anayasa hikmunden boyle bir
sonuca ulagsmak veya bu hiikiim baglaminda bagli kuruluslar bakimindan evleviyet iligkisi
kurmak pek olas1 gorinmemektedir. CB teskilat1 baglaminda kurulan evleviyet iliskisinin
en 6nemli nedeni, CB teskilatinin blyUk bir kismin1 bakanliklarin olusturmasidir. Yani
bir butlinin (CB teskilatinin), 6nemli bir kismi1 (bakanliklar) CBK ile dlizenlenirken CBK
ile diizenlenen kismi da igeren yapinin (CB teskilatinin), kanunla diizenlenmesi tutarl
bulunmayabilir. Fakat CB yahut bakanliklarin bagl kuruluslari; mevcut bir yapinin (CB
ya da bakanliklarin), ilave parcalar1 olarak gortlmektedir. Bu agidan da bagli kuruluslar
ancak Md. 123/3 kapsaminda kanunla yahut CBK ile kurulabilecek ve CB teskilati
baglaminda kurulan evleviyet iliskisi, baglh kamu tiizel kisilikleri bakimindan
uygulanamayacaktir.

Kamu tiizel kisiliginin CBK ile kurulmasi (Md. 123/3) konusunda, bir iist baslikta
yer verdigimiz goriis ve diisiinceler perspektifinden ofislere bakacak olursak; ofislerin,
CBK ile kurulmasinin yani sira teskilat diizenlemelerinden gorev ve yetkilerine kadar

birgok konunun da dogrudan CBK hiikiimleri ile diizenlendigi goriilmektedir. Burada,

uygun olacagini belirtmektedir. Ayrica kamu tiizel kisiligi siijeliginin, asli ve yogun olmasina karsin organ
stijeliginin, tali ve dar oldugundan bahsetmektedir. BALTA, idare Hukuku I, s. 198, 199.

240 TAN/ BAYAZIT, idare Hukuku, s. 105.

241 ULUSOY, Yeni Tiirk idare Hukuku, s. 134.
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ofislerin yerine getirmekle gorevli oldugu vazifelerin birgogunun danisma hizmeti veya
yardime1 hizmet olmast ve CB’na bagl ¢alismas1 diisiiniilen bir yapmin kurgulanmasi
gibi nedenlerle, kurulmasinin yani sira teskilat diizenlemeleri ile gorev ve yetkilerin de
CBK ile dlizenlenmesi bir 6lglde savunulabilir goriinmektedir.

Ancak ofislerin, sadece danigma hizmeti yiiriitmeyecegi de atlanmamalidir. Bu
nedenle yerine getirilecek gorev ve yetkilerin tayininde, bu kistasin daha hassas bir
bigimde g6z dniinde tutulmasiyla icrai niteligi olan islemlerin kanunla diizenlenmesi daha
uygun olacaktir.

Diger taraftan kendisine bagli ¢alismasi beklenen bir kurumun teskilatlanmasi
konusunda, Cumhurbaskani tarafindan teskilat diizenlemelerinin bir 6l¢iide yapilabilir
olmasi lizumludur. Her ne kadar tarafimizca, bir kamu kurumunun CBK ile kurulmasinin
ardindan kanunlarla gerekli diizenlemelerin yapilmasi suretiyle gorev ve yetkilerin
taninmas1 beklenmekte ise de danisma ve yardimci hizmetler konusunda boyle bir
zorunlulugun olmadig1 diistiniilmektedir. Bu itibarla, s6z konusu kurumun CBK ile
yapilacak diizenlemeler kapsaminda danisma niteligi olan hizmetleri yiiklenebilir olmasi
ve onlar1 yerine getirebilecek sekilde bir teskilata sahip bulunmasi beklenmektedir. Bu
nedenle, teskilatlanmaya yonelik diizenlemelerin de bir 6l¢iide kurulmanin ardi sira CBK
ile yapilabilir olmas1 zorunludur.

Aksi kabul edilirse, kanuni dlzenlemelere iligkin bir sorun yasanmasi
(duzenlemenin gecikmesi yahut hi¢ yapilmamasi vb. bir durum) halinde, AY Md. 123/3
hiikkmii geregi CBK ile kurulma konusu, tuhaf bir diizenlemeye doniisebilecektir. Soyle
ki CBK ile kurulacak bir kamu tiizel kisiligin teskilatina iliskin diizenlemelerin CBK ile
yapilamayacagi diigiiniildiigiinde, CBK ile danisma hizmetlerinin verilmesi de pek bir
anlam ifade etmeyecektir. Bu kapsamda kamu tlzel kisiligin CBK ile kurulmasinin
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ardindan teskilatin da yine CBK ile diizenlenebilir olmasi gerekmektedir. Bdylece
Anayasa’da kamu tiizel kisiligin kurulmas1 konusunda Cumhurbagkanina taninan CBK
cikarma yetkisi, islevsel ve anlaml1 bir zemine oturabilecektir.

Bu itibarla, teskilat yapisinin CBK ile diizenlenmesinde bir aykirilik
gormemekteyiz ancak tiim gorev ve yetkilerin bunlarin niteligi dikkate alinmaksizin CBK
ile diizenlenmesi konusunun, kanunilik ilkesi karsisinda isabetli olmadigi kanaatini
tasimaktay1z.

Diger taraftan, ofislerin bitce ve personeline iliskin hiikkiimlerin énemli dlgiide,
5523 sayili Kanun hiikiimleri ile de diizenlendigi goriilmekte olup kanunla diizenlenmesi
bakimindan isabetli oldugu diisiiniilmektedir.?*2

Bununla birlikte Kararname’ye gore, ofis kadrolart Cumhurbaskani karariyla
belirlenecektir (Md. 532). AYM, eski bir i¢tihadi uyarinca kadro ihdasini, kurumun
kurulusuna iliskin bir hukuki durum olarak ele almaktaydi.?** AYM yakin tarihli
kararinda, bu igtihadini surdiirmekte ve diger anayasal hiikiimlerin yeni hiikiimet sistemi
icinde tagimis oldugu anlami dikkate almaksizin kurma yetkisinin kadro ihdasini zorunlu
kildigina hiikkmetmektedir.?** Halbuki sz konusu i¢tihadim ilk kabul edildigi donemde ve
sonrasinda uzun bir siire boyunca idarenin asli yetki kullanarak kamu tiizel kisiligi kurma
hakki bulunmamaktaydi. Bahse konu donem kapsaminda kamu tiizel kisiligi kurmanin
kadroyu icerecegi onermesinin, Md. 123/3 hiikkmii baglaminda yetki kaynaginin yasama
organi olmasi nedeniyle herhangi bir tartismayr dogurmayacagi agiktir. Ancak son

Anayasa degisiklikleri itibariyla Md. 123/1 karsisinda Md. 123/3 hiikmiiniin genis bir

242 Personel ve biitgeye dair hiikiimler, asagidaki boliim bagliklar1 altinda ayrica incelenecektir.
23 AYM, E.1965/32, K.1966/3, 4/2/1966, R.G., T. 8/6/1966, S. 12317.
24 AYM, E.2018/119, K.2020/25, 11/6/2020, R.G., T. 9/11/2020, S. 31299, par. 27.
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yetki alani taninmak suretiyle yorumlanmasi miimkiin olmadigindan 6nceki sistemin
gecerli oldugu donemde kabul edilen ic¢tihadin yeni sistemle gelen anayasal hiikiimler
sonras1 gegerliligini srdiremeyecegi ve bu nedenle AYM’nin bu kararmin yerinde
olmadig1 degerlendirilmektedir.

Ofislerin kurulusunda da AYM’nin kadro konusundaki i¢tihadi1 dogrultusunda bir
diizenlemenin yapildig1 séylenebilmektedir. Ancak, personel ve butce dizenlemelerine
benzer sekilde, kanunlara atifta bulunulmasmin yahut dogrudan kanunla
dizenlenmesinin, hukuka uygunluk bakimindan daha isabetli bir durum yaratacagi
yorumlanmaktadir.

Keza daha 6nce de bahsedildigi iizere, AY Md. 123/3’te yalnizca kamu tiizel
kisiliginin kurulmasina iligskin bir yetki verilmekte ve bu yetki Md. 123/1 karsisinda
istisnai bir nitelik tasimakta olup dar anlamda bir teskilatlanmay1 icermektedir. Bununla
birlikte kadro ve pozisyonlarin olusturulmasinin, dogrudan biitce hakkina iliskin oldugu
dikkate alindiginda ve kuvvetler ayrilig1 ilkesi geregince bu hakkin yalnizca yasama
organi tarafindan kullanilabilecegi disiiniildiigiinde, CBK ile getirilen kuralin hukuka
uygunlugundan bahsetmek pek miimkiin gériinmemektedir.?4> Nitekim Md. 123/3 hikmii
degistirilmeden once idari islemle kurulan kamu tiizel kisilerinde, sadece kurulma ile
yetinildigi; teskilat diizeni, gorev ve yetkilerinin diizenlenmedigi, bu konularda kanun —
KHK’lara tabiiyet arz ettigi ifade edilmekte olup “kurmak, beraberinde bazi

zorunluluklari getirir” 6nermesinin isabetli olmadig dile getirilmektedir.?45

25 AYM, E.2018/119 kararinda M. Emin KUZ tarafindan yazilan kars1 oy goriisii.
246 AYM, E.2018/119 kararinda M. Emin KUZ tarafindan yazilan kars1 oy goriisii.
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Kadro ihdasi1 konusunda iizerinde durulmasi gercken bir diger husus, ofis
kadrolarinin CBK ile degil de Cumhurbagkan1 karariyla belirlenecek olmasidir. Burada
kadro ihdasinin idarenin kanuniligi ilkesi kapsami disinda kabul edilmesi halinde dahi
ofis kadrolarinin Cumhurbaskani karari ile olusturulmasina dair diizenlemenin hukuki
bakimdan sorun olusturmaya devam edecegi muhakkaktir. Anayasa’da kanunla degil de
CBK ile diizenlenecegi ongoriilen alanlarda, alt diizenleyici islemlere yetki verilmesi
durumunda, bu yetkilendirmenin temel ilkeler belirlenmeden yapilamayacaginin altini
cizen AYM, durumu su sekilde degerlendirmektedir: “CBK 'nin temel ilkeleri koymadan,
cerceveyi ¢izmeden idareye diizenleme yetkisi vermemesi, sinirsiz ve belirsiz bir alani
idarenin diizenlemesine birakmamasi, diger bir ifadeyle Cumhurbaskani’nin CBK ile
duzenlemesi gereken konulardaki bu yetkisini devretmemesi gerekir. Bununla birlikte
yiirtitme orgammin CBK ¢ikarmaya yetkili oldugu konuya iliskin her tiirlii ayrintiyr CBK
ile diizenlemesi ve bu diizenlemelerin geregini bizzat yerine getirmesi gerekli olmayp
CBK ile konuya iliskin temel kurallar: belirledikten ve genel ¢erceveyi ¢izdikten sonra bu
cercevenin icinde kalan hususlari, diizenleyici nitelikteki diger iglemlerle belirlemesi ve
bu diizenlemeler kapsaminda yerine getirilmesi gerekli tasarruflart da ilgili idareye
birakmas1 miimkiindiir.’**" Bu baglamda diizenlemeye bakildiginda kadro ihdasmna
iliskin olarak dogrudan Cumhurbagkani karari ile diizenleme imkaninin getirilmesinde,
hukuka uygunluk bulunmamaktadir.

Diger taraftan, ofislere iliskin karar mekanizmalari, biitge ve personel konular
hakkindaki bilgilere, sonraki bagliklarda yer verileceginden bu baslik i¢inde yalnizca

ofislerin kurulusuna iliskin bazi hiikiimlere yer verilmektedir.

27T AYM, E.2019/71, K.2020/82, 30/12/2020, R.G., T. 24/2/2021, S. 31405, par. 46.
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Kararname hiikmii uyarinca, ofislerde liizum gdérilmesi halinde yurt i¢cinde ve yurt
disinda ¢aligma burosu agilabilmektedir (Md. 525/2). Diger taraftan ofis baskanliklarinin
ilgili CBK dogrultusunda yurt dis1 teskilati kurabilecegi diizenlenmektedir (Md. 535). AY
Md. 123/3 kapsaminda CBK ile kurulan bir kurumun, anilan madde geregi sadece
kurulmas1 gerekmekte iken AYM kararinda yukarida bahsedildigi tizere kurulma
ifadesinin genis bir anlamda kabul edildigini, bunun kapsamina teskilat diizenlemelerinin
de dahil edildigini dile getirmistik.>*® Bununla birlikte AYM, yurt dis1 teskilatinm
kurulmasini da teskilat diizenlemeleri kapsaminda gorerek CBK ile diizenlenmesinde
herhangi bir sakinca gérmemektedir.?*? Nitekim kurmanin teskilatlanmay1 gerektirdigi
kadar, teskilatlanmanin da yurt disinda teskilatlanmay1 gerektirdigini soylemek mimkin
goriinebilmektedir. Keza, CBK ile kamu tlizel kisilerine taninmas1 miimkiin goriilen
istisari hizmetlerden beklenen faydanin, azami diizeyde ortaya cikabilmesi adina,
uluslararasi alanda da galismalarin yapilabilmesi miimkiin olmalidir.

Bununla birlikte ofislerin; gérev alanina iliskin olarak sivil toplum kuruluslar1 ve
tim kamu kurum ve kuruluslar1 ile koordinasyon ve is birligi saglamak, bu konuda
gerektiginde toplantilar yapmak ve uluslararasi alanda yapilan c¢alismalara katilmak
suretiyle tilkemizi temsil etmek seklinde bir dizi sorumlulugu diizenlenmektedir (Md.
528/5-7). Ofislerin yiiriitecegi hizmetler bakimindan bu yetkilerin de anlasilabilir oldugu
diistiniilmektedir.

Ote taraftan, Kurulus kararnamesi dikkate alindiginda ofislerin, CB teskilati

kapsami i¢inde kuruldugu dikkat cekmektedir. CB teskilati devlet tiizel kisiligi semsiyesi

28 AYM, E.2018/119, par. 27.
29 AYM, E.2018/124, K.2020/56, 15/10/2020, R.G., T. 4/12/2020, S. 31324, par. 21.
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altinda bulunmaktadir. Bu ¢er¢evede kamu tiizel kisiligi bulunan ofislerin, devlet tiizel
kisiligi altindaki CB teskilati iginde yer alma durumu dgretide sorgulanmaktadir.?>°

Ofisler; CB teskilati i¢inde, genel olarak yardimc1 hizmet yiiriiten bagli bir kurulus
olmaktan ibaret bir bitin iginde diisiiniildiigiinde pek bir sorun yasanmamaktadir. Ancak
kamu tiizel kisiligi taninmasi ile birlikte, konu boyut degistirmekte ve tartismalar ortaya
cikmaktadir. Konuya iliskin olarak kanaatimizi beyan edecek olursak; kamu tizel
kisiliginin, ofislerin yerine getirecegi gorevler bakimindan birtakim kolayliklarin
saglanmasi amaciyla sinirli bir 6zerklik taninmak suretiyle verildigini sdyleyebiliriz.

Burada ofisler i¢in sinirli bir 6zerkligin var oldugundan bahsetmekteyiz ¢iinkii
Cumhurbagkani ile ofisler arasinda bulunan siki iliskiye ragmen ofislerin; kamu tiizel
kisiliginin bulundugu®! ve bu baglamda yerine getirecegi gorevler itibartyla idari bir
yapilanmaya sahip oldugu ve ayrica kendisine ait personel ile biitgesinin bulundugu
goriilmektedir. Bu kapsamda o6zerkligin higbir sekilde bulunmadigini sdylemenin
zorlama bir tespit olacagi diisiiniildiiginden sinirli da olsa bir 6zerkligin mevcudiyetini
kabul etmek daha dogru olacaktir.

Bir sonraki baglik altinda inceleyecegimiz diizenlemelerde (6zellikle ofislerin
emir-talimat almasina iliskin madde hitkmiinde) daha agik bir bigimde goriilecegi tizere,

ofislerin sahip oldugu kamu tiizel kisiliginin getirecegi 6zerklik, ofisler icin sadece

250 GOZLER, idare Hukuku, s. 368.

251 Klasik idare hukuku teorisinde kamu tiizel kisiligi bulunan kuruluslarin, merkezi idarenin hiyerarsisine
yani dogrudan etkisi altina girmesinin miimkiin olmadig1 belirtilmektedir. Ancak idari teskilata iliskin yeni
hukuk normlar1 (CBK’lar) ile kamu tiizel kisiligine sahip olmanin; bazi idari islemlerde ve idari
formalitelerde ’ pratik katkilar saglayacak ‘salt sekli’ avantajlardan ibaret, merkezi idare karsisinda asgari
de olsa bir idari 6zerklik gbstermekten uzak bir nitelige biirlindiigi ifade edilmektedir. Bu nedenle kamu
tiizel kisiligi kavraminin iginin bosaltildig1 dile getirilmektedir. ULUSOY, Yeni Tiirk idare Hukuku, s.
143.
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yliriitiilen gorevlerde biirokratik engellerden siyrilmay1 saglayacak ve kendine ait biitce
ve personel ile gorevlerin yerine getirilmesinde siirat kazandiracak birka¢ faydadan
ibarettir.

Sonug itibariyla, kamu tizel kisiligi baglaminda asil problemin, kamu tlzel
kisiligi kurulmasinin genis bir anlamda ele alinmasindan kaynakli oldugu
disiiniilmektedir. Sadece kurulma ve sinirli bir teskilat yapisindan ibaret bir bigimde,
istisari nitelikteki gorevlerin CBK ile verilebilmesi ve bu itibarla ofislerin CB teskilati
icinde yer almast; sinirli bir 6zerklik iceren kamu tiizel kisiligi bakimindan herhangi bir
sakinca dogurmayacaktir. Bu kapsamda, ofislere kazandirilan kamu tiizel kisiligi ile asli
ve yogun siijelik vasfinin tali ve dar bir siijelige tercih edildigi ve bu itibarla ofislerin
yiirlitecegi hizmetler bakimindan bunun saglayacagi faydalarin géz dniinde tutulmasiyla
kamu yararina doniik idari alan iginde bir diizenlemenin s6z konusu oldugu sonucuna
ulasilmaktadir.

Il. OFISLERIN IDARI VE MALI OZERKLIGE SAHIP OLMASI

Mezkidr Kararnamenin 525. maddesi uyarinca ofislerin, kamu tizel kisiliginin
yani sira idari ve mali 6zerklige de sahip oldugu diizenlenmektedir. Bu kapsamda sahip
olunan idari ve mali 6zerklik ve buna iliskin getirilen diizenlemeler ayr1 bagliklar altinda
incelenmektedir.

A. Idari Ozerklik

Idari dzerklik daha ¢ok bir yerinden yonetim kurulusunun, idari teskilatina iliskin
bir kavram olarak ortaya ¢ikmakta olup 6zellikle kamu hizmetlerinin yerine getirilmesi
hususunda kendini gdstermektedir. Bu kapsamda ilgili kurumun hizmetlerini yerine

getirirken, kanunlarin tanimis oldugu yetkileri serbestge kullanabilmesi olarak ifade
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edilmektedir.?>? Diger bir deyisle belli alanlarda/konularda belli oranlarda sahip olunan
hareket serbestisi olarak tanimlanmaktadir.?>® idari 6zerkligin, anayasal temelini Md.
123’tin  ikinci fikrasindaki, “yerinden yonetim esasi” ifadesinde buldugu
soylenmektedir.2%*

1 sayili CBK’nin ofisler hakkindaki hikumleri kapsaminda ofislerin basinda en
st amiri olarak birer baskan bulunmakta ve bagkanlar; Cumhurbaskaninca belirlenen
amag ve politikalara uygun bir sekilde ofisleri idare etmekle gorevli ve bu bakimdan
Cumhurbagkanina kars1 sorumludur (Md. 528/1-2). Ayrica tiim yonetici kadrosu yerine
getirecegi gorevlerde, Cumhurbagkaninca verilecek emir ve talimatlar ile sirali
yoneticileri tarafindan verilecek emir ve talimatlar dogrultusunda hareket etmekle
yukimludir (Md. 533/1).

Ofislerin; karar mekanizmalar1 g6z oniine alindiginda dogrudan CB biinyesinde
gorevli birimler gibi Cumhurbaskaninin amag ve politikalarina uygun bir sekilde emir ve
talimatlar1 dogrultusunda gorev ifa edecekleri anlagilmaktadir. Buradaki diizenlemeler
dikkate alindiginda ofislerin, Cumhurbaskani ile ¢ok siki bir iligki i¢inde oldugu ve bu
baglamda yerine getirecegi gorevlerde serbest hareket etme kabiliyetinin ¢ok sinirh
kaldig1 s6ylenebilmektedir.

Diger yandan, 1 sayili CBK’nin 531. maddesine gore, ofisler gorev alaniyla ilgili
calismalarda ihtiyag duyacagi bilgi ve belgeyi, kamu kurum ve kuruluslarindan
isteyebilecektir. 5523 sayili Kanun’da yer alan benzer bir maddeyle bu hiikme ilaveten

bilgi istenen kamu kurum ve kuruluslar, talebe cevap vermek ve gereken kolayligi

22 Y|LDIRIM vd., idare Hukuku, s. 41.
3 AKYILMAZ vd., Tiirk idare Hukuku, s. 154.
54 YILDIRIM vd., idare Hukuku, s. 41.
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saglamakla yiikiimlii kilmmugtir.?% Kararnamenin bir diger hiikkmiinde ofis baskanliginca;
gorev, yetki ve sorumluluk alanina iliskin hususlarda idari diizenlemelerin yapilabilecegi
dile getirilmektedir (Md. 534). S6z konusu bu iki hiikiim bir arada degerlendirildiginde
ofislere taninan idari 6zerkligi teyit eden diizenlemeler olarak ele almabilmektedir.?%
Ayrica ofislerin istedigi bilgi ve belgeyi kamu kurumlarindan isteyebilmesi, ofislere yeni
sistemde 6nemli gorevler verildiginin isareti olarak degerlendirilmektedir.?’

Ofis baskanliklarinin, gorevlerine iligkin olarak ulusal (arastirma, proje vs.) ve
Uluslararasi (toplantilar vs.) ¢alismalar yapabilmesi de ofislerin idari 6zerkligine isaret
eden bir diger diizenleme olarak karsimiza ¢ikmaktadir (Md. 538/8).

Bu huktmler bir arada degerlendirildiginde, ofislerin belirli bir teskilat yapisina
sahip oldugu ve yerine getirecegi baz1 gorevlere iliskin olarak ofislere 6nemli yetkilerin
tanindig1 anlagilmaktadir. Ancak bununla birlikte ofisler, Cumhurbaskaninin genel
politikalart dogrultusunda emir ve talimatlarma uygun bir sekilde gorevlerini

yuritmektedir. Bu kapsamda ofislerin idari 6zerkligi i¢in sunlar sdylenebilir: Sahip

oldugu bir idari teskilatin varligir (yurt icinde ve yurt disinda teskilatlanmasi), idari

25 1 sayilh CBK Md. 531: “Ofisler, gérev alanlaryla ilgili arastirma ve inceleme ve diger ¢alismalar:
yapabilmek icin gerekli olan bilgi ve belgeyi kamu kurum ve kuruluslarindan isteyebilir. Ofisin her tiirlii
personeli, bu yoldan saglanan bilgilerden s mahiyetinde olanlar: a¢iklayamaz, kendilerinin veya
baskalarimin menfaatine kullanamaz.” Konuya iliskin benzer ve daha kapsamli bir hiikiim 5523 sayili
Kanun’un 12. maddesinde diizenlenmektedir. Madde metni su sekildedir: “(1) Ofis, arastirma ve inceleme
konular igin bu Kanun kapsaminda gorevieri ile ilgili gerekli gordiigii her tirlii bilgiyi kamu kurum ve
kuruluslarindan istemeye yetkilidir. Kendilerinden bilgi istenen kamu kurum ve kuruluglari, séz konusu
istege cevap vermek ve gereken kolayligi géstermekle yiikiimlidiirler. Ofisin her tiirlii personeli, bu yoldan
saglanan bilgilerden sir mahiyetinde olanlart aciklayamaz, kendilerinin veya baskalarimin menfaatine
kullanamaz.”

26 (JSTUN, “Cumhurbaskanhg Ofislerinin Idari Teskilattaki Yeri”, s. 33.

37 OCAK Kasim, “Cumhurbaskanhig Kararnamesi ile idari Vesayet Yetkisi Diizenlenmesinin Bir

Ornegi Olarak Cumhurbaskanhg Ofisleri”, Anayasa Yargisi Dergisi, C. 36, S. 1, 2019, s. 169.
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dizenlemeler yapabilmesi, yiklenilen bazi gorevler itibariyla kendiliginden hareket
edebilme kabiliyetinin olmas1 (ulusal ve uluslararasi toplantilar yapabilmesi ile diger
kurumlardan bilgi ve belge isteyebilmesi) gibi nedenlerle, inkar edilemez bir idari
Ozerkligin s6z konusu oldugu sdylenebilir. Diger taraftan, emir -talimat almasi ve bagli
birim olarak gorevlerini sirdirmesi gibi nedenlerle Cumhurbaskani ile siki bir iligki
icinde bulundugu anlasilmakla birlikte; bu durumun, ofislerin 6zerklik derecesini ortaya
koydugu diistiniilmekte olup ofislere ¢ok sinirh bir 6zerklik tanindigini géstermektedir.

Ayrica burada ofisler tarafindan yerine getirilecek hizmetlerin niteliginin de goz
ard1 edilmemesi gerekmektedir. icrai kararlar1 oldukga sinirli olan ofisler, genel olarak
bilgi toplamak, sunmak, raporlamak gibi gorevleri itibariyla esasen merkezi yonetim
tarafindan bir etkinin ¢ok da beklenmeyecegi yahut anlamsiz olacagi gorevler
yuklenmektedir. Bunlar disindaki icrai islemleri ise bu gorevler ile baglantili olup daha
cok ilgili ofisin gorev yaptigi alana iliskin merkezi idare tarafindan gerceklestirilmesi
beklenen hizmetler olarak yahut bu hizmetlere katki saglayacak faaliyetler olarak kendini
gostermektedir. Bu agiklamalarin da ofislere sinirli bir 6zerklik alani tanindigina dair bir
dayanak olarak yorumlanabilecegi diisiiniilmektedir.

B. Mali Ozerklik

Mali 6zerklik, idari 6zerklik ile baglantili bir kavram olup onun tamamlayicisi
olarak gorilmekle birlikte idari 6zerklik cercevesinde yerine getirilecek kamu hizmetleri
icin ilgili kurulusun, kendine ait mali kaynaklara sahip olmasi ve bunlar lzerinde

serbestce hareket edebilmesi anlaminda kullanilmaktadir.?®® Burada kaynaklarin ilgili

258 AKYILMAZ vd., Tiirk idare Hukuku, s. 154.
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mevzuat g¢ercevesinde serbestce (Ozellikle merkezi idarenin miidahalesi olmaksizin)
kullanilabilmesi 6zerklik derecesi bakimindan da 6nem tasimaktadir.

Ofis butcesinin, ofis bagkani tarafindan hazirlanacagi ve Cumhurbaskaninca
belirlenen amag, politika, strateji, hedef ve Olgiitler istikametinde uygulamasinin
yiriitillecegi ve bu durumun raporlanacagi diizenlenmektedir (Md. 528/3).

Ofislerin butce kaynaklari, Kararnamenin 530. maddesinde diizenlenmekte olup
kaynaklar arasinda yer alan esas kalem, genel butceden CB bitcesine eklenecek olan
6denek olarak kendini gostermektedir. Bununla birlikte ofis bltcesine dair usul ve esaslar
Cumhurbagkanica yapilacak yonetmelikle diizenlenmektedir.?®® Ayrica 5523 sayili
Kanun’un 9. maddesi de mezkdr kararnamenin 530. maddesiyle ayni hiikmii

icermektedir.

29 1 sayili1 CBK Md. 530: “(1) Ofisin biitcesi asagidaki kaynaklardan olusur:

a) Genel biitceden Cumhurbaskanlig biit¢esine konulacak ddenek,

b) Ofis tarafindan iicret karsiligr saglanabilecek ¢esitli hizmetler karsiliginda elde edilecek gelirler,

¢) Gergek ve tiizel kisilerden saglanan yardim ve bagislar.

(2) Ofislerin butcelerinin gelir, gider ve muhasebesine ve denetimine iliskin usul ve esaslar
Cumhurbaskaninca ¢ikarilacak yonetmelikle diizenlenir.” Diger taraftan 5523 sayili Kanun’da da benzer
bir hiikiim bulunmakla ve birinci fikra metnini aynen i¢cermekle birlikte diger fikralar su sekildedir:

“(2) Ofis biitgesinin gelir, gider ve muhasebesine iligkin usil ve esaslar ile Ofis hizmetlerinden Ucret
karsihigr saglanacak olanlarin bagl olacagi esaslar, Cumhurbaskant tarafindan ¢ikarilacak yonetmelikle
diizenlenir. Ajansin hesap yili mali yildir. Ajans her hesap yilindan en az alti ay dnce gelecek yil iginde
yapacag islerin programina ve masraflarina karsilik olmak iizere Cumhurbaskanhgi biit¢esinden
odenmesini talep ettigi tutart Cumhurbaskanina bildirir.

(3) Ofis gelirlerinin, giderlerini karsilamasi esastir. Ofis gelirleri, Baskan tarafindan uygun goriilen
bankalarda agilacak hesaplarda tutulur. Bu gelirlerden hesap yili sonuna kadar harcanmayan paralar
biitce ile ilgili birime bildirildikten sonra Ofisin ertesi yil gelir hesabina aktarilir. Ofisin giderleri
Cumhurbaskani tarafindan onaylanan biit¢eden karsilanir.

(4) Ofisin mali islemleri, Sayistayin denetimine tabidir. Sayistayin denetime iligkin raporu

Cumhurbaskanligina ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulur.”
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Bahse konu 530. maddede her ne kadar CB’na iligskin diizenlemeler dikkat ¢ekse
de s6z konusu hikim ofislerin 6zel biitgeli olmasindan hareketle diizenlenmektedir.
Personele iliskin diizenlemeleri igeren Kararnamenin 529. maddesinde®® yer alan
diizenleme ile de ofislerin 6zel biitgeli oldugu teyit edilmektedir.?6

Ofis bagkanliklari, gorevlerine iliskin olarak ulusal (arastirma, proje vs.) ve
Uluslararas1 (toplantilar vs.) calismalariyla ilgili her tiirli mal ve hizmet alimi
gerceklestirebilmekte ve bu kapsamda bahse konu isleri yerli ve yabanci kisilere
(sozlesme veya pazarlik suretiyle) yaptirabilmektedir (Md. 528/8). Ayrica s6z konusu
faaliyetlerde gorev alacak kamu gorevlilerine ve hizmetinden yararlanilacak diger kisilere
yapilacak 6demeler, Baskanlik biitcesinden karsilanmaktadir (Md. 528/9).

S6z konusu hiikiimler ve degerlendirmeler birlikte ele alindiginda; ofislerin, genel
biitgeden ayr1 olarak kendine has 6zel bir butceye sahip oldugu ve ofislere biitce izerinde,
belli bir 6lctde tasarruf edebilme yetkisi tanindig1 mevzuat diizenlemelerinden ulasilan
sonuglar arasinda yer almaktadir.

Bununla birlikte mali 6zerklige ve unsurlarma yonelik Anayasa’da acik bir
dizenlemenin yer almadig1 ve bunun yaninda kanunlarda da her duruma uygun, genel ve

tek tip bir 6zerklik tanimlamasmimn bulunmadig1?%? dikkate alindiginda ofislerin; sahip

260 1 sayih CBK Md. 529/1: “Ofislerde, 21/6/2006 tarihli ve 5523 sayili Kanunun 10 uncu maddesi
hiikiimlerine gore personel istihdam edilir. Ayrica ilgisine gore 27/6/1989 tarihli ve 375 sayili Kanun
Hiikmiinde Kararnamenin ek 25 inci ve ek 26 nct maddesine gore gecici veya sozlesmeli olarak personel
istihdam edilebilir. Bu suretle calistirtlacaklarin sozlesme usul ve esaslart ile iicret miktari ve her cesit
odemeleri Cumhurbaskaninca tespit edilir.”

261 JSTUN, “Cumhurbaskanhg Ofislerinin Idari Teskilattaki Yeri”, s. 32.

262 AYM, kamu kurumlarinm mali 6zerklik unsurlarina yonelik su degerlendirmeleri yapmaktadir: “Hizmet

yerinden yonetim kuruluslarinin mali 6zerkliklerinin unsurlar: konusunda Anayasa'da agik bir kural yer
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olunan butce ve Uzerindeki tasarruf yetkileri itibariyla kismi de olsa mali bakimdan 6zerk
bir yapida olusturuldugu séylenebilmektedir.
I1l. OFISLERDE GOREV YAPACAK PERSONELE DAIR DUZENLEMELER
Mezkar kararnamenin 529. maddesi geregince ofislerde istihdam edilecek
personel, 21/6/2006 tarihli ve 5523 sayili Kanun’un 10. maddesinde yer alan hukimler
uyarinca istihdam edilmektedir. Ayrica madde metninde “...ilgisine gore 27/6/1989
tarihli ve 375 sayili Kanun Hiikmiinde Kararnamenin ek 25 inci ve ek 26 nci maddesine
gore gecici veya sozlesmeli olarak...” personel istihdam edilebilecegi ve bu yolla
calistirilacaklarin sdzlesme kapsami ile 6deme miktarlarinin, Cumhurbaskaninca tespit
edilecegi diizenlenmektedir.?%2
5523 sayili Kanun’un 10. Maddesinde ofis hizmetlerinin, is mevzuati uyarinca

istthdam edilecek personel araciligiyla yiiriitiilecegi ve ofis personeline iliskin tiim

almadigr gibi ilgili kanunlarda da her duruma uyan genel ve tek bir ozerklik tamimlamas: da
bulunmamaktadr.” AYM, E.2018/7, K.2018/80, 5/7/2018, R.G., T. 6/10/2018, S. 30557, par. 45, 46.

263 1 sayih CBK Md. 529: “(1) Ofislerde, 21/6/2006 tarihli ve 5523 sayilh Kanunun 10 uncu maddesi
hikiimlerine gore personel istihdam edilir. Ayrica ilgisine gore 27/6/1989 tarihli ve 375 sayili Kanun
Hiikmiinde Kararnamenin ek 25 inci ve ek 26 nci maddesine gore gecici veya sozlesmeli olarak personel
istihdam edilebilir. Bu suretle calistirilacaklarin sozlesme usul ve esaslari ile ticret miktart ve her cesit
odemeleri Cumhurbagkaninca tespit edilir.

(2) Uzman personel, en az dort yillik egitim veren yiiksekogretim kurumlarindan veya bunlara denkligi
Yiiksekogretim Kurulunca kabul edilen yurtdisindaki yiiksekogretim kurumlarindan mezun olmus adaylar
arasindan istihdam edilir.

(3) Ozel bilgi ve uzmanlik gerektiren gecici mahiyetteki islerde, hizmetin ézelligi veya devamhiligi
gozetilerek vekdlet, istisna veya hizmet akdi bir yil veya bir yildan uzun siireyle, yerli ve yabanct danisman
ve uzmanlar istihdam edilebilir.

(4) Personelin istihdami ile baskan ve diger personelin gérevlerinin ifasi swrasinda yaptiklar: faaliyet
giderlerinin hangilerinin Ofis biitcesinden karsilanabilecegine dair usul ve esaslar yonetmelikle belirlenir.
(5) 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda belirtilen nitelikleri haiz bir i¢ denet¢i istihdam
edilebilir.”
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ihtilaflarin iy mahkemelerinde goriilecegi zikredilmektedir. Ayni madde hiikkmiinde
ayrica baska kamu kurum ve kuruluslarindaki personelin ofislere gegisinin nasil olacagina
ve hukuki sonuglarma dair baz1 hususlara da yer verilmektedir. Ote yandan bahse konu
madde hikminde, Baskan ve sair personelin mali haklarinin st smirmin
Cumhurbaskaninca belirlenecegi dizenlenmektedir. S6z konusu maddenin diger
hikimleri ise yukarida da yer verilen kararnamenin 529. madde hiikmiiniin, son (¢

fikrasiyla biiyiik oranda ortiismektedir.?64

264 5523 sayili Kanun Md. 10: “(1) Ofis hizmetleri, (...) is mevzuati hiikiimlerine gore istihdam edilen
personel eliyle yiiritilir. (Milga ikinci ciimle: 2/7/2018 - KHK/703/126 md.)

(2) (Milga: 2/7/2018 - KHK/703/126 md.)

(3) Kamu kurum ve kuruluslarinda ¢aliganlardan, mevzuatta belirtilen nitelikleri tasiyanlar, kendilerinin
istegi ve kurumlarimin muvafakati ile Ofiste (...) (...) (...) istihdam edilebilir. Bunlarin kurumlariyla olan
iliskileri is akdinin yapilmasiyla son bulur. Bunlara verilecek iicret ile diger mali ve sosyal haklar yapilacak
is akdi ile belirlenir. Bu sekilde istihdam edilenler, Ofisteki gorevleri sona erdiginde, ogrenim durumlari,
hizmet yili ve unvanlart dikkate alinarak onceki kurumlarinda kariyerlerine veya durumlarina uygun bos
bir kadro veya pozisyona en geg ii¢ ay iginde atanirlar ve herhangi bir isleme gerek kalmaksizin en geg bir
ay igerisinde goreve bagslatilirlar. Ancak, bu kisilerin atanmalarinda, onceki kurumlarmmdaki idari unvanlar
dikkate alinmaz. Bu fikra uyarinca énceki kurumlarina dénen kisilerin Ofiste gecen hizmetleri kazanilmus,
hak aylik derece ve kademelerinde degerlendirilir. Bu durumda kidem tazminatlari odenmez ve bu siireler
emeklilik ikramiyesinin hesabinda dikkate alimwr. (Miilga son ciimle: 2/7/2018 - KHK/703/126 md.)(7)

(4) (Milga: 2/7/2018 - KHK/703/126 md.)

(5) (Milga: 2/7/2018 - KHK/703/126 md.)

(6) Baskan ile diger personelin ticret ve giindelikleri ile diger mali haklarvun iist simirt Cumhurbagskani
tarafindan belirlenir.

(7) Ofis personeline iliskin tiim ihtilaflar is mahkemelerinde gorullr.

(8) Ofisin, ozel bilgi ve uzmanlik gerektiren gegici mahiyetteki islerinde vekalet, istisna veya hizmet akdi
ile yerli ve yabanci danigman ve uzmanlar istihdam edilebilir.

(9) Baskan ve diger personelin, gérevlerinin ifast sirasinda yaptiklar: masraflarin hangilerinin Ofis
biit¢esinden karsilanabilecegine dair usiil ve esaslar yonetmelikle belirlenir.

(10) Baskan, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda belirtilen nitelikleri haiz bir i¢ denetgi

s

atar.’
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S0z konusu diizenleme kapsaminda, ofislerde gorev yapacak Baskan ve sair
personelin mali haklarinin st sinir1 ile gegici veya sozlesmeli olarak istihdam edilecek
personelin s6zlesme kapsami ve 6deme miktarlari, Cumhurbaskaninca tespit edilecektir.
Burada CBK vurgusu yer almadigindan Cumhurbaskaninca yapilacak diizenleyici islem,
yonetmelik ya da adsiz diizenleyici islem olarak ortaya ¢ikabilecektir. Burada CBK
vurgusu olsaydi dahi kanunla alt diizenleyici islemlere verilen (tlirevsel) yetkinin ele
alinmasi gerekecekti. Nitekim tartismanin odagini, kanun ile idareye taninan diizenleme
yetkisi olusturmaktadir.

Bu baglamda Danistay Idari Dava Daireleri Kurulu’nun bir kararinda belirttigi
gibi (CBK’lara taninan asli diizenleme yetkisi disarida tutularak) diizenleyici idari
islemlerin hukuka uygunlugu degerlendirilirken taninan diizenleme yetkisinin, “sadece
yasa konusu olabilecek alanlara” miidahale icerecek sekilde kullanilip kullanilmadiginin
incelenmesi gerekmektedir.?%®

AY Md. 128 ile memurlar ve diger kamu gorevlileri, 6zliik haklar1 bakimindan
yasal giivenceye kavusturulmaktadir. Bu hikim baglaminda kanuni diizenleme yetkisi,
AYM’nin ifade ettigi sekliyle, diizenlenen alanda temel ilkelerin kanunla konulmasini ve
cercevenin kanunla ¢izilmesini ifade etmektedir. Bu niteligi tasiyan bir yasal diizenleme
ile sadece uzmanlik ve teknik konulara iliskin ayrintilarin belirlenmesi konusunda
yliriitme organina yetki verilmesi mimkiindr. 26

Ofis personelinin, AY Md. 128 hikmiinde diizenlenen memurlar ve diger kamu

gorevlileri kapsaminda kabul edilip edilemeyecegine iligskin belirlenme, konu bakimimdan

%65 pamgstay IDDK, YD itiraz No: 2009/1042, T. 24/12/2009, aktaran AKBULUT, Tiirk idare
Hukukunda Kanuni idare ilkesi, s. 248.
266 AYM, E.2021/130, K.2022/110, 28/9/2022, R.G., T. 7/11/2022, S. 32016, par. 32.
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onem tagimaktadir. Keza bu kapsamdaki personelin nitelikleri, gérevleri ve yetkileri ile
gorevlendirilmesine iligkin usul ve esaslara dair temel ilkeler ve genel ¢cer¢evenin kanunla
belirlenmesi gerekecektir. Ofis personelinin bu baglamda degerlendirilmemesi halinde
kanunda belirlenmesi gereken cerceve, Anayasa’nin kanunla diizenlenmesini 6ngordiigii
durumdakinden ¢ok daha genis olabilecektir.?®’

Burada ofis personelinin, memur statiisinde bulunmadigi agik oldugundan diger
kamu gorevlisi olarak kabul edilip edilemeyecegi degerlendirilmelidir. AYM’ye gore
“128. maddede sozii edilen ‘diger kamu gorevlileri’ kavrami memurlar ve is¢iler disinda,
kamu hizmetinin gerektirdigi asli ve siirekli gorevlerde, kamu hukuku iliskisiyle
calisanlar: kapsamaktadir. ’?®® Danistay da aym dogrultuda bir yaklasim izlemekte olup
su aciklamalara yer vermektedir: “Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi 'nin 128. Maddesinde
gegen ‘diger kamu gorevlileri’, memurlar ve is¢iler disinda kamu hizmetinin gerektirdigi
asli ve siirekli gorevlerde idareye kamu hukuku iliskisiyle bagl olarak ¢alisanlardwr. Bu
iliskinin dogal sonucu, bunlara biitceden ddeme yapilmasi, haklarinda ézel kurallarin
uygulanmasidir. Diger bir anlatimla, sozlesmeli personel, kamu hizmetinin asli ve siirekli
bir gérevinde memur ve isgiden ayri, kamu hukuku baglantist olan kimsedir. "?%°

657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu (DMK) Md. 4B’de s6zlesmeli personel,
“Kalkinma plam, yillik program ve is programlarinda yer alan onemli projelerin
hazirlanmasi, gerceklestirilmesi, isletilmesi ve islerligi icin gart olan, zaruri ve istisnai

hallere miinhaswr olmak iizere 6zel bir meslek bilgisine ve ihtisasina ihtiyag gosteren

gecgici islerde, Cumhurbaskaninca belirlenen esas ve usuller ¢ergevesinde, ihdas edilen

%7 AYM, E.2019/40, K.2020/40, 17/7/2020, R.G., T. 9/10/2020, S. 31269, par. 60, 61.
268 AYM, E:1995/11 K:1995/63, 13/12/1995, R.G., T. 9/10/1996, S. 22782.
269 pamgtay IDDK, YD itiraz No: 2009/921, T. 4/2/2010, aktaran AKBULUT, a.g.e,, s. 142.
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pozisyonlarda, mali yilla simirli olarak sézlesme ile ¢calistirilmasina karar verilen ve ig¢i
sayilmayan kamu hizmeti gorevlileridir.” seklinde tanimlanmistir. Kanun’da Md. 4B (Ek
paragraf: 4/4/2007 - 5620/4 md.)’de ise “Sozlesmeli personel seciminde uygulanacak
swnav ile istisnalari, bunlara odenebilecek ticretlerin iist sinirlart ile verilecek is sonu
tazminati miktari, kullandwrilacak izinler, pozisyon unvan ve nitelikleri, sozlesme fesih
halleri, pozisyonlarin iptali, istihdamina dair hususlar ile sozlesme esas ve usulleri
yurtdist  teskilatlarinda istihdam edilecek personel icin ayrica olmak Uzere
Cumhurbaskaninca belirlenir.” hikkmii ile sozlesmeli personele iliskin olarak
Cumhurbaskaninca yapilacak diizenlemenin kapsamina yer verilmistir.

Burada Kanun’un idareye verdigi diizenleme yetkisinde, genel gerceveye dair
nasil bir kriter belirleme yontemi izlenmis oldugunu anlamak miimkiin degildir. Ayrica
AYM’nin yaklasiminda da ayni geliskili durumu gérmek miimkiindiir. AYM, RTUK
personeline 6denecek (icret ve saglanacak mali haklarm, alt smir belirlenmeksizin
Bakanlar Kurulu tarafindan belirlenmesini Anayasa’ya uygun bulmustur. Mahkemenin
gerekcesinde, bu Ticretin alt smirmin kanunla belirlenmesi gerekip gerekmedigi
tartisitlmamis; DMK Md. 4B hikmi ile Bakanlar Kurulu'na (yeni duzenlemelerle
Cumhurbagskani’na) verilen yetkiye isaret edilmek suretiyle ilgili diizenleme AY Md.
128’e aykir1 bulunmamustir. 270

AYM ve Danistay kararlari, ilgili yasal hikumler ile birlikte degerlendirildiginde

diger kamu gorevlisi; memurlar ve isciler disinda, kamu hizmetinin gerektirdigi asli ve

210 AYM, E. 2011/44, K. 2012/99, 21.6.2012, R. G., T. 13/3/2013, S. 28586. Konuya iliskin ayrmntil bilgi
icin bkz. SEVER, idare Hukukunda Kanuna Dayanma ilkesi, s. 291-295.
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surekli gorevleri yerine getiren personel olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Burada idare ile
personel arasinda, belli bir sozlesme vasitasiyla kamu hukuku baglantis1 kurulmaktadir.
5523 sayili Kanun’da ofis personelinin, is mevzuati hiikiimlerine gore istihdam edilecegi
belirtilmis oldugundan, diger kamu gorevlileri kavramina dahil edilemeyecegi sonucu
kendini gostermektedir. Burada 6nemli bir diger husus, dogrudan kanunla diizenlenme
yerine bir baska kanuna yani Is Kanunu’na atifta bulunulmus olmasidir.

Kanunla diizenlenme sartinin  yerine getirilmesi bakimindan temel
dizenlemelerin, dogrudan ilgili 0zel kanun ile yapilmasinin yanm sira bu tarz
dizenlemeleri iceren genel kanunlara atif yapilmak suretiyle de yerine getirilebilecegi
konusunda AKBULUT su agiklamalara yer vermektedir: “657 sayili Kanun kapsaminda
yer alan bir idareyi kurarken personelini ‘memur’ olarak isimlendiren ya da 657 sayuli
Kanun kapsami disinda kalan bir idareyi kurarken personel konusunda 657 sayili
Kanun’a atif yapan bir yasa, personel konusunda kanunla kurulmanin gereklerini yerine
getirmis olacaktir. Yine idarelerde gorev yapan personele iliskin temel hususlarn,
istihdam konusunda bir baska genel yasa olan 4857 sayili Is Kanunu'na atfen
duzenlenebilmesi de mimkindir. Buna gore binyesinde gérev yapan personelden bir
kismimin idareyle olan iliskileri, haklar: ve yiikiimliliikleri acisindan Is Kanunu'na
yollama yapan ya da bu personelini ‘is¢i’ olarak nitelendiren bir yasanin, bu personeline
iliskin olarak da kanunla diizenleme kosulunu gerceklestirdigi soylenebilecektir. >

Ofisler bakimindan konu ele alindiginda 5523 sayili Kanun’un 10. Maddesinde
‘ofis hizmetlerinin, iy mevzuati uyarinca istihdam edilecek personel araciligiyla

yiiriitiilecegi’ ifadesi yer almakla Is Kanunu'na yapilan atif ile séz konusu personele

211 AKBULUT, Tiirk idare Hukukunda Kanuni idare ilkesi, s. 226.
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iliskin temel ilkeler ve genel g¢er¢eve bakimindan bir Ol¢lide kanuni dayanagin
olusturuldugu soylenebilmektedir. Ancak ofislerde goérev yapacak Baskan ve sair
personelin mali haklariin st sinir1 ile gegici veya sozlesmeli olarak istihdam edilecek
personelin sozlesme kapsami ve Odeme miktarlarina iliskin herhangi bir kriterin
belirlenmemis olmas1 ve bu hususlarin dogrudan alt diizenleyici islemlere birakilmasi
Kanuni idare ilkesine aykirilik teskil edecektir.

Ayrica ofisler bakimindan her ne kadar danisma?? niteligi agir basan gorevler sz
konusu olsa da bu gorevlerin de kamu hizmeti kapsaminda yerine getirilmesi
gerekecektir. Bu kamu hizmeti de ancak ofis ile arasinda s6zlesme iliskisi bulunan
personel araciligryla yiiriitiilecektir. Kanimizca kamu hizmetine iliskin olmas1 nedeniyle
buradaki iliski, kamu hukuku iligkisi olarak ortaya ¢ikacaktir. Burada personele iliskin
temek dlzenlemelere dair, Is Kanunu’na herhangi bir atifta bulunulmamis olmasi
dolayisiyla bahse konu personelin, AY Md. 128 kapsaminda degerlendirilmesi
gerekecektir. Bu nedenle personelin sozlesme kapsamina iliskin temel esaslarin ve
personele yapilacak ddemelere dair alt ve iist siirlar gibi genel gerceve niteligindeki
diizenlemelerin, kanunla yapilmas1 ya da bu konuda baska bir kanuna atifta bulunulmasi
gerekmektedir.

Diger taraftan Hem Kanun’da hem Kararname’de diizenlenen hiikiimler
geregince; ofislerde, gecici nitelikteki uzmanlik isteyen iglerde, ‘vekalet’, ‘istisna’ veya

‘hizmet akdi’ ile yerli veya yabanci personel istihdam edilebilmektedir. Bu hiikmiin yani

22 AYM, Yiiksek Istisare Kurulu hakkinda vermis oldugu kararinda Kurul’un istisari bir kurul olmasi
nedeniyle iiyelerinin kamu gorevlisi vasfina sahip olmadigina ve konunun bu yiizden 128/2’deki miinhasir
kanunilik alaninda degerlendirilemeyecegine karar vermistir. Uyelerden Emin KUZ karara bu agidan

muhalif kalmistir. AYM, E.2019/78, K.2020/6, 23/01/2020, R.G., T. 13/5/2020, S. 31126.
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sira “gecici veya sozlesmeli personel istihdamini” miumkin kilan hikim ile ofis
hizmetlerinin “is mevzuati®’® uyarinca istihdam edilecek personel” eliyle yiiriitiilecegine
iliskin diizenleme bir arada degerlendirildiginde, ofisler bakimindan esnek istihdama?’*
olanak taninmakta oldugu sonucuna ulasilmaktadir.

Tiirk kamu yonetiminde isgiler bakimindan uygulama ¢abasi iginde olunan esnek
istihdam (esnek c¢alisma bigimleri), kamu idarelerinde etkinlik ve verimliligin
yukseltilebilmesi hedefi dogrultusunda kamu idarelerindeki ¢alisanlar bakimindan da
getirilmeye ¢alisilmaktadir.?” Ofislerde is mevzuatinin esas alinmasi nedeniyle mevzuat
kapsamindaki esnek istihdam modelleri uygulanabilecektir. Bununla birlikte gecici veya
sozlesmeli personel istihdaminda idare ile calisan arasindaki iligki; idare ile memur
arasindaki iliskiye nazaran epey esnek bir hukuki zeminin ortaya ¢ikmasini saglayacaktir.
Ayrica ‘vekalet’ ve ‘istisna’ gibi s6zlesmeler kapsaminda yerli veya yabanci personel
istihdamina imkan veren hiikiim ile de esnek istihdamin 6ne ¢iktig1 sdylenebilecektir.

Diger yandan, Baskan veya personel tarafindan gorevleri nedeniyle yapilacak

masraflardan, hangilerinin ofis biit¢cesinden karsilanacagina iligkin usul ve esaslar,

273 Simdiye kadar Tiirk calisma mevzuatinda yer almayan esnek ¢aligma uygulamalarina iliskin pek gok
diizenlemenin, 22/5/2003 tarihli ve 4857 sayili Is Kanunu ile beraber mevzuatimiza girmis oldugu ve bu
diizenlemelerin ardindan kurumlar agisindan da esnek c¢alima uygulamalarinin s6z konusu olabilecegi
belirtilmektedir. TANER Derya/ AVSAR NEGIZ Niliifer, “Kamu Idarelerinde Esnek Calismaya Dair
Kavramsal Bir Cerceve”, Stileyman Demirel Universitesi Sosyal Bilimler Enstitisii Dergisi, S. 32, 2018,
s. 573, 574.

274 Yeni teknolojilerin ve gelismis iiretim araglarimin yer aldig1 yeni iiretim sistemleri sonrasida ¢alisma
hayatinda esneklik uygulamalarmin (esnek istihdamin) ortaya ¢iktig1 ifade edilmektedir. SEYYAR Ali/ OZ
Cihan Selek, insan Kaynaklari Terimleri Ansiklopedik S6zIUk, Degisim Yayinlari, Istanbul 2007, s. 20,
aktaran TANER/ AVSAR NEGIZ, a.g.m., s. 559. Esnek istihdam; calismanin yeri, zamani, niteligi gibi
konularda kati ve standart uygulamalarin digmna ¢ikan politikalar veya programlar olarak
tanimlanabilmektedir. TANER/ AVSAR NEGIZ, a.g.m., s. 561.

25 TANER/ AVSAR NEGIZ, a.g.m., s. 575, 576.
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yayimlanacak yonetmelikle belirlenmekte olup bu durumun kanunilik bakimindan da
sorunlu bir diizenleme oldugu diisiiniilmektedir. Nitekim yukarida kanunla diizenlemenin
olgiisiine deginilmis ve burada biitgenin kullanimina iliskin 6ngorilen diizenleme yetKisi,
herhangi bir kriter belirlenmeden alt diizenleyici islemlere birakilmistir. Burada alt
diizenleyici islemlere birakilan diizenleme alanina iliskin olarak en azindan masraflara
iliskin belli bash bazi kriterlerin belirlenmesi konusunda teknik ihtisas yahut hizmetin
gereklerinden kaynakli bilgi konusundaki yetersizlik gibi gerekceler kafi gelmeyecektir.
Bu nedenle s6z konusu diizenlemenin kanunilik ilkesine uygun oldugundan s6z etmek
miimkiin degildir.

Ofislere dair yer alan diizenlemeler konusunda son olarak, Baskan tarafindan 5018
sayilli Kanun kapsaminda bir i¢ denetci atanacagi hiikiim altina alinmaktadir. Diger
taraftan ofis personeli, mesleki anlamda yetistirilmek ve gelisim saglamak iizere yurt
disina gonderilebilecektir. Buna iligkin 657 sayili Kanun’un ilgili baz1 maddeleri kiyasen
uygulanacaktir.?®

Sonug itibartyla personele dair diizenlemeler bagligi altinda aktarmis oldugumuz

hiikiimler incelendiginde; ofis personeline iligkin diizenlemelerin, kanunilik bakimindan

276 1 sayilh CBK Md. 529/A: “(1) Ofis personeli mesleklerine ait hizmetlerde yetistirilmek, egitilmek,
bilgilerini artirmak veya staj yapmak tizere yurtdisina génderilebilir. Bu kapsamda yurtdisina génderilecek
personelin segilme usul ve sartlar, ¢alismalarimin nasil izlenip denetlenecegi, geri cagrilmalarini
gerektirecek haller, mecburi hizmet, masraflarin tahsili ile diger hususlarda 657 sayili Kanunun 78 inci,
79 uncu, 80 inci ve ek 34 uncl maddeleri ile bunlara dayanilarak yiiriirliige konulan mevzuat hiikiimleri
kiyasen uygulanir. Ancak, 657 sayihh Kanunun 79 uncu maddesinin birinci ve ikinci fikralarinda belirtilen
oranlart gegmemek iizere odenecek tutarlart belirlemeye Baskan yetkilidir.

(2) Baskan tarafindan uygun gériilmesi halinde personel, Ofis hizmetlerinde kullanacagi yabanc: dili daha
etkin 6grenmesi icin yurtici dil egitim programlarina Ofis hizmetlerini aksatmamak kaydiyla gonderilebilir.

Bu durumda Ofis, personelin egitim amagli dil masraflarimin %50 °si kadarin karsilayabilir.”
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birtakim sorunlar ihtiva etmekte oldugu ve bu dlzenlemelerle ciddi o6lglde
Cumhurbagkaninin  etki alan1 icinde kalacak bir yapilanmanin hedefledigi
anlagilmaktadir. Ayrica dikkat ¢eken bir diger husus ise getirilen diizenlemelerle ofisler
bakimindan esnek istihdama olanak taninmasidir. Keza bu sayede ofislerin, yerine
getirecegi gOrevlerde kat1 bir personel rejimine karst korundugu sdylenebilir. Yapisal
Ozellikleri ayirt edilmeksizin idare i¢indeki biitiin birimlerin; kendine ait personelinin
bulundugu ve bunlar lizerinden hizmetler iirettigi diistiniildiigiinde, bu bakimdan ofisleri
farkli kilan 6zelligin esnek istihdam oldugu soylenebilir.
IV. OFISLERIN IDARI TESKILAT ICINDEKiI YERINE DAIR GENEL
DEGERLENDIRME

Ofislerin, 1 sayili CBK ile CB teskilati i¢inde gosterilmesine kargin; bu durum,
elestirilmekte?’” ve ofislerin idari teskilat i¢indeki yerine dair gesitli goriislerin ortaya
cikmasina neden olmaktadir. S6z konusu bu goriislerin, daha g¢ok i¢ igce gecmis
diisiincelerden meydana gelmesi ve bu diistincelerin yerine gore bir diger goriise dayanak
olusturmasi gibi nedenlerden 6tlirii, goriislerin karismamasi adina konunun anlatiminda,
bahse konu goriislerden ziyade goriislere temel olusturan diisiincelerden yola ¢ikilmak
suretiyle yapilacak bir siniflandirma {izerinden hareket edilmektedir.

S6z konusu diisiincelerden ilki, ofislerin kamu kurumu oldugudur. Bu duruma
yonelik su agiklamalar yapilmaktadir: Ofislerin 1 sayili CBK’nin agik hiikmii geregi
kamu tiizel kisiligine sahip olmasi ve CB teskilatinin (merkezi idarenin), devlet tuzel

kisiligi ¢atis1 altinda bulunmasi gibi nedenlerle ofisler; devlet tiizel kisiligi diginda yani

211 GOZLER, idare Hukuku, s. 368.
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CB teskilati disinda bir yerde konumlandirilmalidir.?’® Ofislerin; yerinden yonetim
idareleri icinde, mahalli idareler ile kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari
arasinda kabuliinlin miimkiin olmamas1 nedeniyle fonksiyonel yerinden yoOnetim
kuruluslar1 (kamu kurumlarr) arasinda kabul edilmesi gerekmektedir.27®

One ¢ikan ikinci bir diisiince ise Ofislerin danisma kurumu niteligi tasimasi ve CB
teskilatin1 diizenleyen kararnamede yer almasi dolayistyla kamu kurumu olma vasfini
(yuritilen hizmetler ile emir ve talimat aliyor olmasi gibi nedenlerle) tam olarak
yansitmadigi diisiincesidir. Bu nedenle ofislerin CB teskilati i¢inde bir danigma birimi
olarak kabul edilmesi ve sahip oldugu kamu tiizel kisiliginin lzumsuz olmasi dolayisiyla
kaldirilmas1 gerektigi ifade edilmektedir.?®° Bu diisiince kapsaminda ofisler, her ne kadar
ayr1 bir biitgeye ve kamu tiizel kisiligine sahip olmasi dolayisiyla ilgili kurulus izlenimi
uyandirsa da netice itibanyla “Cumhurbaskanmmin i¢ orgiitlenmesi” seklinde
yapilandirilmaktadir. Bu kapsamda bagh bir kurulus olarak proje olusturma, raporlama
ve takip etme tarzinda gorevlerle donatilan ofislerin, ayr1 bir kamu tiizel kisiligine sahip
olmasi fuzuli goriilmektedir.?

Son bir diisiince olarak; ofislerin, 6zel bir konuma sahip olabilecegi varsayimi
kendini gostermektedir. Bu diisiince, ofislerin CB teskilati iginde mevcut 6zelliklerini
koruyan bir kurum olarak yer alabileceginin kabul edilmesi seklinde tezahiir etmektedir.
Nitekim idari teskilata dair yapilan klasik smiflandirmada hizmet yonlnden yerinden

yonetim kuruluslar1 arasinda kabul edilen birgok kurulus; gerek fiili olarak gerek yasal

278 YILDIRIM vd., idare Hukuku, s. 96.

219 Y ASIN, “Cumhurbaskanhgi Kararnamelerinin Tiirk Idari Teskilat Hukukuna Etkileri”, s. 330.
20TAN/ BAYAZIT, idare Hukuku, s. 114.; USTUN, “Cumhurbaskanhg Ofislerinin Idari
Teskilattaki Yeri”, s. 33.

2L TAN/ BAYAZIT, a.g.e., s. 114; ULUSOY, Yeni Tiirk idare Hukuku, s. 172.
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diizenlemeler?®? bakimindan kamu tiizel kisiligi olmasina ragmen merkezi idare icinde
gorulmekte, CB yahut bakanliklar ile bagl bir sekilde diizenlenmekte ve bu kapsamda
gorevlerini yiritmektedir.?®® Bunlar arasinda, “Savunma Sanayi Baskanlgi 2,
“Karayollar1 Genel Miidiirliigii”?®® ve “Devlet Su Isleri Genel Miidiirliigii”?%® gibi
kuruluslar1 saymak miimkiindiir.?®” Keza bu kuruluglar gibi ofisler de merkezi idare
kapsaminda ele aliabilecektir.

Ofislerin kamu tiizel kisiligi ile idari ve mali 6zerklige sahip olmas1 ve ofislere
yiiklenen gorevlerin niteligi, ofislerin idari teskilat icindeki yerini dogrudan etkileyen
baslica faktorler olarak karsimiza ¢ikmaktadir. S6z konusu bu durumlarin, etki ve
sonuglar1 dogrultusunda ofislerin idari teskilat i¢indeki yerini tespit etmeye calismak,
uygun bir yontem olarak goriinmektedir.

Bu gergevede su degerlendirmelere yer vermek miimkiindiir: Ofisler daha gok
danigsma hizmeti yahut yardimeci hizmet olarak nitelendirilecek gorev ve yetkiler ile

donatilmistir. Ofisler tarafindan yiklenilen gérevlerin etkin bir sekilde yuritilmesi, bu

282 Yasal diizenlemeler ile 5018 sayili Kanun kastedilmektedir. ULUSQY, Yeni Tiirk idare Hukuku, s.
162.

23 YLUSOY, a.g.e., s. 162.

284 7 Sayih CBK; Md. 3/1: “Cumhurbaskanina bagh ve tiizel kisiligi haiz Savunma Sanayii Baskanhg
kurulmustur...”

285 4 Sayih CBK Md. 210/1: “Kanunlarla ve Cumhurbaskanhgi kararnameleriyle verilen gorevleri
yiirtitmek tizere, Bakanliga bagh, kamu tiizel kisiligini haiz, merkezi Ankara’da olan ozel biitceli
Karayollar: Genel Miidiirliigii kurulmustur.”

26 4 Sayili CBK Md. 120/1: “Tarim ve Orman Bakanligina bagh, kamu tiizel kisiligini haiz, merkezi
Ankara’da bulunan ozel biitgeli Devlet Su Isleri Genel Miidiirliigii kurulmustur.”

287 ULUSOY, Yeni Tiirk idare Hukuku, s. 162. GOZLER’e gore; burada ayn tiizel kisiligi bulunan bagli
kuruluslarin s6z konusu olmasi nedeniyle merkezi idare ile aradaki iliskinin vesayet olarak kabul edilmesi
gerekmektedir. Bu nedenle burada emir ve talimat verme yetkisi bulunmamakta, yalnizca kanun veya CBK

ile 6ngoriilen smirl bir denetim yetkisinden bahsedilebilmektedir. GOZLER, idare Hukuku, s. 380.
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gorevler yiritilirken merkezi idarenin siki isleyen biirokrasisinden kaynakli engellerin
astlmasi, gerektiginde merkezi idareye basvurmadan hizli kararlar alinabilmesi, icrai
nitelikte kararlarin alinabilmesi ve tim bu faaliyetler yuruttlirken kendine ait bltcesi ile
mali kaynaklar konusunda guclik yasanmamasi adina ofislere kamu tiizel kisiligi ile idari
ve mali anlamda Ozerklik taninmis olabilecegi degerlendirilmektedir. Bununla birlikte,
personel rejimi konusunda da klasik idare hukukundaki personel istihdamindan farkli
olarak, esnek istihdama olanak tanmarak ofislerin hareket alanimin genisletilmesi
hedeflenmektedir. Nitekim giiniimiiz anlayisinda kamu hizmetleri, etkin ve sonug odakli
olusturulmakta olup bu durum fazlasiyla ehemmiyet teskil etmektedir.?8

Ofislere, mevzuat kapsaminda Yyuklenilen go6revlerin yerine getirilmesinde
etkinlik ve kolaylik saglayacak hukuki mekanizmalar (kamu tiizel kisiligi, 6zerklik,
personel vb.) tanmmaktadir. Hem ofislerin gorevleri bakimindan hem de bahse konu
mekanizmalardaki 6l¢ti bakimindan uygunlugun s6z konusu olmasi dolayisiyla, ofislerin
CB teskilat1 igindeki yerinin, bahsedilen dizenlemelerden (mekanizmalardan) ciddi
derecede etkilenmeyecegi diistiniilmektedir.

Ote yandan kamu tiizel kisiligine sahip bir kurulusun, bagl bir sekilde CB teskilat:
kapsaminda diizenlenmesi konusuna dair gerek anayasal gerek yasal dizenlemelerin,
kamu tiizel kisiligi sahibi bir idari yapinin merkezi idareye bagli olmasina iligkin
dogrudan engel teskil edecek herhangi bir hiikiim igermemesi ve ofislerin yerine
getirecegi gorevler itibariyla bagli olarak gorev ifa edebilir olmasi goz 6niine alindiginda,

ofislerin bagl bir kurum olarak 6ngoriilmesi imkan dahilinde kabul edilebilmektedir.

288 NACAK, “Cumhurbaskanhgi Ofislerinin Yapisina iliskin Degerlendirme”, s. 1039.
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Bu degerlendirmelerin ardindan, ofislerin yerine dair yukarida siralanan
diisiincelerden sonuncusunun &ne ¢iktigi seklinde bir yorumlamaya yer vermek
mimkunddr. Bu c¢ercevede ofisler mevcut 6zelliklerini korumak suretiyle CB teskilat
icinde yer alan bir kurum olarak kabul edilebilecektir.

Ayrica yapisal Ozelliklerinin ortaya ¢ikardigi hukuksal sonuglarm, ofislerin
kurulmasi ile amaglanan kurumsal yapi ile ne derece Ortiistligii de incelenmeye deger bir
durum olarak gortilmektedir. Ofislerin Cumhurbaskani ile yakin bir ¢aligma iligkisi i¢inde
planlandigi mevzuat diizenlemelerinden kendini agik¢a gostermektedir. Ofislerin,
dogrudan hukuksal sonu¢ doguran hukuki islemleri bulunmakla birlikte genel itibartyla
yardimct hizmet niteligi baskin faaliyetleri yiiklendigi ancak gbrev alanmm onemli
konulara iliskin olmasi ve bu alanlarda yiiriitiilecek faaliyetlerin iilke genelinde etkiler
doguracak olmas1 nedenleriyle hedeflenenin yalnizca kurmay yardimci birimler
olusturulmasi olmadigi, ayn1 zamanda ilgili alanlarda basat birer aktor olusturulmasi
oldugu anlasilmaktadir. Bu kapsamda ofislerin tamamen yardimci danisman birim
hedefiyle kurulmadig: diistiniilmektedir. Bu itibarla bagl bir kurulus olmasina ragmen
kendine ait biitge ve personelinin bulunmasi ile sahip olunan kamu tiizel kisiligi ve sinurlt
Ozerklik araciligiyla ofislerin ilgili alanlarda gergeklestirecegi ¢alismalar bakimindan
birgok kolaylik saglanmasmin hedeflendigi g6z Oniinde tutulacak olursa ofisler
bakimindan kurulus gerekgesi ile uyumlu bir hukuki yapilanmanin s6z konusu oldugu

soylenebilir.
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Uclincti Bolim

IDARENIN BUTUNLUGU iLKESi ACISINDAN CUMHURBASKANLIGI

OFiSLERI

Anayasa’da meydana gelen degisiklikler sonrasi birbiriyle ilintili; yeni ve
(degisiklik oOncesinden varhigmi siirdiiren) eski hukidmlerin  bir arada nasil
degerlendirilmesi gerektigi konusu, birgok 6rnek bakimmdan incelenmeye muhtactir. Bu
dogrultuda ‘CBK yoluyla kamu tiizel kisiligi kurulmasina dair Md. 123/3’ ile ‘idarenin
biitiinliigiine dair Md. 123/1 ve idarenin biitiinligii ilkesi araglarindan biri olan idari
vesayet denetiminin baslica dayanagi olarak kabul géren Md. 127’ hikiimleri arasinda
kurulacak baglantinin, nasil bir hukuki durumun insasina yol agacagi konusu 6nem
tasimaktadir.

Ozellikle hukuki diizenlenis bakimindan ofisler; konu igin uygun bir ornektir.
Dolayisiyla bu kapsamdaki tartismalar dogrudan ofisler Uzerinden ele alinabilecektir.
Ofisler icin idarenin biitiinligi ilkesi bakimindan nasil bir hukuki durumun kabulinin
gerekmekte oldugu, esas tartigma noktamizi olusturmaktadir. Bu ¢ergevede idarenin
biitiinliigi ilkesi araglarindan biri olarak bilinen idari vesayet denetiminin, anayasal-yasal
dayanaklarinin tespit edilmesi ile s6z konusu mekanizmanin sinirlariin ortaya konmasi
konu bakimindan 6nem tasimaktadir. Bununla birlikte idare hukukunda idari yapilar
arasindaki iligkilerde, idari vesayet disinda farkli bir miinasebetin kurulup

kurulamayacagi konusu da bu baglamda degerlendirilebilmektedir.
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Nitekim idare hukukunun devamli gelisen yapisi dolayisiyla yeni kavramlarin
giindeme geldigi ve “eski ve yikilmaz sanilan kavramlar(in) icerik degistirmekte, krize
girmekte” oldugu ifade edilmektedir.?3®
|. iDARENIN BUTUNLUGU ILKESi VE DENETIM ARACLARI

ONAR, idareyi gesitli pargalarin bir araya gelmesiyle olusmus bir makinaya
benzetmekte ve bu pargalarm tmuand bir bitin olarak nitelemektedir. Yani idareyi,
cokluk icinde birlik arz eden bir kil olarak ifade etmektedir.?®® Yine benzer sekilde
Danistay, “idarenin biitiinliigii ilkesi geregi kurumlari 0zinde bir bitun olan idare,
birbirine bagl ve devamliligi olan tek bir sahis gibi kabul edilmelidir.” seklindeki

yorumu ile idarenin tekligine vurgu yapmaktadir.?

289 GULAN Aydim, “Damstay’in Yargilama Disindaki Islevlerinin Gerekliligi Sorunu” Danistay ve
idari Yargi Giinii 146. Yil Sempozyumu, Damistay Yayinlari No0:86, Ankara 2014. s. 59
https://docplayer.biz.tr/13644326-Danistay-ve-idari-yargi-gunu-146-yil.html, (E.T.11/09/2022).

2% ONAR S1ddik Sami, idare Hukukunun Umumi Esaslar, ismail Akgiin Matbaas1, C. 2, Istanbul 1966,
S 585.

291 Belediye nin eylemine ydnelik olarak verilen idari para cezasmin, amlan Belediyenin tiizel kisiliginin
6360 sayili Kanun geregi 30/03/2014 tarihinde sona ermesi nedeniyle, il 6zel idaresine uygulanmasina
iliskin olayda idare Mahkemesi tarafindan ‘cezalarin sahsiligi ilkesi’ geregi islemin iptaline kesin olarak
karar verilmistir. S6z konusu kararin kanun yararina bozulmasi talebinde bulunulmustur. Bunun izerine
Damnistay 10. Dairesi, 6niine gelen dosyada, idarenin biitiinliigii ilkesine dair birtakim degerlendirmelere yer
vermek suretiyle su sekilde hiikiim kurmustur: “7982 Anayasaswun 123. maddesinde ifadesini bulan
‘idarenin biitiinliigii ilkesi’ geregi kurumlar: dziinde bir biitiin olan idare, birbirine bagh ve devamliligi
olan tek bir sahis gibi kabul edilmelidir. ... Bu itibarla, uyusmazligin esasinin incelenmesi suretiyle dava
konusu islemlerin hukuka uygun olup olmadig1 hakkinda bir karar verilmesi gerekirken, cezalarin sahsiligi
ilkesinin idare hukukunun kural ve gereklerine aykirt bir sekilde yorumlanmasi suretiyle ... il 6zel idaresine
iliskin olarak tesis edilen dava konusu islemlerde hukuka uyarlik bulunmadigi gerekcesiyle dava konusu
islemlerin iptali yolunda verilen Idare Mahkemesi kararinda hukuka uyarhk bulunmadigi sonucuna
varilmistr.” Damstay 10. D., E.2019/6973, K.2022/3864, T. 15/9/2022, UYAP Bilisim Sistemi,
(E.T.19/12/2022).
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Idarenin biitiinliigii ilkesi, iiniter devlet modelinin esas ilkesi olarak kabul
edilmekte?®? ve idari fonksiyon kapsamindaki farkli hukuki statiilere sahip, birbirinden
ayr1 kuruluslarin olusturdugu biitiinliik olarak tanimlanmaktadir. Bu cercevede idarenin
biitiinliigh ilkesine duyulan ihtiyacin genel itibariyla, devletin pargali bir yapiya sahip
olmasindan ileri geldigi sdylenebilmektedir.?®® Burada pargali yapi ile yalnizca merkezi
idare ve onun tasradaki uzantilar1 degil, yerel yonetimler ve kamu tiizel kisiligini haiz
diger kamu kurumlar1 ve biitiin bu teskilatin personeli kastedilmektedir.

Nitekim AYM de kararinda bu hususa vurgu yaparak konuyu su sekilde
aktarmaktadir: “Idarenin kurulus ve gorevieriyle bir biitiin oldugu ilkesiyle Tiirkiye
Cumhuriyeti'nin iilkesi ve milletiyle boliinmez biitiinliigtiniin de bir sonucu olarak,
idarenin yerine getirdigi ¢esitli gorevlerle bu gorevleri yerine getiren kurumlar arasinda
birlik saglanmast ve idari yapi iginde yer alan kurumlarmn bir biitiinliik icerisinde
calismasi ongoriilmiistiir. ...burada gecen ‘idare’ kavrami da, sadece merkezi idareyi ve
onun tasradaki uzantilarini degil, yerel yonetimleri ve kamu tiizel kisiligine sahip c¢esitli
kamu kurumlarini ve biitiin bu teskilatin personelini de kapsamaktadir. ">

Idarenin biitiinliigii ilkesi temelde, Anayasa’da éngdriilen Ve idari yapilanmanin
iki 6nemli ayagini olusturan merkezden ydnetim ve yerinden yonetim esaslarma iliskin

olarak ortaya ¢ikmaktadir. Bu acidan idarenin biitlinliigli, merkezden yonetim kuruluslar

ile yerinden yonetim kuruluslarinin gerek kendi i¢inde gerek birbirleri ile olan durumlari

22 Y|LDIRIM vd., idare Hukuku, s. 23; AYM nin ifadesiyle “Idarenin biitiinliigii, tekil devlet modelinin
yonetim alanmindaki temel ilkesidir.” AYM, E.2013/19, K.2013/100, 12/9/2013, R.G., T. 18/9/2014, S.
29123.

23 GUNDAY, idare Hukuku, s. 80.

24 AYM, E:2006/61, K:2007/91, 30/11/2007, R.G., T. 23/2/2008, S. 26796; AYM, E.2013/19,
K.2013/100, 12/9/2013, R.G., T. 18/9/2014, S. 29123.
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itibartyla bir biitiinliik icinde ¢alismasini ifade etmektedir.?®® AYM, idarenin biitiinliigii
kavramina isaret ettigi bir kararinda, “Anayasa'nin 123. maddesinde, idarenin kurulug ve
gorevleriyle bir bltin oldugu ve kanunla diizenlenecegi dngériildiikten sonra, idarenin
kurulus ve gorevlerinin, merkezden yonetim ve yerinden yonetim esaslarina dayandigt
hiikme baglanmus, ... ve idari yapt iginde yer alan kurumlarin bir biitiinliik icerisinde
calismasi ongoriilmiistiir." agiklamalarina yer vererek, merkezden yonetim ve yerinden
yoOnetim esaslarina dikkat ¢cekmektedir.?%

AYM’nin bir bagka kararinda belirtildigi iizere s6z konusu idarenin biitiinligi,
onemli olclide merkezin denetimi ve gozetimiyle hayata gecirilmektedir.?®” AYM,
yerinden yonetim idare ve kurumlari iizerinde kurulan denetimi, “idarenin biitiinliigiiniin
gerceklestirilmesine hizmet eden vazgecilmez bir arag’?% olarak gérmektedir. Bu agidan
idarenin biitiinligi ilkesinin en etrafli ve 6nemli yansimasini, merkezi idarenin yerinden
yonetim idareleri Uzerinde kurmus oldugu denetimde gormek mimkunddr.

Devletin pargalar1 olarak kabul edilen birgok yapi, yerinden yonetim ilkesinden

kaynakli olarak, merkezi idare karsisinda farkli 6lgtlerde 6zerklik gostermektedir. Ancak

25 AKYILMAZ vd., Tiirk idare Hukuku, s. 176; AYM, E.2016/181, K.2018/111, 20/12/2018, R.G., T.
5/4/2019, S. 30736; AYM, E.2013/19, K.2013/100, 12/9/2013, R.G., T. 18/9/2014, S. 29123. DURAN,
idarenin biitiinliigi ilkesinin, idare cihazimnin g¢esitli 6ge ve yanlarinda kendini gosterdiginden
bahsetmektedir. Bu kapsamda, 6ncelikle tilkedeki tiim idari teskilat birimlerinin, degisik bag ve iliskiler ile
merkezi idareye baglanmasiyla orgiitsel birlik ve biitiinligiin saglandigini dile getirmektedir. Bunun gibi
biitiin idare teskilatinin gérev ve yetkilerinin; bir taraftan yasama organinca tek elden, nesnel ve genel bir
sekilde diizenlenmesi ve yalnizca “idari alana” yonelik olmas1 bakimindan iglevsel anlamda da birlik ve
biitiinliigiin gergeklestirildigini ifade etmektedir. DURAN, Idare Hukuku Ders Notlart, s. 5.

2% AYM, E.2013/19, K.2013/100, 12/9/2013, R.G., T. 18/9/2014, S. 29123.

27 AYM, E.2005/32, K.2007/3, 18/1/2007,R.G., T. 29/12/2007, S. 26741; AYM, E.2016/181, K.2018/111,
20/12/2018, R.G., T. 5/4/2019, S. 30736.

2% AYM, E.1984/12, K.1985/6, 1/3/1985, R.G., T. 17/5/1985, S. 18757.
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bu 6zerkligin higbir sekilde bagimsizlik diizeyine ulasmamasi gerekmektedir.?®® Malum
oldugu tizere kamu tiizel kisiligine sahip olmanin neticesinde ya da yaninda kazanilan
Ozerkligin sinirlari, kurulusla birlikte (kanun ya da CBK ile) gizilmektedir. S6z konusu
siirlar belirleyen dnemli bir diger durum ise ilgili kurulus iizerinde idarenin biitiinliigii
ilkesi kapsaminda kurulan denetim seklinde, yani merkezi olarak kabul edilen bir diger
kurum ile arasinda kurulan bagin niteliginde kendini gostermektedir.

Bu cergevede idarenin biitiinliigii ilkesinin uygulanmasinda, kuruluslar ile tekil
devlet arasinda bir muvazenenin saglanmasi gerekmektedir. Diger bir ifadeyle ayr1 birer
yapt olan kuruluslarin 6zerklik durumlar1 ile tekil devlet yapisini saglamak adina
kuruluslarla baglanti kurmak suretiyle olusturulan biitiinlik arasinda bir dengenin
kurulmasi zorunludur.

AYM, merkezi yonetim ile yerinden yonetimin baslica goriiniimiinii olusturan
mabhalli idareler arasindaki denetim iligkisinden bahsederken idarenin biitiinliigiiniin
saglanmasi sirasinda kurulacak dengenin 6nemini su ifadelerle ortaya koymaktadir: “(4Y
Md. 127’nin) besinci fikra hiikmii, merkezi yonetimin yetkilerini ayrintiya varan bir
titizlikle dizenlerken, merkezi -yerel yonetim iliskisinde dengenin iki yonetimden
herhangi birinin lehine bozulmasini onlemek istemistir. Boylece yerel yonetim-merkezi
yonetim iliskisinde bir dengeyi zorunlu géren Anayasakoyucu yerel yonetimlere ézerklik
tanirken merkezi yonetime de onlar iizerinde bir denetim yetkisi vermistir. Ancak idari
vesayet adi verilen bu denetimin ¢ercevesini yine kendisi ¢izerek iki yonetim arasinda

dogabilecek yetki ¢atismalarim onlemek istemistir. 3%

29 GOZLER, idare Hukuku, s. 262.
300 AYM, E.1990/38, K.1991/32, 26/09/1991, R.G., T. 28/11/1991, S. 21065.
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Ayrica idarenin biitiinligii ilkesi ile saglanmak istenen durum, sadece idari
yapilarin birbirinden kopmasini 6nlemek ve mevzuatta Ongoriilen yapisal sinirlarin
asilmasini yasaklamak seklinde yansiyan bir bitunlikten ibaret degildir. Bu batlinluk,
ayni1 zamanda bir is birligini temin etme gayesini de igermektedir. Bu konuya iliskin
olarak AYM, 5302 Sayil1 il Ozel Idaresi Kanunu’na eklenen hiikiimle bakanlik ve diger
merkezi idare kuruluslarinin, kendilerinin gorev alanina girdigi i¢in yapmak durumunda
olduklar1 yatirimlari, il 6zel idarelerine devretmelerine ve bu konularda il 6zel idarelerini
gorevlendirmelerine olanak taninmasina iliskin diizenlemeyi Anayasa'nin 2., 123. ve 127.
maddelerine aykir1 gormeyerek idarenin biitiinliigii ilkesinin bu bakimdan yerine getirdigi
amaci1 su ciimlelerle aciklamaktadir: “Egemenligin tekligi ve iiniter devlet yapisinin da
bir geregi olan ‘idarenin biitiinliigii’ ilkesi, merkezi idare kuruluslar ile yerinden yonetim
kuruluslarimin ve dolayisiyla da il ozel idarelerinin birbirinden bagimsiz parcali yapilar
olmaswni degil, toplumsal ve kamusal yarar: saglayacak bir etkinlige doniik igbirligi
icinde bulunmalarim gerekli kilabilir. "0t

AYM kararlarinda idarenin biitliinliigiinii saglamaya yonelik baglica iki hukuksal
aractan soz edilmekte ve bunlar hiyerarsi ve idari vesayet olarak siralanmaktadir.3%?

Y liksek mahkemenin kimi kararlarinda ise hiyerarsi ve vesayetin yani sira yetki genisligi

de eklenmek suretiyle ii¢ hukuksal aracin varligindan s6z edilmektedir.2°3 Bunlardan

301 AYM, E.2008/87, K.2011/95, 09/06/2011, R.G., T. 28/12/2011, S. 28156.

302 AYM, E.2015/106, K.2016/128, 22/6/2016, R.G., T. 23/9/2016, S. 29836; AYM, E.2018/7, K.2018/80,
05/07/2018, R.G., T. 6/10/2018, S. 30557.

308 “Hiyerarsi, merkezi yonetim iginde yer alan orgiitler ve bunlara bagh birimler arasindaki, idari vesayet
ise merkezi yonetim ile yerinden yonetim kuruluslar: arasindaki biitiinlesmeyi saglamakta, ayrigsmayt,
farklilasmayr ve kopmay:r onlemektedir. Hiyerarsi ve idari vesayete ek olarak, idarenin biitiinliigiin(n
gerceklesmesini saglayan tictincii hukuksal ara¢ da merkezi idarenin tasra teskilatinin basindaki amirlerin,

merkezden emir ve talimat beklemeksizin, kendi baslarina merkez adina karar alabilme yetkilerini ifade
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yetki genisligi ilkesi; merkezden yonetim ilkesi dolayisiyla ortaya g¢ikabilecek
sakincalarin giderilmesi amacini tagimakta ve bu dogrultuda merkezde bulunan yetkilerin
bir kismmin tasra teskilatindaki bazi ist diizey gorevlilere aktarilmasi suretiyle
uygulanmaktadir.3 Bu nedenle bu ilkeye ayrica bir baslik altinda yer verilmesi gerekli
gorilmemektedir.
A. Hiyerarsi
Hiyerarsiyi; tek bir kamu tiizel kisiligi i¢indeki biitiinligii ifade eden3% ve bu
biitiinliikte basamaklar arasindaki iliskiyi; asti, iiste baglayacak ve Ustin direktifleri
dogrultusunda hareket etmesini saglayacak sekilde diizenleyen3® bir arac olarak ele
almak mimkindur. Hiyerarsi iliskisi, merkezi idarenin yani sira kamu tiizel kisiligini haiz
diger idari kuruluslar iginde de gorulmektedir. Nitekim Danistay, hiyerarsi iliskisini de
tanimladig1 bir kararinda su degerlendirmelere yer vermektedir: “Hiyerarsi iliskisi,
sadece merkezi idarede degil, biitiin kamu tiizel kigileri icinde goriiliir. Idari teskilat
icinde cesitli kademeler vardwr. Bu kademeler alttan iiste dogru siralanmistir ve alt
kademede bulunan kamu gorevlisi iist kademede bulunan gérevliye tabidir. Hiyeraryi,
idari tegkilat icinde alttakinin iisttekine tabi oldugu kamu gorevlileri arasindaki astlik-
ustliik durumunu, bir baska anlatimla tistteki kamu gérevlisinin asti konumundaki kamu

gorevlisi Uzerinde sahip oldugu yetkiyi ve giicii ifade eder. Idari teskilat icindeki her bir

eden ve illerin yonetimini dizenleyen yetki genisligi ilkesidir.” AYM, E.2005/32, K.2007/3, 18/1/2007,
R.G., T. 29/12/2007, S. 26741; AYM, E.2011/11, K.2011/151, 03/11/2011, R.G., T. 7/2/2012, S. 28197,
AYM, E.2013/19, K.2013/100, 12/09/2013, R.G., T. 18/9/2014, S. 29123.

304 TAN/ BAYAZIT, idare Hukuku, s. 96.

305 GOZLER, idare Hukuku, s. 248.

306 YILDIRIM vd., idare Hukuku, s. 24; ULUSOY, Yeni Tiirk idare Hukuku, s. 144,
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kademe, alttan iiste dogru siralanan bu zincirin bir halkasim olusturur.”3" Ayrica
hiyerarsi yetkisinin genel bir yetki olarak kabul edilmesinden &tiirii, idari teskilat icinde
herhangi bir makam diger makamin tistiinde bir mevkideyse Ustteki makam hiyerarsi
yetkisine, “bihakkin” sahip bulunmaktadir.3%®

Hiyerarsik denetimde en 6nemli yetki olarak gosterilebilen emir ve talimat yetkisi;
Ustin asta emir ve talimat verebilmesi ve bu durumda, astin emre karsi herhangi bir
itirazda bulunamamas1 anlamma gelmektedir.3%° Burada, {ist astin islemlerini denetleme
yetkisine de sahip olup bu denetim, yerindelik ve hukukilik denetimlerini

310 By gergevede Uist, astin islemleri iizerinde diizeltme ve iptal yetkilerini

kapsamaktadir.
kullanabilmekte ancak ikame yetkisini kullanamamaktadir.®"! Danistay kararinda da
benzer sekilde su ifadelere yer verilmektedir: “Hiyerarsi, merkezi idare kurumlar
arasindaki biitiinltigii sagladigi gibi, aymi idari teskilatin kendi icindeki birimleri
arasinda da biitiinliigii saglamaktadir. Bu nedenle, hiyerarsik amir, astin yaptigi islemleri
hukukilik ve yerindelik yoninden denetlemek suretiyle bu islemleri diizeltebilir,

degistirebilir veya iptal edebilir.”*'? Ayrica atama, gorevden alma ve sicil yetkileri gibi

ozlik islerine iligkin yetkiler de iist makama tanmnan yetkiler arasinda sayilmaktadir.

307 Damistay 13. D., E.2017/2832, K.2018/2053, T. 21/6/2018, UY AP Bilisim Sistemi, (E.T.19/12/2022).
308 GOZLER, idare Hukuku, s. 256.

39 GOZLER, a.g.e., s. 253. Ayrica burada AY Md. 137 geregi emrin hukuka aykirihgimin iiste bildirilmesi
imkani bulunmaktadir. Tlaveten Devlet Memurlart Kanunu Md. 21 uyarinca memurlar, kurumlariyla ilgili
resmi veya sahsi isleri dolayisiyla “miiracaat” hakkina sahiptirler. Miiracaat sirali olarak en yakin
hiyerarsik amirden baslayarak sikayet edilen amir atlanarak yapilmaktadir. Buradaki basvuru (miiracaat)
yolu, iistiin islemine kars1 idari itiraz olarak yorumlanabilmektedir. YILDIRIM vd., idare Hukuku, s. 26.
$10 ULUSOY, Yeni Tiirk idare Hukuku, s. 144.

311 TAN/ BAYAZIT, idare Hukuku, s. 100, 101.

312 Damstay 13. D., E.2017/2832, K.2018/2053, T. 21/6/2018, UY AP Bilisim Sistemi, (E.T.19/12/2022).
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Ancak bu yetkilerin hiyerarsik st olarak kabul edilmeyen makamlar tarafindan da
kullanildig1 durumlar séz konusudur.33

Hiyerarsik denetimde astin iiste karsi itaat yiikiimliiliigii s6z konusudur. Bu
durum, demokratik agidan herhangi bir sorun teskil etmeyecektir. Cinki gerek merkezi
idarede gerek mahalli idarede, yetkileri kullanma hakkina sahip kisi ve organlar, en {ist
diizeyde karar alanlar olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Hatta aksine, ast- iist iligkisinin bu
dogrultuda diizenlenmemesi halinde demokrasi sekteye ugrayabilecektir. Diger taraftan
hiyerarsi yetkisinin yani tabiiyet olgusunun s6z konusu olmadigi bazi durumlar da
mevcuttur. Yargisal faaliyetler ve teknik uzmanlik konusundaki faaliyetler gibi bazi
durumlar, bu kapsamda degerlendirilmektedir.3

Hiyerarsik denetimin tanimi, Ozellikleri ve kapsami incelendiginde siki bir
denetim iliskisinin s6z konusu oldugu ve tek bir kamu tiizel kisiligi Uzerinden teessus
ettigi anlagilmaktadir. Hiyerarsik denetim ile herhangi bir idari kurulus i¢indeki yetki ve
yukumluluklerin biitiinliigiintin hedeflendigi sonucuna ulasilmaktadir.3® Bu nedenle ayri
iki kamu tiizel kisiligin s6z konusu olmasi halinde, degerlendirilmesi gereken denetim

araci olarak, idari vesayetin 6ne ¢iktig1 goriilmektedir.36

313 Ornegin, hiyerarsik iist olmamasina ragmen Cumhurbagkani tniversite rektorlerini atamaktadir. Ayni
sekilde baz1 kamu tiizel kisilerinin ydneticileri, hiyerarsik iliski icinde olmadigi halde Cumhurbagkani
tarafindan atanmaktadir. YILDIRIM vd., idare Hukuku, s. 25.

814 GOZLER, idare Hukuku, s. 254.

315 TAN/ BAYAZIT, idare Hukuku, s. 100.

36 CAGLAYAN, idare Hukuku Dersleri, s. 123.
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B. Idari Vesayet

Yerel yonetimlerin idari ve mali 6zerkliklerinin bulunmas: dolayisiyla 1924
yilindan bu yana tiim Anayasalarimizda, merkezi idareye, yerinden yonetim kuruluslarini
denetleme yetkisi verilmistir. Bu yetki, 1982 Anayasasi ile birlikte idari vesayet olarak
somutlastirilmistir. 37 Bu nedenledir ki ogretide, idari vesayet denetimi, (kamu tlzel
kisiligini haiz) farkl yonetim kuruluslari arasinda uygulanan denetim iliskisinin genel ad1
olarak kullanilabilmektedir. Bundan dolay1 ¢alismamizda, farkli kamu tiizel kisiligini
haiz kuruluslar arasindaki denetim iliskisine dair degerlendirmelerde “denetim ” kavrami
yerine siklikla “idari vesayet denetimi” kavrami tercih edilmektedir.

Idari vesayet denetimi; genel manada, idarenin biitiinliigii ilkesi dogrultusunda,
idari birimler arasinda kurulan baglantiy1 saglamaya yonelik kullanilan araglardan biri
olarak ifade edilmekte ve hiyerarside oldugu gibi®*® kullanilmas1 zorunlu bir denetim
araci olarak kabul edilmektedir.®!® Buradaki baglantinin hiyerarsiye nazaran daha sinirli
(istisnai) olmasi; s6z konusu denetim yénteminin, anayasal diizeyde diizenlenmesinden
ve kanunla diizenleneceginin ayrica belirtilmesinden kaynaklanmaktadir. Bu kapsamda
idari vesayet denetimi igin ‘istisnailik’ ve ‘kanunilik’, Onemli iki 6zellik olarak ifade
edilmektedir. AYM de bu durumu kararinda soyle dile getirmektedir: “Idari vesayet

vetkisi, hiyerarsik denetimde oldugu gibi genel bir yetki olmayip, kanunla ¢ercevesi

817 AYM, E.2008/27, K.2010/29, 04/02/2010, R.G., T. 21/6/2010, S. 27619.

%18 GOZLER, idare Hukuku, s. 257.

319 “Anayasa'min 127. maddesinin 5. fikrasinda... merkezi yonetim yerel yonetimler iizerinde idari vesayet
‘... yetkisine sahiptir.’ denilerek, merkezi idarenin yerel yonetimler iizerinde vesayet yetkisini kullanip
kullanmayacagi yasa koyucunun takdirine birakilmamis, bu zorunlu kilinmistr.” AYM, E.2005/32,
K.2007/3, 18/1/2007, R.G., T. 29/12/2007, S. 26741; AYM, E.2008/27, K.2010/29, 04/02/2010, R.G., T.
21/6/2010, S. 276109.
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cizilen sinwrlar icerisinde kullanilmas: gereken istisnai bir yetkidir. Istisnailik ve
kanunilik, idar7 vesayetin en belirgin iki teme/ ézelligidir. %%

Anayasa Md. 127°de, merkezi idarenin mahalli idareler iizerinde sahip oldugu
vesayet yetkisinden bahsedilmekte ve bunun kanunla diizenlenecegi zikredilmektedir.
Md. 127 ile Md. 123, idarenin biitiinliigii arac1 olan idari vesayet denetimi i¢in anayasal
dayanak olarak kabul edilen hikimler olarak gosterilmektedir.®?! Md. 123’te idarenin
biitiinligii ilkesine yer verildikten sonra s6z konusu biitiinliigiin iki ana pargasini
belirtircesine merkezden yonetim ve yerinden yonetim ayrimindan séz edilmektedir. Bu
cercevede idari vesayet denetiminin merkezi idare ile bir diger kamu tiizel kisisi arasinda
kurulmasi gerektigi sdylenmektedir.3?? Nitekim AYM kararinda da benzer sekilde su
ifadelere yer verilmektedir: “Anayasa’min 123. maddesinde, idarenin kurulus ve
gorevleriyle bir biitiin oldugu ve kanunla diizenlenecegi ongoriildiikten sonra idarenin
kurulug ve gorevlerinin, merkezden yonetim ve yerinden yonetim esaslarina dayandig
hiikme baglanmus, ... kurumlarin biitiinliik i¢inde ¢calismasi ongoriilmiistiir. ... yonetimde
biitiinliigii saglamak i¢in (kullanilan) ...idari vesayet, merkezi ydnetim ile yerinden
yonetim kuruluslart arasindaki biitiinlesmeyi saglamakta, ayrismay, farklilasmay:r ve
kopmayr énlemektedir. 3?3

Danistay’in idari vesayet denetimine yonelik degerlendirmeleri dikkate

alindiginda benzer bir sonucun ortaya ¢iktig1 goriilmektedir. Danistay’1n ilgili kararda

820 AYM, E.2011/141, K.2013/10, 10/1/2013, R.G., T. 28/12/2013, S. 28865; AYM, E.2018/90, K.2019/85,
14/11/2019, R.G., T. 13/2/2020, S. 31038.

31 AKGUNER Tayfun/ KAHRAMAN Berk, idare Hukuku, Der Yayinlari, 8. Basim, Istanbul 2017, s.
225,

322 Y|LDIRIM vd., idare Hukuku, s. 35; YILDIRIM/ CINARLI, Tiirk idare Hukuku Dersleri, s. 78.
323 AYM, E.2008/27, K.2010/29, 04/02/2010, R.G., T. 21/6/2010, S. 276109.
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“Idari vesayet, devletin biitiinliigiinii ve kamu hizmetlerinin tiim iilke diizeyinde uyumlu
bir bicimde yiiriitiilmesini saglamak amaciyla, devlet tiizel kisiliginin ve bu tiizel kisiligi
temsil eden merkezi idarenin yerinden yonetim kuruluslari tizerinde sahip oldugu denetim
yetkisidir.” degerlendirmelerine yer verilmektedir.32*

Her ne kadar, Md. 127 ‘de yalnizca mahalli idareler iizerinde kurulacak vesayet
denetiminden sz edilmis ve Anayasa’nin diger maddelerinde hizmet yoniinden yerinden
yonetim kuruluslarina iliskin herhangi bir vesayet denetimi 6ngériillmemis olsa da Md.
123/1’deki hiikkiim geregi idarenin biitiinliigi ilkesi dogrultusunda; mahalli idareler ile
ongoriilen boylesi bir iliskinin, hizmet yoniinden yerinden yonetim birimleri hakkinda
evleviyetle uygulanmas: gerektigi kabul edilmektedir.3® Nitekim yukarida yer vermis
oldugumuz AYM ve Danistay kararlarinda da sadece mahalli idarelerle sinirli bir
denetimden bahsedilmemekte, merkezi yonetim ile yerinden yonetim kuruluslar
arasindaki iligkiden s6z edilmektedir.

Merkezi idarenin, vesayet denetimi kapsaminda kullanacag yetkilere iliskin genel
cerceve, Anayasa'nin 127. maddesinin besinci fikrasinda ¢izilmektedir. AYM; Md. 127
kapsamindaki vesayet yetkisini, salt bicimsel bir denetim araci olarak géormemekte, ayni
zamanda demokratiklesme siirecine iliskin 6nemli kazanimlar1 olan bir yontem olarak
degerlendirmektedir. AYM konuya iligkin kararinda su agiklamalara yer vermektedir:
“Idarf vesayet yetkisi, merkezden yonetimin elinde sadece salt ve bicimsel bir denetim ve
otorite aract olarak diistiniilemez. Bu yetki, aymi zamanda demokratiklesme siirecinde

verel plandaki katilimct yonetimi sosyal hukuk devleti anlayisi dogrultusunda gelistirici,

324 Damstay 13. D., E.2013/2264, K.2017/2983, T. 15/11/2017, UY AP Bilisim Sistemi, (E.T.19/12/2022).
325 GUNDAY, idare Hukuku, s. 85; CAGLAYAN, idare Hukuku Dersleri, s. 127; SANCAKDAR vd.,
idare Hukuku Teorik Cahsma Kitabu, s. 125.
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toplumsal dayanismay gii¢lendirici, Anayasa'nmin éngordiigii temel hak ve dzgirliklere
saygt bilincini yiiceltici, ¢agdas ve wuygar bir egitim yoéntemi olarak da
degerlendirilmelidir. 3%

AYM’nin; vesayet denetimi kapsaminda kullanilacak yetkilerin kapsam ve
siirma iligkin, kanunla diizenlenme sartinin 6nemini ortaya koyan agiklamalar1 ise su
sekildedir: “Anayasa, idari vesayetin hangi amaclarla kullanilacagini kurala baglamakla
yetinmemis, ilke ve yontemlerinin de yasa ile belli edilmesi kosulunu aramistir ... Idari
vesayet ... merkezi yonetime yerinden yonetim organlari ve onlarin ¢alismalart iizerinde,
kamu yararini korumak amaciyla iist otoritelere yasayla verilen yetkilerin biitiiniidiir. %%

Idari vesayet denetimi kapsamindaki yetkiler, yerinden yonetim kuruluslarinin
organlar1 ve islemleri iizerinde kullanilir. idari vesayet denetimi organlar (izerinde;
“gorevlilerin se¢imi, atanmasi, segimlerin onanmasi, gegici olarak goreve son
verilmesi ”3?® seklinde uygulanirken islemler iizerinde; “iptal, onama, erteleme, izin,
tekrar goriisiilmesini isteme3?° ve “kimi ayrik durumlarda da degistirerek onama >
gibi gesitli denetim usulleri seklinde ortaya ¢ikabilecegi gibi “mahalli idare organlarinin
kararlarina karsi idari yargi mercilerinde dava agma yetkisi”! seklinde de

kullanilabilir. “Emir ve talimat verme” yetkisinin ise idari vesayet denetimi kapsaminda

s6z konusu olamayacagi kabul edilmektedir. 332

326 AYM, E.1990/38, K.1991/32, 26/09/1991, R.G., T. 28/11/1991, S. 21065.

%27 AYM, E.1990/38.

328 Damstay 13. D., E.2013/2264, K.2017/2983, T. 15/11/2017, UY AP Bilisim Sistemi, (E.T.19/12/2022).
329 AYM, E.2008/27, K.2010/29, 04/02/2010, R.G., T. 21/6/2010, S. 27619.

330 AYM, E.1990/38, K.1991/32, 26/09/1991, R.G., T. 28/11/1991, S. 21065.

3L AYM, E.2011/11, K.2011/151, 03/11/2011, R.G., T. 7/2/2012, S. 28197.

332 Damstay 13. D., E.2013/2264, UY AP Bilisim Sistemi, (E.T.19/12/2022).
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Vesayet yetkileri arasinda yer alan ve idari vesayette ayriksi bir yontem olarak
gorulen “degistirerek onama” usuliine iliskin olarak AYM su degerlendirmelere yer
vermektedir: “Idari vesayetin ayrik bir tirii olan, yasa ile yerel yonetime birakilan
islemlerin yerine ge¢me yolu ile merkezi yonetimce yapilmasi, ancak kapsam ve sinirinin
yasada agtk¢a belirtilmesi, bu yetkinin yerel yonetimin yasalarla kendisine verilen g0revi
yerine getirmekten kacinmasi, bunda ¢ok gecikmesi gibi kamu yarari ya da hakl bir
nedene dayali olmasi ve anayasal él¢iitler disina ¢tkmamasina baghdir. 3%

Vesayet yetkisi kapsaminda goriilen mahalli idare organlarinin kararlarma karsi
idari yargiya basvurabilme yetkisine iliskin olarak AYM; 5393 sayili Belediye
Kanun'unda yer alan ve belediyeler tizerindeki vesayet yetkisine yonelik bir dizenleme
getiren “Miilki idare amiri hukuka aykiri gordiigii kararlar aleyhine idari yargiya
basvurabilir.” seklindeki kural hakkinda iptal karar1 vermis ancak gerekgesinde, miilki
idare amirlerinin dava a¢gma yetkilerinin olmadig1 hususu lizerinden degil, belediye
meclisi kararlarina kars1 miilki amirlere taninan yetkinin sadece dava agma yetkisiyle
snirli tutulmus olmasi lizerinden hukuka aykirilik tespiti yapmis ve ilgili hikkmii
Anayasanm 127. maddesindeki idarenin biitiinligi ilkesi ile vesayet yetkisine aykiri
bulmustur.3** Ancak AYM tarafindan daha sonra ayni nitelikte verilmis bir bagka kararda
Mahalli idare Birlikleri Kanunu’nda yer alan “Karara karsi, iilke diizeyinde kurulan
birlikler ile baskam vali veya vali yardimcisi olan birliklerde Icisleri Bakanligu,

digerlerinde ise valiler veya hakkinda kisi borcu ¢ikarilanlar on giin i¢inde idari yargiya

basvurabilirler.” seklindeki kural, Anayasa’nin 127. maddesinde belirtilen “idarenin

33 AYM, E.1990/38, K.1991/32, 26/09/1991, R.G., T. 28/11/1991, S. 21065.
34 AYM, E.2008/27, K.2010/29, 04/02/2010, R.G., T. 21/6/2010, S. 27619.
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biitiinliigti ” 1lkesini gergeklestirme amaciyla ve idari yargiy1 harekete gecirmek suretiyle
kullanimi1 6ngdriilen bir diizenleme olarak goriilmiis ve vesayeti icerdigi belirtilmistir. Bu
itibarla, itiraz konusu kuralin, Anayasa’nin 123. ve 127. maddelerine aykirilik teskil
etmedigine hiikkmedilmistir.33

Danigtay IDDK da konuya iliskin olarak yukarida yer verilen AYM kararlarindan
yola ¢ikarak devlet tiizel kisiligini temsil eden miilki amirin, bir baska tiizel kisinin
islemine dava agmak suretiyle vesayet yetkisi kullanabilecegi sonucuna varmstir, 3%

Ote yandan idari vesayet denetimine iliskin AY Md. 127 ile 6ngoriilen kosullar
ve sinirlar dogrultusunda ortaya ¢ikan genel ¢ercevenin, tiim kamu birimleri bakimindan
yeknesak bir uygulamay:r dogurmasi beklenemeyecektir. Bu nedenle idari vesayet
kapsaminda uygulanacak denetimin ve bu kapsamda kullanilacak yetkilerin yogunlugu,
denetimin uygulanacagi idari kurulusun niteligine bagl olarak her iliski 6zelinde farklilik
arz edecektir.

Bunun baslica yansimasmi, mahalli idareler ile hizmet yonlnden yerinden
yonetim kuruluslar arasindaki farkta gérmek miimkiindiir. AYM’nin vermis oldugu bir
kararda da AY Md. 127 hiikmiiniin mahalli idarelere yonelik olduguna dikkat ¢ekilmekle
birlikte mahalli idareler ile hizmet yerinden yonetim kuruluslarinin; organlari, gorevleri
ve ozerklik dereceleri gibi konularda birbirinden farkli olduklar belirtilerek boylesi iki
ayr1 kategoriye dahil kuruluslarin, aynm1 kapsamda degerlendirilmemesi gerektigi
belirtilmektedir.®¥” Nitekim mahalli idarelerin hem organlari hem de islemleri

bakimindan 6zerklik derecelerinin yiiksek oldugu bilinmektedir. Bunun yaninda kamu

35 AYM, E.2011/11, K.2011/151, 03/11/2011, R.G., T. 7/2/2012, S. 28197.
3% Damgtay IDDK, E.2013/82, K.2015/2087, T. 27/5/2015, UY AP Bilisim Sistemi, (E.T.19/12/2022).
37 AYM, E.2008/88, K.2011/85, 2/6/2011, R.G., T. 21/10/2011, S. 28091.
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kurumlarinin 6zerklik derecelerinin ise mahalli idarelere nazaran daha diisiik oldugu
kabul edilmektedir.

Bunun yami sira; Md. 127°de dizenlenen mahalli idareler ile hizmet yerinden
yonetim kuruluslarini ayn1 kefede degerlendirmek ne derece isabetli gériinmemekte ise
tiim hizmet yerinden yonetim kuruluglarini da ayni kefede kabul etmek ve merkezi idare
ile aralarinda ayni tiirden bir baglanti kurmak o derece isabetsiz bir degerlendirme
olacaktir.® AYM ’nin bir kararinda, Anayasa Md. 123 hiikmiine yer verilmekte ve
Anayasa’da ‘yerinden yonetim esaslarinin’ neler olduguna iliskin herhangi bir hitkmiin
yer almadigina dikkat cekilmektedir. Bunun yani sira ‘6zerklik’ ve ‘vesayet iliskisi’
kavramlarmin yerinden yonetim esaslar1 bakimindan ¢ok 6nemli bir etkiye sahip oldugu
ifade edilmektedir. Bu kapsamda ozerkligin dereceleri oldugundan s6z edilmekle
kurumlardan her birinin 6zerklik derecesinin farklilik arz ettigi ve bu durumun yasama
organi tarafindan belirlenebilecegi dile getirilmektedir. Kurumlarin bazisina, gérece daha
O0zerk bir alan tanindig1 bazisina ise epeyce smirh bir Ozerklik alani tanindigi
belirtilmektedir.3*°

AYM, bir kamu kurumu tizerindeki vesayet yetkisinin kapsamini tespit ederken
oncelikle anayasal sinirlamalarin olup olmadigini1 dikkate almaktadir. Anayasal diizlemde
yasa koyucuyu simirlandiran herhangi bir hikim bulunmamakta ise ilgili kurumun
Ozerkliginin hangi unsurlar1 icerecegi, yoOneticilerinin goreve gelmesinde hangi
yontemlere basvurulacagi ve bu siireglerde vesayet organina ne tiir yetkilerin verilecegi

hususlarinda yasa koyucuya ait bir takdir yetkisi oldugunu ifade etmektedir. AYM,

338 DURAN, idare Hukuku Ders Notlari, s. 193.
339 AYM, E.2011/143, K.2013/18, 17/1/2013, R.G., T. 12/7/2013, S. 28705.
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kararlarinda 6zerk kamu kurumlarinin; kurulusu, isleyisi ve gerektiginde sona erdirilmesi
hususlarinda yasa koyucunun yetkili olmasindan hareketle; ilgili kurumun 6zerkligine
yonelik diizenlemeleri ve vesayet makamina taninacak yetkilere iliskin hususlari, yasa
koyucunun takdir alaninda gérmektedir. AYM’nin TUBA hakkinda vermis oldugu
kararinda konuya iliskin olarak, “Kurumlarinin ézerkliginin unsurlarmin neler oldugu
yoniinden Anayasa'da agik bir kural bulunmadigi gibi, ilgili kanunlarda da her duruma
uyan genel ve tek bir ézerklik tamimlamasimin olmadigi goriilmektedir. Ozerk kamu
kurumlarmmin  statiisii kanunlarda gésterilmektedir. Dolayisiyla kamu kurumlarinin
kurulus ve isleyiglerinin diizenlenmesi ve gerektiginde bu kurumlarin varligina son
verilmesi hususunda kanun koyucunun yetki sahibi oldugu agiktir ... Bu itibarla TUBA'nin
ozerkliginin hangi unsurlar icerecegi, vesayet makamina hangi yetkilerin taninacagi,
TUBA iiyelerinin sayisi ile hangi yasa kadar gérevde kalacaklar: gibi hususlarin
belirlenmesi kanun koyucunun takdir yetkisi kapsamindadir.” seklindeki ifadelere yer
verilmektedir.34°

Idari vesayette kullanilan yetkilerin kapsammim belirlenmesi, her ne kadar
kanunilik ilkesi geregi yasa koyucunun takdirine birakilmis olsa da konuya iliskin bazi
smirlarin s6z konusu oldugu sdylenebilmektedir. Bu sinirlar, merkezden yonetim ve
yerinden yonetim seklinde bir idari yapilanmaya sahip olmamizin bir geregi olarak ortaya
cikmaktadir. Bu kapsamda idari vesayet, merkezden yonetim ve yerinden ydnetim
ayriminin ortadan kalkmasina yol acabilecek, yani yerinden yonetim kuruluslarmin

tasidig1 idari vasiflarin kaybolmasina neden olabilecek sekilde kullanilamayacaktir.3*

30 AYM, E.2011/115, K.2012/177, 8/11/2012, R.G., T. 26/7/2013, S. 28719.
31 YILDIRIM vd., idare Hukuku, s. 35.
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Idari vesayette kullanilan yetkilerin kapsamu ile iliskili olarak &ne ¢ikan bir diger
degerlendirme ise hukukilik ve yerindelik denetimi®*? kavramlar ile ilgilidir. Burada
hiyerarsik denetimde s6z konusu olan ve 0l¢usiine gore 6zerkligi tamamen kaldirabilecegi
soylenen yerindelik denetiminin, idari vesayette uygulanip uygulanamayacagi konusu,
idari vesayete getirilebilecek sinirlamalar arasinda ifade edilebilmektedir.

Idare hukuku 6gretisinde her ne kadar vesayet denetimi, daha c¢ok hukukilik
denetimi ile iliskilendirilse de vesayet denetimi kapsaminda yerindelik denetimi
yapilabilecegine yonelik goriisler de mevcuttur.3*® Bu cercevede 6zellikle Md. 127°de yer
alan “...ve mahalli ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmast amaciyla...” ifadesi dolayisiyla
vesayet denetiminin yerindelik denetimini kapsadig: dile getirilmektedir. Nitekim AYM;
kararinda, 127. maddenin besinci fikrasina yer vererek idari vesayetin yerindelik
denetimini de kapsadigini su ifadelerle aciklamaktadir: “Anayasa’nin 127. maddesinin 5.
fikrasinda yer alan hiikme gore idari vesayet; merkezi idarenin, mahalli idareler
tizerinde, mahalli hizmetlerin idarenin biitiinliigii ilkesine uygun sekilde yiiriitiilmesi,

kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararimin korunmast ve mahalli

32 AKYILMAZ vd., Tiirk idare Hukuku, s. 176; Hukukilik denetimi, bir islemin hukuk kurallarina
uygunlugunun denetimi olarak tanimlanirken yerindelik denetimi ise bir iglemin kamu yararim
gerceklestirip gergeklestiremeyeceginin denetimi olarak tanimlanmakta olup bu kapsamda Ongoriilen
tedbirin elverisliligi ve etkililigine iliskin bir kavram olarak degerlendirilmektedir. GOZLER, Idare
Hukuku, s. 299.

33 AKYILMAZ vd., “Avrupa Mahalli Idareler Ozerklik Sart:” Md. 8’de diizenlenen, ‘merkezi idarenin;
mahalli  idareleri, yiikiimlii olduklar:  gorevleri, geregi gibi yerine getirip getirmediklerini
denetleyebilecekleri’ne iligkin hilkkme dikkat ¢ekerek idari vesayette hem hukuka uygunluk hem de
yerindelik denetiminin s6z konusu oldugunu ifade etmektedir. AKYILMAZ vd., Tiirk idare Hukuku, s.
193. Ayrica Anayasa’da yer alan yerindelik denetimine iliskin hitkmiin yani sira bazi kanunlarda da
yerindelik denetimine iligkin diizenlemelere rastlamak miimkiindiir. 442 sayili Koy Kanunu Md. 40’in
birinci fikrasinda gegen “Kéy muhtarimn koylii faydasina olmiyan kararlarini kaymakam bozabilir.”

hiikmii bu duruma 6rnek olusturmaktadir.
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ihtivaglarin geregi gibi karsilanmast amaciyla, kanunda belirtilen esas ve usuller
dairesinde sahip oldugu yetkidir... anilan fikrada, idari vesayet yetkisinin, hukuka
uygunluk denetiminin yaninda yerindelik denetimini icerir sekilde diizenlenebilecegi de
ongoriilmiistiir. "*** Ayrica Md. 127°nin, 6zerklik dereceleri yiiksek olan mahalli idarelere
yonelik olarak diizenlenmesi ve kamu kurumlarindan kaynakli diger sebepler bir arada
diistintildigiinde, yerindelik denetiminin, kamu kurumlar1 tizerinde de s6z konusu
olabilecegi sonucuna ulasilmaktadir.

Idari vesayet kapsaminda 6zellikle hukukilik denetiminin vurgulanmasinmn ilgili
kurumun 6zerkliginin korunmasina yonelik oldugu diisiiniilmektedir. Gergekten yalnizca
hukukilik denetiminin saglanmasi ile, ilgili kurulusun islem ve eylemlerinin meri
mevzuat hiikiimleri ile uyumlulugu degerlendirilmekte olup 6zerk yapisindan kaynakli
resen icra kabiliyeti ile icrai islemlerinin yerine getirilmesinde herhangi bir miidahaleye
imkan taninmamasi hedeflenmektedir. Ancak tiim kamu kurumlarinin; ayni gorevleri
yliklenerek, ayni yapida ve ayni amag¢ dogrultusunda varlik kazanmadigi géz Oniine
alindiginda, tiim kurumlarin esit diizlemde ele alinmamasi da gayet anlasilabilir bir durum
olarak ortaya ¢ikmaktadir.

Vesayet denetiminin kapsamina yonelik yapilan agiklamalar neticesinde; vesayet
makaminin sahip oldugu genelgecer yetkilerin bulunmadigi; bu yetkilerin her denetim
ozelinde, kanunla ayrica belirtilmesi gerektigi soylenebilmektedir.34

Bu itibarla bir kamu kurumu tizerinde kurulacak denetimin niteligi; s6z konusu

kurumun 6zerkliginin genisliginde ve giiciinde meydana ¢ikabilecek degiskenlik ile

344 AYM, E.2005/32, K.2007/3, 18/1/2007, R.G., T. 29/12/2007, S. 26741.
345 GOZLER, idare Hukuku, s. 279.
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paralel bir bicimde, hiyerarsi benzerinden yogun bir 6zerklige imkan taniyacak bir
kontrole degin uzanabilecektir.346
C. Idarenin Biitiinliigii Ilkesi Araclarina Yonelik Degerlendirme

Idari teskilat birimlerinin ¢esitli agilardan farklilasmasi; yiiriitiilen faaliyet ve
hizmetlerin gereklerinden kaynaklandig1 kadar, yasama ve (siirlt bir bigimde) yiiriitme
erkinin kurulus ve diizenlenis bakimindan sahip oldugu genis takdir yetkisinden ileri
gelmektedir.3*” Bu itibarla, sz konusu kuruluslarin, idarenin biitiinliigii kapsaminda ele
alinarak merkezi idare ile iliskilendirilmesi de ¢esitli metotlar1 gerekli kilmaktadir.

Her ne kadar denetim yoOntemleri Ogretide, hiyerarsi ve vesayet olarak
tanimlanmakta ise de en basta kamu kurumlar {izerinde uygulanan denetimin vesayet
olduguna dair Anayasa’da veya baska bir mevzuatta herhangi bir kavramsal diizenleme
bulunmamaktadir.®*® Ayrica AY Md. 130 ve Md. 135‘te diizenlenen denetim
yontemlerine iligskin yalnizca “denetim ” kavramlar1 6ne ¢ikmakta olup vesayet denetime
dair herhangi bir ibare bulunmamaktadir. Vesayet iliskisinin yer aldig1 Anayasa’nin ilgili

maddesinde, yalnizca mahalli idarelere doniik bir diizenlemenin yer almasina karsilik

346 DURAN’a gore s6z konusu denetim tam serbestlige degin uzanabilecektir. DURAN, idare Hukuku
Ders Notlary, s. 191, 192. Diger taraftan idari vesayetin bdylesi bir genislik izerinden tanimlanmasina
yonelik kars1 gortsler de ileri siiriilmektedir. Konuya iliskin olarak, her konuda “emir ve direktif verme
yetkisini” kapsayan bir hiyerarsi iliskisinin vesayet biinyesinde kurulamayacagi ¢linkii boyle bir kabuliin,
kurumlara tanman ‘“idari ve mali 6zerkligi” anlamsiz kilacagi dile getirilmektedir. YASIN,
“Cumhurbaskanhg Kararnamelerinin Tiirk idari Teskilat Hukukuna Etkileri”, s. 331.

347 DURAN, idare Hukuku Ders Notlar, s. 194.

348 Hizmet yoninden yerinden yonetimler (izerinde uygulanan denetimde, mahalli idareler (izerinde
uygulanan vesayet yetkisinin usulen takip edilmesi ve vesayet yetkisi araglarinin kullanilmasi nedeniyle;
hizmet yoniinden yerinden yonetimler (izerinde uygulanan denetimin “idari vesayet” olarak adlandirildig
ifade edilmektedir. AKYILMAZ vd., Tiirk idare Hukuku, s. 193.
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hizmet yerinden yonetim kuruluslari tizerinde de bu iliskinin kuruluyor olmasi anayasal
bir diizenlemenin yorumuna igaret etmektedir.

Ote yandan, merkezi yonetim tarafindan mahalli idareler disindaki kamu tiizel
kigileri izerinde uygulanan denetim; bazen idari vesayete nazaran daha sik1 olurken bazen
ise daha gevsek bir denetim yOntemi olarak tecessim etmektedir. Buradaki denetim
yontemlerinin her biri idarenin biitiinligiinii saglamaya yonelik kullanilan denetim
araclar1 olarak kabul edilmektedir.3*® Ozellikle baz1 yansimalar1 dikkate alindiginda,
hiyerarsi ile vesayet denetimi arasinda, etkinlik ve netice agisindan ¢ok ciddi bir farkin
bulunmadigi; belki yalnizca sekil ve usul bakimindan bir ayriligin s6z konusu oldugu
soylenebilmektedir.3°

Bu cercevede, esas gayenin, idarenin biitiinliigiinii saglamak oldugu; kullanilan
denetim araglarinda yahut s6z konusu denetim araclariin farkli uygulamalarinda, tek ve
genel bir diizenlemenin s6z konusu olmadigi ve bu uygulamalarin, idarenin biitiinliigii ve
ilgili kurulusun yapisi arasindaki bir dengeden yola ¢ikilmak suretiyle yorumlandigi
anlasilmaktadir. Yeni hiikiimet sistemi sonrasinda CBK ile kamu tiizel kisiligi
kurulmasinin miimkiin olmasi1 nedeniyle s6z konusu araglarin ya da bu araglarin

uygulamalarinin, yeni bastan yorumlanmas: gerekebilecegi diisiiniilmektedir.3®* Bu

39 GUNDAY Metin, “Kamu Yoénetimi Reformu’nun idari Yapilanmaya iliskin Anayasal ilkeler
Acisindan Degerlendirilmesi”, Danistay ve Idari Yargi Giinii 137. Y1l Sempozyumu, Ankara 2005, s. 173,
aktaran AKYILMAZ vd., Tiirk idare Hukuku, s. 176.

350 DURAN, idare Hukuku Ders Notlari, s. 62.

%1 Yeni hiikiimet sistemi sonrasi CBK ile kamu tiizel kisiligi kurulmasimin miimkiin olmas1 nedeniyle
hiyerarsi ve vesayet kavramlarinda bazi farkliliklarin ortaya c¢ikabilecegi ifade edilmektedir. OCAK,

“Cumhurbaskanhgi Ofisleri”, s. 190.
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kapsamda, yeni bir denetim y6nteminden bahsedilebilecegi gibi mevcut yontemlerden
vesayet denetiminin, yeni ve farkli bir uygulamasi da s6z konusu olabilecektir.

CBK ile kurulan kamu tiizel kisiligi icin uygulanacak denetim ydnteminde, esas
problemin isimlendirmeden kaynakli olarak yasanabilecegi diisiiniilmektedir. Nitekim
idari vesayet denetiminin gerek kapsam gerek uygulama olarak ne denli genis bir
yelpazede ele alindigina yukarida yer verildiginden, s6z konusu yeni denetim yénteminin,
idari vesayetin yeni bir uygulama ¢esidi olarak kabul gérmesi halinde, vesayet olarak
adlandirilmas miimkiin goriinmektedir. Ote yandan yeni bir isimle yeni bir ydntemin
ortaya ¢ikabilecegi de savunulabilece§inden vesayetten farkli bir adlandirmanin
kullanilmas1 da miimkiin goriilmektedir. Ancak her haliikarda, yeni sistemde CBK ile
kurulacak yeni kuruluslar bakimindan uygulanacak denetimin, farkli bir boyut tasiyacagi
diistiniilmektedir.

II. CUMHURBASKANI iLE OFiSLER ARASINDAKI DENETIM iLiSKiSiNIN
NITELIGi
A. Cumhurbaskaninin Ofisler Uzerinde Sahip Oldugu Yetkiler

1. Emir-Talimat Yetkisi

Ofislerin kamu tiizel kisiligine sahip olmasi1 nedeniyle Cumhurbagkani ile arasinda
vesayet iliskisinin olusmasi beklenmekte iken Cumhurbaskani tarafindan ofislere emir ve
talimat verilmesi, Cumhurbaskani ile ofisler arasindaki iligskide hiyerarsik denetimi akla

getirmektedir.3%? Ofislerin idari vesayet kapsaminda degerlendirilmesi gerektigi on

%2 JSTUN, “Cumhurbaskanhg Ofislerinin Idari Teskilattaki Yeri”, s. 33. Ancak 2017 Anayasa
Degisikligi sonrasi yeni idari yapilanmada, Genel idare nin (Cumhurbaskanligi) kamu tiizel kisiligini haiz
kamu kurumlarn itizerinde (CB Ofisleri, Savunma Sanayi Basgkanligi, Tiirkiye Varlik Fonu) hiyerarsi
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kabulu ile hareket eden goriise gore; emir-talimat vermek seklindeki yetkiler hiyerarsi
iliskisine ait olup vesayet kapsaminda s6z konusu olamayacagina gore bu yetkilerin
ofisler iizerinde kullanilmasi, hukuka aykirilik teskil etmektedir.33

Cumbhurbaskan: tarafindan ofislere emir ve talimat verilmesine dair
diizenlemenin; ofislerin ayn tiizel kisiligi dikkate alindiginda Cumhurbaskan ile ofisler
arasinda kurulmasi beklenen iliskinin niteligi bakimindan uygun bir diizenleme olmadigi

belirtilmektedir.3%*

2. Personel Istihdam

Ofis kadrolarinin Cumhurbagkani karariyla belirlenecegine iliskin CBK hikmiu
dikkate alindiginda, ofis kadrolarinin dogrudan Cumhurbagkani tarafindan belirlenmesi
nedeniyle ofislerin burada herhangi bir katiliminin bulunmadig: goriilmektedir.

AYM’nin kadro ihdasini, bir kamu tiizel kisisi kurmanin zorunlu unsuru olarak
kabul ettigini daha 6nce dile getirmistik.3®® Bu baglamda kadroya iliskin diizenlemelerin
kanunla yapilmas1 aranmamaktadir. Ancak buradaki sorunlu husus yalnizca kanunla
dizenlemenin yapilmamis (yani temel ilkelerin belirlenmemis, genel cercevenin
¢izilmemis) olmasi degildir. Konunun kanunla diizenlemesi gerekmedigi kabuliinde dahi
ilgili diizenlemelerin ancak CBK ile yapilabilmesi miimkiindiir. Her ne kadar tim

ayrintilarin CBK ile diizenlenecegi beklenemez ise de temel esaslar ile genel ¢ergevenin

yetkilerine benzer emir ve talimat verme yetkileri kullanabildigi durumlarin mer’i mevzuat hikimlerinde
diizenlendigi ifade edilmektedir. ULUSOY, Yeni Tiirk idare Hukuku, s. 144.

33 OCAK, “Cumhurbaskanhgi Ofisleri”, s. 176.

34 GOZLER, idare Hukuku, s. 368; USTUN, “Cumhurbaskanhgi Ofislerinin idari Teskilattaki Yeri”,
s. 33.

35 AYM, E.2018/119, K.2020/25, 11/6/2020, R.G., T. 9/11/2020, S. 31299, par. 27.
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CBK ile 6ngoriilmiis olmas1 gerekmektedir.®*® Fakat CBK yerine Cumhurbaskanlig
karar1 ile kadro ihdas1 olanakli hale getirilmis olmasi, AY Md. 123’1’in tartisma konusu
olmadig1 bir durumda dahi Md. 123/3 yoniinden Anayasa’ya aykirilik teskil edecektir.

Diger taraftan kadro ihdasina iligkin diizenleme, ofislerin kurulusuna iliskin bir
diizenleme oldugundan ancak dolayli olarak denetim iliskisine dair yorumlamalara imkéan
tanimaktadir. Bu kapsamda Cumhurbagkani ile ofisler arasindaki iliskinin siki oldugu
yorumunu desteklemektedir.

Diger yandan ofis biinyesinde gecici veya sozlesmeli olarak istihdam edilecek
personelin so6zlesme usul ve esaslar ile licret miktarindan her ¢esit 6demelerin tespitine
kadar personel istihdamina yonelik birgok durumun Cumhurbagkani tarafindan yapilacak
diizenlemeler ile belirlenecegi hiikiim altina alinmaktadir.>*” Bu diizenleme, idari vesayet
kapsaminda degerlendirilebilmektedir. Keza merkezi idareye daha Once de bu tarz
yetkilerin verildigi ve gerek Ogretide gerek yiiksek mahkeme kararlarinda bu tiir
yetkilerin idari vesayet sinirlari iginde degerlendirildigi ifade edilmektedir.®® Ayrica idari
vesayetin en belirgin 6rnegi olarak kabul edilen mahalli idareler Gzerindeki denetimde,
yukarida yer verilen “her ¢esit ddemelerin tespiti” seklindeki bir diizenlemenin ifade
ettigi genislikte bir vesayetin s6z konusu olmadigi agiktir. Ancak mahalli idarelere

yonelik olarak kadro ihdasina iliskin usul ve esaslarin belirlenmesi, AYM tarafindan

36 Anayasa’da kanunla degil de CBK ile diizenlenecegi dngériilen alanlarda, alt diizenleyici islemlere yetki
verilmesi durumunda, bu yetkilendirmenin temel esaslar ve genel cerceve belirlenmeden yapilamayacagina
dair AYM Kkarart i¢in bkz. dipn. 247.

357 1 sayill CBK Md. 529.

%8 OCAK, “Cumhurbaskanhg Ofisleri”, s. 181.
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idarenin  biitiinliigli  ilkesi  kapsaminda  goriilerek  hukuka uygun olarak
degerlendirilmektedir.3%°

3. Butge

1 sayili CBK’da ofislerin dzel biitceli oldugu zikredilmektedir. Ozel biitce 5018
sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Md. 12°de yer alan ifadeyle “bagli veya
ilgili olarak belirli bir kamu hizmetini yiritmek tzere kurulan, gelir tahsis edilen, bu
gelirlerden harcama yapma yetkisi verilen, kurulus ve ¢alisma esaslari kanunla veya
Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenen” ve 5018 sayili Kanuna ekli (II) sayilt
cetvelde yer alan her bir kamu idaresinin biitcesi olarak tanimlanmaktadir.

Ofis biitgesine iliskin gelir ve gider hesaplari ile biitgenin muhasebe ve denetimine
dair usul ve esaslarin Cumhurbagkani tarafindan ¢ikarilacak yonetmelikle diizenlenmesi
éngorilmektedir. 360

AY Md. 127 kapsaminda diizenlenen belediye ve il 6zel idaresine iligkin olarak

ilgili kanunlarda®!, biitce ve muhasebe islemlerine yonelik esas ve usullerin merkezi

359 Mahalli idarelerden belediye ve il 6zel idaresine iliskin olarak ilgili kanunlarda (5393 sayili Belediye
Kanunu Md. 49/1; 5302 say1l1 i1 Ozel idaresi Kanunu Md. 36/1), norm kadro ilke ve standartlarinin merkezi
idare birimleri tarafindan belirlenecegi ve bu ilke ve standartlar dogrultusunda s6z konusu mahalli idare
tarafindan norm kadro ¢aligmalarinin yapilacagi yahut norm kadrolarin belirlenecegi diizenlenmektedir.

11 Ozel idaresi Kanunu’nun bazi maddelerine iliskin olarak agilan iptal davasinda AYM, norm kadro
diizenlemesine iligkin olarak merkezi idare birimlerinin yiiklenmis oldugu gorevin niteligini su sekilde
degerlendirmektedir: “Merkezi idare kurumlarina verilen gorev ve yetki, il ozel idarelerinin gérevlerini
yerine getirebilmeleri igin ihtiya¢ duyduklar: kadrolarin ihdas edilmesine iliskin olmayip, bu kadrolarn, il
ozel idarelerince nitelik ve nicelik olarak tespitinde hangi olciitlerin esas alinacagimin belirlenmesine
iliskindir. Norm kadro ilke ve standartlarinin belirlenmesi de iilke diizeyinde uygulama birliginin ve
uyumunun saglanmaswma yoneliktir.” AYM, E.2005/32, K.2007/3, 18/1/2007, R.G., T. 29/12/2007, S.
26741.

360 | sayilh CBK Md. 530/2.

31 5393 sayil1 Belediye Kanunu Md. 65; 5302 sayil1 Il Ozel idaresi Kanunu Md. 48.
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idare tarafindan ¢ikarilacak yonetmelikle diizenlenecegine dair hukimler yer almak
suretiyle bir denetim 6ngorilmektedir. AYM’ye gore; buradaki denetim, sekil ve siire
kosullar1 gibi biitce teknigi ve yoOntemine iliskin olup bu durum, Ullke dlzeyinde
uygulamanin tekligini ve uyumunu saglayacagindan AY Md. 127°de kosullar
dizenlenen idari vesayet kurumuna herhangi bir aykirilik teskil etmemektedir.3%? Bu
degerlendirmelerin de dikkate alinmasiyla bu tarz yetkilerin idari vesayet kapsaminda
kabul edildigi séylenebilmektedir.3%3
B. Ofisler Uzerindeki Denetimin Niteligi

Ogretide, ofisler iizerindeki denetimin niteligine yonelik diisiinceler genel olarak
su sekildedir: Ofislerin, kamu tiizel kisiligine sahip olmasi nedeniyle Uizerinde kurulacak
denetimin, vesayet olarak kurgulanmasi®*®* ve Cumhurbagkanina da bu dogrultuda
yetkilerin taninmasi gerekmekte iken; Cumhurbaskanmin ofisler iizerindeki yetkileri
hiyerarsi olciisiine kadar varmaktadir.3®® Cumhurbaskan ile ofis arasindaki iliskide
hiyerarsi yetkisinin 6ngoriilmiis olmas1 Ogreti tarafindan elestirilmekte ve idare
hukukunun temel ilkeleri dogrultusunda ¢oziimlemelerin Gretilerek ilgili diizenlemelerin
yapilmasi gerekliligi vurgulanmaktadir.®® Diger taraftan, baz1 goriislerce ise ofislerin

birer danisma kurumu olmasi nedeniyle Cumhurbaskani-ofis iligkisinin hiyerarsi olarak

362 AYM, E.2005/32; AYM, E.1987/18, K.1988/23, 22/6/1988, R.G., T. 26/11/1988, S. 20001.

363 OCAK, “Cumhurbaskanhg Ofisleri”, s. 181.

34 JSTUN, “Cumhurbaskanhg Ofislerinin idari Teskilattaki Yeri”, s. 33.

365 OCAK, “Cumhurbaskanhg Ofisleri”, s. 184.

36 GOZLER, idare Hukuku, s. 368; ULUSQY, Yeni Tiirk idare Hukuku, s. 172; TAN/ BAYAZIT,
idare Hukuku, s. 114; YILDIRIM/ CINARLI, Tiirk idare Hukuku Dersleri, s. 78; YASIN,
“Cumhurbaskanhgi Kararnamelerinin Tiirk Idari Teskilat Hukukuna Etkileri”, s. 330, 331; USTUN,
“Cumhurbaskanhgi Ofislerinin Idari Teskilattaki Yeri”, s. 33; OCAK, “Cumhurbaskanhgi Ofisleri”,
S. 184.
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kabul edilmesinde herhangi bir sakinca goriilmedigi belirtilmekle birlikte ofislere taninan
kamu tiizel kisiliginin gereksiz oldugu ifade edilmektedir.3’

Bu cercevede; bir taraftan, ofislere idari ve mali 6zerklik verilmesi ile kamu tuzel
kisiligi taninmas1 nedenleriyle denetimin vesayet olarak kabuliine karsin hiyerarsik
yetkilerin mevcudiyeti elestirilmekte diger taraftan, olaya baska bir pencereden bakilarak
ofislerin genel gorevlerinin danisman yardimeci kurum nitelikli gérevlerden olusmasi
nedeniyle hiyerarsik denetimin varligi kabul gormekle vesayet denetimine neden oldugu
varsayilan kamu tiizel kisiligi ile idari ve mali 6zerklik konular elestirilmektedir.

Ogretideki diisiinceler incelendiginde, Cumhurbaskani ile ofisler arasindaki
iligskinin, idarenin biitiinliigii ilkesi kapsaminda ya hiyerarsi ya da idari vesayet seklinde
tezahiir edebilecegi diisiincesinin 6gretide hakim oldugu sonucuna ulagilmaktadir. Ancak
kanaatimizce, Cumhurbaskani ile ofisler arasindaki miinasebetin boyutu, yani aradaki
denetim; hiyerarsi veya vesayet olarak adlandirilabilecegi gibi yeni bir adlandirma
yontemi {izerinden farkli bir denetim bigimi seklinde de dngoriilebilecektir.

Ancak yeni bir denetim yontemi olarak ortaya ¢ikacak denetim ile vesayet
denetiminin farkli ve yeni bir versiyonu olacak denetimin, aym sekilde uygulamaya
yanstyabilecegi diisiiniildiigiinde, her iki durum arasinda isimlendirme haricinde bir fark
bulunmayacaktir.

Onceki béliimlerde yer vermis oldugumuz AYM Kkararlarindan da anlasildig
Uzere; yuksek mahkeme, idari vesayetin kamu kurumlar: {izerinde uygulanmasi
durumunda, yogun vesayet yetkilerinin taninmasinin, herhangi bir sorun olusturmadigi

gorlisini  benimsemekte olup vesayet denetimini c¢ok genis bir yelpazede

37 JSTUN, “Cumhurbaskanhg Ofislerinin Idari Teskilattaki Yeri”, s. 33.
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degerlendirebilmektedir. Konuya iliskin 6gretide de benzer diisiincelerin oldugundan
bahsetmistik. Vesayet denetiminin, kamu tiizel kisileri iizerinde merkezi idare tarafindan
uygulanan denetimin genel adi olarak kabul edildigi gozlendiginde, ofisler lizerindeki
denetimin de idari vesayetin yeni bir uygulamasi olarak kabul edilebilmesinin mimkin
oldugu diisiiniilmektedir.

Ofisler iizerinden ilerleyecek olursak; merkezi idare tarafindan yerine getirilmesi
beklenen hizmetleri yuklenen ve genel itibariyla yardimci danisman bir kurulus karakteri
tastyan ve bu dogrultuda gorevler yiiriitecek olan bir kurulusun, bagli ancak bazi
konularda rahat hareket etmesini saglayacak kamu tiizel kisiligi 6zelligini haiz ve 6zerk
olarak kurulmasinin ardindan, bu kurulus iizerinde yeni bir denetim ydntemi ortaya
cikabilecegi gibi bu yeni denetim yonteminin, vesayet denetiminin bir uygulama ¢esidi
olarak da Ongorulebilecegi degerlendirilmektedir. Burada Oncelikle, bu denetim
yonteminin ortaya ¢ikma durumuna iliskin anayasal-yasal herhangi bir engelin
bulunmamasi 6nemli bir esik olarak goriilmektedir. Nitekim CBK ile kamu tiizel kisiligi
kurulabiliyor olmasina karsin bu kuruluslar iizerindeki denetimin nasil saglanacagi
konusuna iliskin bir diizenlemenin olmayisi, bizleri yeni yahut farkli bir denetim yontemi
bulma arayisina siiriiklemektedir.

Ofislerin diizenlenisi dikkate alindiginda, sahip olunan kamu tiizel kisiligi
bakimindan; kamu tiizel kisiligine sahip ofisler iizerinde, hiyerarside bulunan emir ve
talimat denetiminin saglanmaya calisildigi ve Cumhurbaskani ile ofisler arasindaki
iliskinin  “hiyerarsi iliskisine yakin bir vesayet denetimi” olarak adlandirilabilecegi

sOylenmektedir. Ancak boylesi bir tanmimlamanin yerinden yonetim ilkesiyle
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bagdasmayacag ileri striilse®® de ofislere iliskin herhangi bir anayasal ya da yasal bir
diizenlemenin mevcut olmadigi, bu itibarla Cumhurbaskanini kisitlayan bir durumun
bulunmadigr ve ofislerin 6zerklik bakimindan onemli bir yerde konumlanmadigi
gorilmektedir.3%° Ote yandan kamu tiizel kisiligi taninarak idari vesayet iliskisine yonelik
dizenleme ongorilmesi, ofisler iizerinde olusacak biirokratik baskilari engellemeye
doniik bir arag olarak da degerlendirilebilmektedir.3"°

Ofislere taninan 6zerklik bakimindan konuya bakilacak olursa; kamu kurumlari
baglammda ele almman Ozerkligin, hizmetin o6zelligine goére degisiklik gosterdigi
bilinmektedir. Bu ¢ercevede bu kurumlar Gzerinde uygulanan vesayet denetimi de kimi
durumlarda (yiliksekdgretim kurumlarinda oldugu gibi) genis kimi durumlarda ise
hiyerarsiye bezer bir sekle biiriinmektedir.3’! Ofislerin genel olarak yerine getirdigi
hizmetlerin mevzuat uyarinca merkezi idare tarafindan yiiriitiilecek islemler ve daha gok
danisma hizmeti yahut yardime1 hizmet olarak tezahiir etmesi nedeniyle ofisler {izerindeki
denetimin ¢ok yogun olmasinin pek bir 6nem arz etmeyecegi diisiiniilmektedir.

Ofislerin sahip oldugu biitce ve malvarligi bakimindan bir inceleme yapilacak
olursa; sahip olunan ayri bir malvarligi ve biit¢e lizerinde her ne kadar ¢ok sinirli bir
sekilde tasarruf edilebilse dahi merkezi idareden ayri olarak bir malvarlig1 ve biitgenin
mevcudiyeti 6nemli bir olgu olarak kendini gostermektedir.372

Bu kapsamda ayr1 bir malvarligi ve butgenin mevcudiyeti, ilgili idari kurulus i¢in

cok onemli farklar yaratacaktir. Bu bakimdan taninacak kamu tiizel kisiligi ve diger

%8 YILDIRIM vd., idare Hukuku, s. 36.

369 OCAK, “Cumhurbaskanhgi Ofisleri”, s. 184,

370 JSTUN, “Cumhurbaskanhg Ofislerinin Idari Teskilattaki Yeri”, s. 33.
371 GUNDAY, idare Hukuku, s. 534.

372 GUNDAY, idare Hukuku, s. 534.
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arglmanlar bir arada diisiiniildiigiinde kamu yarar1 ¢izgisinin agilmamasi ve idari alan
icinde kalinarak en basta kisi hak ve hirriyetlerinin ihlalini icermeyecek bir ¢alisma
diizeniyle olusturulacak bir idari yapmin, merkezi teskilata, hiyerarsi benzeri bir denetim
iliskisi tizerinden baglanmasi ve bunun yeni bir denetim yontemi yahut vesayet
denetiminin yeni bir uygulamasi olarak kabul edilmesi konusunda herhangi bir hukuki
engelin bulunmadig1 diisiintilmektedir.
C. Ofisler Uzerindeki Denetimin Kararname ile Duizenlenmesi

Anayasa Md. 127°de, idari vesayet kurumunun, kanunla diizenlenecegi
zikredilmektedir. Bu hiikiim haricinde; Md. 135°de, kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluslar1 iizerinde kurulacak vesayet denetimi ve Md. 130/9°da {iniversiteler iizerinde
kurulacak vesayet denetimi diizenlenmekte olup bunlarin da ancak kanunla
diizenlenebilecegi belirtilmektedir. Bunlar disindaki vesayet denetimi diizenlemelerinin
ise idarenin biitiinliigii ve kanuniligi ile iligkili olmas1 nedeniyle AY Md. 123/1 hukmi
geregi, yine ancak kanunla yapilabilecegi ifade edilmekteydi.3"

Yeni hiikiimet sistemine gegiste yapilan Anayasa degisiklikleri sirasinda, Md. 127
ve 123/1‘e dokunulmamis olmasi ve ilgili maddeler uyarinca 6ngorulen idari vesayet
kurumunun, kanunla diizenlenme zorunlulugunun varligini oldugu gibi siirdiirmesi

nedeniyle Md. 123/3 dogrultusunda CBK ile kurulan kamu tiizel kisilikleri tizerindeki

idari vesayetin nasil diizenlenecegi konusunda, belirsizlikler ortaya ¢ikmaktadir.>”* Bu

373 SEVER, “Cumhurbaskammin Tegkilatlanma Konusundaki Yetkileri ya da ‘Parthenogenesis’
Olmak”, s. 371.

374 Ayrica vesayet denetimde 6nemli bir aktdr olan bakanliklarin artik kararname ile diizenlenmesi, bu
belirsizliklerin ortaya ¢ikmasina yol acan nedenler arasinda belirtilmektedir. SEVER, a.g.m., s. 371, 372.
Ancak vesayet denetiminde, Uzerinde denetim kurularak sinirlanan kamu tiizel kisiliginin durumunun,

temel sorun teskil etmesi nedeniyle s6z konusu tiizel kisilik, kanunla kurulmadigi miiddetge bakanliklarin
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durum, Md. 123/1 uyarinca idari vesayet denetiminin kanunla kurulmas: konusunda
gelistirilen 6nermenin, yeniden gozden gegirilmesini gerektirmektedir.37

Kamu tiizel kisiliklerinin; kurulmasinin ardindan, Md. 123/1’in bir geregi olarak
idarenin biitiinliigii ilkesine uygun bir sekilde dogrudan dogruya yahut dolayli bir bigimde
merkezi idare ile baglarinin kurulmas: iktiza etmektedir.®”® CBK ile kurulan kamu tiizel
kisilikleri de bu zorunluluktan miicerret kalmayacaktir. Bu g¢ergevede; ofisler, 1 sayili
CBK ile kurulmus olup merkezi idare yani Cumhurbaskani ile olan iliskisi de yine bu
kararname kapsaminda diizenlenmektedir. S6z konusu iliski ile Cumhurbagkani ve ofisler
arasinda vesayet denetiminin diizenlendigi ifade edilerek CBK ile idari vesayet iliskisinin
kurulup kurulamayacaginin incelenmesi gerektigi dile getirilmektedir.3’

Kanunla kurulmus bir kamu tiizel kisiligi lizerinde 0ngorilecek denetimin;
yalnizca kanun koyucunun iradesi ile dizenlenebilmesi ve bu dogrultuda kanun
koyucunun iradesinin kisitlanmamast adina S6z konusu denetimin CBK ile
duzenlenememesi  gerekmektedir. Esasen bu konuda pek bir duraksama
yasanmamaktadir. Bununla birlikte, ikisi de CBK tarafindan olusturulmus kamu tiizel

kisileri arasindaki idari vesayet denetiminin, CBK ile kurulmasi1 konusunda da herhangi

kararname ile diizenlenmesinin yukarida bahsedilen belirsizligin ortaya cikmasma gerekge olarak
gosterilmesi ¢ok miimkiin goriinmemektedir. Ote taraftan kanunla kurulmus bir kamu tiizel kisiligi
tizerinde kurulacak denetimin, yalnizca kanunla gergeklestirilebilmesi konusunda, herhangi duraksama
yasanmamaktadir. Ve bu durum, yasa koyucunun iradesinin oldugu yerde CBK’larin bunlara yonelik
herhangi bir degisiklik getiremeyecek olmasindan kaynaklanmaktadir. YASIN, “Cumhurbaskanhg
Kararnamelerinin Tiirk idari Teskilat Hukukuna Etkileri”, s. 331.

875 SEVER, a.g.m., s. 372.

376 DURAN, idare Hukuku Ders Notlari, s. 192.

$77 OCAK, “Cumhurbaskanhg Ofisleri”, s. 187.
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bir sakinca goriilmemektedir. Keza ayni1 iradenin eseri olmalari nedeniyle herhangi bir
catismanin dogmayacagi degerlendirilmektedir.3®

CBK ile kurulan kamu tiizel kisilikleri Uzerindeki denetimin kanunla
diizenlenecegi diisliniildiiglinde, kanun yapim siireclerinin uzunlugunun dikkate alinmasi
gerektigi ve CBK ile kurulan kurumun bir siire de olsa ayriksi kalmasmin, Md. 123/1’e
aykirilik olusturacagi, bu itibarla CBK ile idari vesayet denetimi ©6ngorilmesinin
miimkiin olmas1 gerektigi ifade edilmektedir.37®

Diger taraftan, AYM; Tirkiye Bilimler Akademisi hakkinda vermis oldugu

380 teskilata iliskin yapilacak diizenlemelerde anayasal bir smirlamanm

kararinda
bulunmadigini belirterek kurumun 6zerkligi ve tizerinde kurulacak vesayetin kapsami
konusunda, yasa koyucunun takdir yetkisine sahip oldugunu vurgulamaktadir. Bu
cercevede idari vesayetin teskilatlanma ile iligkili oldugu ortadadir. Dolayisiyla CBK ile
kamu tiizel kisiligi kurulurken idari vesayet denetimi de teskilatlanma kapsaminda
degerlendirilerek dlzenlenmelidir.3! Nitekim; tarafimizca, CBK’lar ile yapilacak
diizenlemelerde, her ne kadar sinirl bir tegkilatlanma yetkisinin tanindigi dile getirilmis
ise de bu yetkinin, ilgili kurulus {izerindeki denetimi de igeriyor olmasi gerekmektedir.
Diger yandan, mahalli idareler {izerindeki denetimin kanunla kurulmasi kuralina

aykir1 durumlarin da s6z konusu oldugu goriilmektedir. Nitekim Cumhurbagkani karari

ile mahalli idarelerin “tek hazine kurumlar hesabi ’38?listesine alinmasi mahalli idarelerin

378 YASIN, “Cumhurbaskanhgi Kararnamelerinin Tiirk idari Teskilat Hukukuna Etkileri”, s. 331.
79 OCAK, “Cumhurbaskanhg Ofisleri”, s. 187.

30 AYM, E.2011/115, K.2012/177, 8/11/2012, R.G., T. 26/7/2013, S. 28719.

31 OCAK, “Cumhurbaskanhgi Ofisleri”, s. 188.

382 “4749 sayih Kamu Finansmani ve Borg Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun’a 21.3.2018

tarihinde eklenen bir kavram olan tek hazine kurumlar hesabi; Issizlik Sigortasi Fonu hari¢ olmak lizere
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biitceleri lizerinde kurulmus bir vesayet 6rnegi olarak degerlendirilebilmektedir. Burada
her ne kadar ilgili Kanun’a “(bu maddede sayilan kuruluslardan) mali kaynaklar: tek
hazine kurumlar hesabr kapsaminda degerlendirilecek olanlart  belirlemeye
Cumhurbagkani yetkilidir” hiikmii eklenmis olsa da bahse konu Cumhurbaskani
kararmm, AY Md. 127°de yer alan kanunla diizenlenme sarti karsisinda Anayasa’ya
aykirilik olusturmaya devam edecegi asikardir.38

Ote yandan, kimi anayasal kuruluslarn kanunla diizenlenecegi Anayasa
hikminde yer almakta iken bunlar tzerindeki denetimin CBK ile diizenlendigi bazi
durumlara rastlamak mimkunddir. 10 sayili Resmi Gazete Hakkinda CBK ile getirilen
denetim kurallari; kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslar1 bakimindan AY Md.

135/5’¢, tiniversiteler bakimindan ise AY Md. 130/9’a, s6z konusu anayasal hikiimlerde

yer alan kanunla diizenlenme kosuluna uyulmamas: nedeniyle aykirilik teskil

kamu idarelerinin mali kaynakiarinn biitcenin gelir ve gider hesaplart ile iliskilendirilmeksizin karsilig
Hazineden alacak kaydedilmek iizere toplandigi ve Miistesarlik tarafindan yonetilen hesabr ifade eder.”
SEVER, “Cumhurbagskaninin Teskilatlanma Konusundaki Yetkileri ya da ‘Parthenogenesis’
Olmak”, s. 373, 374.

33 Keza AYM; idareye, yurt disinda yapilacak mal ve hizmet alimlarinda yiiklenme tutarmin tamamina
kadar biitce dis1 avans olarak 6n 6deme yapabilme yetkisi veren CBK kuralinin iptaline dair vermis oldugu
kararda, “Biitce dist avans odenebilmesinin hiikiim ve sartlar: genel olarak 5018 sayili Kanun'un “On
odeme” bashkli 35. maddesinde diizenlenmis olup anilan maddenin ikinci fikrasimin birinci ciimlesinde
“Sozlesmesinde belirtilmek ve yiiklenme tutarinin yiizde otuzunu ge¢cmemek iizere, yiiklenicilere, teminat
karsiliginda biitce disi avans odenebilir” denil(mekle birlikte) ... ikinci ciimlesinde “Ilgili kanunlarin veya
Cumhurbaskanhgr kararnamelerinin biitce dist avans ddenmesine iliskin  hiikiimleri sakhdwr”
denilmektedir. Anayasa’min kanunda agikca diizenlenen konularda CBK ¢ikarma yetkisini tanimadigi
dikkate alindiginda, kanun koyucunun anilan sekilde bir yetki tanimasi s6z konusu olamaz. Bu nedenle CBK
hiikiimlerini sakli tutan kanun hiikmii yukarida tespit edilen aykirihigi Anayasa’yva wuygun hdle
getirmemektedir.” sonucuna varmakta olup Anayasa’da agik¢a diizenlenen bir hitkkmiin, kanun koyucunun
yetki tanmimasi ile agilmasinin miimkiin olmadigini ortaya koymaktadir. AYM, E.2019/31, K.2020/5,
23/1/2020, R.G., T. 13/5/2020, S. 31126, par. 19, 21.

142



etmektedir.3®* Bununla birlikte, bahse konu CBK hikmi ile tum kamu kurum ve
kuruluslarin diizenleyici islemleri iizerinde kurulan denetimin ise AY Md. 123/1’in
mevcudiyeti kargisinda Anayasa’ya uygunlugundan s6z etmek miimkiin degildir.

Netice itibariyla, CBK ile kurulan kamu tiizel kisilikleri 6zelinde, ayriksi bir
durumun ortaya ciktigi ve burada, CBK ile bir denetim iligkisinin 6ngodriilmesinde,
herhangi bir sakinca bulunmamaktadir. Ancak bunun disinda, kanunla kurulmus yahut
kanunla diizenlenecegi 6ngoriilmiis kamu tiizel kisilikleri ile merkezi idare (CB) arasinda
kurulacak denetimde, kanunla diizenlenme zorunlulugunun devam ettigi, bu hususta
kanun koyucunun iradesine aykir1 olarak CBK ile diizenleme yapilamayacagi

unutulmamalidir.

%4 SEVER, “Cumhurbaskaninin Teskilatlanma Konusundaki Yetkileri ya da ‘Parthenogenesis’
Olmak”, s. 374, 375; GOZLER, Idare Hukuku, s. 1406, 1408; YASIN, “Cumhurbaskanhg

Kararnamelerinin Tiirk idari Teskilat Hukukuna Etkileri”, s. 332.
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SONUC

Yeni hiikiimet sistemi sonrasi idari teskilat yapisinda ¢ok ciddi bir degisim
meydana gelmis ve bu kapsamda Cumhurbagkanlig: teskilati, yeni bir eksen tzerinde
genis bir yapilanmaya vicut verecek tarzda insa edilmistir. 1 sayili Cumhurbaskanligi
Kararnamesi ile kurulan teskilat kapsaminda, birgok kurum ve kurulus diizenlenmis ve
bunlardan bazis1 ilk kez hukuk sistemimiz i¢inde yer almistir.

Cumhurbaskanhigi ofisleri, yeni kurulan idari yapilar arasinda yer almakta ve
Cumhurbaskanlig1 teskilatinin diizenlendigi 1 sayili Cumhurbaskanligr Kararnamesi ile
dizenlenmektedir. Ancak bu durum, ofislerin yapisal Ozellikleri ile birlikte
degerlendirildiginde, ofislerin idari teskilat icindeki yerine yonelik tartigmalarin baslica
nedeni olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Birinci boliimiin ilk kisminda incelenen Cumhurbaskanligi teskilati, binyesinde
birgok idari birimi barindirmasinin yani sira pek ¢ok idari birime de temas edebiliyor
olmasindan otiirii Tiirk idare teskilati tizerinde blylk etki alanina sahip bir yapida
orgutlenmektedir. Nitekim; bu kapsamda Cumhurbaskanligi teskilatinin, yeni sistemde
merkez teskilatin1 kendi kapsam alanina dahil ettigi sonucuna ulagilmistir. Diger yandan,
anayasal dayanak konusunda da tereddiitlere yol acan teskilatin, Cumhurbaskanligi
Kararnamesi ile dizenlenmesinde, hukuki isabetsizlik bulunmadigi degerlendirilmistir.
Bu degerlendirmeye dayanak olusturan temel argiiman ise genel idare kapsaminda
gorillen kimi idari kuruluslar ile bakanliklarmm, Cumhurbagkanligi Kararnamesiyle
diizenlenecegi konusunda 0zel anayasal hukumlerin 6ngoriilmiis olmasi nedeniyle
Cumhurbagkanligr  teskilatinin  evleviyetle =~ Cumhurbagkanligi ~ Kararnamesiyle

diizenlenecegidir.
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Birinci boliimiin ikinci kisminda; genel olarak ofislere ve ofislerin islevsel
Ozelliklerinden hareketle birtakim degerlendirmelere yer verilmistir. Ofislerin idari
teskilat icindeki yerinin belirlenmesine iliskin yiritilecek muhakeme siirecinde,
ofislerce ydrutilen gorevler ve vyiklenilen misyon ©6nemli bir veri olarak
degerlendirilebileceginden bu husus dncelikli inceleme konumuzu olusturmus ve birinci
bolum icinde ele alinmistir. Bu kapsamda ofislerin genel anlamda yiiklenmis oldugu
gorevlerin, danisma faaliyetlerinden yahut yardimeci bir organ tarafindan yerine
getirilmesi beklenen faaliyetlerden ileri geldigi, ancak bununla birlikte ofislerin, ilgili
sektore iliskin olarak dogrudan hukuksal sonu¢ dogurma giiciine sahip bazi islemler de
yapabildigi goriilmiistiir. Bu durum go6z ontine alinarak ofisler; kurmay-yardimer birim
kimligi baskin olan ve ilgili sektdrde ©ncli konumuna oturarak yol gosterici ve
yonlendirici bir profili de uhdesinde barindiran bir kurum olarak tanimlanmustir.

Ofisler ile 6zellikle islevsel agidan 6nemli benzerlikler tasiyan politika kurullart
arasindaki temel farklar da bu bolim kapsaminda incelenmis olup ofislerin kurullar
arasinda sayilmayip farkli bir yapi olarak olusturulmasinin nedenleri agiklanmaya
calisilmistir. Nitekim; ofislerin gorev alanlari, ylrltmiis oldugu hizmetlerin kapsami ve
yapisal 6zellikleri 6ne ¢ikan temel farklar olarak siralanmistir.

Sonrasinda, ofislerin sahip oldugu islevsel 6zelliklerden yola ¢ikilarak bagkanlik
sisteminde goriilen yapilara benzeyen yonleri incelenmistir. Bu kapsamda ofislere iliskin
mevcut ana problemlerin, ofislerin ABD’de uygulanan baskanlik sisteminden esinlenerek
idari teskilat kapsamina dahil edilmis olmasindan ileri geldigi degerlendirilmistir. Keza
farkl sistemlere ait kuruluslarin kendi sistemlerinden bagimsiz bir sekilde alinarak yeni

bir sisteme entegre edilmesi, ¢ok temel problemlerin dogmasina neden olabilmektedir.
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Ikinci bolim kapsaminda ofislerin sahip oldugu yapisal ozelliklerden yola
cikilarak bu ozelliklerin idari teskilat i¢inde, ofislere nasil bir anlam yiikleyecegi
Uzerinden agiklamalara yer verilmistir. Ofislere taninan kamu tiizel kisiligi ile asli ve
yogun siijelik vasfinin kabul edildigi ve bu itibarla ofislere yonelik, yiiriitecegi gérevlerde
biirokratik engellerden siyrilmay1 saglayacak bir diizenlemenin getirildigi ortaya
konulmustur. Ofislere taninan kamu tiizel kisiligi baglaminda ortaya ¢ikan asil problemin,
kamu tizel kisiligi kurulmasmnin genis anlamda ele alinmasindan kaynaklandigi
saptanmistir. Kamu tiizel kisiliginin CBK ile kurulabilecegine iliskin hiikmiin; ancak dar
manada yani hukuk diizeninde varlik kazanma seklinde olacagi ve danisma niteligini haiz
belli bash gorevlerin yerine getirilmesini saglayan sinirli bir teskilatlanmadan ibaret
diizenlemeleri igerebilecegi degerlendirilmistir. Bu kapsamda, sadece kurulma ve sinirli
bir teskilat yapisindan ibaret bir formilasyonla ofislerin Cumhurbaskanligi teskilati
icinde degerlendirilmesi; simnirli bir 6zerklik igeren kamu tiizel kisiligi bakimidan
herhangi bir tartismaya yol agmayacaktir.

Diger taraftan, ofis personeline iliskin diizenlemelerin 5523 sayili Kanun’da yer
aldig1 gorilmiistlr. Ancak personelin sozlesme kapsamina iligkin temel esaslarin ve
personele yapilacak 6demelere dair alt ve list smirlar gibi genel cerceve niteligindeki
diizenlemelerin kanunda belirlenmedigi, bu konuda idareye diizenleme yetkisi tanindigi
tespit edilmistir. Bu durumun kanunilik ilkesi bakimmdan hukuka ayrilik teskil ettigi
degerlendirilmistir. Ote yandan ofislerde, yerine getirilecek gérevler agisindan kati bir
personel rejimine karst koruma saglamak amaciyla esnek istihdama olanak tanindigi
belirlenmistir.

Bu itibarla; ofislerin sahip oldugu kamu tiizel kisiligi, idari ve mali 6zerklik,
personel rejimi gibi unsurlarin, ofislere Cumhurbaskanlig: teskilat1 iginde tevdi edilen
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gorevlerin hizli ve etkili sekilde yuUrutilmesini saglamak amaciyla getirildigi
degerlendirilmistir. Dolayisiyla ofislerin gérevlerinin kapsam: ve niteligi ile bahse konu
mekanizmalar birlikte degerlendirildiginde, ofislerin Cumhurbaskanlhig: teskilati icinde
yer aldiginin kabul edilmesi gerektigi kanaati hasil olmustur.

Uctincti bolimde, idarenin biitiinliigii ilkesi ele alinmis ve bu kapsamda hiyerarsi
ve idari vesayet denetimi irdelenmistir. Hiyerarsi iliskisinin ozellikleri ve kapsami
itibariyla tek bir kamu tiizel kisiligi tizerinde teessiis etmesi nedeniyle konumuz
bakimidan esas odagimizi olusturmadig: tespit edildiginden, konuya iliskin gerekli
goriilen aciklamalara yer verilerek idari vesayet kavramma gecilmistir. Idari vesayet
denetimine iliskin Anayasa’da genel bir Sl¢iiniin diizenlenmedigi, yasalarda ise ilgili
kurumun Ozerklik derecesi (zerinden yapilan diizenlemelerin bulundugu ve bu
dogrultuda vesayet denetiminin farkli uygulamalarina yer verildigi goriillmiistiir.

Denetim yoOntemleri ile ulasilmak istenen esas amag, idarenin biitlinliigliniin
saglanmasidir. Uygulanan denetim yodntemlerinde yahut s6z konusu denetim
yontemlerinin farkli uygulamalarinda, tek ve genel bir diizenlemenin bulunmadigi ve bu
uygulamalarin, idarenin biitiinligii ve ilgili kurulusun yapisi arasindaki bir dengeden yola
cikilmak suretiyle yorumlandigi anlasilmistir.

Yeni hiikiimet sistemi sonrasinda Anayasa’nin 123. maddesi uyarinca
Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi ile kamu tiizel kisiligi kurulmasmim miimkiin olmasi
nedeniyle s6z konusu denetim araglarinin, yeni bastan yorumlanmasi gerekecegi
degerlendirilmistir. Bu baglamda, Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile kamu tizel
kigiliginin kurulmasimi miiteakip ilgili kurulus iizerinde idarenin biitiinligii ilkesi
kapsaminda bir denetimin de dizenlenmesi gerektigi ¢ikarimi yapilmistir. Burada
uygulanacak denetim yontemi, idari vesayetin yeni bir uygulama g¢esidi olarak kabul
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edilebilecegi gibi vesayetten farkli yeni bir isimle ortaya ¢ikan yeni bir denetim ydntemi
de olabilecektir. Nihayetinde denetim yontemi nasil tanimlanirsa tanimlansin tek bir
amaca, yani idarenin biitiinliigiinii saglamaya hizmet edecektir. Her haliikarda yeni
sistemde, Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile kurulacak kamu tiizel kisilikleri izerinde
uygulanacak denetim yonteminin farkli bir boyut kazandigi belirlenmistir.

Ofisler agisindan da durum ¢ok farkli olmayip tizerinde kurulan denetim, kendine
has bir nitelik tasimaktadir. Nitekim yuklenilen gorevler daha ¢ok danigma hizmeti yahut
yardimct hizmet olarak tezahlr etmektedir. Ayrica taninan kamu tiizel kisiligi ile smirl
ozerkligin, belli konularda g¢alisma alanma iliskin bazi kolayliklar saglayarak is ve
islemlerine siirat kazandiracak olmasi da dikkat ¢ekmektedir. Bu nedenlerden dolay1
ofisler iizerindeki denetimin yogun olmast anlagilabilir bir durum olarak
degerlendirilmistir. Bu kapsamda, ofislerin merkezi teskilata hiyerarsi benzeri bir
denetim iligkisi tizerinden baglanmasinin ve bu durumun yeni bir denetim yontemi yahut
vesayet denetiminin yeni bir uygulamasi olarak kabul edilmesinin hukuki agidan mimkiin

oldugu sonucuna ulasilmistir.
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OZET

Cumbhurbaskanlig1 ofisleri, yeni hiikiimet sistemi kapsaminda yayimlanan 1 sayil
Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi ile diizenlenmekte olup yapisal 6zellikleri ve gorev tanimi
itibariyle klasik idare hukuku ilkeleri ¢ergevesinde tanimlanip siniflandirilmasi ¢ok kolay
olmayan bir nitelik tagimaktadir. Ofislerin sahip oldugu kamu tiizel kisiligi, idari ve mali
Ozerklik, personel rejimi gibi unsurlarin, ofislere Cumhurbaskanligi teskilati icinde verilen
gorevlerin hizli ve etkili sekilde yiiriitiilmesini saglamak amaciyla getirildigi
gorulmektedir. Dolayisiyla ofislerin gorevlerinin kapsami ve niteligi ile bahse konu
mekanizmalar birlikte degerlendirildiginde, ofislerin Cumhurbagkanligi teskilati iginde yer
almasi gerekmektedir. Bu kapsamda ofisler iizerindeki denetimin yogun olmasi da
anlagilabilir bir durumdur. Bu nedenle ofislerin, merkezi teskilata hiyerarsi benzeri bir
denetim iligkisi tizerinden baglanmasinin ve bu durumun yeni bir denetim yontemi yahut
vesayet denetiminin yeni bir uygulamasi olarak kabul edilmesinin hukuki agidan miimkiin

oldugu degerlendirilmektedir.
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ABSTRACT
Presidential offices are regulated by the Presidential Decree No. 1 issued under the new
government system. In terms of their structural characteristics and duties, they are not easy
to define and classify within the framework of classical administrative law principles.
Elements such as public legal personality, administrative and financial autonomy, and
personnel regime have been introduced to ensure that the duties assigned to the offices
within the Presidential organization are carried out fast and effectively. Therefore, when
the scope and nature of the duties of the offices and the aforementioned mechanisms are
considered together, it can be concluded that the offices should be contemplated within the
Presidential organization. In this context, it is understandable that the supervision over the
offices is intense. It is also acknowledged legally possible that the offices are connected to
the central organization through a hierarchy-like supervisory relationship and this situation
can be considered as a new method of supervision or a new application of tutelage

supervision.
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